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Sammanfattning

Uppdraget

Enligt direktivet har utredningen tvd huvuduppgifter.

For det forsta ska utredaren goéra en samlad analys av de
lingsiktiga effekterna fér konsumenterna, niringslivet, arbets-
marknaden och samhillsekonomin 1 olika delar av Sverige utifrin
de regelreformeringar som gjorts inom tele-, el-, post-, inrikesflyg-,
taxi- och jirnvigsmarknaderna. Utvirderingen ska bl.a. belysa kon-
kurrens-, pris- och kvalitetsutveckling samt medborgarservice.

For det andra ska utredaren féresld dtgirder som kan ¢ka de po-
sitiva effekterna av genomférda regelreformeringar. En 6kad kon-
kurrens har, enligt direktivet, bl.a. inneburit indrade férutsitt-
ningar for samverkan mellan offentlig och privat sektor. Utredaren
ska analysera mojligheten att frimja tekniskt framdtskridande,
forskning och utveckling genom nya samverkansmodeller. Forsla-
gens olika férvintade effekter ska ocksd redovisas.

Metodproblem

Regelutredningen anvinder nyckeltal fér att bedéma liberalise-
ringens effekter. De nyckeltal Regelutredningen anvinder kommer
dels fran statistik som utredningen l3tit ta fram och dels frin tidi-
gare gjorda studier. Regelutredningen har funnit relativt {8 studier
som utvirderar de genomférda liberaliseringarna. Dessutom ir
kvalitén pd delar av de data som utredningen Itit ta fram ibland
bristfillig. Regelutredningen vill dirfér poingtera bristen pd mate-
rial som det storsta metodproblemet.

En formell och kvantitativ allmin jimviktsanalys av effekter av
liberaliseringen har inte varit mojlig. I stillet har utredningen i hu-
vudsak gjort kvalitativa bedémningar. Det dr dirfér mycket viktigt
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att pipeka att utredningen ir medveten om denna svaghet i vir
metod.

Vilka effekter kan en liberalisering forvantas ge?

I bedémningen av liberaliseringens effekter ir det viktigt med en
klart specificerad utgdngspunkt.

En mojlig och ofta anvind utgingspunkt ir en marknad utan
konkurrens. Foretagen ir monoplister och kan sitta de priser som
maximerar vinsten. Detta innebir att priserna kommer att vara
hégre och produktionen mindre in pd en marknad dir det finns
konkurrens. Eftersom produktionen inte dr pd den samhillsekono-
miskt effektiva nivin kommer det att uppstd en s.k. dédvikts-
forlust. De vinster som vinstmaximerande monopol kan ta ut till
foljd av att de saknar konkurrens kallas monopolvinster. Dessa
monopolvinster kan delas mellan dgarna och de sysselsatta. Det ir
dven mojligt att avsaknaden av konkurrens i stillet innebir att fore-
taget blir ineffektivt, s& kallad X-ineffektivitet.

En konkurrensutsittning som innebir en évergdng till konkur-
rens bor leda till:

e att priserna sjunker eftersom foretag som konkurrerar férsoker
locka kunder genom att erbjuda ligre priser for likvirdiga pro-
dukter
6kad produktion nir efterfrigan okar till f6ljd av ligre priser
6kad produktivitet om skyddet frdn konkurrens innebar en in—
effektiv produktion

¢ sjunkande l6ner om de anstillda fick del av eventuella mono-—
polvinster

e ett okat antal sysselsatta om produktionen oékar till f6ljd av
ligre priser men minskat antal sysselsatta om konkurrensut-
sittningen innebir effektivisering av tidigare ineffektiv verk-
samhet

e minskade vinster om igarna fick del av eventuella monopol-
vinster

e kade investeringar om produktionen dkar men minskade in—
vesteringar om det tidigare investerades fér mycket

o fler foretag.

I praktiken bér man inte férvinta sig att effekterna av liberalise-
ringen ir lika entydiga som ovanstdende forenklade analys antyder.
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Utredningen vill sirskilt framhilla att férekomsten av stordrifts-
fordelar och olika typer av transaktionskostnader har stor betydelse
bide for effekterna av liberaliseringen och hur denna optimalt bor
ske.

Utredningen anser att man kan férvinta sig olika effekter av li-
beraliseringarna pd olika marknader beroende p& hur transaktions-
kostnaden ser ut. Effekter av liberaliseringarna blir dessutom an-
norlunda fér kopare med mycket information och liga
transaktionskostnader in fér koépare med lite informations och
héga transaktionskostnader.

Liberaliseringarna  har som regel férindrat transaktions-
kostnaderna f6r bide kunderna och producenterna och i ménga fall
har nya transaktionskostnader uppstitt. En 6kad separation av el-
marknaden har t.ex. lett till att kunderna méiste méta fler foretag
fér att konsumera en given vara. For att bedéma effekterna av
liberaliseringarna miste dessa okade transaktionskostnader stillas
mot de eventuella positiva effekter liberaliseringarna haft for kun-
derna och producenterna.

Varfér fungerar inte marknader

I praktiken fungerar dock inte alla marknader vil, utan det uppstar
vad som brukar betecknas som marknadsmisslyckanden. Dessa kan
t.ex. leda till ligre produktion och hégre priser.

I minga fall kan marknadsmisslyckanden hanteras med regler-
ingar av olika slag. Regleringar kan dock misslyckas och medféra
kostnader eller andra mindre 6nskvirda effekter.

Av speciellt intresse 1 detta sammanhang ir effekter av
marknadsmakt. Det finns flera olika sitt att hantera marknadsmakt.
Det bista sittet dr att marknadsintride — eller blotta hotet om
marknadsintride — leder till att marknadsmakten elimineras.
Konkurrens i sig kan i ett sddant fall bli den kraft som disciplinerar
marknaden.

P4 minga marknader kan en sidan mekanism férvintas fungera
vil. Flera av de marknader som utredningen studerar — tele, el,
post och jirnvig — kinnetecknas emellertid i huvudsak av att de ir
nitverksbranscher med héga intrideskostnader. I sddana branscher
framstir det som mindre sannolikt att problemen med marknads-
makt skulle foérsvinna helt. En liberalisering innebir att minga be-
slut overlits till marknadens aktdrer, men dven efter en liberalise-
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ring krivs det olika Atgirder for att motverka utnyttjandet av
marknadsmakt.

Utvecklingen efter liberaliseringen

I nedanstdende tabell summeras utvecklingen f6r ett antal nyckeltal
pa respektive marknad.

Tabell Sammanfattning av utvecklingen efter liberaliseringen enligt
Regelutredningen

Post Taxi Jarnvag Flyg El Tele
Priser relativt den all- Okat Okat Okat Okat Okat Minskat
manna prisutvecklingen
Producerad volym Minskat ? Okat Minskat Oférandrad Okat
Lénsamhet Oférandrat Okat Oforandrat Minskat ? (Oforandrat
Sysselsattning Minskat Okat Minskat Minskat Minskat Minskat
Inkomster relativt Minskat Minskat Minskat Minskat Oftrandrade Okat
naringslivet
Produktivitet Okat ? Okat Okat ? Okat
Koncentrationsgrad Minskat Minskat Minskat Minskat Minskat Minskat
Tillganglighet ? Okat Okat ? ? Okat

I nedanstiende figur redovisas prisutvecklingen relativt KPI for
dren 1980-2004. For att skapa jimforbarhet 6ver tiden och mellan
branscher har effekten av skatter exkluderats. Om priserna i en
bransch exklusive skatt hade 6kat 1 samma takt som de genom-
snittliga priserna exklusive skatt hade index varit 100. Av de under-
sokta branscherna ir det, sett till hela den undersokta perioden,
endast tele som haft en ligre prisdkningstakt dn totala nettoprisin-
dex (NPI, som idr KPI exklusive skatter och subventioner).
Konsumentpriserna 1 elsektorn minskade relativt NPI under 1980-
och 1990-talet men har under perioden 2000 till 2003 6kat betyd-
ligt snabbare. Jirnvig-, flyg-, post- och taxisektorn har sett till hela
perioden haft en snabbare prisutveckling in NPI. Fér de tre senare
sektorerna 6kade konsumentpriserna relativt KPI forst frin och
med borjan av 1990-talet. Det ir viktigt att pdpeka att KPI miter
en varierande andel av den totala konsumtionen pd olika markna-

der.
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Figur Prisutvecklingen relativt KPI, exklusive skatt
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Killor: SCB samt egna berikningar.

Eftersom KPI endast miter prisutvecklingen f6r en del och inte
hela marknaden miste det kompletteras med andra prismitt for att
det ska kunna goras en bedémning av den totala prisutvecklingen.
Enligt Landstingsférbundet har det genomsnittliga priset per sjuk-
resa med taxi 6kat med cirka 30 procent mellan 1993 och 2003. PTS
anser att prisnivdn pd férsorterade brevsindningar minskat med
omkring 30 procent mellan bérjan av 1990-talet och bérjan av
2000-talet. Enligt SCB:s mitningar av listpriserna pd affirsbiljetter
med inrikesflyg 6kade dessa med 18 procent mellan 1996 och 2003.
Elpriserna f6r industrin 6kade enligt Statens energimyndighet med
37 procent mellan 1996 och 2004.

Produktivitetsutvecklingen visar hur mycket mer som produce-
ras utan att insatsforbrukningen férindras. Det mest relevanta
mattet dr totalproduktiviteten, dvs. nir hinsyn tas till insatsen av sdvil
arbete som kapital. Det finns dock relativt 3 studier f6r de aktuella
marknaderna dir det gjorts férsok att mita totalproduktiviteten.

Enligt Falkenhall och Kolmodin (2004) har Postens arbets-
produktivitet i brevproduktionen ¢kat med cirka 30 procent mellan
1993 och 2000. Enligt statistik frin SIKA okade antalet produce-
rade tigkilometrar per anstilld kraftigt 1 jirnvigssektorn under
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1990-talet. Aven for flyget har 6kningen av produktiviteten, mitt
som antalet betalda tonkilometrar per anstilld, varit betydande.

Veiderpass (2004a och b) har i tvd studier undersckt produkti—
viteten 1 elnitverksamheten fore och efter liberaliseringen. Stu—
dierna visar att det finns uttalade skillnader i produktiviteten fére
och efter liberaliseringen. Perioden 1970-1995 minskade totalpro—
duktiviteten med i genomsnitt 16,9 procent medan tiden efter el-
marknadsreformen uppvisar en produktivitetsékning motsvarande
19 procent.

Regelutredningen har via SCB:s foretagdatabas tagit fram upp-
gifter om utvecklingen av antalet foéretag pd respektive marknad.
Det ir viktigt att pdpeka att vi inte underséker utvecklingen av an-
talet foretag 1 angrinsande branscher som ocksd kan ha pdverkats.
Som visas 1 nedanstiende tabell har antalet foretag, enligt denna
killa, 6kat 1 alla sektorer, férutom i flygsektorn.

Tabell Antal foretag inom respektive sektor 1987 och 2002 samt
férindringen i procent

Procentuell

1987 2002 férandring

El 238 338 +42
Flyg 129 127 -2
Jarnvag 10 26 +160
Post 4 163 +3975
Tele 22 293 +1232

Kalla: ITPS bearbetning av SCB:s statistik.

En indikator pd graden av konkurrens pd en marknad ir fordel-
ningen av marknadsandelar. P4 samtliga de studerade marknaderna
har de tre storsta foretagen en mycket hog total marknadsandel.
Det dominerande féretaget inom de undersékta branscherna har,
férutom nir det giller mobiltelefoni, en betydligt hogre marknads-
andel in det nist storsta foretaget. Férutom pd flygmarknaden har
dock marknadsandelen fér det storsta foretaget minskat mellan
mitten av 1990-talet och bérjan av 2000-talet, men det dr viktigt att
papeka att ett flertal flygbolag gitt in pd marknaden efter 2001.
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Liberaliseringens effekter

Regelutredningen har valt att frimst utgd frin samhillsekonomisk
effektivitet i sin utvirdering (avsnitt 1.5). Det dr dock svirt att be-
déma den sambhillsekonomiska effektiviteten. Regelutredningen
har utgdtt frin tidigare gjorda utvirderingar och kompletterat dessa
med nyckeltal fér att bedéma liberaliseringens effekter, dvs. en
form av kvalitativ bedémning. Nedan redovisas de sex branscher
som vi fitt i uppdrag att utreda.

Elmarknaden

Elmarknadsreformen innebar att de vertikalt integrerade leden
elproduktion, elhandel och nitéverforing till viss del separerades.
Elproduktionen och elhandeln konkurrensutsattes medan niverk-
samheten férblev monopol.

Foretagskoncentrationen minskade vid liberaliseringen genom
att de lokala/regionala monopolen fér produktion och elférsiljning
togs bort och den nordiska marknaden &ppnades. Efter liberalise-
ringen har dgarstrukturen dock blivit allt mer koncentrerad, frimst
genom att de storre koncernerna har képt upp smé och medelstora
foretag pd marknaden. Denna utveckling pigick redan fére refor-
men och ir inte en direkt {6ljd av liberaliseringen.

Priset pd elenergi exklusive skatt och moms fér slutkunderna har
mellan 1996 och 2004 stigit i forhdllande till nettoprisindex. Efter-
som det inte varit méjligt att skilja ut effekten av liberaliseringen pd
elpriset frdn framfér allt de hydrologiska effekterna kan Regel-
utredningen inte bedéma om elpriset ir hogre eller ligre in vad det
skulle ha varit om elmarknadsreformen inte genomf{érts.

Det finns f6ér- och nackdelar med den nuvarande utformning av
elmarknaden. Fordelarna dr att marknaden ppnats for konkurrens
och att tillsynen éver monopolen har stirkts, vilket dr visentliga
forutsittningar for att marknaden ska kunna generera priser som
fordelar produktionsresurser och elanvindning sd effektivt som
mojligt. Nackdelarna ir att separeringen av verksamhetsleden har
okat transaktionskostnaderna for sdvil kunder som producenter.

Regelutredningen anser att elmarknaden dnnu inte nétt sin slut-
giltiga form men att de genomforda reformerna bidragit till en po-
sitiv utveckling. Utredningen anser att det varken ir mojligt eller
onskvirt att dtergd till den tidigare marknadsformen.
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Utredningen har inte tillrickligt med underlag fér att kunna be-
déma om den nuvarande utformningen av marknaden ir tillrickligt
tillfredsstillande eller om férdelarna med en ytterligare vertikal
separering Overviger nackdelarna. Ett forsta steg mot en stirkt
konkurrens ir att skirpa regleringen av nitféretagen och 6vervak-
ningen av framfor allt regionniten. Om detta inte ir en tillricklig
dtgird bor nitféretagen separeras fullt ut frin den konkurrensut-
satta verksamheterna.

Regelutredningen anser att det dr troligt att elpriserna pd ling
sikt kommer att stiga, forutsatt att marknadsintegrationen inom
EU 6kar. De nordiska linderna har de ligsta elpriserna, och en
forstorad marknad kommer siledes att innebira 6kade elpriser.

Regelutredningen anser att staten har 1 uppgift att stirka
konsumenternas stillning pd de marknader dir de ir i ett ojimbér-
digt férhillande gentemot producenterna. Detta giller pd elmark-
naden och utredningen ligger dirfor forslag som stirker hushalls-
kundernas stillning vid tecknande av kontrake, tidsefterslipning
vid avrikningen av el samt utebliven leverans av el. Dessa forslag
presenteras 1 avsnittet om konsumentskydd senare i samman-
fattningen.

Nitmyndigheten ska utdva tillsyn éver alla nit men har 1 prakti-
ken utévat tillsyn frimst 6ver lokalniten och 1 mycket liten ut-
strickning (om alls) &ver region- och stamnitstarifferna. Regel-
utredningen anser att det dr mycket viktigt att det utdvas tillsyn
over alla ndt. Vi ligger ett foérslag om att Nitmyndigheten bor 3
ett stirkt oberoende och ombildas till en egen myndighet.

Det ir utredningens syn att det behévs mer dverforingskapacitet
mellan Sverige och andra linder for att skapa en effektivare el-
marknad. Det behévs bdde for att 6ka konkurrensen och fér att
minska behovet av reservkapacitet. Men denna l6sning ir inte fri
frén invindningar. Vi vill pdpeka att Regelutredningen inte haft
tillgdng till kalkyler som visar hur samhillsekonomsikt 16nsam en
utbyggnad ir.

Oavsett om det byggs mer 6verféringskapacitet kvarstir behovet
av att 6vervaka koncentrationen i kraftgenereringsledet. Det be-
hévs dirfor 6kad overvakning av utvecklingen frdn konkurrens-
myndigheterna och tydligare krav vid samgiende och koép av
konkurrerande foretag.

Trots att intentionen var att integrera de nordiska elproduk—
tionsmarknaderna har inga nordiska institutioner fér tillsyn hitills
skapats. Samarbetet mellan de nordiska tillsynsmyndigheterna ir
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begrinsat. Ett utékat samarbete mellan de nordiska tillsynsmy—
ndigheterna och harmonisering av regelverket skulle stirka kon-
kurrensbevakningen p& elmarknaden.

Inrikesflyg

Den internationella flygmarknaden befinner sig fér nirvarande i
snabb omvandling. Detta fir givetvis effekter dven pd den svenska
inrikesmarknaden. De gamla nationella bolagen har stora problem
med sin ekonomi medan s.k. ligprisbolag tar en allt storre del av
marknaden. Eftersom marknaden befinner sig i snabb omvandling
ir det svirt att dra slutsatser om vilken effekt liberaliseringen haft
dven om liberaliseringen troligtvis spelat en avgérande roll bakom
ménga av de processer som nu dger rum.

Liberaliseringen av flygmarknaden innebar att hindren mot att
trida in pi den svenska inrikesmarknaden minskade. Aven om det
till en borjan tridde in féretag pd marknaden s kunde SAS efter ett
par &r istillet stirka sin stillning pd inrikesmarknaden. De senaste
dren har dock konkurrensen 4terigen okat.

Det ir svirt att beskriva prisutvecklingen pd flygmarknaden efter
liberaliseringen. Det ir inte givet att konkurrens innebir ligre pri-
ser eftersom bolagen kan vilja att konkurrera med kvalité snarare
in pris. I Sverige har dock de flesta féretag som férsokt g in pd
marknaden fér inrikesflyg konkurrerat med pris snarare in kvalité,
ett viktigt undantag ir Malmé Aviation. F3 féretag har dock kun-
nat 6verleva och deras prisnivd kan dirmed ses som endast kortsik-
tigt hillbar.

SAS hade vid liberaliseringen av flygmarknaden en dominerande
stillning och detta innebar krav pd att det kunde ske ett intride pd
lika villkor fér att skapa konkurrens. Eftersom SAS var delvis stats-
gt stillde det sirskilt starka krav pd regelverket och tillsynen pd
marknaden. Det finns behov av statlig marknadsévervakning frin
Luftfartstyrelsen och Konkurrensverket och att tillgingliga regler
anvinds for att férhindra missbruk av dominerande stillning.
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Jarnvag

Regelutredningen anser att uppdelningen av det tidigare samman-
hallna SJ 1 Banverket som skéter banhillningen och trafikféretag
som skoter trafiken har haft en positiv inverkan pd utvecklingen
inom jirnvigssektorn. Utredningen anser att den produktivitetsut-
veckling som skett i viss utstrickning kan tillskrivas uppdelningen
och den 6kade rolltydligheten som blev f6ljden av denna.

Reformeringen av jirnvigsmarknaden har genomférts stegvis
och marknaden ir 1 dag bara delvis liberaliserad. Marknadstilltridet
for godstratik dr 1 princip fritt, men f6r persontrafik har SJ ensam-
ritt for den trafik som bolaget bedémer sig kunna bedriva med
foretagsekonomisk 16nsamhet. Ovrig persontrafik upphandlas av
Rikstrafiken (interregional trafik) och trafikhuvudminnen (regio-
nal och lokal trafik).

Aven férekomsten av konkurrens vid upphandling av trafik har
haft en positiv effekt pd jirnvigsmarknaden. Tillginglig informa-
tion visar pd ligre kostnader f6r de upphandlande enheterna och att
de tillkommande aktorerna pd marknaden har bidragit till att ut-
veckla och effektivisera trafiken

Priserna for jirnvigsresor har &kat betydligt snabbare in den
allminna prisutvecklingen. Det bér noteras att 1 prismittet ingdr
sdvil trafik som upphandlats i konkurrens som den trafik som SJ
bedriver med ensamritt. Stora delar av prisméttet avser dirfor tra-
fik som inte ir utsatt for konkurrens.

Prisékningarna kan till viss del forklaras av att snabbtigstrafiken
med X2000 inférts under perioden. Trafiken med X2000 ir en ny
produkt med kortare restid som delvis vinder sig till nya
kundkategorier. P4 vissa strickor konkurrerar man med flyget och
prissittningen har pdverkats av detta. En 6kad prisdifferentiering
pd det totala jirnvigutbudet har ocksd inforts.

For den regionala trafiken kan prisékningen till en del tillskrivas
det faktum att trafikhuvudminnens subventioner av priserna har
minskat. Till {6ljd av en anstringd regional ekonomi har vissa
trafikhuvudmin under senare &r valt att héja biljettpriserna och
minska subventionsgraden i den upphandlade trafiken.

Ett generellt problem inom sektorn ir den mycket svaga
foretagsekonomiska lénsamheten hos operatérerna. Detta giller
bide fér de dominerande féretagen och fér de nya aktdrerna pd
marknaden. Den svaga lénsamheten, som idven &terfinns i 6vriga
Europa, ir enligt utredningen en mycket viktig erfarenhet frin ti-
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den efter liberaliseringen. Den svaga lénsamheten fanns visserligen
redan innan liberaliseringen men den nya rollfé6rdelningen inom
sektorn och sittet att styra de statliga operatérerna bygger pd ett
antagande om att intjinandeférmégan hos operatérerna ligger 1 nivd
med 6vriga aktorer pd transportmarknaden.

Reformeringsprocessen inom jirnvigssektorn har genomforts
stegvis och under en férhillandevis utstrickt tidsperiod.

Det stegvisa genomférandet av liberaliseringen har varit en
nackdel nir det giller tillgingen till s§ kallade gemensamma funk-
tioner inom sektorn. Affirsverket SJ hade till exempel linge kvar
dgande och kontroll éver stationer och terminaler trots att mark-
naden 6ppnats for nya aktdrer. Likasd 18g beslut om kapacitets-
tilldelning och den operativa trafikledningen under en tid kvar hos
SJ. Detta har férmodligen missgynnat eller avskrickt nytillkom-
mande aktorer pd marknaden. Vissa underhills- och servicefunktio-
ner l3g ocks3 inledningsvis kvar hos de dominerande aktérerna vil-
ket lett till bristande konkurrens pi marknaden for servicetjinster
inom sektorn.

Regelutredningen har under arbetets gdng gjort ett antal iaktta-
gelser inom jirnvigssektorn som vi anser bér uppmirksammas
inom ramen for den framtida jirnvigspolitiken.

Regelutredningens forslag

e SJ:s ensamritt till [dnsam persontrafik bér preciseras och kopp-
las till vissa villkor kring omfattning och innehdll i trafiken.

¢ Beslut om infrastrukturinvesteringar bér tydligare kopplas till
den samhillsekonomiska nyttan.

e FEkonomiska incitament bor 1 6kad utstrickning ingd 1 det avtal
som tecknas mellan Banverket och operatérerna.

Post

P& postmarknaden har substitutkonkurrensen frin andra med-
delandeformer 6kat under perioden efter liberaliseringen. Detta
innebir svarigheter att sirskilja vad som ir en effekt av liberalise-
ringen och vad som ir en effekt av den tekniska utvecklingen.
Regelutredningen anser att férekomsten av konkurrens haft en
positiv effekt pd brevmarknaden. Eftersom CityMail ir den enda
betydande konkurrenten till Posten p& brevmarknaden har City-
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Mails marknadsintride siledes haft stor betydelse for utvecklingen
av konkurrensen. Eftersom regelverket var oklart fore liberalise-
ringen spelade troligtvis liberaliseringen en avgorande roll fér City-
Mails mojlighet att etablera sig pd brevmarknaden.

Regelutredningen anser att den ombalansering av prisstrukturen
som skett har inneburit 6kad effektivitet eftersom priserna blivit
mer rittvisande men att prisskillnaderna mellan den konkurrensut-
satta och den icke konkurrensutsatta delen av brevmarknaden ir
anmirkningsvirt stora.

Regelutredningen gér beddmningen att den 6kade konkurrensen
har satt tryck pd Posten att effektivisera sin verksamhet. Antalet
befordrade brev per anstilld inom Posten ¢kade kraftigt mellan
1993 och 2000 och denna 6kning kan i huvudsak tillskrivas
liberaliseringen av postmarknaden och Postverkets bolagisering.
Posten foérmedlar numera ungefir lika minga férsindelser med
betydligt firre anstillda, vilket tyder pd att antalet anstillda tidigare
var hégt 1 férhillande till arbetsbérdan.

Efter liberaliseringen av brevmarknaden har minga nya féretag
tritt in pd marknaden, som mest hade 6ver 100 foretag tillstind att
bedriva postverksamhet. Det ir dock endast ett foretag som lyckats
etablera en relativt storskalig verksamhet. Eftersom det inte finns
ndgra legala hinder att trida in p4 den del av marknaden dir Posten
1 dag dr ensamt foretag kan med en annan definition brevmarkna-
den sigas vara helt konkurrensutsatt. Detsamma giller om hinsyn
tas till substitutkonkurrens.

Regelutredningen anser att behovet av sektorsspecifik lagstift-
ning underskattades vid liberaliseringen. Att det gamla regelverket
slopades innan ett nytt regelverk fanns firdigt kan kritiseras, men
det forefaller under rddande omstindigheter ha varit nédvindigt.
Att det 1 1994-4rs Postlag saknades regler om tilltride till postal
infrastruktur har dock i efterhand visat sig vara en missbedémning
av mojligheterna till fungerande konkurrens utan sektorsspecifika
regler p& postmarknaden.

Det hade varit méjligt {or regeringen att mer aktivt se till att
Posten agerat som ett foreddme nir det giller att inte missbruka
foretagets dominerande stillning pd marknaden.
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Regelutredningens forslag

e Avskilj Svensk Kassaservice frin Posten.

e Ge PTS ritt att sidga upp outnyttjade tillstdnd f6r att bedriva
postverksamhet.

e Dostens pristak bor behdllas men reformeras.

e Det bor utredas huruvida det innebir en finansiell bérda for
Posten av att tillhandahilla samhillsomfattande tjinster, hur stor
denna bérda 1 s3 fall 4r och pd vilken sitt den ska finansieras.

e Anpassa kvalitetskraven pd Posten till en nivd nirmare den fak-
tiska.

o PTS bor ges en konkurrensbefrimjande roll pd postmarknaden.

o Infor bestimmelser i postlagen om eftersindning.

e PTS bér arligen publicera en rapport om huruvida Postens pri-
ser for de samhillsomfattande tjinsterna ir kostnadsbaserade.

e DTS ska i samarbete med SCB ta fram en metod att folja prisut-
vecklingen f6r hela brevmarknaden.

Taxi

Regelutredningen anser att den kraftigare 6kningen av priserna pd
taxiresor jimfért med NPI i huvudsak kan férklaras av att kostna-
derna f6r produktionen av taxitjinster dkat mer dn den allminna
prisutvecklingen. Priserna har dock efter liberaliseringen totalt sett
okat mer dn produktionskostnaderna (mitt som taxiindex).

Regelutredningen anser att orsaken till de 6kade priserna utéver
kostnadsékningarna frimst ir att produkten taxiresa férindrats.
Vintetid tillmits av minga taxiresenirer ett hogt virde och de
minskade vintetiderna gav dirfér utrymme for hégre priser. Mins-
kad vintetid kriver fler bilar och dirmed firre kdrningar per bil,
vilket miste kompenseras av hogre priser.

Priserna for privatpersoners taxiresor har 6kat i snabbare takt
jimfort med landstingens taxiresor. Utvecklingen kan troligtvis
forklaras av att det tidigare skedde en subventionering av privat-
personers resor. Fore liberaliseringen fick dven de som gjorde stora
upphandlingar betala samma pris per resa som privatpersoner som
gjorde fa resor. Om kostnaderna for att producera samhillsbetalda
respektive privatresor skiljer sig it innebir differentierade priser
okad effektivitet.
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Den tidigare regleringen verkar ha hillit uppe l6nerna pa en nivd
som inte var hdllbar efter liberaliseringen. Liberaliseringen med-
forde dirfér minskade inkomster f6r de sysselsatta i taxisektorn.
Lonerna har dven pressats av de 6kade problemen med olaglig
verksamhet inom taxiniringen. Denna press innebir dock inte en
anpassning till en korrekt nivd pa 16nerna.

Det idr uppenbart att reglerarna underskattade och missbedémde
de omstillningsproblem och oligenheter som liberaliseringen skul-
le komma att medféra, i synnerhet nir det giller kundens stillning i
relation till producenterna och avsaknaden av konkurrens pa lika
villkor. Regelutredningen anser att beslutfattarnas agerande for att
komma till ritta med de problem som uppstod efter liberalise-
ringen var allt f6r passivt och utdraget.

Det finns ingen myndighet som har évergripande ansvar att félja
utvecklingen pd taximarknaden. Detta har medfort att kunskaperna
om marknadsférhdllanden och konkurrensutveckling pd taxi-
marknaden ir bristande. Regelutredningen anser att det pd en nyli-
gen liberaliserad marknad méiste finnas ndgon myndighet som har
huvudansvaret for att félja utvecklingen pd marknaden.

Regelutredningens forslag

e Genomfér reformer for bittre ordning nir det giller
redovisningen av inkomster pd taximarknaden.

Telemarknaden

Telemarknaden har successivt utvecklats frdn ett oreglerat mono-
pol till en 1 lag reglerad och allt mer konkurrensutsatt marknad.
Den 6kande konkurrensen forklaras till stor del av évergingen frin
en via Televerket myndighetsstyrd verksamhet till en marknad dir
ocksd statens foretag ska agera enligt samma regelverk som alla
andra aktorer pd marknaden.

Utvecklingen de senaste tjugo ren ir dock 1 hég grad ocksd ett
resultat av tekniska framsteg och en 6kande internationalisering av
marknaden. Successiva regelférindringar har dirfér ofta utgjort en
reaktion pd att sidana omvirldsférindringar medfért dndrade
forhillanden och nya mojligheter pd marknaden.

Det ir egentligen inte mojligt att sirskilja vad som ir effekter av
teknisk utveckling respektive liberalisering. Regelutredningen anser
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emellertid att regelsystemet medverkat till uppkomsten av konkur-
rens och dirmed haft positiva effekter pd telemarknaden.

Genom telelagens konstruktion som innebar att det stilldes hir-
dare krav pi dominerande aktdrer har marknaden gradvis 6ppnats
for nya aktorer bla. genom skirpningar av ritten till tilltride till
andras telenit. Styrningen av telemarknaden mot en liberalisering
och 6kad konkurrens har huvudsakligen skett genom att stats-
makterna successivt reglerat aktdrernas beteende. Genom att regel-
verket stillt stringare krav pd dominerande aktérer in pd andra, har
smd och nyetablerade aktdrer haft méjlighet att hivda sig och
dverleva till stérre styrka. Mellan 1990 och 2002 har antalet foretag
pd marknaden &kat frin 49 till 293, dvs. det har skett en sexdubb-
ling av antalet foretag.

Nir det giller prisutvecklingen finns det t.ex. mycket som talar
for att forindrade regler fick effekt. Forst genom en skirpning av
telelagen 1997 fick PTS méjlighet att aktivt ingripa och besluta om
samtrafikvillkor for fast telefoni, framfér allt avseende samtrafikav-
gifter, vilket ledde till att fler kontrakt om samtrafik kunde slutas
och att samtrafikavgifterna sjonk kraftigt.

Den 3tgird som dirutéver sannolikt inneburit mest for att
oppna konkurrensen pd marknaden fér fast telefoni dr den s.k.
forvalsreformen, fullt genomférd 2002.

Den 6kade konkurrensen har medfért att Telia inte heller kunnat
fortsitta att korssubventionera inom fast telefoni, t.ex. mellan lo-
kala samtal och lingdistanssamtal. Den ombalansering som skett av
prisstrukturen har inneburit 6kad effektivitet d& priserna blivit mer
rittvisande. Det bor ocksd ha lett till en bittre anpassning och ut-
veckling av tjinsteutbudet.

P4 den mobila marknaden har forindrade regler inte varit lika
framgdngsrika. Slutkundpriserna i Sverige ir relativt hdga jamfort
med 6vriga nordiska linder och ligger ungefir pd genomsnittet av
OECD-linderna.

P4 teleomridet finns numera flera nit utdver Telias rikstickande
fasta nit. Sirskilt de mobila niten som tillkommit har tagit en vix-
ande och nu ansenlig del av telemarknaden. Aven om en stor del av
telekommunikationerna kriver anvindning av Telias fasta nit, fore-
kommer konkurrens inte bara mellan tjinsteproducerande operaté-
rer utan ocksd mellan infrastrukturalternativ.

Men tillgdngen till accessnitet ger dven Telia fordelar pd andra
och nya delar av marknaden. Telia har alltjimt en unik stillning pd
marknaden till f6ljd av att bolaget ir ensamt om att ha ett fast
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accessnit som ndr alla stadigvarande bostider och verksamhets-
stillen i landet.

Det finns all anledning att anta att liberaliseringen bidragit till
den kraftigt 6kade produktiviteten inom telesektorn. Framfor allt
bér den 6kade konkurrensen ha satt tryck pd Telia att effektivisera
sin verksamhet. Det dr dock svért att forsoka avgora vad som ir
effekter av teknisk utveckling och vad som ir effekter av liberalise-
ring.

En tydlig lirdom av den svenska telemarknadens utveckling ir
att det i en nitverksindustri kan krivas ett mer avancerat institu-
tionellt stdd in i andra branscher f6r att konkurrensen verkligen
ska fungera. Det tycks emellertid som om lagstiftaren vid tele-
lagens tillkomst forestillde sig att det pd denna marknad skulle
ricka med de regelverk i form av t.ex. avtals-, bolags- och
konkurrensritt som utgdr den generella grunden fér handel och
konkurrens. 1 efterhand visade sig detta vara fel sirskilt i tvd
avseenden — skydd mot monopolprissittning och regler for samtrafik.

Det lig idven nira till hands att avskilja ansvaret for
kopparaccessnitet frin den &vriga telefonin 1 ett eget bolag eller
myndighet pd liknande sitt som vid samma tid tillimpades for jirn-
vigen och elbranschen.

En bedémning ir att ett sidant avskiljande skulle ha underlittat
framvixten av konkurrens sirskilt for fast telefoni 1993-1997, och
kanske dven haft viss betydelse fér utvecklingen nir det giller
bredband/ADSL. I bida fallen motte de konkurrerande féretagen
en “prisklimning” dir Telia klimde samman marginalerna mellan
priset pd halvfabrikat (tillging till accessnitet och/eller ADSL) och
priset i konsumentledet.

Argumenten for en vertikal separation av Telia Sonera AB finns
fortfarande kvar. Samtidigt har férutsittningarna fér en sidan
separation forsvdrats av att bolaget har borsnoterats. Det ir inte
mojligt att dverblicka kostnaderna och konsekvenserna av en sddan
separation.

Kritik kan riktas mot den férhdllandevis ldngsamma takt med
vilka vissa reformer har genomforts.

Ambitioner om hég grad av tillginglighet 1 samband med férdel-
ning av frekvenstillstdnd riskerar ocks3 att begrinsa marknaden.
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Regelutredningens forslag

e Regeringen bor tillsitta en utredning f6r att utreda och limna
forslag till dtgirder som kan effektivisera férfarandet och korta
tiden fram till dess att PTS beslut efter éverklagande vinner
laga kraft.

e PTS bor f8 1 uppgift att utveckla prisévervakningen pd
telemarknaden.

e Regeringen bér tillsitta en utredning med uppgift att limna
férslag om hur Sverige ska kunna uppnd en i ekonomisk me-
ning effektivare spektrumanvindning genom ett system med
mer marknadsstyrd spektrumférdelning.

Regleringar och regleringsmyndigheter

Den s.k. Chicagoskolan var tidigt kritisk mot antagandet att det var
mojligt att bedriva en effektiv reglering. Stigler (1971) pekade pd
foljande: "The central tasks of the theory of economic regulation
are to explain who will receive the benefits or burdens of regula-
tion, what form regulation will take and the effect of regulation
upon the allocation of resources”.

Utgdngspunkten var empiriska studier som visade att en reglerad
bransch inte var mer effektiv in en oreglerad och att priserna inte
var ligre.

Det finns ett val mellan den s.k. Chicagoskolan, dir man l3ter
marknader klara sig utan tillsyn av reglerande institutioner, och en
mer regleringsvinlig skola.

Ytterligheterna i detta sammanhang kan beskrivas som att den
ena ytterligheten innebir att staten endast garanterar grundliggan-
de dganderitt och rittssikerhet, och den andra ytterligheten inne-
bir att staten tagit pd sig hela ansvaret f6r byggande och drift av
infrastrukturer.

Regelutredningens anser att det alltid kommer att krivas starka
institutioner kring marknader foér infrastrukturtjinster. Vi anser
emellertid ocks3 att det finns goda skil for statsmakten att ta till sig
Chicagoskolans invindningar mot méjligheten att effektivt reglera
nitverksmarknader. Det giller framfor allt férutsittningarna for
regleringsmyndigheterna.

De reglerande institutionerna har inte utvecklas i samma takt som
marknaderna har liberaliserats, och statens roll minskat.
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Erfarenheten frin finansmarknaderna visar att betydelsen av
kraftfulla regleringsorgan for att skapa sunda marknader har un-
derskattats. Liberaliseringen ir dnnu i sin linda, och hur vil den
kommer att lyckas beror pd hur autonoma och kraftfulla institu-
tioner som utvecklas. Om reglerarna stirks minskar méjligheterna
for sirintressen att pdverka dessa. Sirintressen ir dock olika starka
och effektiviteten pd en marknad kan vara sdrbar om sirintressena
inte balanserar varandra. Regler beh6vs ocksd for att nd jimbor—
dighet mellan képare och siljare.

Regleringarna i Sverige ir, enligt utredningens uppfattning,
overlag relativt svaga. En orsak till detta kan vara vir svaga tradition
for den hir typen av regleringar, t.ex. i jimforelse med USA. En
annan orsak ir bl.a. myndigheternas organisation och de uppgifter
de har tlldelats av riksdag och regering. Flera av
regleringsmyndigheterna dr sm&. Myndigheternas uppgifter varierar
avsevirt. Det férekommer relativt stora variationer mellan hur de
olika marknaderna regleras. Ingen av myndigheterna forefaller vara
en renodlad regleringsmyndighet, utan uppgifterna varierar avsevirt.

Myndigheter ska vara oberoende

Enligt utredningens bedémning ir starka, sjilvstindiga och obero-
ende regleringsmyndigheter ofta en férutsittning fér en fram-—
gingsrik liberalisering. Med oberoende avses inte oberoende frin
politiska beslut. Vi menar att oberoendet innebir att lagar och
forordningar ska tillimpas p3 ett objektivt och opartiskt sitt. Myn—
digheten ska ansvara fullt ut f6r beslut och 3tgirder inom ramen
fér givna uppdrag. Riksdag och regering ska dven fortsittningsvis
reglera verksamheten genom lagar och férordningar, i den me-
ningen att det klargérs vilka beslut myndigheterna fir fatta (dir-
emot naturligtvis inte hur myndigheterna ska besluta i enskilda fri-

gor).

Forstirk myndighetschefernas oberoende

Myndighetscheferna for regleringsmyndigheterna har i dag samma
villkor som &vriga generaldirektdrer. Enligt utredningens uppfatt-
ning finns det skil att diskutera ett férstirkt anstillningsskydd fér
vissa myndighetschefer fér regleringsmyndigheter. Orsaken till
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detta ir bla. att de myndigheter som ir féremal f6r utredningens
analys 1 minga fall har ett betydande normgivande ansvar. Deras
beslut berér miljontals konsumenter, stora férmogenhetsvirden
och i vissa fall betydande framtida investeringar. De kan ocksd ha
ett trovirdighetsproblem eftersom det i flertalet av branscherna
finns mycket stora och starka statliga intressen. I utredningens fall
ir det ocksd sd att de senare intressena och myndigheterna sorterar
under samma departement.

En reglerare ska i teorin vare allvetande, vilvillig och 1 stdnd att i
foérvig binda sig till handlingsregler. I praktiken ir en sddan form av
reglerare mindre sannolik. En stark myndighetschef kan dock, som
ovan framgitt, pdverka ménga olika intressen. For att underlitta ett
effektivt beslutsfattande och framtida karridrvigar dr det dirfor
nédvindigt att anstillningsskyddet férbittras. Ett sddant forstirke
anstillningsskydd méste ocksd kopplas till ett entydigt ansvarsut-
krivande. Utgdngspunkten dr dock att det ir regeringen som ut-
nimner myndighetscheferna.

Forstark rolltydligheten

Organisationen av de statliga regleringsmyndigheterna riskerar att
leda fram tll trovirdighetsproblem. De myndigheter som ir fére-
mdl for utredningens analys ligger samliga under Nirings-
departementet. Samtidigt har departementet dgaransvar for ett an-
tal dominerande aktorer pd utredningens marknader. Staten ir sile-
des sdvil regulator som igare av féretag som har ett avgdrande
inflytande 6ver den infrastruktur som ir av betydelse for konkurre-
nsen pd marknaderna. Hanteringen av regleringsmyndigheterna
sker dessutom 1 en miljé som hanterar sektorspolitik och konkur—
rensfrigor. Ett sitt att renodla regleringsfunktionen kan vara att
samla regleringsmyndigheterna hos ett departement utan fack—
ansvar f6r de omrdden som féretagen/verken arbetar inom.

Oka transparensen

Enligt utredningens bedémning behéver transparensen 6ka. Okad
transparens dr ocksi ett ytterligare sitt att stirka reglerings-
myndigheterna och 6ka oberoendet. Framfér allt 1 den meningen
att diskussioner om regleringsrisk och regleringsévertagande kan
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analyseras pd ett mer oberoende sitt. Det kan ocks3 finnas tenden-
ser till att regleringar blir irreversibla. Myndigheterna soker stin-
digt nya uppgifter for att motivera sin verksamhet. Ett sitt att pi-
verka de ovan nimnda problemen ir att utsitta reglerings-
myndigheterna fér systematiska och dterkommande utvirderingar.

Ovriga synpunkter

Det finns dven andra brister i regleringen och tillsynen. Vissa av
utredningens marknader ir inte foremadl f6r tillsyn eller reglering
trots forekomsten av monopolféretag.

I jimforelse med sektorsspecifika reglerare forefaller konkurrens-
myndigheter 1 kraft av sin samlade kunskap, erfarenhet och den
institutionella kulturen att vara bittre limpade att hantera frigor
som ror konkurrensskydd. Av samma skil forefaller sektorsspeci—
fika reglerare bittre limpade in konkurrensmyndigheter att han—
tera ekonomisk reglering. Sidan reglering ir till sin natur fort-
gdende 1 stillet for periodiskt dterkommande och baseras 1 hog grad
pd sektorsspecifika kunskaper. Detta dr dock inte lika uppenbart
nir det giller tilltridesreglering.

Regelutredningen anser att det inte ir bara intressegrupper
utanfér det politiska systemet som kan ha ett intresse av en viss typ
av reglering utan hinsyn miste dven tas till det politiska systemets
konstruktion och funktion. Det finns en politisk ekonomi som be-
stimmer hur liberaliserade marknader kommer att regleras. Det
finns intressen som bide paverkar liberaliseringsprocessen och re-
lationen mellan reglerarna och de reglerade féretagen.
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Regelutredningens forslag

e Nitmyndigheten bér {3 ett stirkt oberoende och ombildas till
en egen myndighet.

e Den nya myndigheten bér finansieras med avgifter. Reger-
ingen bor éverviga om en sidan finansieringsform ocks bor
omfatta den nybildade Jirnvigsstyrelsen.

e Myndighetschefer for statliga myndigheter som i huvudsak
hanterar reglerings- och tillsynsfrigor bor 3 ett stirkt obero-
ende och ett forstirkt anstillningsskydd. Utredningens for-
slag giller cheferna for Jirnvigsstyrelsen, Konkurrensverket,
Luftfartsstyrelsen, PTS och en eventuellt fristiende Nit-
myndighet.

o DTS, Jirnvigsstyrelsen, Luftfartsstyrelsen och en eventuellt fri—
stdende Niatmyndighet bor placeras under Justitiedepartementet.

e Regleringsmyndigheterna bor bli féremdl for systematiska
och dterkommande utvirderingar.

e En kommitté bor fi i uppdrag att se Sver reglerings- och
tillsynsmyndigheterna i utredningens sex branscher.

o Konkurrensverket bor {4 ett drligt &terkommande uppdrag att
analysera S] AB, Banverket och Svenska kraftnit eftersom
tillsynen av dessa 1 dag ir relativt svag.

e Konkurrensverket bor {4 ett arligt dterkommande uppdrag att
redovisa hur regleringarna fungerar inom taxibranschen och
analysera konkurrenssituationen i branschen.

Statens agarstyrning

Staten ir Sveriges storsta foretagsigare. Ett flertal av bolagen ver-
kar p&8 marknader dir det statliga bolaget har en dominerande
marknadsposition. I merparten av utredningens branscher har stat-
liga bolag dessutom ett avgorande inflytande éver den infrastruktur
som ir av betydelse f6r konkurrensen pid marknaderna. De giller
sirskilt den infrastruktur som fungerar som en flaskhals fér hela
marknaden.

Staten har — 1 egenskap av sdvil regulator som igare av en do-
minerande aktdr — en samlad och unik méjlighet att verka for att
marknaden utvecklas i riktning mot 6kad konkurrens och ett effek-
tivt resursutnyttjande.

37



Sammanfattning SOU 2005:4

En rad verksamheter dr naturliga monopol och av det skilet stat-
ligt igda. De kan ocksd vara statligt dgda bolag fér att staten wvill
uppnd andra mil idn rent foretagsekonomiska, dvs. ndgon form av
mél for sirskilda samhillsintressen. Utredningen anser att en ef—
fektivare dgarstyrning av statligt dgda verk och bolag verksamt
kommer att bidra till 6kad ekonomisk effektivitet.

Forstark dgarfunktionen i Regeringskansliet och dka
rolltydligheten

Okad konkurrens ir inte det enda medlet att n3 effektivare verk-
samhet inom utredningens omrdden. Om en liberalisering ska leda
till bdde hogre ekonomisk effektivitet och bittre uppndelse av
samhillsméilen bér dgarstyrningen stirkas. Nyckelfaktorer ir
effektivare utvirdering av uppsatta mail samt ett tydligare
ansvarsutkrivande. Det férutsitter i sin tur rolltydlighet och trans-
parens for en effektivare utvirdering av féretagen.

Det finns, enligt vir bedémning, en uppenbar risk fér otydlighet
och oklara roller i regeringens dgarorganisation. Det finns i huvud-
sak tre starka invindningar mot den nuvarande organisationen.

e En mycket stark invindning dr att bdde reglerande myndigheter
och de bolag som blir f6remal for reglering och/eller tillsyn lig-
ger inom ett och samma departement. Det giller mycket pitag-
ligt f6r de branscher som ir féremal f6r utredningens analys.

e En annan stark invindning ir att departementet hanterar
politikomriden som manga av de statliga bolagen ir verksamma
inom. Det giller frimst féretag som har marknadsmissiga krav
pd avkastning och som verkar i en konkurrensutsatt mil}o.

e En tredje invindning ir att Niringsdepartementet dven har
ansvaret for konkurrensfrigor som ska hanteras parallellt med
dgarfrigor i statliga foretag.

Enligt vir bedédmning pekar dessa invindningar pd betydande roll-
och intressekonflikter som kan férsvaga dgarrollen och idven
minska trovirdigheten inom andra omriden. Enligt utredningens
bedémning bor det tillskapas en mer samlad dgarfunktion knuten
till Regeringskansliet. Funktionen bér hillas &tskild frin den re-
guljira linjeorganisationen i Regeringskansliet for att reducera
uppenbara roll- och intressekonflikter.
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Det finns flera tinkbara alternativ nir giller att forstirka dgar-
funktionen. Till exempel kan man samla dgarfunktionen fér samt-
liga statliga foretag och affirsdrivande verk hos ett departement
utan fackansvar for de omriden som féretagen/verken arbetar
inom, eller sd kan man inritta ett sirskilt departement fér den stat-
liga dgarstyrningen.

Vi har emellertid i stillet 6vervigt inrittandet av ett eller flera
statliga holdingbolag for att effektivisera dgarstyrningen. En nack-
del med en sidan l6sning ir dock kontrollfunktionen: Vem vaktar
viktaren?

Alla modeller har sina fér- och nackdelar, och utredningen kan
inte ta stillning till de alternativ som redovisats ovan. Vi ligger
dock ett férslag om att dgarfunktionen 1 Regeringskansliet bor for-
stirkas och renodlas.

Utveckla malen for de statliga bolagen

Enligt utredningens bedémning leder nuvarande organisation av
dgandet till flera problem. Den dubbla m3luppsittningen — att bide
nd ekonomisk effektivitet och samhillsmél — orsakar ofta problem.
Styrningsmodeller frin privat kommersiell verksamhet kan inte
enkelt 6verforas till statligt igd verksamhet.

Ofta finns mil som inte utvirderas effektivt. Det kan gilla
offentlig verksamhet, t.ex. S] som har avkastningsmal som under
lainga perioder aldrig nds. Detta fir sillan ndgra konsekvenser fér
styrelse och ledning. Den nuvarande ekonomiska utvirderingen ir
inte fullt trovirdig eftersom det i praktiken inte stills krav pd att
uppnd uppstillda avkastningsmal. Samtidigt kan en féretagsledning
uppfatta implicita mél hos dgaren, eftersom statliga bolag hanterar
verksamhet som arbetar i segment dir bdde ekonomiska och poli-
tiska mal ska nis.

Statliga verksamheter har ofta en mélfunktion som ir skild frin
privat kommersiell verksamhet. Dirfér dr det inte alla gidnger
limpligt att ha mdl om aktiedgarvirde, vilket dgare av t.ex. bors-
fortag kan ha i sin milfunktion. Aktieigarvirde ir ingen limplig
utgdngspunkt nir dgandet f6r féretagen har andra syften dn finan-
siella. Dessutom ir flertalet av de statliga bolagen inte bérsnote-
rade, varfor det kan vara svart att bedéma det egentliga virdet; det
gdr dock att skapa sig en bild av virdet via féretagsvirderings-
modeller.
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Minga av de statliga foéretagen/verken arbetar sdvil inom legala
och naturliga monopolomrdden som i konkurrens med andra f6-
retag. Ndgra explicita mdl f6r de olika verksamheterna sitts dock
inte utan mélen forefaller gilla foretagens/verkens hela verksamhet.
Detta kan leda till konkurrenssnedvridningar och en felaktig re-
sursallokering. Styrningen, t.ex. avkastningskraven, bér, enligt ut-
redningens mening, anpassas till att verksamheterna bedrivs under
fundamentalt olika marknads- och konkurrensférhillanden.

Statliga féretag har ofta gummiparagrafer vad giller syftet med
foretaget. Vi foresldr tydliga och realistiska avkastningsmdl som
kompletteras med verksamhetsmail, t.ex. kundndojdhet, tillginglig-
het eller tidsanpassning. Dessa mél ir icke finansiella och avspeglar
vad dgaren onskar med verksamheten. I minga fall saknas sidana
mal eller ir ocksd dr de otydliga. Om samhillsmélen for foretagen
klargors och/eller tydliggdrs nds en hogre grad av transparens.

Vidare ir det inte tillimpligt att anvinda sig av portféljteori vid
forvaltning av statliga bolag. Foretag som forvaltas som om de in-
gir i en portfolj férutsitter att huvudmannen inom &verskddlig tid
tinker sig att kunna silja eller kopa foretag frin eller till portfsljen.
Nir huvudmannen 1 stillet avser att behdlla féretagen under
mycket ling tid, nistan med evig tidshorisont, ir det inte fruktbart
med en vanlig portfdljteorisk ansats. Det dr rimligt att regeringen
talar om en bolagsgrupp i stillet f6r att tinka i termer av portféljer,
och utredningen har noterat ansatser till forindringar i denna rikt-
ning.

Oka transparensen

Det ir viktigt att medborgare/dgare kan {8 information om mal och
resultat 1 de statliga bolagen. Milen kan dock minga ginger vara
multipla, otydliga och ofullstindiga. Flera av utredningens férslag,
t.ex. vad giller dgarfunktionen och utformningen av madlen, rér
okad transparens.
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Konkurrensfragor

Staten har ansvaret f6r konkurrenspolitiken, men har, enligt utred-
ningens bedémning, ocksd ytterligare en viktig och mer direkt roll
som igare av de bolag/verk som dger den infrastruktur som funge-
rar som en flaskhals f6r hela marknaden. Utredningen har inte haft
mdjlighet att analysera behovet av ytterligare regler f6r de statliga
bolagen. Vi vill diremot att konkurrensfrigor fir en stérre tyngd i
regeringens dgarpolicy.

Enligt utredningen bor ocksd regeringen pa ett mer stringent sitt
analysera liberaliseringsprocessen. Bakgrunden ir naturligtvis de
statliga bolagens dominans p4 flertalet av de marknader som libera—
liserats.

Regelutredningens forslag

o Forstirk dgarfunktionen i Regeringskansliet.

e Malen f6r de statliga bolagen bor géras mer synliga, tydliga och
mitbara. Det bor ske en tydlig uppdelning och precisering av
mél f6r monopolverksamhet och verksamhet som bedrivs un-
der konkurrens.

e Mailen for bolag med sirskilda samhillsintressen bor utvecklas.
Det giller dven uppféljningen av verksamheten.

e Sammanstill regeringens dgarpolicy i ett sirskilt dokument.

e En generell konkurrensneutralitetspolicy bor inforas i regering-
ens Overgripande dgarpolicy for statliga foretag och affirsdri-
vande verk.

e Regeringen bér varje dr i en skrivelse till riksdagen redovisa
liberaliseringsprocessen.

Konsumentskydd

Kunden i nitverksindustrier har en sirskild relation till leverants-
ren. Kunden har ofta svirt att byta nit. De ir starkt beroende av el-
ledningar, banvallar eller telefonnit. En av utredningens iakttagel-
ser ir den pdtagliga ojimbordighet som rider i relationen mellan
kunden och producenten i nitverksindustrierna. Det ir ett argu-
ment for starka regelverk 1 kundens intressen men ocksd for att i
offentliga monopolféretags milfunktion bygga in kundmil som
t.ex. tillginglighet.
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Det har i olika sammanhang redovisats att en konsekvens av hur
liberaliseringarna genomforts pd el- och telemarknaderna ir att det
givit upphov till vissa brister i konsumentskyddet. Med konsu-
menter avses 1 detta sammanhang fysiska personer som férvirvar
eller pd annat sitt tillignar sig en vara, jinst eller annan nyttighet
huvudsakligen f6r enskilt indamal.

Det finns visserligen regler om konsumentskydd i bdde ellagen
och lagen om elektroniska kommunikationer. Den rittsliga regler-
ingen ir 1 detta avseende mer utvecklad 1 lagen om elektroniska
kommunikationer dn vad den ir i ellagen och rér bla. utform-
ningen av avtalen och den information niringsidkaren méste ha
tillhandahéllit konsumenten infér avtalsslutet. I ellagen ges dir-
emot endast for vissa specifika och begrinsade situationer ett for-
stirkt skydd fér konsumenter.

I forhallande till vad som giller enligt mer generell konsument-
rittslig lagstiftning, sdsom konsumentképlagen och konsument-
yanstlagen, har emellertid konsumenterna, sirskilt pd elmarknaden,
en svagare stillning in vad som normalt ir fallet nir konsumenten
ingdr avtal med en niringsidkare om en vara, tjinst eller annan nyt-
tighet. Med hinsyn till att de tjinster och nyttigheter som
tillhandahlls pd de hir berérda marknaderna utgér s.k. allminnyt-
tiga tjinster, bor snarast dn hogre krav kunna stillas pa det rittsliga
skyddet for konsumenterna i dessa sammanhang. Det saknas dess-
utom skal till att inte 3ta den rittsliga skyddsnivan vara lika hog pa
bida dessa marknader.

De brister 1 konsumentrittsligt hinseende som pétalats, bl.a. av
Konsumentverket, ror tre huvudomriden dir konsumenternas
underligsna stillning kan befaras bli utnyttjade pd dessa markna-
der. Det giller dels forhllandena vid avtalets ingdende, dir foreta-
gen kan utnyttja konsumenternas kunskapsunderlige, dels foreta-
gens bristande kundhantering, dels konsumenternas svarigheter att
fa till stdnd ett tvistlosningsforfarande.
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Regelutredningens forslag

Elmarknaden

o I ellagen ska stillas krav p hur ett avtal mellan ett elbolag och
en konsument ska vara utformat och den information om
avtalsvillkoren som konsumenten ska ha tillgdng ull.

e Tillsynen pd elmarknaden bor férstirkas, vilket bl.a. innebir att
elleverantorernas verksamhet sitts under Nitmyndighetens
kontroll.

e Nitbolagen bor vara skyldiga att i sitt val av anvisningsleveran-
tor gora det pd ett dppet, icke-diskriminerande och marknads-
orienterat sitt.

e Konsumenterna bér ges mojlighet att deponera tvistigt belopp
hos linsstyrelsen.

e En sirskild kortare preskriptionsfrist bér inféras vid schab-
loniserad berikning av elférbrukningen.

Telemarknaden

e Konsumenterna bér ges mojlighet att deponera tvistigt belopp
hos linsstyrelsen.

Gemensamt forslag for el- och telemarknaden

e En {6r el- och telemarknaderna gemensam statlig rddgivnings-
byrd bor inrittas. Konsumenterna ska kunna vinda sig till den
med sina frigor och f6r rdd om hur en tvist med ett telebolag
eller elbolag ska l6sas.

Erfarenheter fran liberaliseringsprocessen

Enligt Regelutredningen ir de viktigaste erfarenheterna som kan
dras frin liberaliseringen av de marknader som utredningen be-

handlat:

e Ha inte orimliga férvintningar pd resultatet. Mdnga faktorer
pdverkar utvecklingen av en marknad &ver tiden och vissa
marknader har karaktiristika som gor att det dr svart att f8 dem
att fungera vil.

e En liberalisering medfér sivil kostnader som intikter.
Regelforindringar skapar transaktionskostnader, vilka mdste
stillas mot intdkterna av en liberalisering.

e En liberalisering paverkar fler delar av ekonomin in endast den
som direkt pdverkas av regelférindringen
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Det behovs tydliga mél for liberaliserade marknader.
Medborgarna miste kunna utvirdera om politikens mil och de
verktyg som anvinds leder fram till de 6nskade resultaten.

En liberalisering minskar inte nédvindigtvis regleringsbehovet.
Som regel ir det inte méjligt f6r konkurrens att uppstd utan
ndgon form av reglering av marknaden. Detta giller sirskilt om
ndgon del av marknaden ir ett naturligt monopol.

Det statliga dgandet kan inte ignoreras. Eftersom staten dger de
storsta foretagen i de sektorer som dr foremdl f6r denna ut-
redning pdverkar staten i sin reglering av de undersdkta mark-
naderna i férsta hand den egna verksamheten.

Underskatta inte behovet av konsumentstdd. Eftersom alla
regelférindringar har f6rdelningseffekter kommer olika aktérer
att ha ett intresse av att piverka regleringsprocessen. Det ir
som regel svirare fér konsumentintressen in fér producent-
intressen att mobilisera.

En tidigare marknadséppning far konsekvenser. Sverige har pd
de flesta av de liberaliserade marknaderna varit ett av de forsta
linderna att ppna de undersékta marknaderna f6r konkurrens.
Svirigheten att utvirdera. Det storsta problemet fér Regel-
utredningen har varit bristen pd information om utvecklingen
pa de liberaliserade marknaderna.



Summary

Terms of reference

Under the terms of reference the Commission has two main tasks.
In the first place an overall analysis is to be made of the long-term
effects on consumers, the business community, the labour market
and the economy in different parts of Sweden of the regulatory
reforms made in the telecoms, electricity, postal, domestic aviation,
taxi and railway markets. The evaluation is to describe trends in
competition, prices and quality as well as service to the public.

In the second place, measures are to be proposed that can increase
the positive effects of implemented regulatory reforms. According
to the terms of reference, increased competition has changed the
conditions governing co-operation between the public and private
sectors. An analysis is to be made of the possibility of promoting
technical progress, research and development through new coop-
eration models. The various expected effects of the proposals are
also to be reported.

Methodological problems

The Regulatory Reform Commission uses key indicators to assess
the effects of liberalisation. The key indicators that the Regulatory
Reform Commission uses are partly from statistics compiled on
behalf of the Commission and partly from earlier studies. The
Regulatory Reform Commission has found relatively few studies
that evaluate the liberalisations that have taken place. In addition,
the quality of parts of the data compiled on behalf of the Commis-
sion is sometimes deficient. The Regulatory Reform Commission
would therefore like to indicate lack of material as the greatest
methodological problem. A formal and quantitative general equilib-
rium analysis of the effects of liberalisation has not been possible.
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Instead the Commission has mainly made qualitative assessments.
It is therefore very important to point out that the Commission is
aware of this weakness in our method.

What effects may liberalisation be expected to have?

In assessing the effects of liberalisation it is important to have a
clearly specified premise.

A possible and often used premise is a market without competi-
tion. The companies are monopolists and can set any price they
want. Since the companies are assumed to maximise profit they will
set the price that maximises profit. This means that prices will be
higher and production less than in a market where there is compe-
tition. Since production is not at the level of social efficiency a so-
called dead weight loss will arise. The profits that a profit-maxi-
mising monopoly can achieve as a consequence of the lack of com-
petition are called monopoly profits. These monopoly profits can
be divided between the owners and the employees. It is also possi-
ble that the lack of competition will instead mean that the company
becomes inefficient, so-called X inefficiency.

Exposure to competition should lead to:

e afall in prices, since companies that compete try to attract cus-
tomers by offering lower prices for equivalent products

e increased production when demand increases as a result of
lower prices

e increased productivity if the protection from competition en-
tailed ineffective production
falling wages if the employees shared in any monopoly profits

e an increased number of people employed if output rises as a
result of lower prices, but a reduced number of people em-
ployed if the exposure to competition entailed streamlining of
previously inefficient operations

e reduced profits if the owners shared in any monopoly profits
increased investments if output increases but reduced invest-
ments if too much was previously invested

e more companies.

In practice it should not be assumed that the effects of liberalisa-

tion will be as clear as the simplified analysis above implies. The
Commission wishes to particularly stress that the existence of
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economies of scale and different types of transaction costs is of
great importance both to the effects of liberalisation and how it
should best be carried out.

The Commission believes that different effects of the readjust-
ments in different markets are to be expected, depending on the
nature of the transaction cost. Additionally, effects of liberalisation
will be different for buyers with a lot of information and low trans-
action costs than for buyers with little information and high trans-
action costs.

The liberalisations as a rule have changed the transaction costs
for both consumers and companies and in many cases new transac-
tion costs have arisen. Increased separation of the electricity mar-
ket for example, has meant that consumers must meet more com-
panies in order to consume a given product. In order to assess the
effects of the liberalisations these increased transaction costs must
be set against any positive effects for consumers and producers the
liberalisations have brought.

Why do markets not function?

In practice, however, all markets do not function well; and what are
usually described as market failures arise. These may lead to such
things as lower output and higher prices.

In many cases market failures can be handled by means of vari-
ous types of regulation. Regulation may, however, fail and entail
costs or other less desirable effects.

In this context the effects of market power are of special inter-
est. There are several different ways of handling market power. The
best way is that entry into the market — or the mere threat of en-
tering the market - will lead to the elimination of market power.
Competition per se may in such a case be the force that disciplines
the market.

In many markets such a mechanism may be expected to function
well. However, several of the markets studied by the Commission
— telecoms, electricity, postal and railway services — are mainly
characterised by the fact that they are network industries with high
entry costs. It appears to be less likely that the problems of market
power would disappear entirely in such industries. It is true that
liberalisation means that many decisions are left to the market
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players, but even after liberalisation various measures are required
to counteract the utilisation of market power.

Post liberalisation developments

In the table below a summary is given of the trends for a number of
key indicators in the respective markets

Table Summary of developments after liberalisation according to the
Regulatory Reform Commission

Postal services Taxi Railways Aviation Electricity Telecoms
Prices compared with Increased Increased Increased Increased Increased Decreased
general price trend
Produced volume Decreased ? Increased Decreased Unchanged Increased
Profitability Unchanged Increased Unchanged Decreased ? Unchanged
Employment Decreased Increased Decreased Decreased Decreased Decreased
Incomes in relation to trade Decreased Decreased Decreased Decreased Increased Increased
and industry in general
Productivity Increased ? Increased Increased ? Increased
Market concentration Decreased Decreased Decreased Decreased Decreased Decreased
Accessibility ? Increased Increased ? ? Increased

The figure below presents the price trend in relation to the CPI for
the years 1980-2004. In order to give comparability over time and
between industries the effect of taxes has been excluded. If the
prices in an industry excluding taxes had increased at the same rate
as the average prices excluding taxes the index would have been
100. Of the industries examined, taking into account the entire pe-
riod surveyed, only telecoms had a lower trend of price increases
than the total net price index (NPI, which is CPI excluding taxes
and subsidies). Consumer prices in the electricity sector decreased
in relation to the NPI in the 1980s and 1990s, but in the period
from 2000 to 2003 increased at a considerably faster rate. The rail-
way, aviation, postal and taxi sectors have seen faster price in-
creases than the NPI for the entire period. For the three latter
sectors consumer prices increased in relation to the CPI only from
the beginning of the 1990s. It is important to point out that the
CPI measures a varying percentage of total consumption in the
different markets.
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Graph Price trend relative to the CPI, excluding tax
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Since the CPI only measures the price trend for a part of the mar-
ket it must be supplemented by other price measurements to en-
able an assessment to be made of the total price trend. According
to the Federation of County Councils the average price for health-
care related travel by taxi rose by about 30 percent between 1993
and 2003. The National Post and Telecom Agency, PTS, reckons
that the price level for pre-sorted bulk mail fell by about 30 percent
between the beginning of the 1990s and the beginning of the 2000s.
According to Statistics Sweden’s analysis of list prices for business
tickets by domestic aviation, these increased by 18 percent between
1996 and 2003. Electricity prices for industry increased by 37 per-
cent between 1996 and 2004 according to the Swedish Energy
Agency.

The productivity trend shows how much more is produced
without changing the intermediate consumption. The most rele-
vant measurement is total productivity, i.e. when consideration is
given to the input of both labour and capital. There are, however,
relatively few studies for the markets in question where any at-
tempt has been made to measure total productivity.

According to Falkenhall and Kolmodin (2004) Posten AB’s la-
bour productivity in letter production increased by about 30 per-
cent between 1993 and 2000. According to SIKA, the Swedish In-
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stitute for Transport and Communications Analysis, the number
of train kilometres produced per employee increased substantially
in the railway sector in the 1990s. The increase in productivity,
measured as the number of paid ton-kilometres per employee, has
also been considerable for aviation.

Veiderpass (2004a and b) in two studies has examined produc-
tivity in the electricity supply industry before and after liberalisa-
tion. The studies show that there are distinct differences in pro-
ductivity before and after liberalisation. In the period 1970-1995
total productivity fell on average by 16.9 percent, while in the pe-
riod after the electricity market reform there was a productivity
increase equivalent to 19 percent.

The Regulatory Reform Commission has compiled data from
Statistics Sweden’s business database on trends in the number of
companies on each respective market. It is important to point out
that we do not look at the growth in numbers of companies in
neighbouring industries that may also have been affected. As
shown in the table below, the number of companies, according to
this source, has increased in all sectors apart from the aviation
sector.

Table Number of companies in the respective sectors in 1987 and 2002
and percentage change

Percentage

1987 2002 change

Electricity 238 338 +42
Aviation 129 127 -2
Railways 10 26 +160
Postal 4 163 +3975
Telecoms 22 293 +1232

Source: Analysis of Statistics Sweden’s statistics by the Swedish Institute for Growth
Policy Studies, ITPS.

An indicator of the degree of competition in a market is the distri-
bution of market share. In all the markets studied the three largest
companies have a very high total market share. The predominant
company in the industries examined has, with the exception of
mobile telecom, a considerably higher market share than the next
largest company. Apart from in the aviation market, however, the
market share of the largest company decreased between the middle
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of the 1990s and the beginning of the 2000s, but it is important to
point out that many airlines entered the market after 2001.

The effects of liberalisation.

The Regulatory Reform Commission has decided to mainly base its
evaluation on social efficiency. It is, however, difficult to assess
social efficiency. The Regulatory Reform Commission started from
previous evaluations and supplemented them with indicators of
social efficiency. The assessments are thus made more in the form
of discussions around a number of important variables. The six in-
dustries we have been instructed to investigate are described below.

The electricity market

The electricity market reform meant that the vertically integrated
elements of electricity generation, electricity trading and distribu-
tion were to a certain extent separated. Electricity generation and
electricity trading were exposed to competition, while distribution
remained a monopoly.

The company concentration decreased after liberalisation in that
the local/regional monopolies in generation and sale of electricity
were removed and the Nordic market was opened. After liberali-
sation the ownership structure, however, has become increasingly
concentrated. The number of producers, network companies and
companies trading in electricity have become fewer, mainly because
the larger groups have bought up small and medium-sized compa-
nies. This trend was already taking shape before the reform and is
not a direct consequence of liberalisation.

The price of electricity excluding tax for the final customers has
risen in relation to the net price index. Since it has not been possi-
ble to separate the effect of liberalisation on electricity prices,
above all from the hydrological effects, the Regulatory Reform
Commission cannot assess whether electricity prices are higher or
lower than would have been the case if the electricity market re-
form had not been implemented.

There are advantages and disadvantages of the present structure
of the electricity market. The advantages are that the market has
been opened to competition and that supervision of the monopoly

51

Summary



Summary

SOU 2005:4

has been strengthened, which are essential conditions for the mar-
ket to be able to generate prices that distribute generation re-
sources and electricity use as effectively as possible. The disadvan-
tages are that the separation of the various components of the
business has increased transaction costs for both customers and
producers.

The Regulatory Reform Commission believes that the electricity
market has not yet achieved its ultimate form but that the reforms
carried out have contributed to a positive development. The Com-
mission believes that it is neither possible nor desirable to return to
the former market structure.

The Commission does not have sufficient reference data to be
able to assess whether the present market structure is sufficiently
satisfactory or whether the advantages of a further vertical separa-
tion outweigh the disadvantages. A first step towards strengthened
competition is to tighten up the regulation of the network compa-
nies and above all the supervision of regional network companies.
If this measure is not sufficient, the network companies should be
fully separated from the operations that are exposed to competi-
tion.

Regardless of how the future electricity market is constructed,
the Regulatory Reform Commission believes that it is probable
that electricity prices will rise in the long term. The Nordic coun-
tries have the lowest electricity prices and integration with more
countries will thus imply increased electricity prices.

The Regulatory Reform Commission believes that the govern-
ment has a central role in strengthening the position of consumers
in the markets in which they have an unequal relation with the
producers. This is true of the electricity market and the Commis-
sion therefore makes proposals that strengthen the position of
household customers when entering into agreements, when there is
a time lag in settling electricity bills and when there is an electricity
supply failure. These proposals are presented in the section on con-
sumer protection later in the summary.

The Energy Agency is to supervise all networks but in practice
has mainly supervised the local networks and to a very small extent
(if at all) supervised the transmission and grid tariffs. The Regula-
tory Reform Commission considers it very important that all net-
works are supervised. Later in the summary we submit a proposal
that the independence of the part of the Energy Agency that regu-
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lates distribution should be strengthened and that it should be
transformed into an independent authority.

In the opinion of the Commission more transmission capacity is
needed between Sweden and other countries in order to create a
more efficient electricity market. This is needed both to increase
competition and to reduce the need for reserve capacity. But there
are objections to this solution. We would like to point out that the
Regulatory Reform Commission has not had access to estimates
that show how socially efficient an expansion would be.

Regardless of whether more transmission capacity is built or not,
the need to monitor concentration at the power generation level
remains. Increased monitoring of developments by the competition
authorities is therefore needed, as well as clearer requirements as
regards mergers and acquisitions of companies.

Despite the fact that the intention was to integrate the Nordic
electricity generation markets, no Nordic supervisory institutions
have yet been created. Co-operation between the Nordic supervi-
sory authorities is limited. Increased co-operation between the
Nordic supervisory authorities and harmonisation of the regulatory
framework would strengthen the monitoring of competition in the
electricity market.

Domestic aviation

The international aviation market is at present undergoing rapid
transformation. This of course is also having an effect on the
Swedish domestic aviation market. The old flag-carriers are experi-
encing major economic problems while so-called low price compa-
nies are taking an increasing share of the market. Since the market
is undergoing rapid transformation it is difficult to draw conclu-
sions as to the effects of liberalisation, even though it has probably
played a decisive role in many of the processes now taking place.
Liberalisation of the aviation market meant that obstacles to en-
try into the Swedish domestic aviation market decreased. Even
though at first companies entered the market, SAS was able after a
couple of years to strengthen its position in the domestic market
instead. In recent years, however, competition has again increased.
It is difficult to describe the price trend in the aviation market
after liberalisation. It is not given that competition entails lower
prices, since companies can choose to compete on quality rather
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than price. In Sweden, however, most companies that have tried to
enter the domestic aviation market have competed on price rather
than quality, with one important exception, Malmé Aviation. Few
companies have been able to survive, however, and their price level
may thus only be regarded as sustainable in the short term.

When the aviation market was liberalised SAS held a dominant po-
sition and this made it necessary to enable entry on equal terms in
order to create competition. Since SAS was partly state-owned this
made heavy demands on the regulatory framework and supervision
of the market. Government monitoring of the market is needed by
the Swedish Civil Aviation Authority and the Swedish Competi-
tion Authority and the available rules must be used to prevent
abuse of a dominant position.

Railways

The Regulatory Reform Commission considers that the separation
of the formerly undifferentiated Swedish State Railways, SJ, into
the National Rail Administration, which maintains the railway
network, and carriers, who operate the traffic, has had a positive
effect on developments in the railway sector. The Commission
considers that the productivity improvement that has taken place
to a certain extent can be attributed to the division and the in-
creased clarity of roles that ensued from it.

The reform of the railway market was carried out in stages and
the market is today only partly liberalised. Market entry for goods
traffic is in principle free, but for passenger traffic, SJ has the sole
right to business that the company considers can be run at a profit.
Other passenger traffic is procured by the National Public Trans-
port Agency (interregional traffic) and the regional transport au-
thorities (regional and local traffic).

The existence of competition in the tendering procedure for
traffic business has also had a positive effect on the railway market.
The available information indicates lower costs for the contracting
entities and that the additional players in the market have contrib-
uted to developing traffic and making it more effective.

The prices of railway journeys have increased considerably faster
than the general price trend. It should be noted that the price
measurement includes both business procured through a competi-
tive tendering procedure and business carried on by SJ under exclu-
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sive rights. Large parts of the price measurement therefore refer to
business that is not exposed to competition.

The price increases may to a certain extent be explained by the
fact that high-speed train traffic using the X2000 was introduced
during the period. The X2000 is a new product with shorter travel-
ling time, which is partly aimed at new customer categories. On
certain routes there is competition with the airlines and the pricing
has been affected by this. Price differentiation on the total range of
railway services has also increased.

For regional traffic the price increase may to some extent be at-
tributed to the fact that the regional transport authorities’ subsidies
have decreased. As a consequence of strained finances some re-
gional transport authorities in recent years have decided to raise
ticket prices and reduce the degree of subsidy in the business pro-
cured.

A general problem in the sector is the very weak profitability for
the operators. This applies both to the dominant companies and
the new players in the market. Weak profitability, which is also
found in the rest of Europe, according to the Commission, is a
very important experience of the period after liberalisation. It is
true that weak profitability already existed before liberalisation, but
the new allocation of roles in the sector and the way of steering the
state operators is based on an assumption that the earnings capacity
of the operators is on a level with other players in the transport
market.

The reform process in the railway sector has been carried out in
stages and over a relatively long period of time.

The gradual implementation of liberalisation has been a disad-
vantage as regards the availability of so-called common functions in
the sector. SJ for example, retained ownership and control over
stations and terminals for a long time, despite the fact that the
market had been opened to new players. Similarly, the decisions on
allocation of capacity and the operative traffic routing remained for
a time under SJ. This was probably unfair to or deterred new play-
ers in the market. Certain maintenance and service functions also
remained with the dominant players, which led to deficient com-
petition in the market for services in the sector.

The Regulatory Reform Commission has made a number of ob-
servations in the railway sector in the course of its work which we
believe should be given attention in framing future railway policy.
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e SJ’s exclusive right to profitable passenger traffic should be de-
fined more precisely and linked to certain conditions regarding
scope and content of the traffic.

e Decisions on infrastructure investments should be more clearly
linked to macroeconomic benefit.

e Economic incentives should to a greater extent be included in
the agreements between the National Rail Administration and
the operators.

Postal services

In the postal market the substitute competition from other forms
of communication has increased in the period after liberalisation.
This makes it difficult to differentiate between the effects of liber-
alisation and the effects of technological development.

The Regulatory Reform Commission believes that the existence
of competition has had a positive effect on the letter market. Since
CityMail is the only significant competitor to Posten AB on the
letter market CityMail’s market entry has thus been of major im-
portance to the development of competition. Since the regulatory
framework was not clear before liberalisation, liberalisation has
probably played a decisive role in allowing CityMail to establish
itself in the letter market.

The Regulatory Reform Commission believes that the rebalanc-
ing of the price structure that has taken place has meant increased
efficiency, since prices have become fairer, but that the price differ-
ences between the parts of the letter market exposed to competi-
tion and those not exposed to competition are remarkably large.

The Regulatory Reform Commission is of the opinion that in-
creased competition has put pressure on Posten AB to improve the
efficiency of its operations. The number of letters forwarded per
employee in Posten AB increased substantially between 1993 and
2000 and this increase can be mainly attributed to the liberalisation
of the postal market and the conversion of the Post Office into an
independent company. Posten AB now processes about the same
number of items of mail with considerably fewer employees, which
indicates that the previous number of employees was high in rela-
tion to the workload.

After the liberalisation of the letter market many new companies
entered the market, at the peak there were over 100 companies li-
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censed to carry on postal business activities. However, only one
company has succeeded in establishing a relatively large-scale op-
eration. Since there are no legal obstacles to entry into the part of
the market where Posten is at present the only company, using an-
other definition the letter market can be said to be entirely exposed
to competition. The same applies if substitute competition is taken
into consideration.

The Regulatory Reform Commission considers that the need for
sector-specific legislation was underestimated at the time of liber-
alisation. The fact that the old regulatory code was abolished be-
fore a new one was ready may be criticised, but under the circum-
stances prevailing it seems to have been necessary. The fact that the
1994 Postal Services Act contained no provisions governing access
to postal infrastructure proved subsequently to be a misjudgement
of the possibilities of achieving functioning competition without
sector-specific rules for the postal market.

The government could have more actively ensured that Posten
AB set a good example as regards not abusing the company's
dominant position in the market.

The Commission submits the following proposal as regards the
postal market.

e Separate Svensk Kassaservice from Posten.

e Give PTS (the National Post and Telecom Agency) the right to
terminate unutilised licenses for carrying on postal business
activities.

e DPosten’s price ceiling should be retained but reformed.

e An investigation should be made as to whether it would imply
a financial burden for Posten to supply universal services, how
great this burden would in that case be and how it should be fi-
nanced.

e Adjust the quality requirements imposed on Posten to a level
closer to the actual level.

e PTS should be given a competition promoting role in the postal
market.

e Introduce provisions in the Postal Services Act concerning for-
warding.

e PTS should publish an annual report as to whether Posten’s
prices for universal services are cost-based.

e DTS should draw up a method in collaboration with Statistics
Sweden to follow the price trend for the entire letter market.
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Taxi services

The Regulatory Reform Commission considers that the more sub-
stantial increase in prices for taxi journeys compared with the NPI
can mainly be explained by the fact that the costs of production of
taxi services has increased more than the general price trend. Since
1993, however, prices have increased in total more than production
costs (measured as a taxi index).

The Regulatory Reform Commission believes that the reason for
the increased prices over and above the cost increases is mainly that
the product has changed. Many taxi customers attach a high value
to the waiting time and reduced waiting times therefore provided
scope for higher prices. Reduced waiting time requires more cars
and thus fewer journeys per car, which must be compensated by
higher prices.

The prices of private individuals’ taxi journeys have increased at
a faster rate compared with the county councils’ taxi journeys. This
can probably be explained by the fact that private individuals’ taxi
journeys were previously subsidised. Before liberalisation even
those who procured large volumes had to pay the same price per
journey as private individuals who made few journeys. If the costs
of producing state-financed and private journeys respectively are
different, differentiated prices will imply increased efficiency.

The previous regulation seems to have kept wages at a level that
did not reflect labour supply and demand in the taxi market. Liber-
alisation therefore meant reduced incomes for those employed in
the taxi sector. Wages have also been forced down by increased
problems of illegal activities in the taxi business. This pressure does
not, however, entail an adjustment to the correct wage level.

It is obvious that the regulators underestimated and misjudged
the transition problems and inconvenience that liberalisation would
involve, in particular as regards the customer’s position in relation
to the producers and the lack of competition on equal terms. The
Regulatory Reform Commission considers that the decision-mak-
ers’ actions to rectify the problems arising after liberalisation were
far too passive and long drawn-out.

There is no authority that has the overall responsibility for fol-
lowing developments in the taxi market. This has meant that
knowledge of market conditions and development of competition
in the taxi market is deficient. The Regulatory Reform Commis-
sion believes that in a recently liberalised market there must be an
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authority that has the main responsibility for following market de-
velopments. The taxi market is a clear example of this need.

The Commission submits the following proposal as regards the
taxi market.

e In order to enhance competition there is a need for better or-
der in the taxi market as regards reporting of incomes.

The telecommunications market

The telecoms market has successively developed from an unregu-
lated monopoly to the present legally regulated market which is
increasingly exposed to competition. The increased competition is
explained to a large extent by the transition from a business con-
trolled by the government through Swedish Telecom to a market
where state companies are subject to the same regulatory code as
all other market players.

Developments in the past twenty years are, however, to a great
extent also a result of technical progress and increasing interna-
tionalisation of the market. Successive rule changes have therefore
often been a reaction to the fact that such changes in the business
environment brought about a change in conditions and new op-
portunities in the market.

It is not really possible to separate the effects of technical pro-
gress from the effects of liberalisation. The Regulatory Reform
Commission believes, however, that the regulatory system con-
tributed to the emergence of competition and that it thus had
positive effects on the telecoms market.

By means of the Telecommunications Act, which imposed
stricter requirements on dominant players, the market has gradu-
ally been opened to new players through such things as toughening
up the right of access to others' telecommunications networks. The
steering of the telecoms market towards liberalisation and in-
creased competition has taken place mainly through successive
government regulation of the players’ behaviour. In that the regu-
latory code imposed more stringent requirements on dominant
players than on others, small and newly established players have
been able to assert themselves and survive to greater strength. Be-
tween 1990 and 2002 the number of companies on the market in-
creased from 49 to 293.
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As regards prices, there is for example a lot to indicate that
changes in the rules had an effect. Firstly through a tightening up
of the Telecommunications Act in 1997 PTS (the National Post
and Telecom Agency) was able to actively intervene and determine
interconnection conditions for fixed telephony, above all as regards
interconnection rates, which meant that more interconnection
contracts could be made and that the interconnection rates fell
considerably.

The measure that in addition probably had the greatest signifi-
cance for opening up competition in the market for fixed teleph-
ony is the so-called pre-selection reform, completed in 2002.

The increased competition meant that Telia could not continue
to cross-subsidise in fixed telephony, for example between local
calls and long-distance calls. The rebalancing of the price structure
that took place brought increased effectiveness because prices be-
came fairer. This should also have led to better adaptation and de-
velopment of the service offering.

On the mobile market the changed rules were not as successful.
The consumer prices in Sweden are relatively high in comparison
with the other Nordic countries and are at about the OECD aver-
age.

In the telecoms area there are now more networks in addition to
Telia’s nationwide fixed network. In particular the mobile net-
works that have come into existence have taken a growing and now
considerable share of the telecoms market. Even if a large propor-
tion of telecommunications requires the use of Telia's fixed net-
work, there is competition not only between service-providing op-
erators, but also between infrastructure alternatives.

But access to the access network also gives Telia advantages in
other and new parts of the market. Telia still has a unique position
in the market because the company is alone in having a fixed access
network that reaches all permanent dwellings and business estab-
lishments in the country.

There is all reason to assume that liberalisation has contributed
to the substantial increase in productivity in the telecoms sector.
Above all the increased competition should have put pressure on
Telia to improve the efficiency of its operations. It is, however,
difficult to determine what are the effects of technical development
and what are the effects of liberalisation.

A clear lesson from the development of the Swedish telecoms
market is that in a network industry more advanced institutional
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support may be required than in other industries in order for com-
petition to really function. It seems, however, as though the legis-
lator imagined when the Telecommunications Act came into exis-
tence that on this market it would be sufficient to rely on the
regulatory codes in the form of contractual, company and compe-
tition law that make up the general basis of trade and competition.
Subsequently this proved to be wrong, especially in two respects —
protection against monopoly pricing and rules for interconnection.

Consideration was also given to separating responsibility for the
copper access network from other telephony in a separate company
or authority in a similar way as applied at the same time to the rail-
way and electricity industries.

One assessment is that such a separation would have made the
emergence of competition easier, particularly for fixed telephony in
1993-1997, and perhaps would also have had some impact on de-
velopments as regards broadband/ADSL. In both cases the com-
peting companies encountered a “price squeeze” in which Telia
squeezed the margins between the price of semi-finished products
(access to the access network and/or ADSL) and the price to con-
sumers.

The arguments for vertical separation of Telia Sonera AB still
remain. At the same time the conditions for such a separation have
been made more difficult by the company having been listed on the
stock exchange. It is not possible to assess the costs and conse-
quences of such a separation.

The relatively slow rate at which certain reforms have been im-
plemented could be criticised.

Ambitions for a high degree of accessibility in connection with
the allocation of frequency licences also risk limiting the market.

The Commission submits the following proposal as regards the
telecommunications market.
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e The government should set up an inquiry to investigate and
make proposals for measures that can improve efficiency of
procedure and reduce the time taken for a PTS decision to gain
legal force after appeal.

e PTS should be instructed to develop price monitoring of the
telecoms market.

e The government should appoint a special committee of inquiry
to submit proposals on how Sweden is to achieve an economi-
cally more effective spectrum use through a system with more
market-controlled spectrum allocation.

Regulation and regulatory authorities

The so-called Chicago school was critical at an early stage to the
assumption that it was possible to achieve effective regulation.
Stigler (1971) pointed out the following: “The central tasks of the
theory of economic regulation are to explain who will receive the
benefits or burdens of regulation, what form regulation will take
and the effect of regulation upon the allocation of resources”.

The starting point was empirical studies that showed that a
regulated industry was not more efficient than an unregulated in-
dustry and that the prices were not lower.

There is a choice between the so-called Chicago school, which
leaves markets to fend for themselves without the supervision of
regulatory institutions, and a more regulation-friendly school.

The extremities in this context can be described as on the one
hand the state only guaranteeing basic ownership rights and legal
security, and on the other the state taking on the entire responsi-
bility for building and running infrastructures.

The Regulatory Reform Commission considers that strong in-
stitutions will always be required in relation to markets for infra-
structure services. We believe, however, that there are good reasons
for the government to consider the Chicago school’s objections to
the possibility of effectively regulating network markets. This ap-
plies above all to the conditions governing regulatory authorities.

The regulatory institutions have not developed at the same rate
as markets have been liberalised and the role of the state has de-
creased. Experience from the financial markets shows that the sig-
nificance of powerful regulatory bodies for creating sound markets
has been underestimated. Liberalisation is still in its infancy, and its
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success will depend on the degree of autonomy and power of the
institutions that develop. If the regulators are strengthened there is
less chance for special interests to influence them. Special interests,
however, vary in strength and effectiveness and a market can be
vulnerable if the special interests do not balance out each other.
Rules are also needed to achieve equality between buyers and sell-
ers.

Regulation in Sweden is, in the opinion of the Commission,
relatively weak. One reason for this may be our weak tradition for
this type of regulation, for example in comparison with the USA.
Another reason is the organisation of the authorities and the tasks
they have been allocated by the Riksdag (Swedish parliament) and
the government. Several of the regulation authorities are small. The
duties of the authorities vary considerably. There are relatively
large variations between how the various markets are regulated.
None of the authorities seem to be a pure government agency,
their tasks vary considerably.

Authorities must be independent

In the opinion of the Commission strong, separate and independ-
ent regulatory authorities are often a condition for successtul liber-
alisation. By independent is not meant independent of political de-
cisions. We mean that independence involves applying statutes and
regulations objectively and impartially. The authority should be
fully responsible for decisions and measures within the framework
of its given mandate. The Riksdag and the government should also
continue to regulate operations through statutes and regulations in
the sense of clarifying which decisions the authorities may make
(of course not how the authorities should decide on individual is-
sues).

Strengthen the independence of the heads of the authorities

Those who head the government authorities are at present subject
to the same conditions as other directors general. In the opinion of
the Commission there is reason to discuss strengthened job secu-
rity for certain heads of regulatory authorities. The reason for this
is that the authorities that the Commission is analysing in many

63

Summary



Summary

SOU 2005:4

cases have a significant responsibility for standard-setting. Their
decisions affect millions of consumers, major asset values and in
certain cases considerable future investments. They may also have
credibility problems, since in most of the industries there are very
large and strong state interests. In the areas being examined by the
Commission it is also true that the latter interests and authorities
are responsible to the same ministry.

A regulator in theory must be all-knowing, benevolent and able
to be bound in advance to a code of practice. In practice such a
form of regulator is less probable. A strong head of an authority
may, however, as shown above, affect many different interests. In
order to facilitate effective decision-making and future career paths
it is therefore necessary to improve security of employment. Such
strengthened security of employment must also be linked to clear
accountability procedures. The premise is, however, that it is the
government that appoints the heads of the authorities.

Strengthen the clarity of roles

There is a risk that the organisation of government regulatory au-
thorities will lead to credibility problems. The authorities that the
Commission is analysing are all under the Ministry of Industry,
Employment and Communication. At the same time the ministry
has owner responsibility for a number of dominant players in the
markets being examined by this Commission. Thus the govern-
ment is both regulator and owner of companies with a decisive in-
fluence over the infrastructure that is of significance for competi-
tion in the markets. In addition, the administration of the regula-
tory authorities takes place in an environment that handles sectoral
policy and competition issues. One way of isolating the regulatory
function may be to gather the regulatory authorities under one
ministry without specialised responsibility for the areas in which
the companies/utilities operate.

Increase transparency

In the opinion of the Commission transparency needs to be in-
creased. Increased transparency is also a further way to strengthen
the regulatory authorities and increase independence. Above all in
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the sense that discussions concerning regulatory risks and taking
over regulatory controls can be analysed in a more independent
way. There may also be a tendency towards irreversible regulatory
control. The authorities are constantly seeking new tasks to justify
their activities. One way of influencing the above-mentioned
problems is to expose the regulatory authorities to systematic and
recurring evaluation.

Other comments

There are also other deficiencies in regulation and supervision.
Certain of the markets being examined by the Commission are not
subject to supervision or regulation despite the existence of mo-
nopolistic enterprises.

In comparison with sector-specific regulators, competition au-
thorities, by virtue of their collective knowledge, experience and
institutional culture, seem to be better suited to handle questions
concerning protection of fair competition. For the same reason
sector-specific regulators seem better suited than competition au-
thorities to handle economic regulation. Such regulation is by its
nature continuous rather than periodical and is based to a large ex-
tent on sector-specific knowledge. This is not, however, as obvious
when it comes to regulation of entry.

The Regulatory Reform Commission believes that it is not just
interest groups outside the political system who may have an inter-
est in a certain type of regulation; consideration must also be given
to the structure and function of the political system. There is a po-
litical economy that determines how liberalised markets will be
regulated. There are interests that influence both the liberalisation
process and the relation between the regulators and the regulated
companies.

The Commission submits the following proposal as regards
regulation and regulatory authorities.
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e The independence of the part of the energy agency that regu-
lates distribution should be strengthened and it should be
transformed into an independent authority.

e The new authority should be financed by direct charges. The
government should consider whether such a form of financing
should also include the newly formed Swedish Rail Agency.

e Heads of government authorities that mainly handle regulatory
and supervisory issues should have stronger independence and
augmented security of employment. The Commission’s pro-
posal applies to the heads of the Swedish Rail Agency, the
Swedish Competition Authority, the Swedish Civil Aviation
Authority, the National Post and Telecom Agency and a possi-
ble independent part of the energy agency.

e The National Post and Telecom Agency, the Swedish Rail
Agency, the Swedish Civil Aviation Authority and a possible
independent part of the energy agency should be placed under
the Ministry of Justice.

e The regulatory authorities should be subject to systematic and
recurring evaluation.

e A committee should be instructed to review the regulatory and
supervisory authorities in the six industries being examined in
this report.

e The Swedish Competition Authority should be annually com-
missioned to analyse SJ AB, the National Rail Administration
and Svenska Kraftnit (national grid) since the extent of
supervision of these is relatively small.

e The Swedish Competition Authority should be annually
commissioned to report on the function of regulatory control
within the taxi industry and to analyse the competition situa-
tion in the industry.

The state’s corporate governance

The state is Sweden’s largest company owner. Most of these com-
panies operate in markets where the state-owned company holds a
dominant market position. In most of the industries examined in
this report state-owned companies also have a decisive influence
over the infrastructure that is of significance for competition in the
markets. This applies particularly to the infrastructure that acts as a
bottleneck for the entire market.
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The state — in its capacity of both regulator and owner of the
dominant player — has an integrated and unique possibility to work
towards a market development with increased competition and ef-
fective utilisation of resources.

A number of operations are natural monopolies and for that rea-
son are state-owned. They may also be state-owned because the
government wishes to achieve objectives that are not purely com-
mercial, for example to promote a particular public interest. The
Commission considers that more effective corporate governance in
state-owned utilities and enterprises will contribute actively to in-
creased economic efficiency.

Strengthen the ownership function in the Government Offices
and increase clarity of roles

Increased competition is not the only means to achieve more ef-
fective operations in the areas covered by this report. If liberalisa-
tion is to lead to both higher economic efficiency and better
achievement of social goals, corporate governance should be
strengthened. Key factors are more effective evaluation of targets
set and clearer accountability procedures. This assumes in turn
clarity of roles and transparency for a more effective evaluation of
the companies.

In our opinion, there is an evident risk of uncertainty and ill-de-
fined roles in the government’s ownership organisation. In effect
there are three strong objections to the present organisation.

e A very strong objection is that both the regulatory authorities
and the companies subject to regulation and/or supervision are
within one and the same ministry. This is very pronounced for
the industries analysed in the report.

e Another strong objection is that the ministry handles policy
areas in which many of the government owned companies op-
erate. This applies mainly to companies that are subject to
commercial profitability requirements and that operate in an
environment exposed to competition.

e A third objection is that the Ministry of Industry, Employment
and Communication is also responsible for competition issues
that are to be handled in parallel with ownership issues in state-
owned companies.
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In our opinion these objections indicate considerable conflicts of
role and interest that may weaken the owner role and also reduce
credibility in other areas. In the assessment of the Commission a
more integrated ownership function should be created, which is
associated with the Swedish Government Offices. The function
should be kept separate from the regular organisation in the Gov-
ernment Offices to reduce obvious conflicts of role and interest.

There are several conceivable alternatives as regards strengthen-
ing the ownership function. For example the ownership function
could be integrated for all state companies and public utilities in a
ministry without specialised responsibility for the areas in which
the companies/utilities operate, or else a special ministry could be
set up for state corporate governance.

However, we have instead considered the establishment of one
or more state holding companies in order to make corporate gov-
ernance more effective. A disadvantage of such a solution is, how-
ever, the control function: Who will watch the watchman?

All models have their advantages and disadvantages, and the
Commission cannot make any decision as to the alternatives pre-
sented above. We submit a proposal, however, that the ownership
function in the Government Offices should be strengthened and
isolated.

Develop the goals of state-owned companies

In the assessment of the Commission the present ownership or-
ganisation leads to several problems. The dual targets — achieving
economic efficiency and social goals — often cause problems. Con-
trol models for state-owned operations cannot be simply trans-
ferred from private commercial business operations.

There are often goals that are not effectively evaluated. This may
apply to public enterprise, such as S] whose profitability targets
have not been achieved for long periods. This seldom entails any
consequences for the board of directors and management. The pre-
sent economic evaluation is not fully credible, since in practice no
requirements are imposed to achieve the profitability targets set.
At the same time a company’s management may understand im-
plicit goals on the part of the owner, since state-owned companies
handle operations that work in segments where both economic and
political goals are to be achieved.
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State enterprises often have an objective function that is differ-
ent from private commercial operations. For that reason it is not
always appropriate to have goals concerning shareholder value,
which owners of companies listed on the stock exchange, for ex-
ample, may have in their objective function. Shareholder value is
not an appropriate premise when the purpose of owning the com-
panies is other than financial. In addition, most of the state-owned
companies are not listed on the stock exchange, and therefore it
may be difficult to assess their real value. It is, however, possible to
get an idea of the value via company valuation models.

Many of the state-owned companies/utilities operate within
both legal and natural monopoly areas, as well as in competition
with other companies. However, no explicit goals for the various
operations are set, but the goals seem to apply to the com-
pany’s/utility’s entire operation. This may lead to distortion of
competition and faulty allocation of resources. The governance
policy, for example the required return, in the opinion of the
Commission, should be adapted to the fact that the operations are
carried on under fundamentally different market and competition
conditions.

State-owned companies often have ambiguous clauses as regards
the purpose of the company. We propose clear and realistic profit-
ability targets that are supplemented by operational objectives such
as customer satisfaction, availability or timeliness. These goals are
not financial and reflect what the owner wishes to achieve with the
operations. In many cases there are no such goals or else they are
unclear. If the social goals of the companies are established and/or
clarified a higher degree of transparency will be achieved.

Further, it is not appropriate to use portfolio theory when man-
aging state-owned companies. Companies that are managed as
though they are part of a portfolio assume that the principals are
considering selling or buying companies from or to the portfolio in
the foreseeable future. When the principal instead intends to retain
the companies for a very long time, almost in perpetuity, it is not
fruitful to have an ordinary portfolio theory approach. It is reason-
able for the government to speak of a company group instead of
thinking in terms of portfolios, and the Commission has noticed
impulses towards changes in this direction.
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Increase transparency

It is important that citizens/owners can obtain information as to
goals and results in the state-owned companies. The goals may of-
ten be multiple, unclear and incomplete. Several of the Commis-
sion’s proposals, such as the ownership function and goal formula-
tion, concern increased transparency.

Competition issues

The government is responsible for competition policy, but in the
opinion of the Commission it also has a further important and
more direct role as owner of the companies/utilities that own the
infrastructure that functions as a bottleneck for the entire market.
The Commission has not had the opportunity to analyse the need
for further rules for the state-owned companies. We would like to
see, however, that competition issues are given greater weight in
the government’s ownership policy and that the requirements con-
cerning the companies’ information on this issue are increased.

According to the Commission, the government should also
analyse the liberalisation process more stringently. The background
is of course the dominance of the state-owned companies in most
of the markets that have been liberalised.

The Commission submits the following proposals as regards
state corporate governance.

Strengthen the ownership function in the Government Offices.
The goals of state-owned companies should be made more visi-
ble, clear and measurable. There should be a clear breakdown
and specification of goals for monopoly operations and opera-
tions carried on in competition with others.

e The goals for companies with special public interests should be
developed. This also applies to following up the operations.

e Combine the government’s ownership policy in a special docu-
ment.

e A general competition neutrality policy should be introduced
in the government’s overall ownership policy for state-owned
companies and public utilities.

e The government should report on the liberalisation process
every year in a communication to the Riksdag.
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Consumer protection

The customer in network industries has a special relation to the
supplier. It is often difficult for the customer to change networks.
They are strongly dependent on electrical cables, railway tracks or
telephony networks. One of the Commission's observations is the
pronounced inequality that prevails in the relationship between
customer and producer in the network industries. This is an argu-
ment for strong regulatory codes in the interest of the customer
but also so that public monopolies can incorporate customer goals
such as availability into their goal functions.

In various contexts it has been reported that one consequence of
how liberalisation has been carried out in the electricity and tele-
coms markets is that it has given rise to certain deficiencies in con-
sumer protection. By consumers is meant in this context private
individuals who acquire or otherwise secure a product, service or
other utility mainly for private purposes.

It is true that there are rules for consumer protection in both the
Electricity Act and the Act on Electronic Communications. The
legal regulation is in this respect more developed in the Act on
Electronic Communications than it is in the Electricity Act and
concerns the formulation of agreements and the information the
business operator must have supplied to the consumer before en-
tering into the agreement. The Electricity Act on the other hand
only gives augmented protection to consumers in certain specific
and limited situations.

In relation to the provisions of more general consumer legisla-
tion such as the Consumer Sales Act and the Consumer Services
Act, however, consumers, particularly in the electricity market,
have a weaker position than is normally the case when a consumer
enters into an agreement with a business operator for a product,
service or other utility. Considering that the services and utilities
supplied in the markets concerned here constitute so-called public
utility services, it should be possible to impose even higher re-
quirements as regards the legal protection of consumers in these
contexts. Moreover, there is no reason for not allowing the level of
legal protection to be equally high on both these markets.

The deficiencies as regards consumer protection legislation that
the Swedish Consumer Agency among others has called attention
to concern three main areas where there is a danger that the infe-
rior position of consumers may be exploited in these markets. This
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applies partly to the circumstances at the time the agreement is
entered into, where the companies could exploit the consumer's
inferior knowledge, partly to the companies' deficient customer
handling and partly the consumers’ difficulties in establishing a
procedure for settling disputes.

In order to rectify these problems the Regulatory Reform
Commission proposes the following:

The electricity market

e The Electricity Act should impose requirements on how an
agreement between an electricity company and a consumer
should be formulated and the information on the terms of the
agreement that the consumer should have access to.

e The supervision in the electricity market should be strength-
ened, which entails making electricity suppliers subject to the
control of the part of the Energy Agency that regulates dis-
tribution.

e The power distribution companies should be obliged in their
choice of referral supplier to be open, non-discriminatory and
market-oriented.

e The consumers should be given the possibility of depositing a
disputed amount with the county administrative board.

e A special shorter period of limitation should be introduced
for standardised calculation of electricity consumption.

The telecoms market

e The consumers should be given the possibility of depositing a
disputed amount with the county administrative board.

Proposals common to the electricity and telecoms markets

e A joint government advice bureau for the electricity and tele-
communications markets should be set up. Consumers
should be able to consult this bureau with questions and for
advice on how a dispute with a telecoms company or electric-
ity company should be settled.

Experiences of the liberalisation process

According to the Regulatory Reform Commission the most im-
portant experiences that can be drawn from liberalisation of the
markets dealt with by the Commission are as follows:
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¢ Do not have unreasonable expectations as to results. Many fac-
tors affect the development of a market over time and some
markets have characteristics that make it difficult to get them
to function well.

e Liberalisation entails both costs and revenue. Regulatory
changes create transaction costs, which must be set against the
revenues of a liberalisation.

e A liberalisation affects more parts of the economy than just
those that are directly affected by the regulatory change.

e There is a need for clear goals for liberalised markets. Citizens
must be able to evaluate whether the policy goals and instru-
ments used are leading to the desired results.

e Liberalisation does not necessarily reduce the need for regula-
tion. As a rule it is not possible for competition to arise with-
out some form of market regulation. This applies particularly if
some part of the market is a natural monopoly.

e State ownership cannot be ignored. Since the state owns the
largest companies in the sectors covered by this report, in its
regulation of the markets examined the state is primarily influ-
encing its own activities.

¢ Do not underestimate the need for consumer support. Since all
regulatory changes have distribution effects various players will
have an interest in influencing the regulatory process. As a rule
it is more difficult for consumer interests than for producer
interests to mobilise.

e An earlier market opening will have consequences. In most of
the liberalised markets Sweden has been one of the first coun-
tries to open the markets examined to competition.

e The difficulty of evaluating. The greatest problem for the
Regulatory Reform Commission has been the lack of informa-
tion on developments in the liberalised markets.

73



Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om andring i ellagen (1997:857)

Hirigenom féreskrivs i friga om ellagen (1997:857)

dels att 3 kap. 10§, 8 kap. 8 §, 11 kap 3 §, 12 kap 1 och 3 §§ samt
13 kap. 5 § skall ha féljande lydelse,

dels att 1 8 kap skall inféras en ny paragraf, 12 §, samt 1 11 kap.
fyra nya paragrafer, 1 a § och 13-15 §§, med féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

3 kap.

10§

Den som har nitkoncession ir skyldig att utféra mitning av
mingden dverford el och dess fordelning Gver tiden.

Om en elanvindare har ett
sikringsabonnemang om hogst
200 ampere eller tar ut en effekt
om hégst 135 kilowatt vid 13g-
spanning skall nitkoncessions-
havaren 1 stillet dels preliminirt
berikna mingden éverford el och
dess fordelning 6ver tiden (pre-
limindr schablonberikning), dels
slutligt mita mingden 6verférd
el och berikna des férdelning
over tiden (slutlig schablon-
berikning). Detta giller inte en
elanvindare som begirt att ming-
den overford el och dess for-

Om en elanvindare har ett
sikringsabonnemang om hogst
200 ampere eller tar ut en effekt
om hégst 135 kilowatt vid 13g-
spanning skall nitkoncessions-
havaren 1 stillet dels preliminirt
berikna mingden 6verford el och
dess fordelning 6ver tiden (pre-
limindr schablonberikning), dels
slutligt mita mingden 6verférd
el och berikna dess férdelning
over tiden (slutlig schablon-
berikning). Mdtning for slutlig
schablonberikning skall ske med
hogst ett drs mellanrum. Detta
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giller inte en elanvindare som
begirt att mingden overford el
och dess férdelning ver tiden
skall mitas.

Det éligger nitkoncessionshavaren att rapportera resultaten av

de mitningar och berikningar
styckena.

som nimns 1 forsta och andra

8 kap.

Elanvindare som saknar elleve-
rantér skall av berérd inne-
havare av nitkoncession anvisas
en elleverantér, som gentemot
nitkoncessionshavaren har itagit
sig att leverera el till sidana
elanvindare.

Den anvisade elleverantéren
skall omedelbart underritta elan-
vindaren om de villkor for leve-
ransen som han avser att till-
limpa och om den dag di han
avser att paborja leveransen enligt
avtalet.

S §
Elanvindare som saknar elleve-
rantér skall av berérd inne-
havare av nitkoncession anvisas
en elleverantér, som gentemot
nitkoncessionshavaren har tagit
sig att leverera el till sidana
elanvindare. Forfarandet vid val
av elleverantdor som anvisas en
elanvindare skall genomforas pd
ett Oppet, icke-diskriminerande
och marknadsorienterat sdtt.

Den anvisade elleverantéren
skall omedelbart underritta elan-
vindaren om de villkor for leve-
ransen som han avser att till-
limpa och om den dag d& han
avser att paborja leveransen enligt
avtalet. Ar elanvindaren konsu-
ment enligt 11 kap. 1 § skall un-
derrdttelsen ocksd innebdlla den
information som anges 1 11 kap.
la.

For forbrukningen av den el som inte levererats enligt ett
leveransavtal med en elleverantor skall elanvindaren betala till den
anvisade elleverantéren enligt de villkor som denne tillimpar.
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Offentliggirande av information

12§

Niitkoncessionshavare och elleve-
rantorer skall hdlla information
om gillande priser, taxor och all-
mdnna villkor for tillging till och
anvindning av elndtet allmint
tillginglig.

Regeringen eller den myndig-
het regeringen bestimmer med-
delar foreskrifter om sddan infor-
mation.

11 kap.
la§
Ett avtal som ndtkoncessions-
havare eller elleverantor ingdr
med en konsument om eltjinster
skall i tillimpliga delar innebdlla
uppgift om

1. tidansteleverantorens namn
och adpress,

2. de tidnster som tillbanda-
hélls, tjinstekvalitet och tidpunkt
for den ursprungliga inkopp-
lingen,

3. de underbillstiinster som
tillhandahdlls,

4. pd vilket sitt aktuell infor-
mation om tariffer och under-
hallskostnader kan erbdllas,

5. avtalets loptid samt villko-
ren for forlingning och wuppsig-
ning av avtalet och tjinsterna,

6. villkoren for ersittning och
dterbetalning om tjinsterna inte
héller angiven kvalitet, och

7. bur ett tvistlosningsforfa-
rande for konsumenter utanfor
domstol inleds.
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Konsumenten skall skriftligen
ha tagit del av denna information
innan avtalet ingds. Vid avtal
med nidtkoncessionshavare skall
konsumenten dessutom tillstillas
en av Konsumentverket framta-
gen redogorelse for elmarknadens
funktion.

Om ndtkoncessionshavaren eller
elleverantoren will dndra avtals-
villkoren skall konsumenten skrift-
ligen underrittas om det minst en
mdnad innan dndringen trider i
kraft. En konsument som inte god-
tar de nya villkoren har ritt att
sdga upp avtalet utan att dirvid
drabbas av ndgon kostnad, avgift
eller annan forpliktelse. I under-
réttelsen skall konsumenten upp-
lysas om denna réttighet.

3§

Overforing av el fir avbrytas,
om konsumenten férsummar
sina skyldigheter och férsum-
melsen utgdr ett visentligt av-
talsbrott. Har deposition skett
enligt 14 § far overforingen av el
inte avbrytas pd grund av att det
deponerade  beloppet inte har
betalats.

Innan 6verféringen avbryts skall konsumenten uppmanas att
inom skilig tid vidta rittelse och, i annat fall in som avses i 4 §,
underrittas om att dverféringen annars kan avbrytas. Sker rittelse

far 6verforingen inte avbrytas.

Om omstindigheterna ger anledning att befara att ett avbrott
skulle medfora ej obetydlig personskada eller omfattande sakskada,
far 6verféringen inte avbrytas. Det giller dock inte om konsu-

menten handlar otillbérligt.
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13 §

Har konsumenten betalat for el-
leveranser baserat pd en preli-
mindr schablonberikning, far el-
leverantiren inte framstilla krav
om ytterligare betalning for dver-
ford el senare in sex mdnader
efter det att mdtning for slutlig
schablonberikning skulle ha skett
enligt 3 kap. 10 §.

Har mdtning inte kunnat utf-
oras eller har elleverantiren inte
kunnat ta del av mitresultatet
beroende pd forhdllanden hin-
forliga till konsumenten skall den
i forsta stycket angivna tidsfristen
i stéllet riknas fran den tidpunkt
dd dessa forbdallanden upphort att
gilla.

14§

Anser en konsument att ett krav
om betalning som framstills av
en ndtkoncessionshavare eller en
elleverantor dr felaktigt far han
eller hon deponera den del av det
krivda beloppet som dr tvistigt
hos linsstyrelsen.

Ndir konsumenten deponerar
det tvistiga beloppet skall han
eller hon limna skriftlig uppgift
om avtalsforbdllandet, forfallo-
dagen och grunden for rvistens
beskaffenhet samt stilla pant eller
borgen, som linsstyrelsen finner
skdlig, for den kostnad ndtkon-
cessionshavaren eller elleveran-
toren kan fd for att fd ut beloppet
eller rinta pd beloppet.
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5§
Lénsstyrelsen skall snarast under-
ritta den som framstdllt kravet
om betalning att deposition skett
enligt 14 §.

Visar inte den berirda nitkon-
cessionshavaren eller elleveran-
toren inom tre mdnader fran det
att beloppet forfallit till betalning
och underrittelse om deposi-
tionen sdints till honom att han
tréffat en overenskommelse med
konsumenten om att fd lyfta be-
loppet eller att han wvickt talan
om det mot konsumenten, bar
konsumenten ritt att fa tillbaka
beloppet. Har talan vickts inom
angiven tid, fdr beloppet inte
bftas forrin denna talan blivit
slutligt avgjord.

Deponerat belopp skall pla-
ceras pd ett rintebirande konto.
Rintan skall betalas till den som

far byfta beloppet.

12 kap.

Tillsynen 6ver efterlevnaden av denna lag och av foreskrifter eller
villkor som har meddelats med st6d av lagen utévas, sdvitt avser
fragor om elsikerhet och driftsikerhet hos det nationella elsys-
temet, av den eller de myndigheter som regeringen bestimmer.
Tillsynen i 6vrigt 6ver efterlevnaden av denna lag och av fore-
skrifter och villkor som meddelats med stéd av lagen utévas av

nitmyndigheten

Tillsynen enligt andra stycket
omfattar inte efterlevnaden av
elleverantorernas skyldigheter enligt
8 kap. och av bestimmelserna i
7,10 och 11 kap.
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En tillsynsmyndighet fir med-
dela de foreligganden som be-
hovs for att trygga efterlev-
naden av de féreskrifter och vill-
kor som omfattas av tillsynen.
Ett foreliggande fir forenas med
vite.

Ett foreliggande som avser
elsikerheten eller driftsiker-
heten hos det nationella elsys-
temet giller omedelbart.

Forfattningsforslag

338

En tillsynsmyndighet fir med-
dela de foreligganden eller de
forbud som behévs f6r att tryg-
ga efterlevnaden av de fore-
skrifter och villkor som om-
fattas av tillsynen. Innan fore-
ldggande eller forbud meddelas
skall den som avses med denna
drgird ges tillfille att inom skdilig
tid yttra sig i fragan.

Ett foreliggande eller forbud
enligt forsta och andra stycket fdir
forenas med vite.

Ett foreliggande som avser
elsikerheten eller driftsikerhe-
ten hos det nationella elsys-
temet giller omedelbart.

13 kap.

Beslut av nitmyndigheten enligt
2 kap. 18-208§, 3 kap. 3§,
6-8 §§, 11, 14 och 15 §§, 4 kap.
6, 7 och 108§ samt 12 kap. 8
och 118§, beslut av tillsyns-
myndighet enligt 12 kap. 2-4 §§
samt beslut av den systeman-
svariga myndigheten om ersitt-
ning till den som enligt 8 kap.
2 § beordrats 6ka eller minska
produktionen av el fir over-
klagas hos allmin férvaltnings-
domstol. Provningstillstind krivs
vid 6verklagande till kammar-
ritten.

5§

Beslut av nitmyndigheten enligt
2 kap. 18-208§, 3 kap. 3§,
6-8 §§, 11, 14 och 15 §§, 4 kap.
6, 7 och 108§ samt 12 kap. 8
och 11 §§, beslut av tillsyns-
myndighet enligt 12 kap. 2-4 §§,
beslut av den systemansvariga
myndigheten om ersittning till
den som enligt 8 kap. 2§
beordrats o6ka eller minska
produktionen av el samt beslut
av linsstyrelse med anledning av
deposition enligt 11 kap. 14 § fir
dverklagas hos allmin forvalt-
ningsdomstol. Prévningstillstdnd
krivs vid 6verklagande till kam-
marritten.

Regeringen fir meddela féreskrifter om éverklagande av andra
beslut enligt denna lag eller enligt féreskrifter som meddelats med

std av lagen.
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Denna lag trider i kraft den 1 juli 2006.
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2 Forslag till
lag om andring i lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation

Hirigenom féreskrivs i friga om 5 kap. lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation

dels att 19 § skall ha foljande lydelse,

dels att det skall inféras tvd nya paragrafer, 20 och 21 §§, med
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

5 kap

19§
Om en abonnent inte betalar fér en telefonitjinst till en fast
nitanslutningspunkt fir tillhandahéllandet av tjinsten avbrytas
forst sedan abonnenten uppmanats att betala inom viss skilig tid,
med upplysning om att tillhandahillandet annars kan komma att
avbrytas. Betalas tjinsten inom angiven tid, fir tillhandahgllandet
inte avbrytas.

Om en abonnent vid upprepade tillfillen har betalat f6r sent, far
tillhandah8llandet avbrytas omedelbart. Den som tillhandahéller
gansten skall i sidant fall genast underritta abonnenten om
avbrytandet och under en tid av ligst tio dagar frin avbrytandet ge
abonnenten méjlighet att ringa nédsamtal och andra avgiftsfria
samtal.

Giller utebliven eller upprepad fér sen betalning en viss tjinst
skall avbrottet begrinsas till den tjinsten, om det dr tekniskt
mojligt och abonnenten inte tidigare har fitt en betalnings-
uppmaning eller har vilselett tjinsteleverantoren.

Har deposition  skett enligt
20§ far tillbandabdllandet av
telefonitjgnst inte avbrytas pd
grund av att det deponerade be-
loppet inte bar betalats.
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Deposition av tvistig fordran

20§

Anser en konsument att ett
krav om betalning som framstdills
av ndgon som tillhandabdller elek-
troniska  kommunikationstjinster
dr felaktigt far ban eller hon de-
ponera den del av det krivda
beloppet som dr tvistigt hos lins-
styrelsen.

Ndr konsumenten deponerar
det tvistiga beloppet skall han
eller hon skriftligen limna uppgift
om avtalsforbdllandet, forfalloda-
gen och grunden for tvistens
beskaffenbet, samt stéilla pant eller
borgen, som linsstyrelsen finner
skdlig, for den kostnad motparten
kan fd for att f@ ut beloppet eller
rinta pa beloppet.

21§

Liinsstyrelsen  skall  snarast
undervitta den som framstillt kra-
vet om betalning att deposition
skett enligt 20 §.

Visar inte den som tillhanda-
héller elektroniska kommunika-
tionstjinster inom tre mdnader
fran det att beloppet forfallit till
betalning och underrittelse om
depositionen sints till honom att
han triffat en dverenskommelse
med konsumenten om att fd lyfta
beloppet eller att han vickt talan
om det mot konsumenten, bar
konsumenten ritt att fd tillbaka
beloppet. Har talan vdickts inom
angiven tid, far beloppet inte
lyftas forrin denna talan blivit
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slutligt avgjord.

Deponerat  belopp skall pla-
ceras pd ett rintebdrande konto.
Rintan skall betalas till den som

far lyfta beloppet.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2006.
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3 Forslag till
lag om andring i lagen (1994:260) om offentlig
anstallning

Hirigenom féreskrivs i friga om lagen (1994:260) om offentlig
anstillning att 32 § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

32§

Foreskrifterna om grunden fér uppsigning eller avskedande,
turordning vid uppsigning och féretridesritt till dteranstillning i
lagen (1982:80) om anstillningsskydd skall ocksd tillimpas pd en
arbetstagare 1 verksledande eller dirmed jimférlig stillning som ir
anstilld tills vidare, om inte annat f6ljer av denna lag eller, sdvitt ror
andra frigor in runden f6r uppsigning eller avskedande, av
foreskrifter som regeringen meddelar.

Vad som sigs i forsta stycket om avskedande giller dven for
arbetstagare i verksledande eller dirmed jimférbar stillning som ir
anstilld f6r begrinsad tid.

Anstillning som chef for Post-
och telestyrelsen, Nditmyndighe-
ten, Jarnvdgsstyrelsen, Konkur-
rensverket och Luftfartsstyrelsen
skall ske for en tid om tio dr.
Dessa  anstillningar kan inte
forlingas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2006.
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1.1 Inledning

Utredningen behandlar liberaliseringarna av tele-, el-, post-, inri-
kesflyg-, taxi- och jirnvigsmarknaden.

Under en stor del av 1900-talet har ett antal branscher, t.ex. tele
och post, varit offentliga monopol. Nya féretag hade dirmed
begrinsade mojligheter att fd tilltride till dessa marknader och
konsumenternas inflytande var begrinsat. Under de senaste 20-25
dren har detta dock indrats. Etableringshinder har rivits och kon-
sumenterna har fatt mojlighet att sjilva vilja mellan olika produkter
och operatérer.

Det gir att peka pd ménga olika saker som haft, och fortfarande
har, betydelse fér utvecklingen pd de studerade marknaderna i
Sverige. Liberaliseringar, teknisk utveckling, EU-medlemskapet och
en Okad internationalisering ir viktiga orsaker till hur marknader
och konkurrens utvecklats under 1990-talet. Konkurrensverket
(2000) menar att liberaliseringar av olika marknader i flertalet fall
har avspeglats i ett stérre, och minga ginger mer varierat, utbud
som paverkat hushillens konsumtionsménster och dirmed ocksd
konkurrensen. Ett viktigt inslag var ocksd att Sverige inférde en ny
konkurrenslag 1993 som huvudsakligen bygger pi samma principer
som giller inom EU.

Den tekniska utvecklingen ir vidare av fundamental betydelse
for konkurrensen. Teknikutvecklingen samverkar ocksd med flera
andra faktorer och kan t.ex. vara en forutsittning for liberalise-
ringar av marknader. Nitverksindustrier piverkas av tekniska inno-
vationer och dessa kan fi dramatiska konsekvenser for industrier-
nas struktur. I minga nitverksindustrier fir inslaget av naturligt
monopol 1 infrastrukturen successivt en minskad betydelse. Inom
t.ex. telekommunikation har férindrade tekniska omstindigheter
tilldtit en lingt stérre konkurrens dn tidigare. I vissa andra nit-
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verksindustrier har utvecklingen varit mindre dramatisk (Bergman
m.fl. 1999).

Liberalisering av olika marknader har fatt allt storre betydelse for
olika linder i Europa under senare &r. EU har sékt frimja konkur-
rens bla. genom skapandet av en inre marknad som syftar till att
undanrdja nationsgrinsernas kvarstdende administrativa och fiskala
hinder for de deltagande staternas utbyte av varor, tjinster, kapital
och arbetskraft. Marknader som tele, el, flyg och jirnvigstrans-
porter har genomgtt stora férindringar.

Flera linder hade dock pdbérjat processerna tidigare in EU. En
omfattande avregleringsprocess inleddes t.ex. i Storbritannien under
1980-talet. Telekommunikationsfoéretaget British Telecom var det
forsta allminnyttiga foretaget som privatiserades 1984. Direfter
har, i varierande grad, bl.a. el och jirnvigstransporter &ppnats f6ér
konkurrens. I USA pdbérjades samma process redan under 1970-
talet, bl.a. med liberaliseringar av flyg- och telemarknaderna.

I Sverige har flera sektorer 6ppnats f6r konkurrens under de
senaste 10-15 dren. En del av liberaliseringarna har sitt ursprung
lingre tillbaka i tiden dn den senaste tiodrsperioden. Det giller t.ex.
slopandet av affirstidsregleringen och avvecklingen av kapital-
marknads- och valutaregleringarna.

Betydelsefulla liberaliseringar pd den svenska marknaden under
1990-talet, och som utredningen fatt i uppdrag att behandla, ir de
som genomférts inom el, tele, post, jirnvig, inrikesflyg och taxi.

Inom taximarknaden upphérde prisregleringen den 1 juli 1990
samtidigt som behovsprévningen avskaffades. Dirmed upphérde
begrinsningen av antalet taxifordon p& marknaden.

Marknaden fér inrikesflyg 6ppnades f6r konkurrens den 1 juli
1992. Tidigare hade SAS och Linjeflyg ensamritt till de linjer som
ingick 1 dessa bolags inrikes linjenit. Den férindring som dgde rum
1992 innebar bl.a. att flygbolagen sjilva fick faststilla sina priser,
men kravet pi tillstind f6r varje enskild linje kvarstod.

Jirnvigsmarknaden har ocksd férindrats under 1990-talet, men
inte 1 samma omfattning som de ovan tvd nimnda marknaderna.
Sedan den 1 juli 1996 giller att det statliga bannitet ir dppet for
konkurrens inom godstrafiken. SJ AB har dock kvar sin monopol-
stillning i friga om persontrafik som kan drivas pd kommersiella
grunder.

Telemarknaden 6ppnades fér konkurrens den 1 juli 1993. Tele-
verket bolagiserades och blev Telia AB samtidigt som ett nytt
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regelverk — telelagen — tridde i kraft. Ar 2000 bérsintroducerades
Telia AB.

Marknaden fér distribution av breviorsindelser 6ppnades for
konkurrens 1993, och vid denna tidpunkt upphérde formellt Post-
verkets brevmonopol. Det fanns di inte nigon lagstiftning som
reglerade utdvandet av sjilva postverksamheten utan enbart regler
som generellt styrde Postverkets verksamhet. Den 1 mars 1994
tridde dock en sirskild postlag i kraft och vid samma tidpunkt bola-
giserades Postverket och blev Posten AB.

Ar 1992 bolagiserades Vattenfall. Den 1 januari 1996 liberalisera-
des elmarknaden och ett nytt regelverk tridde i kraft. Liberalise-
ringen innebar att produktionen av och handeln med el blev
konkurrensutsatta verksamheter.

Skilen till liberaliseringarna av olika marknader har varit minga.
Ur ekonomisk synvinkel har det minga ginger varit friga om att
oka effektiviteten genom att inféra konkurrens. Flera av markna-
derna kan karaktiriseras som naturliga monopol dir inslaget av
konkurrens tidigare har varit obetydligt eller obefintligt.

1.2 Varfér fungerar inte marknader?

P3 vil fungerande marknader sker produktionen pi ett effektivt sitt
och priser pressas ned, si att de ligger i nivd med produktionskost-
naderna. Produktionen sker till ligsta méjliga kostnad och ritt mingd
produceras. Fér konsumenterna och samhillet ir det férdelak-
tigast.

I praktiken fungerar dock inte alla marknader vil, utan det upp-
star vad som brukar betecknas som marknadsmisslyckanden. Dessa
kan t.ex. leda till ligre produktion och hégre priser. Marknads-
misslyckanden kan bero pd nigot av féljande:'

e Monopol. Féretag har marknadsmakt pd grund av att de besitter
en monopolstillning, vilken tilliter dem att ta ut alltfér hoga
priser.

o Externa effekter. Ett foretags produktion kan t.ex. piverka en
konsuments nytta. Det kan t.ex. vara miljseffekter.

o Asymmetrisk information. Exempelvis ir képaren av en produkt
normalt simre informerad om varans kvalitet in siljaren.

! Ett fjirde skil ir forekomsten av s.k. kollektiva varor.
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I minga fall kan marknadsmisslyckanden hanteras med regleringar
av olika slag. Regleringar kan dock misslyckas och medféra kostna-
der eller andra mindre dnskvirda effekter.

Av speciellt intresse 1 detta sammanhang ir effekter av mark-
nadsmakt. Det finns flera olika sitt att hantera marknadsmakt. Det
bista sittet dr att marknadsintride — eller blotta hotet om mark-
nadsintride — leder till att marknadsmakten elimineras. Konkurrens
i sig kan i ett sddant fall bli den kraft som disciplinerar marknaden
(Bergman 2002).

P4 minga marknader kan en sddan mekanism férvintas fungera
vil. De sex marknader som utredningen studerar — tele, el, post,
inrikesflyg, taxi och jirnvig — kinnetecknas emellertid i flera fall av
att de dr nitverksbranscher med héga intrideskostnader. I sddana
branscher framstdr det som mindre sannolikt att problemen med
marknadsmakt skulle férsvinna helt. En liberalisering innebir i och
for sig att manga beslut 6verldts till marknadens aktérer, men dven
efter en liberalisering krivs det olika &tgirder for att motverka
utnyttjandet av marknadsmakt.

Problemen hinger samman med att branscherna i flera fall
karaktiriseras av att det finns viss infrastruktur som ett foretag
méste ha tillgdng till f6r att konkurrera i nistféljande led. Ett exempel
ir att ett foretag som vill bedriva jirnvigstrafik miste ha tillgdng till
jirnvigsnitet. Denna infrastruktur fungerar som en flaskhals for
hela marknaden, eftersom ett féretag inte kan vara verksamt pd
marknaden utan tillgdng till flaskhalsen. Den grundliggande orsa-
ken till att ett flaskhalsproblem uppstdr ir att kostnaden for att
bygga infrastruktur ir si hog att det i praktiken ir oméjligt fér nya
foretag att sjilva etablera sig 1 infrastrukturledet (Bergman 2002).

Den forhirskande marknadsstrukturen fér nitverkstjinster i
Europa och Sverige under storre delen av 1900-talets andra hilft
har varit det offentliga monopolet. Férhdllandena inom nitverksin-
dustrierna har emellertid férindrats avsevirt under senare r. Kom-
binationen av dkad efterfrigan pd minga nitverkstjinster och ligre
kostnader fér verksamheten har minskat betydelsen av naturliga
monopol. Forindringarna har gett mer spelrum f6r konkurrens,
speciellt 1 omriden som ligger utanfér nitverkets huvudsakliga infra-
struktur (Bergman m.fl. 1999). Graden av konkurrens och monopol
1 ndgra nitverksindustrier framgar av tabell 1.1.
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Tabell 1.1 Konkurrens och monopol i nitverksindustrier

Industri Naturligt eller ndstan naturligt ~ Konkurrens eller potentiell kon-
monopol. kurrens.

Flyg Viss markservice, flygplatser, ~ Ménga passagerar- och flyg-
flygtrafikkontroll, datoriserade  frakttjanster, en del mark-
bokningssystem. service, start- och landnings-

tillstand, detaljhandel pa flyg-
platsen.

El Transmission och distribution.  Produktion, tjanster som fak-

turering och underhall.

Post Lokalt natverk for utdelning. Hogkostnadstjanster, sorter-

ing.

Jarnvéagar Spar, signalanlaggningar, sta-  Passagerar- och frakttjanster.

tioner, tidtabeller.

Vissa inslag i lokala naten,
knappa resurser (t.ex. frek-
venser).

Tal- och datatjanster, hog-
kapacitets och hoghastighets
infrastruktur,

Telekommunikation

Kalla: Bergman m.fl. (1999).

Omsittningen 1 flaskhalsledet kan minga ginger vara relativt liten 1
forhdllande till branschens totala omsittning. Det innebir att den
marknadsmakt som bygger pd kontroll av flaskhalsledet kan him-
ma konkurrens och effektivitet pd en mingdubbelt stérre marknad
(Bergman 2002).

Det finns ett antal modeller fér att hantera flaskhalsproblemet,
vilka har anvints i varierande utstrickning i samband med de libe-
raliseringar som genomfdorts 1 Sverige och i andra linder under de
senaste drtiondena. De empiriska kunskaperna om de olika model-
lernas effekter ir dock fortfarande relativt begrinsade.

1.3 Bakgrunden till regeringens direktiv

Regelreformeringen® i Sverige pibérjades redan under 1970- och
1980-talen, men den tog férst fart under 1990-talet nir el-, flyg-,
post-, taxi-, tele- och jirnvigsmarknaderna helt eller delvis 6ppna-
des for konkurrens. Tyngdpunkten har, enligt regeringens direktiv,

2 Utredningen anvinder i stillet begreppet liberalisering. Se avsnitt 1.5 fér en definition.
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legat pd att 6ppna marknader f6r konkurrens f6r att pd sd sitt upp-
nd 6kad effektivitet, mdngfald och produktivitet.

Internationaliseringen och behovet av 6kad konkurrens som ett
medel for att frimja tillvixt och konsumentnytta har inneburit att
allt fler marknader 6ppnats for fler aktorer. Regelreformeringen
har dock sillan inneburit att antalet regler har minskat, utan nya
regler har inférts f6r att frimja en sund konkurrens.

Strivandena att 6ppna fler marknader f6r konkurrens ir en viktig
del av EU:s arbete med att férverkliga den inre marknaden och att
skapa ett mer konkurrenskraftigt Europa. Sverige har under de
senaste tio dren legat 1 titen 1 EU nir det giller att 6ppna markna-
der for konkurrens. Konkurrenssituationen for de svenska markna-
derna kan i sin tur paverkas av i vilken grad de andra linderna har
dppnat sina marknader f6r konkurrens.

Foérindrade spelregler har samtidigt, enligt direktivet, gett upp-
hov till att férhdllandet och samspelet mellan offentlig och privat
verksamhet har forindrats, bla. 1 friga om tekniskt framatskri-
dande samt forskning och utveckling. Normalt sett dr det offent-
liga en fortsatt stark aktdr pd de regelreformerade marknaderna.
Innovationskraften foérindras nir sektorerna omregleras. Detta
stiller nya krav pd statens roll i dessa sammanhang.

Enligt direktivet bor resultatet av de regelreformeringar som
genomfors kontinuerligt f6ljas upp och utvirderas, bla. for att se
om forvintade effekter uppnitts och for att méjliggora forbitt-
ringar. Hittills genomférda studier visar, enligt direktivet, pd bade
positiva och negativa effekter. De har dven visat att regelrefor-
meringar kan behéva genomféras pd sirskilda sitt for att effekterna
ska komma konsumenterna till del och fér att utveckling i alla delar
av landet ska frimjas.

Av direktivet framgdr att regeringen fortldpande arbetar med att
finga upp effekterna av genomforda regelreformeringar och med
att skapa limpliga instrument for att virda marknader som Sppnats
fér konkurrens. Denna utredning ska vara en del av detta arbete.

1.4 Utredningsuppdraget

Enligt direktivet har utredningen tvd huvuduppgifter.

For det forsta ska utredaren gora en samlad analys av de lingsik-
tiga effekterna fér konsumenterna, niringslivet, arbetsmarknaden
och samhillsekonomin i olika delar av Sverige utifrin de regelre-
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formeringar som gjorts inom tele-, el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och
jirnvigsmarknaderna. Utvirderingen ska bl.a. belysa konkurrens-,
pris- och kvalitetsutveckling samt medborgarservice. Enligt direk-
tivet bor utredaren genomféra denna uppgift huvudsakligen genom
en analys av redan gjorda utvirderingar. Det kan redan hir poing-
teras att liberaliseringarna i Sverige knappast har utvirderats; de {3
studier som finns kan 1 minga fall benimnas som uppféljningar av
perioden efter avregleringen och de saknar kontrafaktiska (hypote-
tiska) inslag. I manga fall bygger de dessutom p& bedémningar utan
nigot egentligt statistiskt underlag. I andra fall kan de betecknas
som kvalificerade diskussionsunderlag. Ndgon vetenskaplig utvir-
dering har inte genomférts 1 Sverige.

I direktivet sigs emellertid att utredningen ocksd ska genomféra
uppdraget genom att belysa frigestillningar i 6vrigt som kan ha
betydelse for uppdraget. Den delen har, som framgdr av avsnitt 1.5
och 1.7, tolkats som ett antal uppdrag som analyserar liberaliser-
ingarna i ett ndgot bredare perspektiv.

For det andra ska utredaren foresld dtgirder som kan oka de
positiva effekterna av genomférda regelreformeringar. En ¢kad kon-
kurrens har, enligt direktivet, bla. inneburit indrade férutsitt-
ningar for samverkan mellan offentlig och privat sektor. Utredaren
ska analysera méjligheten att frimja tekniskt framétskridande, forsk-
ning och utveckling genom nya samverkansmodeller. Férslagens
olika férvintade effekter ska ocksd redovisas.

Forslagen ska beakta EU:s regelverk samt den pdgdende utveck-
lingen inom EU f{6r berérda sektorer. Mojligheterna att nyttja
effekterna av internationaliseringen och EU:s inre marknad ska
beaktas.

Enligt vir uppfattning har Regelutredningen att arbeta inom
ramen for det nya kontext som EU med dess direktiv fér den inre
marknaden utgér. Den inre marknaden utgér en stark kraft i
omformningen av de tidigare i huvudsak nationellt bestimda bran-
scherna. Det finns, hos vissa, en férstillning om att 3terreglering
vore mojlig. Utredningen anser att en 3terreglering vare sig ir
limplig eller mojlig. Aven om det vore limpligt s& ar det inte for-
enligt med EU:s direktiv f6r den inre marknaden.
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1.5 Utgangspunkter och definitioner
1.5.1  Utgangspunkter

En viktig friga dr att bestimma vilka kriterier eller normer som ska
anvindas for att mita eller utvirdera hur framgingsrika liberalise-
ringarna har varit. Enligt utredningens bedémning finns det tvd
mer eller mindre uppenbara kriterier: sambdllsekonomisk effektivitet
samt forvaltnings- och medborgaraspekter som utgdr frin medbor-
garens inflytande och méjligheter att uppnd olika samhillsm4l. Det
senare kriteriet inkluderar ocksd férdelningsfrigor samt vad som
drev fram processerna.

Enligt utredningens uppfattning dr samhillsekonomisk effekti-
vitet den 6verordnade utgingspunkten fér uppdraget. Ett starkt
argument f6r detta ir att ekonomisk effektivitet pd ett vergri-
pande plan kan definieras som att samhillets resurser ska anvindas
pd sddant sitt att minniskans vilfird frimjas sd lingt som mojligt.
Det finns dessutom en etablerad (nationalekonomisk) teori fér att
analysera liberaliseringar och regleringar i sddana termer, vilken ger
en vil limpad begreppsapparat.

Samhillsekonomisk effektivitet ir dock inget enkelt begrepp. En
samhillsekonomisk effektiv 16sning innebir att sdvil produktionen
som konsumtionen ir effektiv. Det innebir att alla resurser i eko-
nomin anvinds i sin bista mojliga anvindning.

Produktionseffektivitet innebir att oavsett hur stort produktions-
resultatet dr i en viss sektor s ska det ha dstadkommits till ligsta
mojliga kostnad.

Allokeringseffektivitet innebir att ritt mingd ska produceras, dvs.
ingen sektor 1 ekonomin far tillitas ligga beslag pd en alltfér stor
(eller alltfor liten) del av ekonomins totala resurser. Effektivitet i
konsumtionen (allokerings- eller fordelningseffektivitet) handlar
dels om att de befintliga varorna/eller tjinsterna ska fordelas s3 att
de kommer till sin mest virdefulla anvindning, dels om att ritt
mingd av och kvalitet pd varorna produceras.

Dynamisk effektivitet berdr bl.a. ekonomins férmiga att generera
innovationer och omsitta dessa i ekonomisk utveckling.

Om man uppndr sdvil effektivitet i produktionen som i konsum-
tionen maximeras konsumenternas och producenternas samman-
lagda vilfird ("nytta”). Detta mits ofta 1 form av konsumentiver-
skott respektive producentiverskott. Konsumentdverskottet ir skill-
naden mellan vad konsumenterna vill och kan betala {6r en vara
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(efterfrigan) och vad de faktiskt betalar (priset). Producentéver-
skottet ir skillnaden mellan féretagets intikter och totala kostna-
der.

Enligt nationalekonomisk teori giller att pd en marknad dir pro-
duktionen eller konsumtionen inte ir férenad med externa effekter
s& maximeras vilfirden pd en marknad i perfekt konkurrens. Det
vill siga: en marknad i perfekt konkurrens, som karaktiriseras av
att priset dr lika med marginalkostnaden, ir per definition samhills-
ekonomiskt effektiv. Anledningen ir att nir priset dr lika med
marginalkostnaden s& virderar konsumenterna den sista enheten av
varan till exakt samma summa som det kostar att producera den.
Siledes innebir en skillnad mellan pris och marginalkostnad en ligre
vilfird f6r samhillet pd grund av att konsumenter och producenter
virderar varan olika.

Inom ménga sektorer av ekonomin kan marknadsmekanismen
forvintas att hyggligt klara av att uppfylla effektivitetskraven.
Inom andra sektorer fungerar oreglerade marknader inte bra. Alter-
nativet dr di f6r den offentliga sektorn att reglera marknaden eller
att sjilv gd in och direkt tillhandahilla de varor och tjinster det ir
friga om.

En liberalisering kan under vissa férutsittningar férvintas pver-
ka effektivitetskomponenterna 1 positiv riktning (se kapitel 3). Det
ir dock svirt att genomfora kvantitativa berikningar av den sam-
hillsekonomiska effektiviteten och det har inte varit mojligt att
genomfora sidana inom ramen f6r denna utredning. Vi har i stillet
valt att komplettera befintliga utvirderingar med nyckeltal for att
bedéma liberaliseringens effekter, dvs. en form av kvalitativ bedém-
ning. Utifrin detta material gors en bedémning av huruvida libera-
liseringen har lett till en acceptabel nivd pd den samhillseko-
nomiska effektiviteten.

Enligt direktivet ska utredningen, férutom sambhillsekonomin
(se ovan), ocksd analysera de l8ngsiktiga effekterna fér konsumen-
terna, niringslivet och arbetsmarknaden i olika delar av Sverige.
Det ir naturligtvis inte enkelt att sirskilja dessa begrepp frin sam-
hillsekonomin i &vrigt eftersom sambanden inte ir helt triviala.
Forindringar av regelsystemet kan ge dterverkningar och sprid-
ningseffekter pd den svenska ekonomin som ir mycket svira att
beligga. Den i princip bista méjligheten att analysera och empiriskt
berikna effekter dr att anvinda ndgon form av allmin jimviktsmo-
dell. T en s&dan modell uppfattas ekonomin som ett system med
omsesidigt beroende marknader. Forindringar som vid férsta
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anblicken endast forefaller piverka t.ex. en marknad kan i praktiken
paverka alla marknader i ekonomin, och en sddan modell ger dirfér
ett helhetsperspektiv som inte partiella analyser kan ge.

Utredningen har inte haft mgjlighet att anvinda en allmin jim-
viktsmodell for att analysera effekterna av regelindringarna. En
ambition har dock varit att skilja pd effekter for t.ex. foretag och
konsumenter.

Av direktivet framgir att utredaren ska analysera méjligheten att
frimja tekniskt framitskridande, forskning och utveckling genom
nya samverkansmodeller. Inom ramen {ér utredningens begrinsade
tid och resurser har det dock inte varit méjligt att genomféra denna
del av utredningsuppdraget.’

Den andra utgingspunkten for utredningen ir férvaltnings- och
medborgaraspekter som utgdr frin medborgarens inflytande och
mojligheter att uppnd olika samhillsmél. Nigon liknande generell
teoribildning som i fallet med ekonomisk effektivitet finns inte f6r
att analysera dessa aspekter. Utredningen har dirfor valt att avgrinsa
detta till en analys av vilka politiska mal som stillts upp for de
aktuella marknaderna och vilka styrmedel som anvints fér att nd
dessa, dvs. en form av mil-, medels- och resultatanalys.

1.5.2 Definitioner

Som framgdtt av avsnitt 1.3 anvinder direktivet begreppet regelre-
form fér att benimna de regelférindringar som genomforts pid
marknaderna. En nackdel med ett sidant begrepp ir att det i prin-
cip omfattar alla typer av regelférindringar och dirfor ir relativt
oprecist. Men alternativa begrepp som t.ex. avreglering ger snarare
intrycket av att marknaden nirmast blivit regellss. Utredningen
viljer 1 stillet att anvinda begreppet liberalisering, for att markera
de dkade inslagen av marknadsstyrning. Med liberalisering avses si-
dana regelférindringar som bl.a. syftar till en liberalisering av pris-
sittning samt in- och uttride pd marknader, dvs. som leder till att
besluten i1 hégre grad in tidigare tas av aktérerna pa marknaden. I
huvudsak handlar det om att omvandla monopolistiska bransch-
strukturer till konkurrensutsatta marknader.

3 Kungliga Ingenjérsvetenskapsakademien (IVA) bedriver ett projekt som bla. innefattar
analyser av teknikutveckling, foretagsutveckling och statlig styrning. Utredningen har
sammantriffat med representanter f6r IVA tvd gdnger, men IVA:s projekt har inte hunnit
slutféras under utredningsperioden.
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En liberalisering av regelsystemet behover inte nédvindigtvis
innebira att antalet regler minskar. Ofta innebir en liberalisering
att regler som hindrar konkurrens avskaffas samtidigt som nya
regler infors som syftar till att 6ka forutsittningarna f6r en vil fun-
gerande konkurrens. En marknad som &ppnas f6r konkurrens kan
mycket vil {3 ett mer omfattande regelverk in vad som tidigare var

fallet.

1.6 Metod och metodproblem

Betinkandet behandlar frimst de liberaliseringar som genomférts i
Sverige. I mojligaste min gors emellertid dven jimforelser med
andra linder.

Betinkandet baseras delvis pd redan tidigare genomférda studier
— s3vil forskningslitteratur som mer traditionella utredningar. Det
finns dock knappast ndgon egentlig utvirdering av liberalisering-
arna 1 Sverige. Vi har dirfér, som tidigare framgitt, valt att i moj-
ligaste man komplettera de olika sektorerna med nyckeltal f6r att
bedéma liberaliseringens effekter.

Nyttjandet av sddana nyckeltal tydliggér de metodproblem som ir
forknippade med den hir typen av analyser. Ett huvudproblem ir
svirigheten att ha en uppfattning om vad som hade blivit resultatet
om en liberalisering inte hade genomférts. En vanlig metod ir att
jimfora t.ex. priset och produktiviteten fére och efter liberaliser-
ingen. Den tar dock inte hinsyn till t.ex. de tekniska framsteg som
sker. I vissa branscher ir framstegen sd snabba att de reala priserna
faller, oberoende av om det sker en liberalisering eller inte.

En utvirdering av en liberalisering férutsitter nigon form av
kontrafaktisk analys. Innebérden dr att den faktiska utvecklingen
jimférs med den utveckling som hade blivit fallet om liberalise-
ringen inte genomfdrts. Det kan t.ex. ske genom antaganden om
produktivitetsutveckling eller bygga pd linderjimforelser och for-
utsitter minga ginger avancerade statistiska metoder. Utredningen
har inte haft tillgdng till t.ex. ekonometriska analyser utan bedém-
ningen gdrs mer i form av kvalitativa bedémningar. Om det finns
svenska utvirderingar redovisas dessa i méjligaste mdn (vi redovisar
i mer begrinsad omfattning utlindsk litteratur).

Det bor dock pdpekas att dven kontrafaktiska analyser ir ldngt
ifrin invindningsfria. Som framgir av nedanstdende punkter kan
problemen vara svéra att hantera.
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. Det kan 1 minga fall vara svirt att mita de variabler som
den kontrafaktiska analysen bygger p3. Priser kan t.ex.
vara svirmitta. Det ir dessutom svért att kompensera for
forindringar i serviceinnehll nir prisutvecklingen ska mitas.

. Ett annat problem ir att vissa delar av liberaliseringen bara
kan utvirderas efter en lingre tid. Det kan t.ex. ta ling tid
innan en marknad ndr en s3 hog grad av 6kad konkurrens
att det leder till ligre priser. Utvecklingen kan & andra sidan
leda till stark oligopolisering av marknaden och dirmed
méttliga effekter pd priser och produktivitet. Utvirder-
ingens resultat ir dirmed starkt beroende av nir libera-
liseringen genomféordes.

. Ett tredje problem ir att det dr minga effekter som bor
utvirderas. Liberaliseringens konsekvenser kan inte virde-
ras fullt ut med ledning av ett eller tvd métt. Exempelvis
behover en liberalisering inte vara misslyckad enbart dirfor
att priserna pd nitverkstjinsterna inte sjunker, eftersom
den i stillet kanske leder till ett bittre resursutnyttjande.

En viktig friga dr var man miter effekterna. I denna utredning har
vi valt att koncentrera oss pi effekterna inom de liberaliserade
marknaderna. Aven angrinsade sektorer kan ha paverkats av libera-
liseringarna. Vi har dock inte haft méojligheter att analysera effek-
terna pd dessa marknader.

Det statistiska underlag som utredningen haft tillging till har i
vissa fall varit bristande och inkonsistent, vilket férsvarat, och 1
vissa fall mer eller mindre oméjliggjort analyserna. Vi redovisar
dessa problem nirmare i kapitel 4.

1.7 Konsekvensanalyser

Enligt kommittéférordningen ska en utredning kartligga vilka eko-
nomiska och andra konsekvenser som ett genomférande av for-
slagen fir. Analysen ska avse f6ljande omriden.

Kostnads- och intiktskalkyler.

Prévning av offentliga dtaganden.

Konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen.

Konsekvenser for brottsligheten.

Konsekvenser for sysselsittning och offentlig service i olika
delar av landet.

I N
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6. Konsekvenser f6r sm3 foretag.

7. Konsekvenser for jimstilldheten mellan kvinnor och min.

8. Konsekvenser fér mojligheterna att nd de integrationspolitiska
mélen.

9. Konsekvenser f6r personlig integritet.

I huvudsak ir det punkterna 1, 2 och 6 som ir aktuella i vart fall.
Inom ramen for utredningens begrinsade tid och resurser har det
dock inte varit mojligt att genomféra en serids konsekvensanalys.
Vi har mot denna bakgrund valt att helt avst3 frin ett sidant kapitel.

1.8 Arbetets upplaggning och inriktning

Utredningen har som underlag f6r arbetet bestillt ett antal under-
lagsrapporter som kommer att publiceras i en sirskild bilaga till be-
tinkandet. Rapporterna har utarbetats av professor Lars Hultkrantz,
Intersecta AB, Konjunkturinstitutet, Statskontoret och fil. dr. Oskar
Nordstréom-Skans. Banverket har ¢verlimnat en rapport till utred-
ningen.

Vi har dessutom bestillt statistiskt underlag frin ITPS och SCB.

Utredningen har haft 12 interna sammantriden.

Vid ett flertal tillfillen har utredaren och/eller utredningens sek-
retariat sammantriffat med experter och olika organisationer/-
foretag. Vi har vid ett eller flera tillfillen triffat representanter for
Banverket, City Mail AB, El- och gasmarknadsutredningen, FIEF,
ITPS, IVA, Konjunkturinstitutet, Konkurrensverket, Konsument-
verket, KTH, Luftfartsinspektionen, Luftfartsverket, Posten AB,
Post- och kassautredningen, PTS, SACO, SAS AB, SCB, SEKO, SJ
AB, ST, Statens energimyndighet, Svenska kraftnit, Svenska Taxif6r-
bundet, Svenskt niringsliv, Utredningen om taxiniringen, Tele2 AB,
Telia Sonera AB och Vattenfall AB.

Vi har idven triffat Peter Andersson, Lars Bergman, Rune Bran-
dinger, Ulf Dahlsten, Gunnar Fabricius, Lennart Hjalmarsson, Lars
Hultkrantz, Giuseppe Nicoletti, Marianne Nivert, Mats Odell,
Magnus Persson och Hjalmar Strémberg.

Utredningen anordnade den 2 juni 2004 ett seminarium om kon-
sumentaspekter pd liberaliseringarna. Deltagare var representanter
for De handikappades riksférbund, Konsumenternas elrddgiv-
ningsbyrd, Konsument Goéteborg, Konsument Uppsala, Pensioni-
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rernas riksorganisation, Sveriges konsumentrdd, Sveriges pensio-
nirsférbund och Villaigarnas riksférbund

Den 15 september 2004 anordnande utredningen en presskonfe-
rens dir Konjunkturinstitutet och SCB presenterade underlagsma-
terial som utredningen bestillt.

1.9 Betankandets utformning

Betinkandet dr disponerat enligt féljande. I kapitel 2 redovisas ett
antal teoretiska modeller som férklarar de grundliggande egenska-
perna hos olika marknadsformer. Kapitel 3 innehdller en analys av
naturliga monopol och hur dessa kan regleras. T kapitel 4 ges en
introduktion till de kapitel som behandlar utredningens sex bran-
scher. Det innehiller bl.a. metod- och statistikfrigor samt nigra
utgingspunkter infér branschkapitlen. I kapitel 5-10 redovisas ana-
lyserna av utredningens branscher, dvs. el (kapitel 5), inrikesflyg
(kapitel 6), jirnvig (kapitel 7), post (kapitel 8), taxi (kapitel 9) och
tele (kapitel 10). Kapitel 11 innehéller en analys av regleringar och
regleringsmyndigheter. I kapitel 12 analyseras statens dgarstyrning.
Kapitel 13 innehdller en analys av konsumentfrigor. I kapitel 14
redovisas ett antal erfarenheter frin liberaliseringsprocessen. Kapi-
tel 15 innehdller avslutningsvis férfattningskommentarer.
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2 Marknadsformer

I detta avsnitt kommer vi att med hjilp av teoretiska modeller
beskriva de grundliggande egenskaperna av olika marknadsformer.
Vi kommer att illustrera de olika marknadsformerna med hyjilp av
figurer. Dessa figurer kommer att innehilla fyra kurvor:

1. En efterfrigekurva som beskriver hur mycket konsumenterna
efterfrigar vid ett visst pris (E).

2. En marginalintiktskurva som visar hur mycket producenternas
intikter 6kar om de siljer ytterligare en enhet av sin produkt
(MI).

3. En marginalkostnadskurva som visar hur mycket det kostar f6r
producenterna att producera ytterligare en enhet av sin produkt
(MK).

4. En genomsnittskostnadskurva som visar den genomsnittliga pro-
duktionskostnaden for en viss volym (GK).

2.1 Marknader med perfekt konkurrens

En grundliggande idé inom ekonomiskt tinkande ir att marknader
med perfekt konkurrens ir effektiva. Perfekt konkurrens ska ses
som en teoretisk utgdngspunkt och inte som ett mal som kan upp-
nds. Vid perfekt konkurrens pd en marknad ir det oméjligt att
anvinda tillgingliga resurser mer effektivt. De huvudsakliga anta-
gandena bakom perfekt konkurrens ir foljande:

e Antalet aktérer pd marknaden ir s stort att varken producen-
ter eller konsumenter enskilt kan pdverka priset pd marknaden.
Priset dr dirigenom givet av marknaden, foér sivil képare som
siljare. Alla foretag dr pristagare pid marknader med perfekt
konkurrens, dvs. de kan inte ta ut hégre priser in marknadspri-
set.

o Alla producenter siljer identiska produkter.
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e Konsumenterna képer den billigaste av dessa likvirdiga pro-
dukter.
Bade siljare och képare har perfekt information om marknaden.
Producenterna har tillgdng till befintlig teknik.
Det rider fritt tilltride till och uttride frin marknaden; denna
rorelse dr kostnadsfri, tminstone p4 ling sikt.

e Det finns inga transaktionskostnader, dvs. extra kostnader for-
utom produktionskostnaderna pi marknaden

e Det finns inga externaliteter, dvs. alla intikter och kostnader av
produktion och konsumtion kan knytas till producenter och
konsumenter.

e S3vil producenter som konsumenter kan obehindrat dndra sin
produktion och konsumtion av en viss vara.

P4 en marknad med perfekt konkurrens finns minga foretag vars
sammanlagda produktion utgér utbudskurvan (U) 1 figur 2.1. Efter-
som de enskilda foéretagen dr pristagare kommer priset att vara
givet, och hur mycket de producerar avgéras av foretagets produk-
tionskostnader. Om ett enskilt féretag hojer sitt pris kommer nim-
ligen ingen konsument att vilja képa deras produkter, eftersom de
kan f en identisk produkt till ett ligre pris frin nigon annan. Det
innebir att inget féretag kommer att kunna ta ut ett pris som ir
hégre in marginalkostnaden. Priset pd marknaden kommer p4 kort
sikt att vara P* och den producerade kvantiteten K. Foretagens
totala vinst kommer att vara A.

Eftersom det inte finns nigra hinder for foretag att trida in pd
marknaden pd en marknad med perfekt konkurrens, kommer vins-
ten (A) i figur 2.1 endast att finnas pd kort sikt. P4 lingre sikt kom-
mer fler féretag att gd in pd marknaden och varje enskilt féretag
kommer di att producera den kvantitet dir produktionskostnaden
ir ligst. Detta kommer att innebira att marginalkostnaden sjunker
till genomsnittskostnaden och vinsterna kommer dirmed att for-
svinna.
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Figur 2.1 — En marknad med perfekt konkurrens
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2.2 Monopol

For att forstd vilka effekter 6kad konkurrens forvintas ge ir det
viktigt att analysera vilka egenskaper ett monopol har. Ett foretag
har en monopolstillning om det ir den enda producenten av en
produkt som det inte finns nigot nira substitut till, dvs. en vara
som inte enkelt kan ersittas av nigon annan. Nir ett foretag inte
utsitts for konkurrens har det total marknadsmakt, vilket innebir
att det sjilv kan bestimma hur mycket som ska produceras.

Intikten av att producera ytterligare en enhet sjunker ju mer
som produceras (marginalintiktskurvan lutar nedit), och fér att
maximera vinsten viljer vinstmaximerande monopol att sluta pro-
ducera nir ytterligare produktion inte innebir ndgon 6kad vinst. I
figur 2.2 visas att foretaget maximerar vinsten genom att producera
kvantiteten K™ till priset P™. Att producera ytterligare en enhet skulle
innebira minskad vinst, eftersom marginalkostnaden d3 skulle vara
storre dn marginalintikten. Priset kommer alltsd att vara hogre och
produktionen ligre in om det ridde perfekt konkurrens (P™ och
K™ jimfort med p kort sikt P och K*).
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Detta forutsitter dock att monopolet inte kan ta ut det pris av
varje konsument som denne ir beredd att hogst betala — perfekt
prisdiskriminering. D3 skulle monopolet nimligen producera den
samhillsekonomiskt effektiva kvantiteten och ta ut hela utrymmet
under efterfrigekurvan i vinst.

Efterfrdgekurvan visar hur mycket konsumenten skulle vara vil-
lig att betala for ytterligare en enhet. Betalningsviljan ir storre in
marginalkostnaden for alla kvantiteter mellan K™ och K¥, dvs. det
finns ndgon som ir beredd att betala mer in vad det kostar att pro-
ducera den extra enheten. Den effektiva nivin pd produktionen ir
nir ingen ir beredd att betala mer f6r en ytterligare enhet dn vad
det kostar att producera denna.

Omride A ir den monopolvinst som uppstir vid ett monopol,
dvs. den vinst som inte ir mojlig f6r producenterna att tillgodogora
sig vid en prissittning som karaktiriseras av fri konkurrens. Omr3-
det uttrycker pdverkan pd inkomstférdelningen mellan konsumen-
terna och producenterna och siger inget om den sambhillsekono-
miska effektiviteten. Monopolvinsten kan antingen g till de anstillda
1 form av hégre 16ner eller tll dgarna i form av hégre utdelning;
vanligtvis delas monopolvinsterna mellan dgarna och de anstillda.
Omrdde B ir den vinst som idven foretag pd en marknad med per-
fekt konkurrens kan ta ut pd kort sikt. Eftersom denna vinst inte
finns pd ldng sikt pd en marknad med perfekt konkurrens ir det
ocksd en monopolvinst.

Det finns tvd huvudférklaringar till uppkomsten av monopol —
dels att de uppkommer via olika typer av offentlig reglering (t.ex.
patent eller lagstiftade monopol), dels att de uppkommer till f6ljd
av stordriftsfordelar — s.k. naturliga monopol. Naturliga monopol
beskrivs mer utforligt i kapitel 3.
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Figur 2.2 — Monopolmarknaden
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I vilken utstrickning ett monopolféretag kan utéva marknadsmakt
beror pd huruvida det ir litt fér andra producenter att g in pd
marknaden och genom ligre pris ta 6ver hela marknaden. D4 kan
inte monopolféretaget ta ut de priser det énskar utan méiste agera
som om det fanns konkurrens pd marknaden — marknaderna ir
utmaningsbara.

En viktig férutsittning for att denna typ av potentiell konkur-
rens ska fungera vil dr att det inte finns nigra stora intrideskostna-
der som inte gir att iterta pd marknader, pd engelska sunk costs.
Exempelvis behdvs vagnar och lok f6r att man ska kunna producera
transporttjinster pd jirnvig. Detta dr kostnader som vid ett uttride
fr&n marknaden inte garanterat kan 4terfds eftersom vagnar och lok
har en begrinsad alternativ anvindning, vilket skapar en risk att gd
in p& en marknad.

Forekomsten av intrideskostnader som inte kan 8terfds innebir
att en potentiell konkurrent inte nédvindigtvis finner det lénsamt
att gd in pd en marknad iven om féretaget/féretagen som finns pd
marknaden tar ut monopolvinster. Féretagen som redan finns pd
marknaden har dirmed en férdel gentemot potentiella konkurrenter.
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2.2.1 Vad hander vid en 6vergang fran monopol till en
konkurrensutsatt marknad?

Hur skulle férdelningen och effektiviteten pdverkas om man gick
frin ett monopol till en konkurrensutsatt marknad? Foretagens vinst
skulle di g8 ned med A, eftersom priset skulle vara ligre pd de
enheter som foretaget silde tidigare (figur 2.2). Samtidigt skulle
vinsten 6ka med D, eftersom foretagen nu kommer att silja fler
enheter. Konsumentédverskottet gir upp med A eftersom konsu-
menten nu fir kdpa samma enheter till ett ligre pris, och med C
eftersom de fir mojlighet att képa enheter som de tidigare inte
kunde képa. Ytorna C och D ir en ren samhillsekonomisk vinst av
det foérindrade prissittningen. Ytan A ir en omférdelning frin pro-
ducenter till konsumenter.

Om produktionen inte sker pd nivin dir de totala kostnaderna
motsvaras av de totala inkomsterna uppstir en samhillsekonomisk
forlust, en s kallad dodviktsforlust — dvs. ytorna C och D. Det ir
den férlust som kommer av att konsumenterna inte kan dra nytta
av de produkter som skulle ha producerats om inte ett monopol
styrde marknaden.

2.2.2 Offentligt 4gda monopol

Offentligt dgda monopol ir som regel inte vinstmaximerande, utan
1 stillet vilfirdsmaximerande For att maximera vilfirden sitts pri-
set ligre 4n om foéretaget ir vinstmaximerande. Offentliga monopol
kan dven kombinera vinst- och vilfirdsmaximering — ju mer vikt som
liggs vid vilfirden, desto ligre blir priset. Ett offentligt igt mono-
pol kommer sdledes, beroende pd inriktning, att sitta priser nigon-
stans mellan en vinstmaximerande monopolist (P™ i figur 2.2) och
ett foretag som verkar p3 en marknad med perfekt konkurrens (P* i
figur 2.2).

Om marginalkostnaden ir hdgre in genomsnittskostnaden kom-
mer ett foretag som sitter priset efter genomsnittskostnaden att
producera en ineffektivt hég produktion.
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2.2.3 Produktionens effektivitet och utfallet

Som visats ovan finns en rad olika utfall beroende pd startpunkt
och slutpunkt f6r marknaden. En 6vergdng frdn vinstmaximerande
monopol till perfekt konkurrens idr bara en av flera tinkbara méj-
ligheter.

Det ir tinkbart att marknadsformen gir bide i en mer och i en
mindre effektiv riktning efter liberaliseringen. Det ir sannolikt att
kurvorna ror pa sig 6ver tiden, dvs. att marknadens férutsittningar
forindras. Nir det giller effekten pd forskning och produktutveck-
ling, som i sin tur paverkar produktiviteten, av 6kad konkurrens finns
tvd olika teorier (Ahn 2003):

e Den Schumpterianska teorin menar att 6kad konkurrens leder
till minskad forskning, eftersom inget foéretag har incitament
att forska om man inte kan ta betalt f6r sin forskning via mono-
polvinster. Dirigenom skulle framtida marknadsmakt vara en
forutsittning for satsningar pd forskning. Dessutom skulle
innehav av marknadsmakt i dag 6ka mojligheter till forskning
eftersom det skapas resurser for foretaget via anvindande av
marknadsmakt.

e Den andra teorin menar i stillet att det pi en marknad med
konkurrens blir nédvindigt for foretag att forska for att dver-
leva — ndgot som inte behdvs om ett f6retag har marknadsmake.

Om den Schumpterianska teorin stimmer skulle en liberalisering
innebira minskad teknisk effektivitet genom mindre forskning och
utveckling. Kostnadskurvorna skulle di, som framgir av figur 2.3,
skifta indt (MKO=MK1).

Om diremot den andra teorin stimmer skulle en konkurrensut-
sittning medfora ett dkat tryck pd teknisk utveckling. Ett foretag
som inte varit utsatt f6r konkurrens kan ha anammat en ineffektiv
produktionsteknik eller varit ointresserad av att inféra en effekti-
vare teknik. Om den tekniska effektiviteten 6kar leder detta till att
kostnadskurvan skiftar utdit (MKO=MK2), och det blir di billigare
att producera en viss kvantitet.
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Figur 2.3 Effektivitetens betydelse

2.3 Oligopol och monopolistisk konkurrens

Den perfekta marknaden och det ohotade monopolet ir ytterlig-
hetsfall som inte existerar 1 praktiken. De flesta liberaliserade mark-
nader gir i stillet mot vad som kan beskrivas som oligopol eller
marknader som kinnetecknas av monopolistisk konkurrens. Oligo-
polmarknader ir marknader dir det finns f8 producenter som siljer
varor som liknar varandra mycket eller ir identiska, t.ex. bensin.
Monopolistisk konkurrens innebir att det pd en marknad finns
manga foretag som siljer varor som skiljer sig it frin producent till
producent, t.ex. restauranger.

2.3.1 Oligopol

Eftersom det finns fi producenter vid oligopol gér de individuella
foretagen en avvigning mellan att samarbeta och att verka enligt
sitt kortsiktiga egenintresse. Om producenterna samarbetar kan de
sitta hogre priser och ta ut monopolvinster. Samtidigt dr det moj-
ligt for det enskilda foretaget att genom 6kad produktion avvika
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frdn samarbetet och dirigenom gora kortsiktiga vinster. Detta, till-
sammans med att ett sddant samarbete i de flesta fall ir forbjudet,
gor det svart for ens ett fital foretag att samordna sig till den grad
att de kan agera som ett monopol.

Om foretagen inte kan samordna sig men ir relativt f§ kommer
de dock att agera med hinsyn tagen till hur de tror att konkurren-
terna kommer att agera. Hur detta beslut tas finns olika férklar-
ingsmodeller fér. De tre mest férekommande modellerna ir fol-
jande:

o Cournotmodellen som bygger pa att féretagen viljer att produ-
cera en viss kvantitet beroende pd hur mycket 6vriga produ-
center producerar. Den kvantitet som foretaget viljer givet
konkurrenternas val kommer att vara den kvantitet som maxi-
merar vinsten. Nir det dr jimvikt vill ingen producent dndra
den producerade kvantiteten. Enligt denna modell kommer den
totala produktionen att vara hdgre in om det varit en monopol-
situation men ligre 4n om det varit en marknad med perfekt
konkurrens. Ju fler féretag som finns pd marknaden, desto nir-
mare en marknad med perfekt konkurrens kommer marknaden
enligt Cournotmodellen att vara.

o Bertrandmodellen som bygger pd att foretagen viljer att sitta
priset pd produkten med tanke pd 6vriga producenternas pris-
sittning. Om produkterna ir identiska och konsumenterna har
perfekt information kommer de att képa varan av den produ-
cent som har ligst pris. Genom att sinka priset under dvrigas
pris kan en producent dirmed ta éver hela marknaden. Detta
leder till att priset hamnar pd samma nivd som p& en marknad
med perfekt konkurrens.

o  Stackelbergmodellen som bygger pa att ett foretag ir marknads-
ledande och dirmed har stérre inflytande 6ver hur mycket som
ska produceras pd marknaden. Detta marknadsledande féretag
bestimmer sin produktion foérst; direfter bestimmer 6vriga
producenter hur mycket de ska producera beaktat ledarféreta-
gets produktionsvolym. I denna modell kommer den totala pro-
duktionen att vara stérre 4n 1 Cournotmodellen men mindre in
1 Bertrandmodellen.

Ovan beskrivs effekten av olika modeller utifrdn férutsittningen

att féretagen inte agerar pd samma marknad vid upprepade tillfil-
len. Om féretagen pd en marknad vid nigon tidpunkt kan férindra
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sin strategi 6kar i stillet mojligheterna fér féretagen att skapa mono-
polvinster. Det blir dd méjligt f6r andra foretag att bestraffa de
féretag som sinkt priserna genom att sitta vildigt 13ga priser. Fore-
tagen kan dirfér i hogre utstrickning agera samstimmigt om pro-
duktionsbeslutet upprepas efter en tid.

Vid ett oligopol avgérs priset av i vilken utstrickning féretagen
kan samarbeta om priset. Om foretagen kan samarbeta perfekt
kommer priset att vara lika med P™, men om féretagen inte kan
samarbeta alls kommer priset att vara lika med P* (figur 2.2). Det
innebir att en marknad med oligopol kan vara lika ineffektiv som
en monopolmarknad, lika effektiv som en marknad med perfekt
konkurrens eller ndgot dir emellan.

2.3.2  Monopolistisk konkurrens

Det som kinnetecknar monopolistisk konkurrens ir att det finns
ménga foretag pd marknaden som siljer differentierade produkter,
férekomsten av stordriftsférdelar samt att det rdder fritt tilleride
till marknaden. Eftersom produkterna som tillverkas skiljer sig 4t
mellan foretagen liknar varje enskilt foretag i allt visentligt ett
monopol; priset sitts dirmed pd samma sitt som for ett monopol
och féretagen kan tillgodogéra sig monopolvinster. Eftersom det
rider fritt tilltride till marknaden kommer dock dessa monopol-
vinster endast att finnas pd kort sikt. Detta innebir emellertid inte
att en marknad med monopolistisk konkurrens pd ling sikt funge-
rar som en marknad med perfekt konkurrens. Féretagen pd en
marknad med monopolistisk konkurrens kommer nimligen inte att
pd lang sikt producera lika mycket som féretagen pd en marknad
med perfekt konkurrens. Priset kommer dirigenom att vara hogre
pd denna marknad idn pd en marknad med perfekt konkurrens. Den
ligre producerade kvantiteten innebidr att det vid denna mark-
nadsform finns samma typ av allokeringsférlust som vid ett mono-
pol. Dessutom ir det mojligt att det pd marknaden kommer att fin-
nas for {4 eller for mdnga foretag. Detta skapar tvd pekuniira exter-
naliteter:

1. Eftersom kundernas nytta vanligtvis 6kar nir det finns fler pro-
dukter att vilja mellan innebir fler foretag hogre konsument-
nytta.
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2. Eftersom ett intride av foretag som regel innebir att existe-
rande foretag forlorar kunder innebir fler féretag en ligre pro-
ducentnytta.

Beroende pd vilken av dessa pekuniira externaliteter som ir storst
kan en marknad med monopolistisk konkurrens antingen ha fér
ménga eller for {3 foretag.

2.4 Betydelsen av intradeshinder

Avgérande for att konkurrensutsatta marknader ska fungera som i
teorin ir att det rdder fritt intride till marknaden, bide vad giller
avsaknad av kostnader och avsaknad av administrativa hinder. Om
foretag inte kan g8 in pd marknaden nir det finns monopolvinster
kommer dessa vinster att finnas kvar dven pa ling sikt.

For att en liberalisering ska ge en lingsiktigt positiv effekt pd
pris och sysselsittning krivs, vilket Blanchard och Giavazzi (2003)
visat, att intrideskostnaderna (inkluderat eventuell reglering) pa
marknaden minskar. Det ir f6rst d& monopolféretagens dverpriser
foérsvinner eller minskar dven pd ling sikt.

Det finns olika former av hinder mot fritt intride till marknaden,
dessa kan delas in 1 fyra huvudkategorier:

o Absoluta kostnadsfordelar. Om ett foretag har en teknik som
inte kan eller f&r kopieras, som goér dem o6verligsna 6vriga
potentiella producenter, kommer det inte vara méjligt att pro-
ducera varor till det pris som krivs for att kunna trida in pd
marknaden.

o Stordriftsfordelar som kriver mycket kapital. Om priset pd ett
foretags produkter avgérs av storskaligheten 1 produktion kan
det vara svirt for potentiella konkurrenter att trida in pa mark-
naden eftersom produktionen méste ske i stor skala, vilket innebir
att det behovs stora initiala investeringar.

o Produktdifferentiering. Om en producent lyckas skapa ett varu-
mirke for sin produkt kan det vara svirt for likvirdiga pro-
dukter att komma in pd marknaden trots ett ligre pris.

o Offentliga regleringar. Under denna kategori kan allt frin monopol
som hirror frén politisk korruption till patentrittigheter infogas.

Det kan dessutom finnas uttrideshinder som de facto fungerar som
intrideshinder. Om det av nigon anledning inte ir fritt att limna

111



Marknadsformer SOU 2005:4

en marknad kommer nimligen féretag att g8 in pd en marknad forst
nir de kan fi tickning for eventuella uttrideskostnader. Exempel
pd sddana uttrideskostnader ir regler som tvingar féretagen att ha
langtgiende forpliktelser gentemot kunder eller anstillda.

2.5 Varfor konkurrens?

Sdsom beskrivits tidigare 1 detta kapitel innebir en 6vergdng frin
monopol till perfekt konkurrens dels en omférdelning frin produ-
center till konsumenter, dels en 6kning av effektiviteten genom att
dédviktsforlusterna férsvinner. Att minska dodviktsforlusterna ir
alltid samhillsekonomiskt effektivt.

Att det pd en liberaliserad marknad inte rider perfekt konkur-
rens utesluter inte att det finns férdelar med konkurrensutsittning.
Foérdelarna kommer dock att bli mindre dn vad de skulle ha varit
om branscherna évergick frin monopol till marknader med perfekt
konkurrens. T de allra flesta fall ir sivil oligopolmarknader som
marknader som kinnetecknas av monopolistisk konkurrens mer
effektiva 4n monopolmarknader, men dven om en marknadsliberali-
sering inte leder till perfekt konkurrens kan den ge effektivitets-
vinster.

Graden av marknadsmakt f6r foretagen pd en marknad avgors av
efterfrigeelasticiteten, marknadskoncentrationen och graden av
samarbete (Cabral 2000). Om féretagen pd en marknad utnyttjar
eventuell marknadsmakt for att producera en ligre kvantitet dn vad
som skulle ha skett p& en marknad med perfekt konkurrens skulle
en 6kad produktion innebira en 6kad effektivitet. Det innebir att
den 6nskvirda nivin pd konkurrensen ir den som innebir att fore-
tag inte har nigon marknadsmakt.

I praktiken kommer dock féretag pd en marknad alltid att ha viss
marknadsmakt. Frigan blir dirfér 1 stillet hur mycket marknads-
makt som ir acceptabelt pd en marknad. Enligt Cabral (2000) krivs
det, pd en marknad med identiska féretag som agerar enligt Cour-
notmodellen, inte sirskilt m&nga foretag for att utfallet ska bli nira
det pd en marknad med perfekt konkurrens.
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2.5.1 Konsekvenserna av okad konkurrens

Okad effektivitet i anvindandet av sambhillets resurser fir en rad
konsekvenser.

BNP

En effektivare anvindning av de tillgingliga resurserna i ekonomin,
givet allt annat, innebir 6kad total vilfird. En 6verging frin mono-
pol till 6kad konkurrens ger en 6kad BNP. I vilken grad en libe-
ralisering leder till ett engdngsskifte i BNP eller en uthilligt hogre
tillvixt avgdrs bland annat av hur den dynamiska effektiviteten
paverkas. Om foretag pd en konkurrensutsatt marknad 1 hogre grad
utvecklar produktionen och dirmed héjer produktiviteten kommer
den l&ngsiktiga tillvixten att stiga. Beroende pd hur investeringarna
1 sdvil fysiskt kapital som humankapital utvecklas till f6ljd av libe-
raliseringen av marknaderna kan dessutom, enligt den s.k. endogena
tillvixtteorin, den l8ngsiktiga tillvixttakten pédverkas (se Calmfors
m.fl. 1999). Hogre investeringar leder enligt denna modell till lng-
siktigt hogre tillvixt, vilket inte ir fallet 1 den s.k. neoklassiska till-
vixtteorin. Om investeringarna piverkas negativt av en liberalise-
ring skulle dirmed den l8ngsiktiga tillvixten minska.

Priser

Nir foretag inte lingre fritt kan sitta priserna pd marknaden kom-
mer priserna att bli ligre, vilket paverkar képkraften hos konsu-
menterna. De kan helt enkelt {8 mer varor fér sin inkomst efter en
liberalisering. Om det ir en liten del av den totala marknaden som
liberaliseras dr det mojligt att forlusterna for de anstillda 1 denna
sektor pga. ligre loner ir storre dn vinsten tack vare ligre priser.
Det ir emellertid viktigt att pdpeka att en liberalisering inte nod-
vindigtvis innebir sinkta priser utan endast ligre priser dn utan en
liberalisering. Prisokningstakten avgors av en mingd faktorer,
framférallt av kostnaderna fér att producera varan. Produktions-
kostnaden per producerad enhet och dirmed priserna ékar ldng-
sammare in priset pd produktionsfaktorerna om produktiviteten
okar, dvs. om det produceras mer med samma mingd insatsvaror.
Om priset pd produktionsfaktorerna 6kar lika mycket f6r alla bran-
scher men produktiviteten skiljer sig &t kommer dirmed prisok-
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ningstakten att skilja sig 4t mellan olika sektorer. Produktionen i de
sektorer som inte kan hilla samma produktivitetsutveckling som
genomsnittet kommer dirmed att bli allt dyrare 6ver tiden. Detta
ir Baumols s.k. kostnadssjuka. Denna ir mest férekommande i
tjinstesektorer med hog arbetsintensitet dir det dr svart att effekti-
visera verksamheten. Frisortjinster dr ett illustrative exempel da
priset pd denna tjinst sedan 1980 okat dubbelt s& mycket som kon-
sumentprisindex (KPI).

Arbetsmarknaden!

Om féretag har marknadsmakt ir det méjligt fér dem att gora
monopolvinster som kan delas mellan dgarna och de anstillda. Min-
skad marknadsmakt kommer dirigenom att sinka bide idgarnas
avkastning och lénerna. Att 16nerna minskar dr emellertid inte helt
sikert, utan det avgérs av vad som hinder med produktiviteten.
Om féretaget tidigare var en ineffektiv producent tvingas det vid
konkurrens att effektivisera produktionen, vilket som regel innebir
att firre anstillda producerar mer. Detta ger i sin tur utrymme {or
hégre 16n per anstilld. En sddan utveckling innebir dock ofta att
sysselsittningen minskar i de gamla monopolféretagen. De foretag
som kommer in pi marknaden behéver emellertid anstilla, s det dr
inte givet att sysselsittningen i sektorn minskar.

Enligt Peoples (1998) har liberaliseringen av marknader i USA
haft stor effekt pd arbetsmarknaden och lénerna. Lonepremien foll
kraftigt i 8kerisektorn, ndgot i flygindustrin, mittligt i teleindustrin
och knappt alls i jirnvigssektorn. Det fanns 1996 fortfarande en
betydande 16nepremie 1 dessa sektorer, forutom f6r 8kerier, men
l6nepremien var ligre dn innan liberaliseringen, férutom for jirn-
vigssektorn. Konsumentvinsten till f6ljd av marknadsliberalise-
ringen av dessa sektorer uppskattas till ca 50 miljarder dollar av
Winston (1998). Enligt Peoples (1998) forlorade lontagarna i en
del av dessa sektorer samtidigt ca 15 miljarder dollar av sin l6nepre-
mie. Peoples menar att detta visar att en stor del av vinsterna frin
liberaliseringen kommer frin ligre I6ner f6r de anstillda.

Det finns ett starkt samband mellan regleringen pd produkt-
marknaden och arbetsmarknadens funktionssitt. I EU (2002a) pape-
kas att arbetsmarknaden mdste fungera bra for att en liberalisering
av produktmarknaderna ska ge positiv effekt pd arbetslosheten.

! Detta avsnitt bygger dir ej annat anges pd Nordstrdm-Skans bilaga till utredningen.
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Om arbetsmarknaden inte ir tillrickligt vilfungerande, i den me-
ningen att utbud och efterfrigan pd arbetskraft matchar varandra
pd kort tid, riskerar arbetslésheten att stiga vid en liberalisering av
produktmarknaderna.

Av sirskilt intresse ir liberaliseringars effekt pa jimviktsarbets-
lésheten, dvs. den arbetsloshet som rdder nir priser och léner har
anpassat sig. Forekomsten av jimviktsarbetsloshet innebir att det
rider stindigt 6verutbud pd arbetsmarknaden. Nivin pd jimvikts-
arbetslosheten avgdrs av en mingd faktorer; produktmarknadskon-
kurrensen, nivin pd arbetsloshetsersittningen, fackféreningarna for-
handlingsstyrka och lonekinsligheten i foretagens arbetskraftsefter-
fragan.

En 6kad konkurrens pd produktmarknaden kan sinka jimvikts-
arbetslosheten. Om konkurrensen pd en marknad okar blir efter-
frigan pa varje foretags produktion mer priskinslig. Detta leder i
sin tur till mer dterhdllsamma I6nekrav och dirmed ocks3 till ligre
jimviktsarbetsloshet. Lonekraven och dirmed ocksd jimviktsar-
betslosheten blir hogre vid bristande konkurrens pa produktmark-
naden.

En huvudférklaring till huruvida lénekraven blir kinsligare for
forindringar i efterfrigan ir pd vilken nivd férhandlingar om léner
sker. Centrala respektive lokala férhandlingar antas som regel leda
till att I6nerna och jimviktsarbetslésheten blir ligre.

Det ir svart att studera i vilken utstrickning 6kad konkurrens pd
produktmarknader ger en ligre jimviktsarbetsloshet och det finns
dirfor f3 empiriska studier av detta. Det finns diremot en del empi-
riska studier som underséker hur konkurrens paverkar 16nebild-
ningen. Dessa visar 1 huvudsak att produktmarknadsliberaliseringar
tycks minska lénetrycket.

Det finns som visas i figur 2.5 ett starkt samband mellan graden
av reglering pd produkt- respektive arbetsmarknaden i OECD-lin-
derna. Blanchard och Giavazzi (2003) anser att detta kan foérklaras
av att 16ntagarna 1 de linder dir regleringen pd produktmarknaden
tilliter monopolvinster ir mer intresserade av ett starkt anstill-
ningsskydd 4n léntagarna i linder dir monopolvinsterna ir sma.
Dirigenom skulle en liberalisering som ger minskade monopol-
vinster dppna fér en liberalisering av arbetsmarknaden.

Det ir dock dven mojligt att en liberalisering av produktmarkna-
den leder till att arbetstagarna efterfrigar starkare reglering av
arbetsmarknaden. Exempelvis anser Agell (2000) att internationali-
seringen Okar l6ntagarnas intresse for trygghetssystem.
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Figur 2.5 Regleringen pd produkt- och arbetsmarknaden 2003
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Investeringar i forskning och utveckling

Den empiriska forskningen vad giller sambandet mellan konkur-
rens och investeringar visar enligt en forskningssammanstillning av
Ahn (2002) att det finns smd empiriska bevis pd att stora foretag
eller féretag med hog grad av koncentration skulle investera mer i
innovationer. Aghion m.fl. (2003) menar dock att sambandet mel-
lan konkurrens och investeringar i innovationer ir puckelformat.
Enligt dem okar investeringarna i innovationer med ékad konkur-
rens, eftersom féretagen vill slippa konkurrens. Nir konkurrensen
ndr en viss nivd antas dock investeringarna minska till f6ljd av att
den Schumpeterianska effekten tar 6ver. Det finns dessutom de
som menar att 6kad konkurrens frimst pverkar sammansittningen
av investeringarna i innovationer, i och med att investeringarna i
tillimpad forskning 6kar och investeringarna i1 grundforskning
minskar (Calderini m.fl. 2003).
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2.5.2  Nar uppstar effekterna av liberaliseringen?

Vid en liberalisering av marknaderna férvintar sig minga att effek-
terna ska komma snabbt. Detta ir i minga fall ett allt f6r optimis-
tiskt synsitt, eftersom de l8ngsiktiga positiva effekterna av konkur-
rens troligtvis ir storre dn de kortsiktiga (se exempelvis Ahn 2002).
Nir liberaliseringar som ir tinkta att 6ka konkurrensen utvirderas
ir det viktigt att ta hinsyn till den tid det tar innan reformer fir
effekt. Exempelvis menar Winston (1998) att det fortfarande — 20 &r
efter den amerikanska liberaliseringen av flygmarknaden — pigir en
process dir flygbolagen 3tgirdar den ineffektivitet som orsakats av
den tidigare regleringen. Det tar alltsd 18ng tid att uppna effektivitet
i en bransch, eftersom varken producenter eller konsumenter stiller
om till den nya situationen direkt. Féretag som har skyddats frin
konkurrens utvecklar en foéretagskultur dir effektivitet inte premi-
eras, medan konsumenterna kan ha svirt att intrida i rollen som aktiva
konsumenter pd marknader dir de tidigare inte kunde vilja mellan
produkter.

Winston (1998) menar att avregleringar borde ses som en ldng-
siktig process eftersom sambhillet kommer att dtnjuta férdelarna av
liberaliseringar under en ling tid. Att endast bedéma de kortsiktiga
effekterna av liberaliseringarna skulle d3 inte ge den rittvisande bil-
den av dess effekter. Winston pekar ocksd pd att det finns potenti-
ella risker f6r att liberaliseringarna dtertas i och med att de positiva
effekterna av dem upptrider frimst p4 relativt ling sikt.

Det ir siledes mojligt att de kortsiktiga vinsterna av en liberali-
sering av marknaderna dr smd, men over tiden innebir dven smd
positiva effekter pd ekonomin stora totala summor.

2.6 Olika pris for olika konsumenter

Bakom skilda priser f6r olika kunder finns tvi potentiella forklaringar:

1. kostnaderna for att tillhandah8lla varan till olika kunder varie-
rar, exempelvis for transporter och administration
2. producenterna prisdiskriminerar mellan olika kunder.

Om det rider skilda priser for olika konsumeter som inte ir base-
rade pd skilda kostnader ir det friga om prisdiskriminering. Det
finns ménga olika metoder att prisdiskriminera, enligt Cabral (2000)
kan de delas upp i f6ljande tre kategorier:
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1. Forsta graden av prisdiskriminering — priset sitts efter den
individuella kundens betalningsvilja.

2. Andra graden av prisdiskriminering — sjilvselektion via kunder-
nas val mellan olika alternativ sdsom olika typer av flygbiljetter.

3. Tredje graden av prisdiskriminering — selektion via indikatorer
sdsom student- och pensionirsrabatter.

Alla former av prisdiskriminering forsoker utnyttja det faktum att
olika individer har olika betalningsvilja f6r en homogen produkt.
Skillnaden mellan de olika typerna av prisdiskriminering ir frimst
graden av information om kunderna som krivs frin foretagets sida.

I strikt mening krivs f6r att en producent ska kunna prisdiskri-
minera att kunderna inte kan byta till det billigare priset. Detta
bygger dock pi ett antagande om att kunderna har perfekt infor-
mation. Om det finns ett marknadsmisslyckande i form av asym-
metrisk information fir féretag marknadsmakt som de kan anvinda
for att prisdiskriminera. Foretag med marknadsmakt i f6rhillande
till kunderna kan siledes skapa prisstrategier som inte dr samhills-
ekonomiskt optimala. Om vissa kunder har ofullstindig informa-
tion och saknar incitament att skaffa mer information kan foreta-
gen utnyttja detta for att prisdiskriminera just denna grupp. Kun-
derna har en kostnad for att skaffa information och byta leverantér.
Denna kostnad att soka kan f6r breda kundgrupper 6verstiga intik-
terna av att byta leverantér.

Det finns pd marknaden, ocksd pd képarsidan, stordriftsférdelar
nir det giller att samla in information. Det ir inte uppenbart att
optimalt informationsinhimtande enklast sker p& en marknad med
smd och minga siljare och kdpare. Marknader som har skapats
genom politiska regleringar kan leda till fler féretag dn vad som ur
denna synvinkel dr optimalt. Dirfér uppstér t.ex. internetsidor som
informerar om bista pris m.m. Men det finns ett s.k. frikarproblem
som innebir att dessa informationskillor inte kan finansiera sin
verksamhet med avgifter f6r tjinsterna. Det finns dirfér argument
for offentligt subventionerade informationskillor om priserna pd
marknaderna. P4 s gott som samtliga marknader fir stora kunder
férménligare avtal in smd kopare. Det vore dirfér rationellt for
konsumenterna att bilda inképstoreningar. Bide bildandet av inképs-
féreningar och insatser for forbittring av kunderna information kan
vara nddvindiga f6ér att nd samhillsekonomiskt effektiv informa-
tionsspridning och produktion.
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Om det dr ett monopol med stordriftsférdelar kan det vara
effektivt for producenten att prisdiskriminera fér att kunna produ-
cera en kvantitet som ligger nirmare den sambhillsekonomiskt
effektiva. Ett exempel dr flygtrafik. Om prisstrukturen innebir att
ett flygplan i huvudsak beliggs med fullprisbetalande passagerare
men att de ”sista” stolarna siljs till marginalkostnaden utnyttjas
hela planets kapacitet. Fullprisbetalande passagerare upplever kan-
ske det inte som rittvist att passageraren bredvid betalar en brikdel
av fullpriset medan det 6kar den samhillsekonomiska effektivite-
ten.

Genom prisdiskriminering blir det dirigenom mojligt for forta-
get att silja fler enheter av produkten med samma genomsnittspris
som om alla betalade samma pris. Prisdiskriminering innebir dock
att foretagen tar delar av vissa konsumenters konsumentnytta. Ett
foretags prisdiskriminering har dirmed bide effektivitets- och for-
delningseffekter. Enligt Cabral finns det tvd val som reglerarna
miste gora; dels valet mellan effektivitet och konsumentnytta och
dels valet mellan rittvisa i form av samma pris for alla och att s&
mdnga som mdjligt ska {3 tillgdng till produkten.

En liberalisering av marknaderna som innebir att prisstrukturen
forindras har siledes bide effektivitets- och foérdelningseffekter.
Vilka dessa dr avgérs av vilken typ av prissittning som anvindes
fore respektive efter liberaliseringen.

2.7 Konkurrensen i Sverige

I teorin beskrivs effekterna av en liberalisering ofta som en 6ver-
ging frin ett vinstmaximerande monopol till en marknad med per-
fekt konkurrens. Det finns dock {4, om ens nigra, marknader som
fungerar perfekt. Detta avsnitt syftar till att ge en beskrivning av
hur vil marknader med fritt tilltride och fri prissittning generellt
fungerar i Sverige.

Braunerhjelm m.fl. (2002) har uppskattat hur stor andel av den
totala konsumtionen som var konkurrensutsatt i Sverige respektive
EU 1999. De fann att cirka 32 procent av den svenska konsumtio-
nen var konkurrensutsatt medan motsvarande siffra f6r EU var
cirka 45 procent.
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Tabell 2.1. Andel av konsumtionen som ir konkurrensutsatt i Sverige

och EU 1999
Procent
Sverige
Andel av total Andel konkur- Andel av total Andel konkur-
konsumtion rensutsatt konsumtion rensutsatt
Livsmedel och icke 8,1 20,0 9,6 50,0
alkoholhaltiga
drycker
Alkoholhaltiga 2.7 0,0 3,2 80,0
drycker och tobak
Klader och skor 35 100,0 5,0 100,0
Bostad, vatten, el, 19,7 33,3 15,7 50,0
gas och andra
branslen
Mabler, hushalls- 3,1 100,0 52 100,0
utrustning och
underhall av bo-
stad
Halsovérd 1,6 20,8 2,4 20,0
Transport 8,4 20,0 10,4 15,0
Kommunikation 19 16,7 1,8 323
Rekreation och 7,1 50,5 6,9 50,0
Kultur
Utbildning 0,1 50,0 0,7 74,9
Restaurang och 33 96,1 6,2 80,1
hotell
Ovriga varor och 48 100,0 1,2 100,0
tjanster
Hushallens kon- 64,4 46,5 74,3 59,5
sumtion totalt
Offentlig konsum- 35,6 5,1 25,7 5,0
tion
Totalt konsumtion 100,0 31,8 100,0 455

Kalla: Braunerhjelm m.fl. (2002).

Konkurrensverket (2002) har sammanfattat utvecklingen av kon-
kurrensen 1 Sverige under 1990-talet. Verket menar att konkur-
rensen pd den svenska marknaden har férbittrats sedan bérjan av
1990-talet, till f6ljd av bland annat den ¢kade internationalise-
ringen, EU-medlemskapet, den nya konkurrenslagen och de libera-
liseringar som gjorts. Konkurrensverket anser dock att det finns
betydande konkurrensproblem kvar, vilket indikeras av Sveriges
relativt hoga prisnivd. Verket menar att ungefir hilften av de hogre
prisnivderna jimfért med OECD hirrér frin bristande konkurrens
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1 Sverige. Det ir framfér allt den starka foretagskoncentrationen
som skapar konkurrensproblem.

Tabell 2.2 Prisnivan i ett antal i-linder i relation till Sverige mars 2004
Procent

USA 79
Osterrike 89
Belgien 89
Danmark 115
Finland 104
Frankrike 92
Tyskland 92
Irland 85
Italien 90
Nederlanderna 92
Norge 112
Spanien 76
Storbritannien 93
Kalla: OECD.

Foretagskoncentrationen 1 Sverige dr hég inom ménga branscher,
vilket innebir problem om det ger féretagen marknadsmakt. En
hég foretagskoncentration samvarierar ofta med héga priser. Om
det dr litt att trida in pd en marknad behéver dock inte en hog
foretagskoncentration innebira problem, eftersom fler féretag skulle
trida in pd marknaderna vid héga vinster. Inte heller behéver pro-
blem uppstd om det finns konkurrens frin import.
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3 Naturliga monopol och
transaktionskostnader!

Om ett féretag kan producera hela den kvantitet av en produkt
som marknaden efterfrigar till en ligre kostnad dn vad tvd eller
flera foretag kan dr produktionen ett naturligt monopol. All pro-
duktion som karaktiriseras av sjunkande genomsnittskostnader,
dvs. om genomsnittspriset sjunker nir den producerade kvantiteten
Okar, dr ett naturligt monopol. For att genomsnittskostnaden ska
vara sjunkande miste antingen marginalkostanden vara sjunkande
eller det finnas fasta kostnader. Om marginalkostnaderna stiger
kommer dock, dven vid fasta kostnader, genomsnittskostnaden vid
nigon punkt att stiga. Aven produktion med stigande genom-
snittskostnader kan vara ett naturligt monopol om det inte ir moj-
ligt for ett annat foretag att producera produkterna till en ligre
kostnad. Detta innebir att sjunkande genomsnittskostnader ir ett
tillrickligt men inte nédvindigt kriterium for att en produktion ska
vara ett naturligt monopol.

Om foretaget producerar flera produkter kan produktionen av
dessa vara ett naturligt monopol om det finns vinster av sampro-
duktion. Ett foretag kan di producera tvd eller flera produkter till
en ligre kostnad dn andra foretag.

Enligt ekonomisk teori dr det samhillsekonomiskt effektiva pri-
set som ett naturligt monopol ska ta ut detsamma som den margi-
nella kostnaden. Ett sddant pris innebir att den ur samhillsekono-
miskt perspektiv énskvirda kvantiteten produceras. S linge det
finns skalférdelar 1 produktionen minskar dock genomsnittskost-
naden per enhet ju mer som produceras. Det innebir att ett natur-
ligt monopol som prissitter efter den marginella kostnaden kom-
mer att gd med underskott, motsvarande ytan A 1 figur 3.1.

Om produktionen ska vara stérre dn vad som ir foretagsekono-
miskt rationellt miste detta underskott tickas pd nigot vis. Enligt

! Avsnittet bygger pd Bergman (1999), Bergman (2002) samt Stiglitz (2000), dir inte annat
anges.
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Bergman (1999) kan detta goras med direkta subventioner, med en
fast avgift utéver den marginalkostnadsbestimda roérliga avgiften
eller med ett pdligg pa den rérliga avgiften. Om underskottet ticks
av offentliga subventioner méste denna utgift finansieras pd nigot
vis. Eftersom denna finansiering kan skapa snedvridningar i eko-
nomin finns det dock samhillsekonomiska kostnader med denna
typ av finansiering. Offentligt finansierade subventioner medfér
dirtill en risk fér att olénsam och ineffektiv produktion hills vid
liv, och det finns ocks3 en risk for forsimrade drivkrafter f6r kost-
nadskontroll. Dessutom ir det svirt for det offentliga att bedéma
hur stor produktionen av en viss vara eller tjinst borde vara.

P4 grund av de problem som finns med att finna ritt nivd pd sub-
ventionerna och effekten av deras finansiering pd ekonomin, har
som regel offentligt dgda naturliga monopol foérsékt ligga pd en
prisnivd dir vinsten endast ger tickning fér en viss avkastning, dvs.
dir genomsnittskostnaden ir lika hég som priset. Det dr pd denna
produktionsnivd som ett naturligt monopol utan subventioner
kommer att ligga om det finns potentiell konkurrens i form av ett
annat féretag som kan komma in och ta éver hela marknaden.

Figur 3.1 - Naturligt monopol

GTK

MK

v

Kes Ks

Att det ir mest effektivt med en producent behéver dock inte inne-
bira att det bara finns en producent 1 hela landet, utan det naturliga
monopolets geografiska utstrickning kan vara relativt litet. Ett ex-
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empel pd detta dr de lokala elniten, vilka varit uppdelade p&d minga
lokala och regionala féretag.

Att produktionen karaktiriseras av naturligt monopol innebir
inte automatiskt att den bista 6sningen ir att ha endast ett féretag
pd marknaden. Om ett ensamt foretag skulle utnyttja sin mark—
nadsmaket till att hoja priserna skulle det kunna vara mer effektivt
att ha flera producenter, trots att produktionen blir mindre effektiv
in om bara ett foretag producerade.

3.1 Bor vissa foretag vara vertikalt integrerade?

Minga av de branscher som denna utredning behandlar ir s.k. nit-
verksbranscher. Detta innebir ett stort beroende av den infra-
struktur som sammankopplar konsumenter och producenter pid
dessa marknader. Det klassiska exemplet dr den fasta telefonin, dir
det krivs ett nitverk 1 form av fasta ledningar mellan konsumen-
terna for att de ska kunna anvinda sina telefoner. Konsumenterna
har inte nigon anvindning av sina telefoner om de inte ir upp-
kopplade till ett nit, och teleproducenterna kan inte leverera tele-
foni till kunderna om det inte finns nigot nit mellan telefonerna.
Det foérra dr en nitverkseffekt frin efterfrigesidan medan det se-
nare handlar om en nitverkseffekt frin utbudssidan. Om det en-
dast finns en producent kan det vara mgjligt att ta hinsyn till dessa
nitverkseffekter.

I nitverksbranscher finns ofta vertikala integrationsvinster, vilket
innebir att kostnaden for att leverera en viss vara eller tjinst genom
infrastrukturnitet blir ligre om produktionen koordineras med
nittransporten inom en integrerad verksamhet. Det skulle siledes
inte bara vara samhillsekonomiskt effektivt att det finns ett enda
nit utan ocksd att produktionen av den vara eller tjinst som for-
medlas genom detta nit sker av samma aktér som distribuerar
denna vara eller tjinst.

Kombinationen av skalférdelar i infrastrukurnitet och vertikala
integrationsvinster mellan produktion och distribution ir den vikti-
gaste orsaken till att det i de flesta linder finns eller har funnits ett
vertikalt integrerat dominerande féretag i méinga nitverksbran-
scher. Foretaget, som vanligtvis varit ansvarig fér uppbyggnaden av
infrastrukturen och produktionsstrukturen, har ofta varit offentligt
agt.
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I OECD (2001) pekas tre potentiella vinster med vertikalt inte-
grerad verksamhet ut:

e Dbittre information som skapar férutsittningar for effektivare
verksamhet

e minskade transaktionskostnader som skapar 6kade forutsitt-
ningar f6r ritt nivd p4 investeringarna

e minskade stérningar ull f6ljd av férekomsten av marknads-
makt.

Dessutom kan engdngskostnaden fér uppdelningen av en verksam-
het vara betydande.

Okningen av efterfrigan och den tekniska utvecklingen har pd
ménga marknader, enligt Bergman (1999), skapat nya foérutsitt-
ningar som gor att den traditionella strukturen inte lingre kan leve-
rera hogst effektivitet och ligst priser. Den tekniska utvecklingen
har alltsi inneburit minskade vertikala integrationsvinster. Dess-
utom har utvecklingen nir det giller produktionen inom ménga av
nitverksbranscherna inneburit att skalférdelarna i produktionen
minskat eller férsvunnit. Bergman menar att detta sammantaget har
skapat forutsittningar foér en separation av produktionen frin
distributionen, dir den férra kan konkurrensutsittas medan den
senare 1 en del fall inte kan konkurrensutsittas (se mer om flask-
halsproblemet i avsnitt 3.2). I OECD (2001) anses det att det i
ménga fall, via olika typer av kontrakt, gér att bibehilla de vertikala
integrationsvinsterna, dven vid en vertikal separation.

Ett potentiellt problem med en vertikalt integrerad verksamhet
ir mojligheten att korssubventionera, vilket innebir att en del av
verksamheten subventionerar en annan ekonomiskt. Detta innebir
att en aktdr som bedriver verksamhet pd dels en konkurrensutsatt,
dels en icke konkurrensutsatt marknad kan anvinda sin marknads-
makt p& marknaden med liten konkurrens till att subventionera
verksamheten pd den konkurrensutsatta marknaden. Dirigenom
kan aktéren hilla ett ligre pris pd den konkurrensutsatta markna-
den dn aktdrer som inte kan subventionera verksamheten via in-
tikter frin icke konkurrensutsatta marknader.

Det ir dock inte sjilvklart att det behéver vara ett problem med
korssubventionering. I vissa fall kan differentierade priser vara ett
effektivt sitt att finansiera en verksamhet med fallande
marginalkostnader. S3dan effektiv prisdiskriminering brukar kallas
Ramseyprissittning.
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En viktig friga ir dessutom varfér ett foretag lingsiktigt skulle
vilja vara pd en marknad dir de miste subventionera produktionen
for att kunna stanna kvar, eftersom féretag vill g8 med vinst.

3.2 Metoder att reglera naturliga monopol’

I vissa fall ir det majligt att sirskilja den del av produktion som gér
produktionen till ett naturligt monopol. Denna del brukar benim-
nas som flaskhalsen. Kinnetecknande for en flaskhals ir att nyttjan-
det av den kan begrinsas, dvs. den som har kontroll éver flaskhal-
sen avgdr vem som kan erbjuda en viss produkt till konsumenterna.
Om andra delar av produktionskedjan ir beroende av det naturliga
monopolet for att kunna leverera varan eller tjinsten till konsu-
menterna, ir det mdjligt for det naturliga monopolet att ta ut
monopolvinster av samma storlek som om det bara fanns en produ-
cent 1 produktionen och distributionens alla led. Detta beror p3 att
alla i foregiende och efterféljande led ir beroende av det foretag
som kontrollerar flaskhalsen.

For att undvika att de naturliga monopolen anvinder sin mark-
nadsmakt for att ta ut monopolvinster maste det finnas en reglering
av den flaskhals som ger dessa aktdrer marknadsmakt. Dessa
dtgirder kan vara mer eller mindre l8ngtgiende. Hur l&ngtgiende
dtgirderna mdste vara for att férhindra utnyttjande av
marknadsmakt paverkas bland annat av i vilken utstrickning det ir
litt att bokféringsmissigt separera kostnader och intikter f6r olika
verksamheter.

Givet att tillgdngen till flaskhalsen ir begrinsad, och att tilltridet
inte ir fritt, krivs som regel ndgon form av reglering av dessa
aspekter for att konkurrensen pd en marknad som ir beroende av
flaskhalsen ska fungera. Denna reglering kan ske p4 olika vis, med
olika f6r- och nackdelar som féljd. Bergman (2002) har beskrivit
sex olika ldsningar pd regleringen av kontrollen 6ver flaskhalsen,
dessa beskrivs nedan.

Vilken av dessa metoder som ir limplig att anvinda fér att
hantera flaskhalsproblemet varierar mellan branscher och linder
(OECD 2001).

Som diskuteras i kapitel 11 finns det en risk for att regleringar
misslyckas. Regleringsekonomi skulle vara en relativt enkel sak om
reglerare vore allvetande, vilvilliga (strivar efter att uppnd nigot

? Detta avsnitt bygger pi Bergman (2002), dir inte annat anges.
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samhilleligt mal) och i stdnd att 1 f6rvig binda sig till handlings-
regler. I praktiken finns det dock problem som uppstr pd grund av
asymmetrisk information, faran av regleringsévertagande (“regu-
latory capture”) och politisk trovirdighet. Det kan leda till att re-
gleringar misslyckas (Armstrong m.fl. 1994). Utover dessa regler-
ingsmisslyckanden finns iven direkta regleringskostnader, dvs.
kostnader for reglering, 6vervakning och informationsinhimtning.
Det finns iven olika anpassningskostnader som faller pd organisa-
tioner och individer samt dessutom ”osynliga” kostnader som upp-
stdr genom negativa effekter pa t.ex. foretagsamhet och teknisk
utveckling.

3.2.1 Direkt reglering av konsumentpriserna

Som tidigare berdrts ir olika former av prisreglering ett sitt att
minska foretags marknadsmakt. Genom att reglera vilket pris som
far tas ut av konsumenterna for den firdiga produkten uppnis en
viss reglering av vilket pris den som kontrollerar flaskhalsen kan ta
ut for tilltridet till denna. Det finns tvd huvudprinciper f6r att re-
glera konsumentpriserna — avkastningsbaserad prisreglering eller
pristaksreglering.

Avkastningsbaserad prisreglering innebir att regleraren sitter en
tilliten nivd pd konsumentpriserna som avspeglar produktionens
kostnader samt liter producenterna fi en rimlig avkastning pa sin
investering. Problemet med denna modell ir att foéretagens driv-
krafter att vara kostnadseffektiva och att férbittra kvaliteten riske-
rar att bli sm3. Minskade kostnader genom okad effektivitet leder
nimligen till ett ligre pris — inte till 6kad vinst. Detta innebir att
produktionen och distribution riskerar att bli sdvil féretagseko-
nomiskt som samhillsekonomiskt ineffektiv.

Vid pristaksreglering bestims det hogsta tilldtna priset for en
vara. Detta innebir att om féretagets kostnader minskar si pi-
verkar detta inte pristaket direkt. Dirigenom uppmuntras foreta-
gen att effektivisera produktionen. Ett pristak innebir emel-lertid
risker for producenterna, eftersom eventuella kostnadsékningar
inte tillits sl igenom direkt pid konsumentpriserna. Risken att
forlora investeringar 1 branschen stiger dirmed och hégre risk in—
nebir hogre avkastningskrav for investeringar. En pristaksreglering
ger dessutom en risk fér underinvesteringar i och med att det ir
mojligt att gora kortsiktiga vinster pd detta vis.
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P3 kort sikt skiljer sig sdledes effekterna av pristaksreglering res-
pektive avkastningsprissittning sig t. P4 lingre sikt kommer dock
dessa olika former av priskontroll att ge samma effekt eftersom
pristaket méste regleras efter kostnadsnivén.

3.2.2 Tilltradesreglering

Om en tydlig flaskhals kan urskiljas kan tilleridesreglering anvin-
das, vilket innebir att méjligheten till, och priset for, tilltridet till
flaskhalsen regleras. Detta innebir att alla intresserade féretag till
ett givet pris fir tillgdng till den kritiska flaskhalsen och dirigenom
kan konkurrera pd marknaden. Eftersom det behdvs betydligt
mindre information ir det littare f{6r regleraren att faststilla en
rimlig prisnivd vid tilltridesreglering jimfoért med vid en reglering
av konsumentpriserna. Laffont och Tirole (2000) sammanfattar
vilka egenskaper det dr onskvirt att en tilltridesreglering har med
att:

o effektiva producenter kan komma in pd marknaden medan inef-
fektiva producenter inte finner det 16nsamt att trida in pd
marknaden

e ett nytilltridande foretags avvigning mellan att bygga egen
infrastruktur och att képa tilltride till befintliga flaskhalsar blir
den riktiga

e igarna av infrastruktur fir skilig ersittning 1 den grad att de
underhiller och gor investeringar 1 ny kapacitet nir det finns
behov av detta

e infrastrukturen nyttjas effektivt.

For att 16sa flaskhalsproblemet via tilltridesreglering krivs dess-
utom en noggrann kontroll av att innehavaren av flaskhalsen inte
diskriminerar nigon av dem som vill 4 tillgdng till den. Om fé6reta-
get som har kontroll &ver flaskhalsen ir involverat 1 fler
produktionsled kommer det att ha drivkrafter att sirbehandla den
egna verksamheten 1 relation till de potentiella konkurrenter som
vill ha ullgdng till flaskhalsen. Antalet vigar for innehavaren av
flaskhalsen att géra denna sirbehandling ir vildigt minga, och det
ir dirfor svart att uppnd likabehandling av konkurrenter och fére-
tagets egen verksamhet.

Likabehandlingsregler har till syfte att férhindra att prissitt-
ningen otillborligt gynnar ndgot enskilt féretag. Samtidigt kan en
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sidan restriktion dven férhindra en efterfrigeanpassning av priserna
vilket kan vara negativt frin samhillsekonomisk synpunkt.

Aven med denna typ av prisreglering miste en rad 6verviganden
goras om pd vilka principer prissittningen ska grundas. Principerna
som kan anvindas dr desamma som vid direkt konsumentprissitt-
ning, men det finns dessutom en speciell prissittningsmodell som
bara kan anvindas vid tilltridesprissittning — Baumols regel. Enligt
denna regel ska priset for tillgdngen sittas s3 att det endast ir 16n-
samt for potentiella konkurrenter i senare led att trida in p& mark-
naden om de ir effektivare in monopolisten. Priset pd tillgdngen
till flaskhalsen blir di kostnaden samt den vinst som innehavaren av
flaskhalsen gor 1 efterfoljande led. Dirigenom undviks sd kallat z72-
effektivt intride, samtidigt som innehavaren av flaskhalsen inte
motsitter sig intride pi den konkurrensutsatta delen av markna-
den.

3.2.3  Offentligt agande

En tredje tinkbar metod att reglera naturliga monopol ir att lita
flaskhalsen kontrolleras av den offentliga sektorn. Genom att pro-
duktionen bedrivs i offentlig regi dr tanken att den kommer att
verka f6r den mest effektiva anvindningen av flaskhalsen. I vilken
utstrickning s sker dr dock omstritt, eftersom det kan vara lock-
ande att ta ut monopolvinster och finansiera annan offentlig verk-
samhet med dessa vinster. En del menar dessutom att offentligt
driven verksamhet ir mer ineffektiv eftersom det inte finns nigon
tydlig utvirdering i form av marknadsmekanismer, vilket 1 sin tur
innebir att offentliga bolag har en dilig kostnadskontroll och dess-
utom littare pdverkas av pitryckning frin sirintressen dn privata
bolag. Dessutom mdste det dven vid offentligt igande pd nigot sitt
bestimmas hur mycket som ska produceras till vilket pris.

Den offentliga sektorn behéver inte nédvindigtvis sjilv produ-
cera varan dven om den dger flaskhalsen. Det dr genom olika former
av upphandling mojligt att l3ta privata foretag skota produktionen.
Det finns i dag avancerade tekniker f6r upphandling som kan han-
tera manga av de problem som kan uppstd. I upphandlingar ir det
mojligt att till viss del ta hinsyn till andra aspekter dn priset,
exempelvis miljohinsyn.
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3.24 Infrastrukturklubbar

En fjirde metod att hantera flaskhalsproblemet ir genom s.k. infra-
strukturklubbar, vilket innebir att konkurrerande féretag gemen-
samt dger flaskhalsar. Detta idr vanligt f6rekommande inom exem—
pelvis taxibranschen, dir bestillningscentraler ofta dgs gemensamt
av taxiforetagen. Om alla konkurrenter ir deligare i det bolag som
kontrollerar flaskhalsen minskar eller férsvinner drivkraften att
agera som monopolist 1 flaskhalsledet, eftersom detta skulle miss—
gynna verksamheten i senare led. Det kan dock uppstd problem om
tilltridet till infrastrukturklubben inte ir fritt, vilket 1 sin tur
innebir en risk for att tilltrddet till sjilva flaskhalsen begrinsas. Det
finns ocksd en betydande risk for att de foretag som inte dr med i
infrastrukturklubben missgynnas nir det giller villkoren for till-
gingen till flaskhalsen. Dessutom finns en risk fér att samarbetet
kring flaskhalsen leder till samarbete pd omriden dir det borde rida
konkurrens.

For att hantera problemet om vilka som tillits bli medlemmar i
infrastrukturklubben kan det dirfér krivas ndgon form av regler-
ing, t.ex. att alla féretag som uppfyller vissa krav ska fi bli med-
lemmar 1 infrastrukturklubben. Det ir emellertid problematiskt att
konstruera fungerande regler for detta.

3.2.5 Horisontell och vertikal separation

Ett sitt att minska den eventuella marknadsmakten hos den som
kontrollerar en flaskhals ir att man genomfér en horisontell separa-
tion — dvs. att man minskar den geografiska ytan som betjinas av
samma flaskhals. Vertikalt integrerade foretag kommer d& att ha ett
intresse av att ge varandra tilltride till de regionala niten f6r att
dirmed skapa nationell tickning. Dirigenom minskar behovet av
pris- och tilltridesreglering samtidigt som konkurrensen under-
littas.

En invindning mot denna metod ir att ett stort féretag kan ha
drivkrafter att sitta ett hogt pris pd sitt nit for ett féretag som
kontrollerar ett litet nit. Dirigenom ir det mojligt att utnyttja
storlek for att ta 6ver en stdrre del av marknaden. En lyckosam
horisontell separation skulle dirfér kriva att féretagen hade unge-
fir samma storlek.
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En effektiv horisontell separation férutsitter dirutdver att nit-
verkseffekterna ir lokala och att effektivitetsférlusten av en upp-
delning 1 regionala eller lokala féretag ir liten. Det finns dessutom
problem med hur de potentiella konkurrenter som inte har nigon
egen regional flaskhals att erbjuda 1 utbyte ska beredas tillgdng till
flaskhalsarna.

Vertikal separation innebir att flaskhalsen avskiljs frén 6vriga
produktions- och distributionsled. Hur ldngtgdende denna separa-
tion méste vara for att dtgirda problemet skiljer sig fran fall till fall.
Den svagaste formen av separation ir kravet pd en sirskiljd ekono-
misk redovisning och den mest ldngtgdende formen av separation
ir kravet pd skilda idgare, en s.k. fullstindig vertikal separation.
Bergman (2002) menar att det endast dr den fullstindiga vertikala
separationen som innebir en reell skillnad. Den frimsta nackdelen
med vertikal separation ir dock att eventuella samordningsvinster
av en integrerad produktionskedja kan minska eller f6rsvinna. Go-
nen¢ m.fl. (2001) har stillt upp féljande punkter f6r nir en vertikal
integration ir att foredra:

e Det finns stora samordningsvinster av att ha de olika leden i
samma verksamhet (mer om detta i avsnitt 3.3).

e Det ir litt att sirskilja kostnaderna f6r flaskhalsledet frin kost-
naderna f6r den 6vriga verksamheten, vilket innebir att det ir
late att sitea tilltradespriser.

e Det ir litt att observera kostnaderna i den konkurrensutsatta
verksamheten, vilket mojliggor en kontroll som i sin tur f6r-
hindrar korssubvention.

e Det ir mojligt att korrekt bedéma kvantiteten och kvaliteten pd
det som produceras 1 flaskhalsen.

e Det ir litt att dvervaka huruvida innehavaren av flaskhalsen
forsenar eller obstruerar tilltride till flaskhalsen frin potentiella
konkurrenter.

e Det saknas stdd i lagarna f6r etablerandet av ldnga kontrakt.

Enligt Bergman (2002) bor vertikal och horisontell separation ses
mer som komplement till de fyra 6vriga utpekade l6sningarna in
som sjilvstindiga [3sningar. En separation av verksamheten innebir
nimligen inte 1 sig sjilv att marknadsmakten minskar fér den aktor
som kontrollerar flaskhalsen. Det miste dirmed till ytterligare re-
glering for att man ska kunna hantera flaskhalsproblemen.
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En viktig konsekvens av separation idr dock att det blir svirare att
korssubventionera mellan olika led i féridlingskedjan in om hela
kedjan bedrivs i samma bolag.

Om en horisontell separation kombineras med reglering av kon-
sument- eller tillgdngspriserna ir det mojligt att hantera flera av de
problem som finns med de olika 16sningarna. Det 4r di méjligt att
finna en prisnorm f6r vad tillgingen till flaskhalsen borde kosta
genom att jimfora kostnaderna i olika regioner, s.k. bench-marking.
Det finns dock problem med iven denna metod, eftersom
kostnaderna mellan olika regioner kan variera.

Aven om det sker en fullstindig vertikal separation kommer
alltsd det foretag som kontrollerar flaskhalsen att kunna anvinda
sin marknadsmakt for att tillskansa sig monopolvinster om ingen
annan reglering finns. Det dr dirfor limpligt att kombinera vertikal
separation med nigon form av pris- eller tilltridesreglering.

3.3 Transaktionskostnadernas betydelse

I detta avsnitt behandlas transaktionskostnadernas betydelse fér en
marknads funktion.

3.3.1 Vad ar transaktionskostnader’

Med transaktionskostnader menar vi hir kostnader for att olika
foretag 1 produktionskedjan samt andra féretag och konsumenter
ska métas, utbyta information och komma éverens om hur handeln
ska ske. Transaktionskostnader omfattar ocksd kostnader for att
handeln ska kunna genomféras, t.ex. kontraktsskrivande och
fakturering. P3 en marknad har savil kopare som siljare
transaktionskostnader. Detta avsnitt ir uppdelat 1 transaktions-
kostnader for foretagen respektive kunderna.

? Detta avsnitt baseras pd Carlton och Perloff (1994) dir ej annat anges.

133



Naturliga monopol och transaktionskostnader SOU 2005:4

Foretags transaktionskostnader

Foérekomsten av transaktionskostnader fir stora implikationer pi
hur ekonomisk aktivitet organiseras. Oliver Williamson menar att
foljande fyra forutsittningar ir grundliggande f6r teorin om
transaktionskostnader:

1. Marknader och féretag ir alternativa sitt att organisera transak-
tioner. Ronald Coase (1937) visade att ett integrerat féretag
och en marknad ir tv4 alternativa sitt att organisera ekonomisk
aktivitet.

2. Valet mellan marknad och internalisering bér avgéras med
grund i kostnaderna fér respektive alternativ. Beroende pd
transaktionskostnadernas storlek viljer féretag huruvida de
internaliserar verksamhet i fretaget respektive képer upp verk-
samheten av andra producenter pd marknaden.

3. Transaktionskostnaderna fér att sluta kontrakt varierar bero-
ende pd vilka personer som ir inblandade i slutandet av kon-
trakten (minskliga faktorer) samt hur marknaden ir konstrue-
rad (omvirldsfaktorer).

4. Forekomsten av minskliga- och omvirldsfaktorer gor att
transaktionskostnaderna skiljer sig &t mellan marknader och f6-
retag.

Genom att studera de minskliga- och omvirldsfaktorerna gir det
att forklara sdvil foretagens som marknadernas struktur. De vikti-
gaste omvirldsfaktorerna ir osikerhet och graden av konkurrens.
De viktigaste minskliga faktorerna ir begrinsad rationalitet och
opportunism. Begrinsad rationalitet innebir att minniskan har en
ofullstindig f6rmiga att forstd och 16sa komplexa problem. Pro-
blem uppstdr sirskilt om begrinsad rationalitet kombineras med
osikerhet. Opportunism innebir hir att kunder och leverantorer
till foretag kan férindra sitt beteende 6ver tiden, t.ex. héja priset
drastiskt pd en insatsvara. Omvirldsfaktorerna som péverkar
transaktionskostnaderna kan delas upp i fyra huvudgrupper (An-
dersson m.fl. (2003)):

e omfattningen av den osikerhet som férknippas med transaktio-
nen

e hur ofta transaktionen upprepas
antalet féretag
hur specifika resurserna som ingdr i transaktionen ir.
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En férutsittning for att en produktionsprocess ska kunna ske i
flera led idr att de ingdende foretagen kan komma 6verens om hur
transaktionerna ska ske. En av de viktigare omvirldsfaktorerna i
detta sammanhang ir hur mycket information om produkt och
marknad som finns tillginglig och inte minst hur litt det ir att veri-
fiera riktigheten i denna information. Om det ir svirt att verifiera
t.ex. kvaliteten i en produkt och endast siljaren har god informa-
tion om denna ir det svirt att komma 6verens for parterna. Hog
grad av bristande och asymmetrisk information okar alltsd
kontraktskostnaderna och tenderar att leda till vertikal integration,
dvis. att ett eller ett fital foretag organiserar hela
produktionsprocessen. Lingsiktighet 1 relationen underlittas di
eftersom de negativa konsekvenserna av att limna oriktig informa-
tion blir stérre. Om de olika stegen i1 produktionsprocessen leder
till produkter som ir litta att standardisera minskar transaktions-
kostnaderna och majliggor vertikal separering.

I ménga fall méste ocksd nigon av de ingdende parterna gora ir-
rerversibla investeringar innan transaktionen kan genomféras. Det
kan  gilla  tex. maskininvesteringar  eller  kostsamma
marknadsundersékningar. Den part som gor investeringen har d&
ett intresse av att skriva kontrakt i férvig med den andra parten om
priser och leveranser. Detta for att férhindra att motparten 1 efter-
hand agerar opportunistiskt och exploaterar det faktum att
investeringen redan ir gjord och inte kan &tertas. Om sidana kon-
trakt dr svdra att skriva ir det mer sannolikt att marknaden organi-
seras med storre grad av vertikal intergrering. Andra former av op-
portunistiskt beteende dir enskilda parter férséker exploatera den
andra partens tillfilligt férindrade férhandlingsposition, sisom om
en flaskhalssituation ibland uppstir, kan ocksd tendera att ge mer
vertikal integration.

Enligt Carlton och Perloff (1994) finns det minst sex férdelar
med integration:

1. Det kan for ett féretag vara mojligt att sinka sina transaktions-
kostnader genom integration.

2. Ett foretag kan integrera verksamheten bakdt i produktions-
kedjan for att garantera tillgingen p8 en viktig insatsvara. IKEA
ir ett exempel pd ett detaljhandelsféretag som har integrerat
bakat i produktionskedjan i och med att féretaget i egen regi
producerar manga av de varor féretaget siljer.
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3. Ett foretag kan integrera verksamhet foér att internalisera
externaliteter. Exempelvis kan McDonalds genom att dga eller
kontrollera alla restauranger garantera en jimn kvalité.

4. Ett foretag kan genom integration av verksamhet undvika stat-
liga regleringar, t.ex. prisregleringar.

5. Genom att integrera verksamhet kan ett foretag skapa
marknadsmakt, t.ex. genom att 6ka méjligheterna for prisdis-
kriminering.

6. Om ett foretag pressas av ett annat féretag som har marknads-
makt kan det genom integration minska denna marknadsmakt.

Enligt Carlton och Perloff (1994) finns det minst tre kostnader
med integration:

1. Kostnaden for ett foretag av att producera sjilvt kan vara hogre
in att képa motsvarande produkt pd marknaden.

2. Desto storre ett foretag blir ju svdrare blir det att styra
verksamheten och hilla kostnaderna nere.

3. Det kan vara kostsamt att f§ godkinnande frin de konkurrens-
vdrdande myndigheterna att integrera verksamhet.

Marknadsstrukturen pd en oreglerad marknad kan forstds genom
en analys av hur betydelsefulla dessa fér- och nackdelar ir inom
respektive bransch. Det ir virt att poingtera att den grad av
integration som dr optimalt for ett foretag inte alltid dr optimal ur
samhillets synvinkel.

Kunders transaktionskostnader

For vanliga privatkunder ir transaktionskostnader ofta kostnader
for att hitta information om pris och kvalitet f6r olika produjkter
och tjinster som olika producenter kan leverera. Ofta kan ocksd
kunden behoéva spendera tid och kanske pengar pd att ta reda pd
vilka faktiska behov hon har. Det ir i praktiken sillan méjligt eller
dtminstone ekonomiskt rimligt att skaffa perfekt information om
alla alternativ. Reklam och annan information frin féretag till kund
som tex. telemarketing ir viktiga foér att kunderna ska bli
vilinformerade men det ir uppenbart att reklam ocksd anvinds till
andra syften in att sprida objektiv information.

En allmin forestillning for de som formar villkoren f6r nirings-
livet dr att det dr bra med manga foretag for att skapa konkurrens.
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Men antalet féretag 1 sig pdverkar ocksd kundernas transaktions-
kostnader. Fler foretag pd en marknad innebir fler alternativ. Detta
kan 6ka méjligheten att tillfredsstilla skilda preferenser hos kon-
sumenterna men transaktionskostnaderna kan ocksd bli storre ge-
nom att mer information behéver inhimtas. Risken for felval kan
ocks3 tinkas 6ka om antalet foretag och produkter okar.

Det ir dock langt ifrdn uppenbart att ett okat antal foretag
innebir ckade transaktionskostnader. Antag t.ex. att féretagen en-
bart konkurrerar med priset och olika féretag viljer att sitta olika
pris. Kunderna ir oinformerade om prisbilden och mdste dirfor
spendera tid pd att leta reda pd ett foretag med ett konkurrens-
kraftigt pris. Om antalet foéretag dr stort ir det en rimlig
kundstrategi att gora ett stickprov genom att ta reda pd vad ett
begrinsat antal olika féretag har for pris innan man bestimmer sig.
Om foérdelningen av féretag med olika prissittning ir oberoende av
antalet féretag och ir jimnt fordelade kring ett medelvirde sd
spelar antalet foéretag pid marknaden ingen roll fér kunden.
Resonemanget blir forstds mer komplicerat om féretagen
konkurrerar i fler dimensioner och om variationen 1 dessa beror pd
antalet foretag. Fler foretag skulle di kunna leda till 6kade
sokkostnader och/eller risk for fler felval.

3.3.2  Foérekomsten av transaktionskostnader pa de
liberaliserade marknaderna

Liberaliseringen har i flera fall inneburit att sammansatta varor som
tidigare producerats av en producent nu separerats och siljs av
skilda producenter. Detta giller t. ex. jirnvigsmarknaden dir en
resa mellan tvd orter som tidigare producerades och sildes av SJ nu
forutsitter att reseniren koper olika delstrickor av olika féretag. P3
samma sitt ir elenergi hos hushillet en sammansatt vara som nu
separerats si att produktion och distribution skiljts &t och
tillhandahills av skilda féretag. En sidan vertikal separering kan
innebira 6kade transaktionskostnader f6r kunden men ocksg att
eventuella fordelar med en vertikal integration férsvinner. Den
vertikala separeringen av elmarknaden kan t.ex. leda till ckade
totala kostnader for fakturering och hégre kostnader for
kontraktsskrivande och riskférdelning mellan elproducenter och
handlare. Nir det giller resemarknaden vill en resenir inte gora
delresor utan ser forflyttningen frin start till slutmdl som en
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produkt och vill ha korta vintetider. Den resande wvill att
tidtabellerna skall vara koordinerade. Méjligheterna till sddan
koordinering kan minska som en féljd av liberaliseringen.

Utredningen anser att man kan férvinta sig olika effekter av
liberaliseringarna pd olika marknader beroende pa hur transaktions-
kostnaden ser ut. Effekter av liberaliseringarna blir dessutom
annorlunda fér kopare med mycket information och l3ga
transaktionskostnader dn for képare med lite information och héga
transaktionskostnader.

For att bedoma effekterna av liberaliseringarna méste dessa
okade transaktionskostnader stillas mot de eventuella positiva ef-
fekter liberaliseringarna haft f6r konsumenterna och producen-
terna.
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4 Introduktion till branschkapitlen

Detta kapitel inleds 1 avsnitt 4.1 med en presentation av den metod
och statistik som Regelutredningen redovisar 1 efterféljande
branschkapitel. I avsnitt 4.2 ges en historisk bakgrund uill
regleringen och liberaliseringen 1 Sverige. Direfter féljer en
summering av regleringen pd de olika marknaderna i EU-linderna
(avsnitt 4.3). Kapitlet avslutas med en redovisning av dispositionen
i respektive branschkapitel (avsnitt 4.4).

4.1 Analysansats

Som redovisats i1 avsnitt 1.5 har vi i vir utvirdering valt att frimst
utgd frin den sambhillsekonomiska effektiviteten. Att bedéma
denna effektivitet dr dock svért, vilket beskrivits 1 kapitel 1. En
formell analys av den samhillsekonomiska effektiviteten har dock
inte varit mojlig att genomféra. Utredningen har dirfér valt en
deskriptiv ansats, dir vi anvinder nyckeltal och tidigare utvirde-
ringar for att gora en kvalitativ analys av liberaliseringens effekter.

Redovisningen 1 varje kapitel syftar till att forséka bedoma libe-
raliseringens effekter. I varje branschkapitel finns ett avsnitt (X.6
eller X.7) som analyserar liberaliseringen, utifrin den tillgingliga
informationen. Detta avsnitt inleds genomgdende med en beskriv-
ning av utvecklingen efter liberaliseringen for ett antal nyckeltal pd
den aktuella marknaden. De nyckeltal som vi anvinder ir framfér
allt utvecklingen av priser, produktivitet, produktion, loner, sysselsitt-
ning och vinster. Direfter f6ljer vir beddmning av liberaliseringens
effekter utifrin dessa nyckeltal. T dessa avsnitt bedémer vi dven hur
vil liberaliseringsprocessen fungerat och huruvida de mil som
beslutsfattarna stillt upp har uppnitts. Vissa branschkapitel inne-
hiller dessutom ett avsnitt som redogér for de regelférindringar
Regelutredningen anser behovs.
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De nyckeltal vi anvinder kommer dels frin statistik som utred-
ningen l3tit ta fram, dels frdn tidigare studier. Regelutredningen har
dock funnit relativt f§ studier som utvirderar de genomférda libe-
raliseringarna. Som beskrivs 1 avsnitt 4.3 ir dessutom kvaliteten pd
delar av den statistik som utredningen l3tit ta fram bristfillig.
Regelutredningen vill dirfor poingtera att bristen pd material har
varit det stdrsta metodproblemet.

En formell och kvantitativ allmin jimviktsanalys av effekter av
liberaliseringen har inte varit mojlig. I stillet har utredningen i
huvudsak gjort kvalitativa bedémningar. Det ir dock inte givet att
mer forfinande analysverktyg, exempelvis s.k. allminna
jamviktsmodeller, hade gett ett bittre resultat utan tillgdng till en
mer kvalitativ statistik.

4.2 Statistik

I detta avsnitt presenteras de statistikkillor som Regelutredningen
anvint, och de ocksd évergripande kvalitetsproblem som finns med
denna statistik.

4.2.1 Statistikkallor
Priser

Det finns inget officiellt mitt pd prisutvecklingen fér samtliga
kunder 1 Sverige. SCB tar frimst fram statistik 6ver prisutveck-
lingen f6r konsumenterna, dvs. privatpersoner, medan prisutveck-
lingen f6r foretag, organisationer och offentliga sektorn inte redo-
visas 1 samma utstrickning. Regelutredningen har dirfor haft till-
ging till bittre statistik 6ver prisutvecklingen fér konsumenterna
in for foretagen.

Det mest anvinda mittet pa prisutvecklingen f6r konsumenterna
ir konsumentprisindex (KPI), och vi har bestillt utvecklingen av
KPI frén januari 1980 till oktober 2004 frin SCB; for elstrém
stricker sig serien frin 1997 och framit. SCB har tagit fram dels
utvecklingen inklusive moms och energiskatter, dels utveckling
exklusive moms och energiskatter.

Via Riksbanken har vi fitt tillging till en serie 6ver prisutveck-
lingen for elenergi och nit frin 1980 till oktober 2004, och Riks-
banken har rensat denna serie frn moms och energiskatter. Meto-
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den bakom framtagandet av de olika prisserierna beskrivs i tabell
4.1.

Tabell 4.1 Beskrivning av prisstatistik frin SCB

Produkt (COICOP-kod) Beskrivning

Elstrom (45.02 och 47.03) Urvalet bestar av 15 elhandelsfdretag och 40 nitbolag. Elhan-
delsforetagen tacker cirka 66 procent av den totala mangden sald
elenergi till privatpersoner och natholagen tacker cirka 64 procent
av den totala mangden Gverford elenergi till privatpersoner. Fran
elhandelsholagen har priser samt kundandelar fér tre olika
avtalsformer och tre olika typkunder samlats in.

Teletjanster och telefoner (64.02) Urvalet av foretag for fast telefoni bestar av de 6 storsta opera-
torerna, vilka tacker cirka 80 procent av privatpersoners fasta
telefoni. Urvalet av féretag for mobiltelefoni bestar av de 4 storsta
GSM-operatorerna som tillsammans tacker cirka 98 procent av
privatpersoners mobiltelefoni. Nar det géller Internet mats pri-
serna for de 10 storsta foretagen som tillsammans tacker cirka 91
procent av den totala marknaden for privatpersoner.

Urvalet av butiker for utrustning bestar av cirka 30 butiker — bade
telebutiker och radio- och tv-butiker. Priser har samlats in for
bordstelefoner, vaggtelefoner, tradlésa telefoner samt mobiltele-
foner. Priset fér mobiltelefoner har samlats in sammansatt med
mobiltelefonabonnemang och kontantkortsabonnemang fran de
operatdrer som ingar i prisundersékningen.

Brev och paket (64.03) Foretagsurvalet bestar av 1 foretag som tacker cirka 95 procent
av privatpersoners kop av posttjanster. For saval inrikes som
utrikes brev och paket har prisstatistik for omkring 10 olika
tjanster samlats in.

Jarvagsresor (63.03) Urvalet bestar av de 3 storsta foretag som bedriver persontrans-
porter pa jarnvag, och dessa utgor sa gott som hela marknaden.
Priser har samlats in for mellan 1 och 16 olika biljettkategorier for
omkring 50 olika typer av resor.

Taxiresor (63.04) Urvalet bestar av 23 taxiféretag déar sannolikheten att bli utvald
har varit beroende av foretagets storlek. | forsta steget har kom-
muner valts, i andra steget taxibolag och i tredje steget typresor.
Urvalet tacker troligtvis en liten del av den totala taximarknaden.
Priser har samlats in for 97 exakt specificerade typresor.

Inrikes flygresor (63.05) Urvalet bestar av de 3 storsta firetagen som tillsammans tacker
nastan hela marknaden. Priser har samlats in fér mellan 4 och 7
biljettkategorier pa omkring 15 olika flygstrackor.
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Nationalrikenskaperna

Nationalrikenskaperna (NR) idr ett bokféringssystem som syftar
till att beskriva den totala produktionen 1 Sverige och dess anvind-
ning. Eftersom det dr omgjligt att bokféra varje transaktion i ett
land bygger NR till viss del pa urvalsundersékningar. Denna stati-
stik dr i manga fall inte anpassad till behoven i NR, och méste dir-
for anpassas innan den liggs in i systemet. En grundliggande egen-
skap hos NR ir att dessa ska kunna anvindas for jimforelser dver
tiden. Detta stiller krav pd fastprisberikningar, vilka gérs med olika
metoder f6r olika variabler.

Niringslivet delas in 1 olika branscher, och de branscher som vi
anvint beskrivs i tabell 4.2. Eftersom NR ir ett system som fram-
for allt ska beskriva den totala produktionen, och som bygger pd
urvalsundersékningar, minskar givetvis kvaliteten, ju finare
branschnivd man tittar pd. For flera av de undersokta marknaderna
publicerar inte SCB siffror frin NR pi samma nivi som vi gér.

Tabell 4.2 Beskrivning av statistik frin NR

Bransch (SNI-kod) Beskrivning

El- och vérmeverk (40.1 och 40.3) Produktionen bestar av framstallning och distribution av elektrisk
strom, anga och fjarrvarme. | produktionsvardet ingér byggverk-
samhet som omfattar investeringar i nat och anlaggningar.

Telekommunikationer (64.20) Branschen innefattar foretag som sysslar med telekommunika-
tion, som t.ex. natdrift, mobiltelefoni, radiering och kabel-tv.

Post och budbilstjanster (64.10) Produktionen bestar av postbefordran, finansiell formedling och
erséttning for vagtransporter av gods. Sedan mitten av 1990-talet
har det skett en rad omflyttningar av verksamheter fran denna
SNI-kod.

Jamvagstransporter (60.10) Branschen omfattar person- och godshefordran med fjarrtag.
Pendeltag ingar, men inte tunnelbana och sparvagnar.

Taxi (60.22) Produktionsverksamheten omfattar taxi och inget tillagg gors for
ej registrerad verksamhet.

Lufttransporter (62) | produktionsvardet ingar huvudsakligen persontransporter,
godstransporter, uthyrning av flygplan, verkstadstjanster, flyg-
platstjanster och handelsmarginaler. 3/7 av SAS produktion
bokfors i Sverige.

Regelutredningen har anvint NR foér att beskriva framfér alle
utvecklingen av den totala produktionen och produktiviteten. Pro-
duktivitetsutvecklingen visar hur mycket mer som produceras utan
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att insatsforbrukningen forindras. Det mest relevanta mittet ir
totalproduktiviteten, dvs. nir man tar hinsyn till insatsen av sivil
arbete som kapital. Det finns dock relativt f3 studier f6r de aktuella
marknaderna dir det gjorts férsék att mita totalproduktiviteten.
Arbetsproduktiviteten miter hur mycket som produceras per
arbetad timme.

Via NR ir det mojligt att f3 fram utvecklingen av féridlingsvir-
det per arbetad timme.

Utvecklingen for foretagen och de sysselsatta

For att belysa utvecklingen fér de sysselsatta och féretagen har
utredningen tagit fram statistik ur SCB:s olika register via Institu-
tet for ullvixtpolitiska studier (ITPS). ITPS har skapat en individ-
och foretagsdatabas (IFDB) baserad pd olika register frin SCB,
som innehdller statistik om individer och féretag. Inom IFDB ir
det registret LOUISE (Longitudiell databas fér utbildning,
inkomst och sysselsittning) som innehiller uppgifter om samtliga
individer dren 1990-2002. Uppgifter frin tiden fére 1990 himtas
frén respektive grundregister. Foretagsstatistiken och Féretagens
och arbetsstillenas dynamik (FAD) ir andra register som har
anvints. Nedan féljer en kort beskrivning av de variabler som tagits
fram.

For att f3 fram statistik for respektive sektor har SNI-koder
anvints. For taxi, post och jirnvig har samma SNI-koder anvints
for att ta fram statistik frdn NR. Foér flyg har kod 62.1 anvints,
vilket innebir att endast reguljira inrikes och utrikes lufttranspor-
ter innefattas. Nir det giller el har hir SNI-kod 40.1 anvints, vilket
innebir att det ir foretag och sysselsatta verksamma med fram-
stillning och distribution av elektrisk strém som beskrivs. For tele
har SNI-kod 64.201 anvints, dvs. foretag och sysselsatta som
sysslar med drift och férsiljning via fasta och mobila telenit.
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Tabell 4.3 Beskrivning av de variabler som anvints

Variabel

Beskrivning

Antalet sysselsatta
(LOUISE)

Sysselsattas kon, alder och regionala
tillhdrighet

(LOUISE)

Sysselsattas uthildning
(LOUISE)

Sysselsattas arbetsinkomster
(LOUISE)

Sysselsattas inkomster fran sjukpen-
ning
(LOUISE)

Foretagsekonomiska matt
(Foretagsstatistiken)

Foretagens och arbetsstéllenas demo-
grafi
(FAD)

Visar personers sysselsattningsstatus i november varje ar. For att
raknas som sysselsatt maste man ha arbetat minst 4 timmar i
november. Kvaliteten upplevs generellt sett vara hég, men det kan
finnas vissa problem med att manniskor registreras i fel bransch i
statistiken dver antalet sysselsatta i olika naringsgrenar.

Visar den totala befolkningen den 31 december varje ar. Kvaliteten
beddms som mycket god.

Innehaller uppgifter om den hogsta utbildning for folkbokfdrda i
Sverige den 1 januari varje ar. Kvaliteten uppges i huvudsak vara
god, men det finns vissa problem med statistiken éver framfor allt
utrikes fodda och folkhdgskoleutbildade.

Innehaller uppgifter om inkomst av forvarvskalla och inkomst fran
naringsverksamhet. Kvaliteten pa den statistik som finns i regist-
ret uppges vara god, men eftersom statistiken bygger pa de upp-
gifter som lamnas till skattemyndigheten kommer inkomster som
inte rapporteras dit att saknas.

Databasen omfattar alla personer dver 16 ar. Databasen integre-
rar befintliga data fran utbildningssektorn, arbetsmarknadssek-
torn och den sociala sektorn. Eftersom databasen bygger pa olika
register varierar kvaliteten for enskilda variabler.

Databasen innehéller uppgifter om alla juridiska personer samt
vissa fysiska personer. Det finns vissa metodproblem i och med
att samtliga egenforetagare och affarsverk inte finns med i
registret, och reglerna for vilka féretag som finns med har andrats
over tiden. Det finns aven vissa problem med kopplingen av fére-
tag till SNI-koder.

Registret ger grundldggande statistisk information om nybild-
ningar, nedlaggningar, uppdelningar och sammanslagningar av
foretag och arbetsstallen med hjélp av registerdata.

Killa: SCB.

Regelutredningen har haft tillging till tv8 inkomstmitt for de
undersdkta marknaderna — dels l16nen per arbetad timme frin NR,
dels den &rliga arbetsinkomsten frin LOUISE. I LOUISE tas ingen
hinsyn tll vare sig arbetsinkomstens ursprung eller arbetstidens
lingd, men SCB anger ind3 att kvaliteten for denna serie ir hogre
in for NR-serien. Regelutredningen kommer dirfor att ligga storst
vikt pd serien frin LOUISE men redovisar bida serierna.

Nir det giller inkomstutvecklingen har Regelutredningen inte
kunnat ta hinsyn till eventuella strukturférindringar, exempelvis
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forindrad sammansittning av de sysselsatta nir det giller utbild-
ningsnivd. Detta ir ingen obetydlig svaghet nir det giller s& linga
tidsperioder. Regelutredningen har dock haft tillging till de syssel-
sattas utbildningsnivd respektive &ldersférdelning, vilka redovisats i
respektive branschkapitel.

Regelutredningen har haft tillging till tvd mitt pd vinster — dels
driftséverskott frin NR, dels vinstmdtt frin SCB:s foretagsstati-
stik. Driftséverskottet miter foridlingsvirdet minus kostnaderna
for anstillda i form av 16n och kollektiva avgifter, och det kan
anvindas som ett mitt pd vinsterna inom en bransch, men eftersom
det inte ir samma sak som féretagsekonomisk vinst bér det anvin-
das med aktsamhet. Foretagsstatistiken anvinder statistik frin &rs-
redovisningar. Hir finns problem med att sm3 féretag inte tas med
och hur vinsterna bokférs for foretag som har verksamhet i flera
linder. Foretagsstatistiken dr dock ett bittre mitt pd avkastningen
in driftséverskottet.

Regelutredningen har via ITPS bearbetning av féretagsstatistiken
tagit fram utvecklingen av antalet foretag pd de aktuella markna-
derna. Denna statistik visar antalet nya, kvarvarande respektive
nedlagda féretag f6r respektive marknad och ar.

4.2.2  Kvalitetsproblem

Det finns tvd 6vergripande frigestillningar nir det giller statistik —
dels om den miter det man vill mita, dels om kvaliteten ir tillrick-
ligt god. Regelutredningen har haft problem med bida dessa
aspekter.

Som visats ovan beskriver minga av de variabler vi redovisar en
storre del av ekonomin dn vi avser att beskriva. Detta giller bide
priserna frdn KPI och den statistik som bygger pd SNI-koder.

Nir det giller datakvaliteten har vi framfor allt haft problem med
jimforbarheten dver tiden. De forindringar i de statistiska under-
sokningarna som skett 6ver tiden pdverkar givetvis jimforbarheten,
om det inte sker revideringar iven av historiska data. Regelut-
redningen har dock inte haft mojligt att revidera historiska data,
och det férekommer dirfor kraftiga dkningar respektive minsk-
ningar 1 vissa serier till {6ljd av férindringar i statistiska undersék-
ningar. Detta giller sirskilt den statistik som kommer frin NR.
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4.3 Bakgrunden till liberaliseringen

Detta avsnitt ger en historisk bakgrund till regleringen fére liberali-
seringen och till varfér det skedde en liberalisering just vid de
aktuella tidpunkterna.

4.3.1 Den svenska modellen for infrastruktur

Statens roll i infrastrukturen har historiskt sett frimst varit for-
knippad med niringslivets utveckling och skapandet av en samman-
hallen och effektiv nationalstat — inte med ett f6rdelningspolitiskt
projekt.

Sverige har en ling tradition av en internationellt sett avvikande
organisation av infrastrukturerna. Teknikhistorikern Arne Kaijser
(1994) beskriver denna organisation som en svensk modell. Den
svenska modellen f6r infrastrukturerna kinnetecknades, enligt
Kaijser, av att ett statligt organ hade ansvaret fo6r uppbyggnaden av
nationella stamlinjer medan kommunala eller privata intressenter
ansvarade for regionala och lokala nit. Dessutom karaktiriserades
den svenska modellen av att det skedde en informell samverkan
mellan dessa parter och att det fanns en frinvaro av statliga kon-
trollorgan.

Kaijser menade att den svenska modellen karaktiriserat ett antal
av de marknader som denna utredning behandlar:

e Nir det giller jirnvigsmarknaden tog staten ansvaret for
uppbyggnaden av stambanorna, medan lokala och regionala
intressen byggde kompletterande banor.

e Telefonsystemet byggdes till en bérjan av lokala system som
inte var statligt dgda, men nir den tekniska utvecklingen
mojliggjorde interurbana ledningar gavs Telegrafverket 1888
ensamritt att bygga och driva dessa ledningar. Diremot gavs
inget monopol till Telegrafverket 6ver de lokala niten. Tele-
grafverket monopoliserade dock senare marknaden genom att
képa upp lokalnit och knyta samman dem till ett rikstickande
nit.

e Elsystemet bestod till en bérjan av fristiende lokala system, dir
staten visserligen engagerade sig innan det fanns ett nationellt
system men utan att monopolisera marknaden. Ar 1946 gavs
dock Vattenfall i praktiken ensamritt pd byggandet och driften
av nationella stamlinjer.
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e Inom lufttrafiken gavs de delvis statligt 4gda SAS och Linjeflyg
monopol pd det s.k. stomnitet, medan ansvaret for det
regionala nitet overlits till lokala och regionala intressenter.
Luftfartsverket gavs ansvar fér de flygplatser som trafikerade
stomnitet medan kommunerna fick ansvaret f6r 6vriga flyg-
platser.

Det unika med den svenska modellen var dess férmdga att integrera
olika nivder: privat, kooperativ, kommunal och statlig verksamhet.
Det var forst under efterkrigstiden som staten kom att dominera,
men man samexisterade dven direfter i flera fall med andra idgare.
Alla infrastruktursystem har dock inte, enligt Kaijser, byggts upp
pd samma vis. Exempelvis postsystemet byggdes frin borjan upp
som ett rent statligt system.

Kaijser anser att den svenska modellen skiljer sig frin sivil den
franska som den amerikanska modellen att organisera infrastruk-
tursystem. I Frankrike tog staten pd sig ansvaret att bygga upp och
driva hela infrastruktursystemet. Dir bibehélls en organisation dir
statliga departement stod for post, jirnvigar, tele och gasproduk-
tionen, fram till dess att EU stillde krav pd en annan organisation.
USA utgor i dessa sammanhang en motpol till de europeiska
modellerna, med mindre statligt dgande och fler privata monopol.
Detta pdverkar ocksd traditionen vad giller regleringar och det
finns 1 USA en stark tradition av prisreglering.

I tabell 4.3 redovisas jimforelser av affirsverkens effektivitet
jamfort med verkens utlindska motparter fore liberaliseringen. Det
innebir att det 1 de flesta fall & monopol som jimfors, det dr dess-
utom viktigt att pdpeka att studierna skiljer sig &t i metod och kvalitet.
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Tabell 4.4 Produktiviteten fore liberaliseringen

Gigawatt el per Kostnad (US-dollar) Intékt per anstélld Genomsnittlig teknisk Genomsnittlig effekti-

anstalld, 1993 per tillganglig ton (USA = 100) i tele, effektivitet post, vitet jarnvag, 1980-87
kilometer flyg, 1993 1991 1975-88

Osterrike 18 1,08 94,7 0,53
Belgien 3.2 1,04 63,8 0,60 0,58
Danmark 33 1,00 77,9 0,73 0,66
Finland 31 0,44 66,1 0,20 0,45
Frankrike 38 0,88 771 0,72 0,85
Tyskland 2,2 0,71 744 0,46 0,62
Grekland 2,5 0,47 288 0,39

Irland 1,46 55,4 0,36

Italien 1,6 0,72 102,4 0,72 0,66
Nederlanderna 31 0,48 99,6 0,92 1,00
Portugal 1,2 0,83 424 0,62
Spanien 33 0,66 754 0,63
Sverige 5,6 1,01 98,7 0,76 0,59
Storbritannien 2,2 0,45 68,6 0,85

Norge 8,0 1,10 71,7 0,63

USA 8,2 0,45 100,0

Kanada 55 0,54 11,7

Kéllor: OECD (2003a), Friebel m.fl. (2004) och Pilat (1996).

Forekomsten av en monopolpremie

En indikator pd marknadens funktion fore liberaliseringen ir fore-
komsten av en s.k. monopolpremie i de sysselsattas l6ner, dvs.
hégre 16n 4n i jimférbara sektorer. Jean och Nicoletti (2002) har
undersokt i vilken utstrickning 16nerna kan forklaras av regleringar
pd olika marknader i vissa OECD-linder under mitten av 1990-
talet. I sin studie tar de hinsyn till egenskaper hos féretagen och de
anstillda, t.ex. utbildningsniva och tekniska karaktiriska.

Enligt dem var lonepremien fér de anstillda 1 Sverige under
mitten av 1990-talet relativt l3g i ett internationellt perspektiv i de
sektorer som denna utredning behandlar. Att jimféra mellan linder
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ir dock alltid bekymmersamt, bland annat pd grund av de stora
skillnaderna i regleringssystem.

Tabell 4.5 Lonepremie 1996 mitt som l6neskillnad gentemot respek-
tive lands genomsnitt, nir hinsyn tagits till anstilldas och foretags
egenskaper

Procent

Osterrike  Belgien ~ Danmark ~ Frankrike  Italien  Storbritannien ~ USA  Sverige

El och gas 17 25 1 2 18 21 28 7
Landtransport -6 -8 -14 -10 15 -9 3 -8
Lufttransport 15 14 18 18 32 22 11 14
Post- och kom-

munikationer 2 9 8 8 6 10 14 0

Kalla: Jean och Nicoletti (2002).

Affirsverkens pris pa kapital

Fram till mitten av 1980-talet var den svenska kapitalmarknaden
reglerad. Bland annat bestimde Riksbanken vilka som fick ge ut
obligationer och till vilka rintor dessa emitterades (SOU 1978:11).
Rintan p3 alla obligationer sattes med utgdngspunkt frin rintan pd
10-4riga statsobligationer. Bostadsobligationer och Allminna hypo-
teksbankens obligationer 6pte med samma rinta som statsla-
nerintan, medan 6vriga ldnekategoriers obligationer som regel l3g
0,25-0,75 procentenheter éver rintan pd de linga statsldn. Hogst i
detta intervall 18g kraftverksldn. Andersson (1976) anger att utbyg-
gandet av energiférsorjningen inte ansdgs som prioriterad i Riks-
bankens férdelning av emissionstillstdnd.

Det fanns ett avkastningskrav pd affirsverken genom att en viss
rinta skulle f&s pa det kapital som satts in i dessa verk. Under 1970-
och 1980-talet skedde dock ofta nedskrivningar av det bokférda
virdet pd det insatta kapitalet (Ds 1990:36). Dirigenom sinktes
avkastningskravet. Vilken avkastning som har krivts pd det egna
kapitalet har varierat frin affirsverk till affirsverk. For Vattenfall
var avkastningskravet sedan slutet av 1950-talet kopplat till statsl3-
nerintan. Postverket hade 1 slutet av 1980-talet ett avkastningskrav
pd cirka 5 procent av omsittningen, vilket motsvarade ungefir 20
procent i avkastning pd eget kapital (SPK 1989). Anledningen till
att avkastningskravet var s hogt satt var att Postverket inte fick
l&nefinansiera investeringar utan var &lagt att vara sjilvfinansie-
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rande. Televerket hade 1 slutet av 1980-talet ett avkastningskrav pd
cirka 3 procent pd eget kapital.

4.3.2  Affarsverkens malsattning

Monopol kan vara av tvd slag — dels vilfirdsmaximerande, dels
vinstmaximerande. Vilfirdsmaximerande monopol sitter priset efter
marginalkostnaden, och dessa tar inte ut nigra monopolvinster.
Om det vilfirdsmaximerande monopolet ir effektive kommer
priset att vara detsamma som pd en marknad med perfekt konkur-
rens. Regelutredningen anser att det ir troligt att Televerket, SJ,
Vattenfallsverket och Postverket tidigare prioriterade samhillelig
vilfird framfér vinst. Den styrande principen var den s.k. sjilv-
kostnadsprincipen, dvs. att konsumenterna som kollektiv skulle
betala de totala kostnaderna inklusive en viss vinst for en viss pro-
duket.

I Sverige har el, gas, jirnvig, tele och post setts som varor som ir
nodvindiga f6r alla medborgare; dessa varor har varit statliga medel
att modernisera samhillet. Staten och kommuner samt ekonomiska
foreningar har strivat efter ett skiligt pris f6r dessa tjinster, for att
gora dem tillgingliga f6r en bred allminhet och undvika en mono-
polprissittning.

Sirskilt eldistribution visar inslag av regionalpolitik, niringspoli-
tik och socialpolitik, t.ex. under begreppet landsbygdens elektrifie-
ring. Det dr ocksd viktigt att notera att det i varje kommun har det
funnits en nimnd ansvarig fér energifrigor som sett till att alla
hushdll fitt tillgdng till el och virme. Medborgarna har dirmed
kunnat pdverka distributionen genom kommunalval och offentlig

debatt.

4.3.3  Varfor liberalisering vid den aktuella tidpunkten?

Ofta forknippas liberaliseringen av produktmarknader med den
borgerliga regeringsperioden 1991-1994. Den idémissiga grunden
knyts till programmet Ny start for Sverige, forfattat av divarande
partiledarna Carl Bildt och Bengt Westerberg infor valet 1991.
Flera viktiga initiativ f6r marknadifieringen av de statliga affirsver-
ken skedde under denna mandatperiod. Men i Berg (1999) och
Svensson (2001) framhdlls dven kretsen kring Kjell-Olof Feldt pd
1980-talet som drivande i liberaliseringen av marknaderna.
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I Berg (1999) hivdas att marknadsanpassningen av de affirsdri-
vande verken skedde successivt efter 1976, men sirskilt frin slutet
av 1980-talet, och till en bérjan inom ramen f6r affirsverksformen.
Bergs slutsats ir att det férvisso var de icke-socialistiska partierna
som startade politiken mot mer marknadsorientering, men att
denna politik som regel fortsatte under de socialdemokratiska
regeringarna.

Det gir enligt Regelutredningen inte att knyta liberaliseringen
till nigon sirskild regering, utan den var en process som pagitt
under en ling period med olika regeringar. Liberaliseringsprocessen
har priglats av s.k. muddling through, dvs. steg-for-steglésningar.
Det finns ingen enskild utredning, inget programdokument, ingen
proposition eller ndgot riksdagsbeslut till vilket liberaliseringen av
marknaderna kan hirledas.

Figur 4.1 Liberaliseringsprocessen

Trafikhuvudmainnen fick Telelagen ppnades

trafikeringsritt for

regional persontrafik.

Taximarknaden

liberaliserades.

for konkurrens pa
teleomradet.

Elmarknaden

anslutningsmonopol pa
apparatur avskaffades
under 1980-talet.

SJ och Banverket - °
separerades. liberaliserades.
84 86 88 0 92 94 96/ 98 00 02
| I | [ [ I [ L]
[ [ T [ 1 [ 1 T
Televerkets

Marknaden for

Postmarknaden
liberaliserades.

godstrafik ppnades for
konkurrens.

Olonsam persontrafik

Flygmarknaden Vattenfall bolagiseras upphandlas i konkurrens.
liberaliseras. och stamnitet skildes ut.
4.3.4  Varfor liberalisering?

Berg (1999) har presenterat sju tinkbara forklaringar till varfor
liberaliseringarna genomférdes:

1. partistrategiska skal
2. forindrade parlamentariska férhillanden
3. affirsverkens eget agerande

4. den tekniska utvecklingen
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5. ideologiska férindringar
6. den ekonomiska krisen
7. den internationella politiska utvecklingen.

Av dessa sju forklaringar anser Berg (1999) att de tv forsta inte dr
troliga, att nummer tre och fyra ir mdjliga och att resterande ir
troliga. Regelutredningen delar denna bedémning. I de samtal vi
haft med aktérer 1 verken och personer pd olika nivder i det f.d.
Kommunikationsdepartementet framstir dessutom enskilda tjins-
temins roll som viktig. De uppfattade att det var svirt att styra de
statliga verken och ville dirfér se férindringar i styrningen.

Regelutredningen vill sirskilt framhélla den ekonomiska krisen
som forklaring. Med den ekonomiska krisen &syftas hir inte endast
dren med negativ tillvixt i bérjan av 1990-talet utan dven stora delar
av 1970- och 1980-talen. Man mdste beakta den ekonomiska situa-
tion som regeringarna hade att handskas med under hela denna tid
for att forstd varfor Sverige var tidigt ute med manga liberalise-
ringar. 1970- talet och 1980-talet kinnetecknades av fyra problem i
den svenska ekonomin:

1. Hog inflation. Den héga inflationen var oférenlig med en fast
vixelkurs. De flesta andra linder hade redan i bérjan av 1980-
talet anammat den s.k. normpolitiken fér att f8 bukt med
inflationen. Detta innebar att den svenska prisékningstakten
var betydligt hogre in i konkurrentlinderna. Eftersom vixel-
kursen var fast innebar detta en kontinuerligt férsvagad kon-
kurrenskraft.

2. Ldg tillvixt. Efter att ha haft bland den snabbaste ekonomiska
tillvixten av de industrialiserade linderna mellan 1870 och 1970
mattades den ekonomiska utvecklingen av frdn 1970-talet och
framit. Sveriges ekonomi fick problem pd 1970-talet. Dessa
problem fortsatte och forvirrades pd 1980-talet och
kulminerade 1 den depression som drabbade Sverige i borjan av
1990-talet.

3. Ldgt sparande. Nationens samlade sparande var allt for 1igt for
att generera tillrickliga investeringar och skapa jimvikt 1 bytes-
balansen. Sverige hade underskott i bytesbalansen 17 av de 20
dren mellan 1973 och 1992.

4. Ldg produktivitet. Okningstakten i den svenska produktivite-
ten, mitt som BNP per sysselsatt, var ungefir som OECD-
snittet under perioden 196070, for att direfter falla till en ligre
nivi.
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4.4 Sveriges regleringsgrad jamfort med 6vriga EU

Som kan ses 1 tabell 4.5 varierar graden av reglering mellan olika
sektorer och mellan olika linder. Sverige ir ett av de EU-linder
som liberaliserat de studerade marknaderna mest.

Tabell 4.6 Graden av reglering i EU-15

Andel av Index for jarn- Tilltrade pa Telefoni Graden av Flyg
elmarknaden  végsindustrins marknaden reglering for
som &r dppen liberalisering fdr taxi brevfirséndelser
(2003) (2004) (2003) (2004),
Osterrike 100 579 Fritt Oppen Monopol Oppen
Belgien 80 461 Bestams i i
lokalt Oppen Monopol Oppen
Danmark 100 693 Oppen Monopol Oppen
Finland 100 542 Begransat Oppen Licens (restriktiv) Oppen
Frankrike 37 305 Begrénsat Oppen Monopol Oppen
Tyskland 100 728 Begransat Oppen Monopol Oppen
Grekland 34 162 Oppen Monopol Oppen
Irland 56 149 Fritt Oppen Monopol Oppen
Italien 66 638 Oppen Monopol Oppen
Neder- i i
l&nderna 63 695 Fritt Oppen Monopol Oppen
Portugal 45 668 Oppen Monopol Oppen
Spanien 100 148 Oppen Licens Oppen
Sverige 100 729 Fritt Oppen Licens Oppen
Stor- Bestams i )
britannien 100 781 lokalt Oppen Licens Oppen

Kallor: Bekken (2003) samt EU.

4.5 Branschkapitlens disposition

De kommande branschkapitlen inleds i1 avsnitt X.1 med en
beskrivning av vad som karaktiriserar respektive marknad; i dessa
avsnitt diskuteras exempelvis vilka delar av marknaderna som
karaktiriseras av naturligt monopol. Direfter féljer en beskrivning
av marknaden fére liberaliseringen samt liberaliseringsprocessen
(avsnitt X.2 och X.3). I avsnitt X.4 beskrivs utvecklingen pad
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marknaden efter liberaliseringen ur en rad aspekter, bland annat f6r
konkurrensen, foretagen, de sysselsatta och kunderna. Direfter
foljer ett avsnitt som redogér for regleringen pd marknaden
(avsnitt X.5). I avsnitt X.6 eller X.7 analyseras liberaliseringen
genom att vi bland annat redogér vilken effekt liberaliseringen,
enligt oss, haft pd den aktuella marknaden. Kapitlen avslutas med
en diskussion om det eventuella behovet av regelférindringar och
véra forslag till sddana férindringar (avsnitt X.8).

154



5 Elmarknaden

Syftet med detta kapitel dr att belysa utvecklingen pa elmarknaden
efter elmarknadsreformen 1996. Inledningsvis, 1 avsnitt 5.1, ges en
oversiktlig beskrivning av vad som karaktiriserar elmarknaden. I
avsnitt 5.2 ges en bild av hur elmarknaden var organiserad fére libe-
raliseringen. Avsnitt 5.3 innehdller en redogérelse for liberalise-
ringsprocessen och de férindringar som gjorts efter reformen
1996. I avsnitt 5.4 analyseras marknadsutvecklingen efter liberalise-
ringen. Avsnitt 5.5 innehéller en sammanstillning av tidigare gjorda
analyser av utvecklingen pd elmarknaden efter liberaliseringen. En
kortfattad beskrivning av tillsynen p& elmarknaden ges 1 avsnitt 5.6.
Avslutningsvis, i avsnitt 5.7, analyseras liberaliseringens effekter pa
elmarknaden.

5.1 Vad karaktariserar marknaden?

Elférsérjningen ir en av de viktigaste funktionerna i ett samhille.
Elenergin ingdr i nistan all produktion av varor och tjinster samt
konsumeras dagligen av hushéllen.

Under den period elférsérjningen byggdes upp fanns det tek-
niska och ekonomiska férutsittningar som motiverade vertikalt
integrerade monopol. I takt med den tekniska utvecklingen och
den 6kande elanvindningen férindrades férutsittningarna for den
traditionella organisationen av elmarknaden.

Vid liberaliseringen av elmarknaden 1996 delades den tidigare
vertikalt integrerade elbranschen upp 1 de olika foridlingsleden
elproduktion, elnittransport och elhandel till slutkund. Elnitsfs-
retagen ir reglerade monopol, medan de 6vriga leden ir konkur-
rensutsatta.

Elniten ir indelade i tre elspinningsniver — stamnit fér trans-
port av hégspind elenergi, regionnit och lokalnit fér transport av
el pa ligre spinningsnivier. Samtliga nit har karaktiren av naturliga
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monopol. Det finns dven stordriftstérdelar i elproduktionen, efter-
som produktionskillorna i stor utstrickning ir kapitalintensiva.

Det finns stordriftsférdelar i att samordna de olika verksam-
hetsleden. Exempelvis ir det en fordel att kunna dela kostnaderna
for personal och administration mellan nitféretag och elhandels-
bolag. Likasd finns det stordriftsfordelar i riskhanteringen av el,
vilket gor det fordelaktigt for produktionstéretag och elhandels-
bolag att dela dessa kostnader. Stordriftsférdelarna innebir att det
finns inneboende drivkrafter fér féretagen pd marknaden att vixa
bide horisontellt och vertikalt. Stordriftférdelarna innebir ocksd
att intrideskostnaderna p8 marknaden ir héga, sirskilt 1 produk-
tions- och nitverksamheterna.

Elmarknaden liknar andra marknader fér varor och tjinster, 1 det
att nir utbudet pd elenergi minskar s& 6kar elpriset, och nir priset
sinks sd okar den efterfrigade kvantiteten. I likhet med andra mark-
nader har elmarknaden sirdrag som har betydelse for prisbild-
ningen och utformningen av de spelregler och institutioner som
krivs for att marknaden ska fungera. Det som ir speciellt for
elmarknaden ir att en del av dessa sirdrag beror pa fysikens lagar
snarare in pd institutionella och strukturella férhdllanden samt att
producenter och konsumenter ir sammanbundna i ett fysiskt nit-
verk.

Ett av de férhdllanden som skiljer elmarknaden frin évriga mark-
nader ir att elenergi dr en vara som ir svdr att lagra. Det betyder att
el miste produceras och konsumeras vid samma tidpunkt. Fér att
elmarknaden ska fungera effektivt mdste utbud och efterfrigan pd
elenergi dirfor stindigt vara i balans. Om obalans uppkommer
paverkas spinning och frekvens i niten, vilket medfor att elektriska
apparater och instrument inte fungerar som de ska. Detta orsakar i
sin tur héga kostnader for foretag och hushall. Det uppstir alltsd
externa effekter 1 nitet s& snart det finns en skillnad mellan vad
kraftproducenten genererar och vad dennes kunder konsumerar.

En decentraliserad marknad for elenergi fungerar bara effektivt
om problemet med externa effekter kan 16sas. Kravet pd samtidig
produktion och konsumtion innebir ocks att el producerad vid
olika tidpunkter inte idr perfekta substitut, dvs. den el som produ-
cerades vid ett tillfille kan inte anvindas en timme senare. Det pris
som ger jimvikt mellan utbud och efterfrigan skiljer sig dirfor i
regel mellan olika tidpunkter. P4 andra marknader ir produktdiffe-
rentiering ett vanligt inslag 1 konkurrensen om kunderna. Eftersom
elenergi ir en homogen produkt ir den dirfér inte lika litt att pro-
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duktdifferentiera som andra varor. En form av produktdifferentie-
ring som dock forekommer dr s.k. grén el. Den innebir att pro-
duktionsprocessen ir annorlunda och baseras pd energikillor som
ir fornybara, som till exempel vindkraft.

5.2 Marknaden fore liberaliseringen’
5.2.1 Marknadens organisation

I Sverige har det statliga Vattenfallsverket, numera Vattenfall AB,
varit det dominerande féretaget inom kraftindustrin. Vattenfalls-
verket var ett vertikalt integrerat féretag som igde det nationella
hoégspinningsnitet, dvs. stamnitet, samtidigt som det producerade,
distribuerade och silde elenergi. Staten utévade sin kontroll éver
marknaden genom Vattenfallsverket som var marknadsledare.

Den statliga direktregleringen av marknaden var relativt liten.
Diremot var inslaget av sjilvreglering eller s.k. klubbreglering stort,
vilket innebar att de storsta elproducenterna bildade “klubbar” fér
att samarbeta, med klubb i detta sammanhang avses en frivillig
sammanslutning av féretag fér produktion av kollektiva nyttig-
heter. Denna klubbsamverkan svarade fér en omfattande organi-
sering och reglering av elmarknaden nir det giller leveranssikerhet
och 6vriga kvalitetsnormer {6r el, kapacitetsutbyggnader, tariffi-
losofi, prognosverksamhet, etc. Detta ansvar var 1 hég grad sjilv-
pdtaget.

Vattenfallsverket var ordférande i dessa klubbar. Det var frimst
genom klubbsamverkan som den svenska elférsorjningen byggdes
upp.

De tvd viktigast klubbarna var stamnitsklubben och samkér-
ningsklubben. Dessa bida klubbar har haft det 6vergripande ansva-
ret for att elférsorjningen skulle fungera, s.k. systemansvar, och de
har ocksd haft ansvaret for leverenssikerheten. Stamnitet ir det
nationella hégspianningsnitet och det knyter samman de stora pro-
duktionsanliggningarna, regionniten och utlandsférbindelserna.
Stamnitsfrigorna reglerades genom s.k. stamnitsavtal mellan Vat-
tenfallsverket och ett tiotal stora kraftféretag. Avtalet reglerade
dels transporterna pd stamnitet, dels stérningsreserven, dvs. den
reserv av kraftverk som kan tas i ansprdk vid stérningar pa nitet f6r
att reglera frekvens och spinning. Det fanns dven en stamnits-

! Avsnittet bygger pd Hjalmarsson (1993a) och (1993b) om inget annat anges.
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nimnd dir alla frigor som berérde drift och investeringar i stam-
nitet diskuterades. Samkérningsklubben, som senare kallades pro-
duktionsoptimeringen, hade ansvaret for dels reservkapacitet och
leveranssikerhet pd produktionsniva, dels den langsiktiga invester-
ingsutvecklingen och det kortsiktiga kapacitetsutnyttjandet av pro-
duktionsresurserna.

5.2.2 Leveranssikerhet

Leveranssikerheten pd nationell nivd var mer producentstyrd in
efterfrigestyrd. Det fanns ingen explicit prissittning pd sikerheten
utan den beriknades av producenterna utifrin uppskattningar av
indirekta kostnader for effekt- och energibrist fér konsumenterna.
Genom sin monopolstillning kunde producenterna féra éver hela
kostnaden f6r leveranssikerheten till kunderna och man hade dir-
for inga drivkrafter att 18ta konsumenterna avgéra pris och niva pd
sikerheten. P4 region- och lokalniten reglerades leveranssikerhe-
ten via ellagens koncessionslagstiftning. Eldistributérer som inte
klarade av att uppritthdlla en god leveranssikerhet pd lokalniten
kunde mista sin omrideskoncession redan under innevarande &r
eller inte i den férnyad nir den 16pte ut. P4 motsvarande sitt
kunde dgare till regionniten mista sin linjekoncession.

5.2.3  Prisbildningen

Elpriserna har bestimts genom dels indirekt reglering, dels sjilvreg-
lering. P4 marknaden fé6r hogspind energi var det statens avkast-
ningskrav pd Vattenfallsverket i kombination med verkets prisle-
darskap som bestimde pristaket.” Samarbetet i klubbarna, tillsam-
mans med de krav som stilldes for att bli klubbmedlem, gjorde att
kraftféretagen kunde begrinsa tilltridet till marknaden och dirmed
sitta ett golv for elpriserna. Prisbildningen pd ligspinningsmark-
naden styrdes av el- och kommunallagarna. For samtliga eldistri-
butérer av ligspind energi gillde ellagens krav pd ”skilig prissitt-
ning” som grund fér prisnivin. Fér de kommunala bolagen gillde
dessutom den kommunala sjilvkostnadsprincipen, dvs. att verk-
samhetens kostnader skulle tickas av dess intikter, vilket innebar

2 Avkastningskravet motsvarade obligationsrintan pd linat kapital samt avskrivningar pd
teranskaffningsvirdet pd anliggningstillgingarna.
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en form av avkastningsreglering. Denna reglering fungerade som
ett pristak dven f6r de privata eldistributérerna.

Eftersom kunderna inte kunde vilja elleverantér kunde de inte
heller pdverka elpriserna, och de hade dirfér rollen som passiva
aktdrer som anpassade sig till en producentstyrd utbudssida. I viss
utstrickning kunde kunderna genom sina organisationer, bland
andra Sveriges Industriférbund och Svenska Kommunférbundet,
indirekt pdverka producenterna i den férhandlings- och samrids-
process som oftast foregick férhandlingar om nya pristariffer och
kontraktsformer.

Enligt Hjalmarsson (1993) fungerade prissittningen pd hog-
spiand el relativt vil. Han visar att priset 6versteg den kortsiktiga
marginalkostnaden fér produktion och 6verféring som skulle ha
gillt om det hade ritt fri konkurrens pd marknaden. Men priserna
var betydligt ligre in vad de skulle ha varit om kraftféretagen
utnyttjat sin monopolstillning fullt ut. Aven inslaget av prisdiskri-
minering och korssubventionering mellan konsumentgrupper har
varit ringa, enligt Hjalmarsson. Diremot var prissittningen pd den
ligspinda elen, dvs. elen till hushillen, inte alltid lika effektiv.’
Férekomsten av prisdiskriminering har visserligen varit relativt
liten, men inslaget av korssubventionering har varit betydande 1i
vissa foretag. Det finns starka indikationer pd att vinster frin
eldistribution har fitt ticka kostnaderna i férlustbringande projekt
inom exempelvis kommunal kraftvirmeverksamhet.

5.2.4  Utbyggnad och investering

Under den period som elférsérjningen byggdes upp fram till 1970-
talet 6kade efterfrigan pd elenergi kontinuerligt. Denna tid karak-
tiriserades av ett efterfrigedverskott med smd reservmarginaler i
systemet och perioder med ransoneringar eller restriktioner i
elkonsumtionen. Kraftforetagen hade svdrt att anpassa investering-
arna till de nya férhillandena efter 1970-talet med relativt lig
efterfrigetillvixt. Forklaringarna till detta dr flera. Bland annat
overskattades den nationella efterfrigetillvixten pa elenergi, och
Vattenfallsverkets investeringar subventionerades pa ett sddant sitt
att verkets kapitalkostnader var alltfér 13ga. Investeringskriterierna,

> Marknaden for 1agspind kraft ir visentligen en iterforsiljarfunktion fér hogspiand kraft.
Priset pd den hdgspinda elen dr dirfor den mest betydelsefulla faktorn i bestimningen av
priset pa ligspinningsenergi.
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tillsammans med virderingen av hdg leveranssikerhet, resulterade 1
en 6verutbyggnad av produktionskapaciteten. Till exempel togs
ingen hinsyn till energiutbytet mellan de skandinaviska linderna
nir den svenska reservkapaciteten bestimdes. Man drev dessutom
flera projekt med vattenkraft under den period nir kirnkraften
utvecklades, som var bide kostsamma och olénsamma men som
huvudsakligen motiverades av regionalpolitiska sysselsittningsskail.
Dessutom visar studier av Hjalmarsson och Veiderpass (1992a,
1992b) samt Veiderpass (1993) att dven effektiviteten inom distri-
butionsledet bérjade avta under 1970-talet. Produktivitetstillvixten
1 detta led sjonk frén att &rligen ha varit 1 genomsnitt 6 procent i
bérjan av 1970-talet till 2,5 procent per &r i borjan av 1980-talet.

5.2.5 De ovriga nordiska elmarknaderna

Under samma period som Sverige byggde de 6vriga skandinaviska
linderna ut kraftforsérjningen utifrdn respektive lands produk-
tionsférmdga. Av naturliga skil inriktade sig Norge och Finland
frimst pd vattenkraften medan Danmark utvecklade kol- och olje-
kraften. Den sjilvpitagna regleringen fanns dven i dessa linder.
Klubbordférande och marknadsledare i Finland och Norge var de
statsigda bolagen Imatran Voima respektive Statkraft.

De skandinaviska klubbarna samarbetade med varandra; exem-
pelvis bestimde de gemensamma kriterier for stabiliteten 1 stam-
nitet och reglering av spinning och frekvenser.

For att 6ka den inhemska effektiviteten 1 kapacitetsutnyttjandet
utvecklade Danmark och Finland, liksom Sverige hade gjort, handel
med bilaterala kontrakt mellan producenterna pi den inhemska
marknaden. Norge 6ppnade en nationell spotmarknad 1972 dir
elenergipriserna bestimdes veckovis. De skandinaviska klubbarna
utvecklade dven ett system med bilateral krafthandel mellan sig.

5.2.6 Marknadskoncentrationen

Lagstiftningen 1 Sverige krivde att den som ville f3 eller behilla
koncession for att leverera el var ekonomiskt, tekniskt och admi-
nistrativt effektiv. Koncession gavs inte heller f6r omrdden som var
geografiskt for sma. Denna lagstiftning medférde att antalet fore-
tag pd elmarknaden kontinuerligt minskade frn drygt 1 500 fore-
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tag 1 mitten av 1950-talet till att bestd av ett 100-tal elproducenter,
cirka 270 nitigare samt ett stamnitsforetag 1992.

De storsta producenternas marknadsandel har varit betydande.
De tre storsta bolagen stod foér nira 90 procent av produktionen,
varav enbart Vattenfallsverket stod for drygt 50 procent.

5.3 Liberaliseringsprocessen
5.3.1 Liberaliseringens drivkrafter

Det finns i huvudsak tre politiska drivkrafter bakom liberalise-
ringen av den svenska elmarknaden. For det forsta togs riktlinjer
for en 6kad integrering av elmarknaderna inom frihandelsomradet
EFTA och EU fram. For det andra liberaliserade den norska elmark-
naden 1991. Foér det tredje fanns det en stark politisk vilja i Sverige
att liberalisera och privatisera offentligt igda féretag (Berg 1999).

Vigen till elmarknadsreformen

Det forsta steget mot liberalisering togs 1 januari 1992 nir ansvaret
for stamnitet och huvuddelen av utlandsférbindelserna dverférdes
frén Statens Vattenfallsverk till det nybildade affirsverket Svenska
Kraftnit, samtidigt som Vattenfallsverket ombildades till det stat-
ligt igda Vattenfall AB (prop. 1990/91:87 samt prop. 1990/91:49).*
Det allra viktigaste motivet fér bolagiseringen av Vattenfallsverket
var enligt regeringen att forvaltningen av statens kapital skulle
effektiviseras. Regeringen bedémde att Vattenfall AB skulle vara
ett statligt heligt bolag under en 6vergdngstid men att bolaget
skulle kunna privatiseras i framtiden (prop. 1990/91:49).

Under 1992 beslutade riksdagen om mal och strategier for en
elmarknadsreform. Milet med den kommande reformeringen var
att “genom 6kad konkurrens nd ett mer rationellt utnyttjande av
produktions- och distributionsresurserna och tillférsikra kunderna
flexibla leveransvillkor till ligsta méjliga priser” (prop. 1990/92:133).

Regeringen ansdg att kraftféretagens nira samarbete med var-
andra, och det nira samarbetet mellan distributionsféretagen, hade

* Redan 1988 togs de forsta stegen mot en bolagisering av Vattenfallsverket, genom att
Vattenfallsverket gavs storre befogenheter att styra 6ver sig sjilv och sin verksamhet sam-
tidigt som regeringen strivade efter att stilla liknande avkastningskrav pd verket som pd
privata féretag med samma typ av verksamhet.
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lett till en prisstelhet gentemot kunderna. Man trodde att ett infs-
rande av konkurrens i férsiljningsledet skulle medféra en mer
effektiv kostnadspress i produktionsledet, vilket i sin tur skulle
effektivisera prisbildningen pi el. Konkurrensen skulle dven skapa
forutsittningar f6r nya kontraktsformer for elleveranser, som
skulle leda till dels att kundernas behov i storre utstrickning skulle
bli styrande, dels att underlitta tilltridet pd marknaden fér nya
aktorer.

Nyckeln till 6kad konkurrens ansigs ligga i att ledningsniten var
oppna, s att kraftproducenterna, elhandelsforsiljarna och kun-
derna kunde sluta kontrakt om leveranser. Eftersom nitverksam-
heten ansdgs vara ett naturligt monopol skulle den dven fortsitt-
ningsvis vara ett reglerat monopol (prop. 1990/91:133).

Ellagstiftningsutredningen redovisade viren 1993 i delbetinkan-
det Elkonkurrens med néitmonopol (SOU 1993:68) ett forslag till ny
ellagstiftning. Mot bakgrund av utredningens férslag beslutade
riksdagen vdren 1994 om ett nytt regelverk for elmarknaden som
skulle trida i kraft den 1 januari 1995 (prop. 1993/94:162). Syftet
med reformen dndrades och maélet var nu att skapa férutsittningar
for konkurrens samt att kunder och leverantérer skulle ha méjlig-
het att ingd de affirskontrakt man fann limpliga. Efter regerings-
skiftet hosten 1994 beslutade riksdagen dock att skjuta upp
elmarknadsreformens ikrafttridande. Motivet till detta var att ge
den redan tillsatta Energikommissionen méjlighet att gora en kon-
sekvensanalys av de nya reglerna f6r elmarknaden (prop.
1994/95:84).

Energikommissionen redovisade viren 1995 sina &verviganden
och férslag avseende elmarknadsreformen i delbetinkandet Ny
elmarknad (SOU 1995:14). Med hinsyn till betinkandets 6vervi-
ganden bestimde riksdagen hosten 1995 om att de lagindringarna
som beslutades pd viren 1994 med vissa indringar skulle trida i
kraft den 1 januari 1996 (prop. 1994/95:122).

Beslutet innebar omfattande indringar i den gamla ellagen (1902:
71) och innefattande vissa bestimmelser om elektriska anligg-
ningar. Beslutet innebar dven att den tidigare lagen (1994:618) om
handel med el, m.m. (elhandelslagen) tridde i kraft. Dessutom fick
en ny myndighet, Nitmyndigheten, i uppgift att bland annat utéva
tillsyn av ellagens efterlevnad, utom i frigor som rérde elsikerhet
och driftsikerhet hos det nationella elsystemet.
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Elmarknadsreformen

Elmarknadsreformen genomférdes den 1 januari 1996 och den
innebar att konkurrens inférdes vid produktion av el och vid han-
del med el men att nitverksamheten blev ett reglerat monopol.

En av huvudprinciperna i elmarknadsreformen ir att det ska vara
en tydlig &tskillnad mellan & ena sidan produktion av el eller handel
med el, och § andra sidan nitverksamhet. All nitverksamhet ska
ekonomiskt redovisas separat frin annan verksamhet.” Skilet till
denna juridiska 4tskillnad dr att man ville undvika sammanbland-
ning av de olika verksamheterna. De ekonomiska férhillandena i
nitverksamheten ligger till grund fér nittariffen, dvs. elkundernas
betalning for tjinsterna i nitverksamheten, och utformningen av
nittariffen stir under offentlig reglering medan elproduktion och
elhandel inte stdr under sddan kontroll. Det ir dirfor viktigt att den
reglerade nitverksamheten inte pdverkas av forhdllandena i den
oreglerade elproduktionen eller elhandeln. P4 detta sitt minskar
mdijligheterna for korssubventionering mellan de olika verksamhe-
terna.

I inledningsskedet baserades reformen pi att samtliga kunder
som ville byta elleverant6r var tvungna att installera en timmitare
for att mita elférbrukningen. Kostnaderna fér denna mitning for-
vintades dock bli si betungande f6r kunder med relativt 1lig elfor-
brukning att dessa skulle ha svirt att agera pd en helt 6ppen mark-
nad. Man antog att de i stillet skulle bli beroende av sin gamla elle-
verantdr som pd s sitt skulle kunna behdlla en monopolliknande
stillning. For att ge dessa kunder, men dven sméskalig elproduk-
tion, ett sdrskilt skydd under &vergdngen till en fri elmarknad
inférdes dirfor ett system med leveranskoncession i samband med
reformen. Leveranskoncessionen var ett tillstdnd att bedriva kom-
mersiell verksamhet med elhandel inom ett visst geografiskt
omrdde. Inom detta omrdde fick koncessionshavaren ensamritt att
leverera el till de kunder som inte ville installera utrustning fér tim-
vis mitning. Elpriserna inom dessa omrdden skulle regleras och
elférsiljningen skulle ske till skiligt pris. Tillsynen skulle utévas av
Nitmyndigheten.

® Det finns undantag frén principen om 4tskillnad, se ellagen (1997:857, 3 kap. 1 §). I ellagen
finns dven sirskilda regler om revision av nitverksamhet.
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Det fortsatta arbetet med att forbittra marknadens funktion

Kravet att installera mitarutrustning begrinsade rorligheten bland
kunder med lig elférbrukning. For att 1 stillet underlitta denna
rorlighet inférdes den 1 juli 1997 ett pristak pd 2 500 kronor fér
timregistrerande mitutrustning, inklusive installation (prop. 1996/
97:85). Tidigare hade kostnaden uppgtt till mellan 5 000 och 8 000
kronor.

Hosten 1997 beslutade riksdagen om en ny ellag (prop. 1996/
97:136). Den nya ellagen (1997:857) tridde i kraft den 1 januari
1998. Lagen innebar frimst en spriklig och redaktionell moderni-
sering av den gillande lagstiftningen pd elomridet, men iven andra
forindringar gjordes. Bland annat férdes bestimmelserna 1 1902 &rs
ellag och elhandelslagen samman. Dessutom férdes de bestim-
melser som inférdes som en f6ljd av elmarknadsreformen 6ver till
den nya lagen. De sistnimnda bestimmelserna éverfordes i stort
sett oférindrade. Aven vissa dndringar och kompletteringar av
lagstiftningen gjordes utifrin bland annat férslag i betinkandet Ny
ellag (SOU 1995:108), betinkandet Regler for handel med el (SOU
1996:49) och betinkandet f6r Konsumentskydd pd elmarknaden
(SOU 1996:104).

Under héosten 1998 beslutade riksdagen om att gora de dndringar
1 ellagen som krivdes for att genomféra Europaparlamentets och
ridets direktiv (96/92/EG) daterade den 19 december 1996 om
gemensamma regler for den inre marknaden fér el, det s.k. elmark-
nadsdirektivet. Direktivet syftade till att 6ppna den inre marknaden
for handel med el samtidigt som allminhetens tillgdng till grund-
liggande service garanterades. Milet var att den 6ppna marknaden
skulle omfatta en tredjedel av de enskilda lindernas elkonsumtion
senast sex ar efter direktivets ikrafttridande. For att genomfora
direktivet 1 Sverige behévdes bara en mindre komplettering i ella-
gen (prop. 1997/98:159). Utdver detta beslutade riksdagen om
vissa dndringar i ellagen som syftade till att forbittra elmarknadens
funktionssitt (prop. 1997/98:159).

Trots det pristak pd timmitare som inférdes sommaren 1997 var
det olénsamt att byta elleverantér for de flesta hushdll och mindre
elforbrukare. T november 1998 redovisade dirfor riksdagens nir-
ingsutskott, 1 samband med beredning av prop. 1997/98:159, sin
uppfattning att kravet pd timvis mitning fér kunder med l3g elfor-
brukning borde slopas och att bestimmelser om ett sidant slo-
pande borde trida i kraft senast den 1 november 1999.
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Vid denna tid arbetade Leveranskoncessionsutredningen med att
utvirdera leveranskoncessionssystemet, och utredningen fick genom
ett tilliggsdirektiv i uppdrag att analysera olika konsekvenser av att
undanta vissa elanvindare frin kravet pd timvis mitning. Utred-
ningens analys redovisades i delbetinkandet Oppen elmarknad
(SOU 1999:44). Dessutom fick Svenska Kraftnit i uppdrag av reger-
ingen att i samrdd med Energimyndigheten féresld och utforma ett
system for schablonavrikning av elleveranser som skulle trida i
kraft den 1 november 1999.

Det samlade utredningsarbetet l8g till grund for regeringens
proposition Inférande av schablonberikning pa elmarknaden m.m.
(prop. 1998/99:137). I denna proposition féreslog man dndringar i
ellagen som syftade till att mojliggéra undantag frdn grundprinci-
pen om timvis mitning foér vissa elanvindare. Fér dessa elanvindare
foreslogs att schablonberikning i stillet skulle tillimpas. I proposi-
tionen sades att ett inférande av schablonberikning skulle innebira
att hela elmarknaden 6ppnades fér konkurrens. Schablonberik-
ningen skulle pd ett genomgripande sitt forindra férutsittningarna
fér den verksamhet som bedrevs med stdd av leveranskoncession.
Dirfor foreslog regeringen att leveranskoncessionssystemet skulle
avskaffas 1 samband med att schablonberikningen inférdes.

Riksdagen foljde regeringens forslag, och lagindringarna tridde i
kraft den 1 november 1999. P§ s3 sitt fick samtliga elkunder méj-
lighet att kostnadsfritt byta elleverantér och elhandelspriserna
slipptes helt fria. Samtidigt togs sirregleringen och den tillhérande
tillsynen 6ver elhandelspriserna bort.

Schablonberikningen innebir att nitféretagen ska utféra timre-
gistrerande mitning f6r all produktion och fér all f{6rbrukning med
sikringsabonnemang som 6verstiger 200 A eller effektabonnemang
som O6verstiger 135 kW. For elkunder under denna grins behévs
ingen timregistrering, utan férbrukningen kan mitas med traditio-
nell mitutrustning.® Férbrukningen férdelas efter en s.k. férbruk-
ningsprofil som tas fram genom att man drar bort all timregistrerad
férbrukning frin inmatningen till nitet inom ett avgrinsat omride,
ett s.k. schablonberikningsomride. Avrikningen mellan dem som
ir balansansvariga baseras dels pd timregistrerade mitvirden, dels
pd de andelar som tagits fram vid schablonberikningen. Avrik-
ningen sker i tvd steg, forst preliminirt infér varje minad, sedan
genom en slutlig avrikning 14 m&nader senare.

¢ Med denna grins omfattar schablonberikningen cirka 99,5 procent av landets elkunder.
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I november 1999 tillsatte regeringen Elnitsutredningen som
skulle se 6ver ellagens bestimmelser om nitverksamhet. I delbe-
tinkandet Elndtsforetag — regler och tillsyn (SOU 2000:90) féreslog
utredningen bland annat &tgirder f6r att minska mojligheterna till
korssubventionering mellan nitverksamhet och konkurrensutsatt
verksamhet.

Regeringens proposition Energimarknader i utveckling — bittre
regler och tillsyn (prop. 2001/02:56) innehéll forslag i den rikt-
ningen, bland annat att en ny nitmodell fér reglering av nittarif-
fernas skilighet ska inforas. Man foreslog dven dtgirder for att
undvika korssubventionering, vilket i sin tur kan leda till f6r hoga
nitavgifter. Till exempel fir inte nitigare och den konkurrensut-
satta elverksamheten ha en gemensam verkstillande direktér. Riks-
dagen avslog dock regeringens forslag i denna del, och riksdagen
anmodade regeringen att gora en férnyad provning av frigan och
dterkomma till riksdagen med ett nytt f6rslag.

I sitt slutbetinkande Elndtsforetag — sirskild forvaltning och region-
ndtstariffer (SOU 2001:73) analyserar Elnitsutredningen bland annat
fragor kring regler fér sirskild forvaltning av nitkoncession.

Ar 2001 tillsattes Elkonkurrensutredningen som fick i uppdrag
att analysera prissittningen pd elmarknaden och identifiera om det
behévdes kompletterande 3tgirder for att kunna uppritthdlla en
fungerande konkurrens med lika villkor f6r marknadens aktorer. I
slutbetinkandet Konkurrensen pi elmarknaden (SOU 2002:7) kom
utredningen fram till att prisbildningen och konkurrensen funge-
rade relativt vil, men att den 6kande foretagskoncentrationen var
orovickande. Utredningen ansdg bland annat att Energimyndighe-
ten skulle ha en utékad expertroll inom elhandelsomridet. Myn-
digheten skulle bland annat kontinuerligt félja utvecklingen av
prisbildningen och konkurrensen.

Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/54/EG om gemen-
samma regler for den inre marknaden fér el och om upphivande av
direktiv 96/92/EG kom 1 juni 2003. Tidigare samma &r tillsattes El-
och gasmarknadsutredningen. I deras uppdrag ingdr bland annat att
folja det pigdende arbete inom EU med att utforma gemensamma
regler for den inre marknaden fér el och naturgas. I uppdraget
ingdr dven att limna f6rslag till lagstiftning och regelverk som krivs
for att genomfora den europeiska gemenskapens reviderade el- och
naturgasmarknadsdirektiv samt att utreda frigan om minskade
mojligheter f6r korssubventionering mellan nitféretagen och den
konkurrensutsatta delen av marknaden.
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I sitt delbetinkande Ewuropeisk harmonisering (SOU 2003:113)
ligger utredningen férslag om bland annat att en styrelseledamort,
verkstillande direktor eller firmatecknare 1 ett nitféretag inte fir
vara styrelseledamot, verkstillande direktor eller firmatecknare i en
juridisk person som bedriver produktion av eller handel med el.

Ar 2003 tridde flera nya bestimmelser som giller el frin forny-
bara killor i kraft. Lagen (2003:113) om elcertifikat tridde i kraft
den 1 augusti 2003 och lagen (2003:437) om ursprungsgarantier avse-
ende fornybar el tridde i kraft den 1 oktober 2003.

I El- och gasmarknadsutredningens slutbetinkande El- och natur-
gasmarknader — Energimarknader i utveckling (SOU 2004:129) lim-
nas en rad forslag for att férbittra elmarknadens funktion. Utred-
ningen foresldr bland annat att éverféringskapaciteten mellan de
nordiska linderna férstirks. Energimyndighetens méjligheter att
begira in information fér tillsyn av elniten foreslds dven forbittras.
Utredningen anser dven att det ska krivas ett sirskilt tillstdnd for
att vara verksam som elleverantér. Den som har ett sidant tillstind
ska regelbundet limna information om priser och &vriga avtals-
villkor till Energimyndigheten. El- och gasmarknadsutredningen
anser att skatteskyldigheten for elskatt bor féras dver frin elleve-
rantdrerna till nitféretagen. For att underlitta administrationen av
byten av ellevrantor foreslis inférande av ett centralt anligg-
ningsregister. Utredningen anser att det bér inrittas ett mer for-
maliserat samarbete mellan Energimyndigheten, Konkurrensverket
och Finansinspektionen, detta foér att férbittra marknadsovervak-
ningen. Dessutom forslds skapandet av en nordisk samridsgrupp.

Atgirder for att 6ka flexibiliteten p3 efterfrigesidan

Energimyndigheten (2002a) kom i sin utredning Mdnadsvis avlis-
ning av elmdtare fram till slutsatsen att 6kad flexibilitet pa efterfra-
gesidan ir en viktig férutsittning for att elmarknaden ska fungera.
De fordelar med mdnadsvis avlisning som férs fram i utredningen
ir bland annat att rikningarna blir littare att forstd, att kunden far
betala fér den faktiska férbrukningen och att kunden fir en direkt
dterkoppling vid férindrad férbrukning.

De kunder som har mgjlighet att pdverka sin elanvindning kan
sinka sina kostnader genom att férbrukningen mits p4 ritt sitt och
inte enligt en schablon. Exempelvis kan elkunder som har kombi-
system vilja att anvinda el pid sommaren nir elpriset ir ligt och
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alternativa brinslen pd vintern nir elpriset dr hogt. Energimyndig-
heten har uppskattat besparingspotentialen i energianvindandet till
1-3 procent om debiteringen baseras pd faktisk férbrukning och
manadsvis avldsning.

Leverantdrsbyten kommer ocksg att kunna ske smidigare, efter-
som hogst en minad gamla mitvirden alltid kommer att finnas till-
gingliga. Det gor att kostnaderna fér elleverantdrerna att hantera
kunderna kan minska. Kostnaderna fér den titare avlisningen kom-
mer till storsta delen att belasta nitféretagen, men dessa kostnader
ir tinkta att beaktas i den ekonomiska bedémningen av nitféreta-
gens tariffer.

Riksdagen har beslutat att krav pd obligatorisk manadsvis avlis-
ning av elmitarna for samtliga kunder ska inféras frén den 1 juli
2009 (prop. 2002/03:85). I praktiken betyder det att alla elmitare
byts ut mot fjirravlista mitare.

En gemensam nordisk elproduktionsmarknad’®

Som beskrivits i tidigare avsnitt har det férekommit utbyte av el
mellan de nordiska linderna sedan ldng tid tillbaka. Detta har
frimst skett genom de storre nordiska elproduktionsféretagens
samarbete inom den s.k. Nordelorganisationen. Fram till 1994 hade
elproducenterna avtal om gemensam optimering av elproduktio-
nen. Det var framfér allt utbyten av tillfillig kraft inom ramen fér
produktionsoptimeringen som dominerade forsiljningen produ-
centerna emellan. Produktionsoptimeringen upphérde dock helt
vid &rsskiftet 1995/96 genom att en ny ellag tridde i kraft, vilken
innebar helt nya férutsittningar f6r elmarknadsaktorerna.

Under 1990-talet har stora strukturella férindringar genomférts
pd de nordiska elmarknaderna. Marknaderna har reformerats p3 ett
sddant sitt att elniten har dppnats och konkurrens har inférts i
produktions- och férsiljningsleden. Det finns stora éverensstim-
melser mellan de olika lindernas regelverk, framfor allt avseende de
grundliggande principerna. Principerna f6r elsamarbetet mellan de
nordiska linderna fastslogs av de nordiska energiministrarna i ett
gemensamt uttalande 1995.

7 P4 den nordiska elmarknaden ingdr linderna Danmark, Finland, Norge och Sverige men
inte Island.

8 Om inget annat anges baseras detta avsnitt pd prop. 1997/98:159 och Svensk Energi AB
(2001).
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Liberaliseringen har pagitt parallellt i de nordiska linderna men 1
olika takt. Norge pibérjade reformarbetet redan 1991; stamnitet
och systemansvaret separerades di frin Statkraft och drivs sedan
1992 av det statligt 4gda monopolféretaget Statnett. Under 1995
inférdes schablonavrikning, vilket innebar att alla kunder fick méj-
lighet att byta elleverantér utan kostnad.

Den finska elmarknadslagen tridde i kraft 1995. Det systeman-
svariga bolaget Fingrid ir delvis privatiserat och dgs av institutio-
nella investerare, kraftféretag och finska staten. Den finska elbor-
sen EL-EX startade 1996. Under 1998 képte Finngrid hela bérsen
och sdlde hilften av aktierna till Svenska Kraftnit. I slutet av 1998
inférdes schablonavrikning och alla elkunder kan sedan dess fritt
vilja elleverantor.

Danmark fick en ny ellagstiftning 1998 som bland annat innebar
att elmarknaden skulle 6ppnas fér konkurrens i enlighet med EU:s
elmarknadsdirektiv. Danmark ir indelat i tvd geografiska omriden
— Vist- och Ostdanmark — och tv4 statligt igda monopolforetag
har systemansvar for respektive omrdde. Den danska elmarknaden
har 6ppnats upp 1 olika steg. Det sista steget togs 2003, vilket inne-
bar att alla kunder i Danmark fick tillgdng till elmarknaden. Under
2005 kommer de tv systemansvariga foretagen att slds ihop till ett
bolag.

Tidigare drev Statnett Marked elborsen 1 Norge, men 1996 6pp-
nades borsen dven for de svenska aktdrerna som dirmed fick moj-
lighet att delta i elhandeln pd samma villkor som de norska akto-
rerna. Samtidigt 6ppnades ett handelskontor i Stockholm. Senare
samma ir képte Svenska Kraftnit 50 procent av aktierna i elborsen,
och bérsen indrade namn till Nord Pool ASA - den nordiska
elbérsen. Under 1998 utvidgades bérsomrddet till att ocksd inne-
fatta Finland, och under 1999 och 2000 utvidgades omridet ytterli-
gare till att omfatta dven Vistdanmark (Sjilland) och Ostdanmark
(Jylland). Nord Pool organiserar bland annat en spotmarknad fér
fysiska leveranser av el inom det kommande dygnet.

Rékraftshandeln mellan de nordiska linderna ir i hog grad inte-
grerad. Overféringsbegrinsningar mellan linderna gor dock att den
nordiska elmarknaden relativt ofta delas upp i olika delmarknader,
s.k. prisomrdden. Den nordiska marknaden handlar dven rikraft
med Polen, Tyskland och Ryssland.

I dag har alla nordiska elkonsumenter mojlighet att fritt vilja
elleverantor. Den nordiska elmarknaden ir dnnu s linge begrinsad
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s till vida att hushdllskonsumenten endast kan képa el av en leve-
rantdr inom det egna landet.

5.4 Marknadens utveckling efter liberaliseringen
5.4.1  Aktérerna pa elmarknaden och deras roller’

Elmarknaden bestar av verksamheterna produktion, dverforing av el
via elndt samt forsiljning av elenergi. Produktionen ir den process
som omvandlar exempelvis vatten, uran, kol och gas till elenergi.
Elledningarna p4 olika spinningsnivier bildar sedan elniten som
knyter samman producenterna med konsumenterna, dvs. formar
infrastrukturen pd elmarknaden. Transmission ir verféringen av
den hogspinda elenergin pd det nationella stamnitet och pd regi-
onniten. Distribution ir diremot 6verféringen av den ligspinda
elenergin pd de lokala niten.

Liberaliseringen innebar att organisationen av de olika verksam-
hetsleden pi elmarknaden férindrades i grunden. Tidigare var de
olika leden vanligen integrerade i ett och samma féretag utan att
vara tydligt avgrinsade frin varandra. Numera ir de olika verksam-
heterna klart definierade, dven nir de ingdr i ett och samma foretag.
Dessutom ir samtliga led utom nitverksamheten konkurrensut-
satta. Dirutéver har nya aktorer tillkommit, exempelvis elhandels-
bolag och nya myndigheter.

De stora elproducenternas och nitigarnas tidigare sjilvpitagna
ansvar regleras sedan elmarknadsreformen till stor del i lag. Tillsy-
nen utdvas av myndigheter 1 storre utstrickning in tidigare. Den
nuvarande elmarknaden och dess aktérer kan dirfér 1 huvudsak
delas in enligt f6ljande aktorer:

elproducenter

natidgare

elhandelsforetag
elanvindare/konsumenter
marknader f6r rivaruhandel.

° Detta avsnitt bygger till stora delar pi Elkonkurrensutredningens betinkande

Konkurrensen pd elmarknaden (SOU 2002:7), men 4ven pd information frin flera av
aktérernas hemsidor.
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Figur 5.1 Elmarknaden efter reformen 1996

Elproducent

Omvandlar rakraft till el
Siljer el
Matar in el i elnaten

i Marknader fér rakraftshandel

Elbérsen Nord Pool
Bilaterala handelsavtal

Natégare
Transporterar el via elnéten

i Elhandelsféretag
Siljer el till elanvandare
Elanvandare

Efterfragar ljus, kraft, varme
(hushall, foretag)

Elproducenter

En elproducent framstiller el och iger produktionsanliggningar.
Producenten matar in den framstillda elenergin i inmatningspunk-
ter pd elnitet och siljer elen till elhandelsféretag, elbérsen eller
direkt till slutkunder.

Den stérsta delen av svensk elproduktion ir koncentrerad till
Vattenfall, Fortum och Sydkraft som &r 2003 stod for cirka 85 pro-

cent av den inhemska produktionen.

Nitigare

Nitigarna ansvarar f6r den fysiska 6verféringen av energin och
transporterar elen frdn produktionsanliggningarna till elkonsu-
menterna via de olika elniten.

En nitigare mdste ha nitkoncession frin Energimyndigheten,
dvs. tillstdnd att bygga och driva starkstrémsledningar, fér att
bedriva nitverksamhet. De svenska elniten dr indelade i tre nivier
och har olika typer av dgare:

o  Stamnitet bestdr av 220-400 kV-ledningar och knyter ihop
stora produktionsanliggningar, regionnit och utlandsférbin-
delser. Det ir pd detta nit som den hogspinda elenergin trans-
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porteras. Stamnitet dgs helt av staten och forvaltas av affirs-
verket Svenska Kraftnit. Svenska Kraftnit har ensamt ansvar
for drift och utbyggnad av stamnitet och foér utlandsférbindel-
ser.

o D& regionndten Sverfors elen frin stamnitet till lokalnitet men
dven direkt till elanvindare med stor férbrukning, exempelvis
industrier. Nitet bestdr av 40-130 kV-ledningar och igs av de
storsta elproducerande féretagen Vattenfall, Sydkraft och For-
tum, ett par stora kommuner samt industrier.

o D3 lokalniten distribueras elen till elanvindarna, exempelvis
hushéllen, inom ett visst omrdde. Dessa ligspinningsledningar,
som dr pid under 40 kV, dgs av cirka 200 nitféretag som
antingen ingir 1 de kraftproducerande koncernerna, igs av
kommuner eller igs av ekonomiska féreningar.

Priset f6r 6verforingen via elniten, dvs. nittariffen, ir reglerat och
Energimyndigheten utévar tillsynen éver nitforetagen.

Elhandelsforetag

Elbandelsforetaget kan ha flera olika roller pd elmarknaden — som
eliterforsiljare och producent men ocksd som balansansvarig.
Elhandelsbolaget koper in el frin en elproducent eller pd elborsen
Nord Pool fér att sedan silja den vidare till elanvindaren. Féretaget
kan idven sjilv producera stora volymer av den el som siljs och
dirmed agera bdde som elproducent och eldterforsiljare.
Elhandelsforetaget konkurrerar med andra elhandelsféretag om
elanvindarna. Det finns ingen prisreglering pd denna del av elmark-
naden, utan priserna sitts genom fri prisbildning pi marknaden.

Elanvindare

Elanvindaren, dvs. elkonsumenterna, ir allt frdn niringsidkare till
hushill. En elanvindare miste ha avtal med en elleverantér, dvs. ett
elhandelsféretag, f6r att kunna képa el. Elenergin transporteras via
elniten och elanvindaren har dirfér ett kund-/avtalsférhillande
med nitigaren och betalar denne for transporten av elenergin.
Betalningen tas ut 1 form av en nitavgift via elrikningen frin elhan-
delsforetaget. Elanvindaren kan vilja elhandelsféretag under forut-
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sittning att detta foretag finns pd den gemensamma nordiska
elmarknaden. Elanvindaren kan diremot inte vilja nitigare.

Totalt finns det cirka 5,2 miljoner elabonnenter i Sverige. Unge-
fir 7 000 av dem har hégspinningsabonnemang medan resten har
lagspinningsabonnemang.

System- och balansansvariga

Eftersom elenergi inte gir att lagra méste den produceras 1 samma
takt som den anvinds. For att elférsorjningen ska fungera vil dr det
dirfor viktigt att det finns stindig balans, bdde fysiskt och ekono-
miskt, mellan utbud och efterfrigan pd el. Svenska Kraftnit ir
systemansvarig myndighet pd elmarknaden i Sverige och har det
nationella ansvaret fér att bide den fysiska och ekonomiska balan-
sen uppritthélls. Det ir Svenska Kraftnit som uppritthiller den
fysiska balansen, medan andra foretag pd elmarknaden i avtal med
Svenska Kraftnit har tagit pd sig ekonomiskt balansansvar f6r en
eller flera elkonsumenter.

Att uppritthilla den fysiska balansen innebir att se till att pro-
duktion och import motsvarar konsumtion och export, dvs. att
elsystemets kortsiktigt dr 1 balans och att det svenska elsystemets
anliggningar samverkar driftsikert. For att denna balans ska kunna
uppritthillas kontinuerligt mdste det dock stindigt finnas infor-
mation om kundernas elférbrukning, och det ir nitigarna som har
ansvaret for att mita den produktion och férbrukning som gir via
deras nit samt rapportera dessa uppgifter till ekonomiskt balansan-
svariga foretag.

For varje uttagspunkt pd nitet ska det finnas en ekonomiskt
balansansvarig, dvs. en aktér som ekonomiskt ansvarar fér att pro-
duktion och férbrukning av el alltid ir 1 balans inom det avtalade
dtagande som aktdren har. For att vara balansansvarig krivs att
foretaget har ett avtal om balansansvar med Svenska Kraftnit. Ett
sddant avtal innebir att foretaget ekonomiskt ansvarar for alla avvi-
kelser mellan kép och férsiljning av el. Svenska Kraftnit kontrolle-
rar att de balansansvariga féretagen féljer avtalen.

Ett elhandelsféretag kan antingen ha balansansvar sjilv eller kopa
tjdnsten frin ett annat féretag, vanligen ndgon av de stora kraftpro-
ducenterna eller de 6vriga elhandelsféretagen. For nirvarande finns
det cirka 40 balansansvariga féretag.
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I Svenska Kraftnits uppdrag ligger att koordinera elhandeln med
den fysiska transporten av el, skéta den nationella balansavrik-
ningen samt se till att de balansansvariga gor ritt for sig ekono-
miskt. I systemansvaret ligger ocks3 att se till att summan av mit-
virdesrapporteringen frin nitigarna éverensstimmer med landets
faktiska energiomsittning.

Marknader for rivaruhandel®

Den producerade elenergin kan handlas antingen direkt av elprodu-
centerna eller pd den nordiska elbérsen Nord Pool ASA. Cirka 30
procent av all fysisk elhandeln gors via elbérsen, och det ir pd
denna bérs som det marknadsmissiga rikraftspriset pd el, dvs.
systempriset, bestims. De ¢vriga 70 procenten av elhandeln gors
upp 1 bilaterala kontrakt mellan képare och siljare.

Nord Pool ASA

Den nordiska elbérsen Nord Pool ASA ir ett norskt aktiebolag
som dgs till 50 procent vardera av de norska och svenska system-
operatdrerna Statnett SF och Svenska Kraftnit.!" Elborsen idr en
marknadsplats for rdvaruhandel med el i Danmark, Finland, Norge
samt Sverige och den bestdr av olika delmarknader. P4 spotmarkna-
den handlas el for fysisk leverans och pd derivatmarknaden erbjuds
finansiella instrument f6r prisriskhantering. Det finns diven mark-
nader for clearingtjinster och konsulttjinster.

For att handla pd den finansiella marknaden krivs bérsmedlem-
skap pd Nord Pool Financial Market och clearingmedlemskap.

Nord Pool ASA har cirka 350 medlemsféretag. Det finns olika
typer av medlemskap — dels beroende pd vilken marknad féretaget
handlar p3, dels beroende pi i vilken utstrickning foretaget ir
direkt inblandat i clearingen av genomférda avslut.

1 Detta avsnitt bygger pd Elkonkurrensutredningens slutbetinkande Konkurrensen pa
elmarknaden (SOU 2002:7) samt pi AF-Energi & Miljo AB och TelgeKraft AB:s (2004)
slutrapport Utredningen av rikraftsmarknaden gjord pd uppdrag av El- och gasmarknads-
utredningen.

! Statnett Market bildades 1993 och ir Nord Pools féregingare. Nord Pool fick aukto-
risation som bors 2002. Nord Pool idger i sin tur andelar i den tyska kraftborsen EEX
(European Energy Exchange).
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Spotmarknaden

P Spotmarknaden handlas el for fysisk leverans, och spotmarkna-
den bestar i sin tur av delmarknaderna Elspot och Elbas. Handeln pd
Elspot avser daglig fysisk handel med el som ska levereras under
kommande dygn medan Elbas ir en fysisk justeringsmarknad for
handel med timkontrakt 1 Sverige, Finland och Sjilland under inne-
varande dygn.

Den finansiella marknaden

P& Nord Pools finansiella marknad fér virdepappershandel kan
aktdrerna handla finansiella kontrakt upp till fyra ar framdt i tiden.
Handeln omfattar frimst eltermin som bestar av s.k. futures- samt
forwards-kontrakt men dven av prisomrddeskontrakt och eloptioner.
De finansiella papperen anvinds f6r prissikring, riskstyrning samt
spekulation, och virdet av dem bestims av den férvintade prisut-
vecklingen pd spotmarknaden.

Bilaterala marknaden/OT C-marknaden

Vid sidan av handeln p& Nord Pool omsitts dven bilaterala elkon-
trakt. Bilateral handel innebir att ett avtal om kop och férsiljning
antingen triffas direkt mellan tv8 aktdrer pd marknaden eller via en
miklare p§ OTC-marknaden.”” Marknaden omsitter fysiska och
finansiella elkontrakt samt andra riskhanteringskontrakt, men den
utgdr inte ndgon organiserad handelsplats.

5.4.2  Elanviandningen"

Forbrukningen av el i Sverige har ¢kat totalt med 3,9 procent under
perioden 1990-2003. Detta ska jimféras med BNP som 6kat med
27,4 procent under samma period.

En prognos fér elanvindningen frdn energimyndigheten visar att
elanvindningen kommer att 6ka med knappt 0,3 procent per ar
mellan 2002 och 2010. Antagandena f6r denna prognos baseras pd
ekonomisk utveckling och oljeprisutveckling.

2 Med handel pi en OTC-marknad (over the counter — 6ver disk) avses affirer som sker
utanfor en bérs eller ndgon annan marknadsplats.
" Detta avsnitt bygger pd information frin Energimyndigheten (2003).
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Elanvindningen har okat i de &vriga nordiska linderna under
1990-talet, men 6kningstakten har mattats pd senare &r. I Finland
och Norge stir industrisektorn for en stor andel av den totala elan-
vindningen — 52 respektive 38 procent. Detta beror pd att Finland
och Norge, 1 likhet med Sverige, har en stor andel energiintensiv
industri. Danmark har diremot en annan industristruktur, och dir
stdr industrin f6r 28 procent av elanvindningen. Dir anvinder man
i stillet en storre del i bostads- och servicesektorn - cirka
66 procent. En forklaring till detta ir att jordbrukssektorn ir rela-
tivt stor 1 Danmark.

5.4.3  Elproduktion

El produceras i minga olika typer av kraftverk. I Norden utgor
vattenkraft, kirnkraft och konventionell virmekraft de huvudsak-
liga produktionskillorna. Det finns dven en mindre mingd olje-
kondenskraft, gasturbiner samt vindkraft. Den konventionella
virmekraften producerar el genom férbrinning av olika brinslen. T
Norden anvinds kol, olja, naturgas, torv samt biobrinslen.

Det nordiska elférsérjningssystemet dr mycket beroende av
vattenkraftsystemen 1 Norge och Sverige. Vanligen samvarierar
vattentillrinningen 1 de tvd linderna, vilket medfér att vattenpro-
duktionen pd nordisk basis kan variera kraftigt mellan torra och
véta dr. Under ett normaldr uppgdr vattenproduktionen i Norden
till cirka 180-190 TWh och utgér dirmed cirka 55 procent av den
totala elproduktionen.

Tabell 5.1 nedan visar férdelningen av elproduktionen i Norden.
Notera att 1996 var ett extremt torrdr och 2002 var ett vitdr. Norge
har nirmare 60 procent av den installerade effekten av vattenkraft i
Norden. Vattenkraften ir ocksd deras huvudsakliga kraftkilla. Sve-
rige har 35 procent av vattenkraften i Norden och 75 procent av
kirnkraften. Finland har 5 procent av vattenkraften, 25 procent av
kirnkraften och cirka 40 procent av den konventionella virme-
kraften. Vattenkraften i Danmark ir marginell. Diremot utgor deras
produktion av konventionell virmekraft cirka 45 procent av den
nordiska.
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Tabell 5.1 Elproduktion i Norden dr 1996 och 2002

TWh

Danmark Finland Norge Sverige Summa

1996 2002 1996 2002 1996 2002 1996 2002 1996 2002
Vattenkraft 13 11 103 130 51 66 167 207
Vindkraft 1 5 - 1 1 6
Kérnkraft 0 0 19 21 0 0 71 66 90 87
Kon. varmekraft 49 32 36 40 1 1 14 1 100 84
Kraftvdrme industri 2 2 10 12 4 5 16 19
Kraftvarme fjarrvarme 15 30 12 15 7 6 34 51
Kondens inkl.
gasturbiner 32 2 14 13 3 1 49 16
Total produktion 99 71 104 112 104 131 151 155 458 469
Anvéndning 35 35 69 84 113 212 143 149 360 480
Import - export -15 -2 4 12 9 -10 6 5 4 5

Anm. Punkterna visar att mangden &r mindre &n 0,1 TWh.
Kalla: Energimyndigheten 2003.

I Sverige utgdr vattenkraft och kirnkraft ett normaldr drygt 90
procent av den totala elproduktionen. Variationerna i elproduktio-
nen férklaras dirfor frimst av tillrinningen av vatten och anvind-
ningen av kirnkraft. Tabell 5.2 nedan visar sammansittningen av
elproduktionen sdvil fére som efter elmarknadsreformen 1996.
Under ett normaldr finns det kapacitet att producera 64,2 TWh
vattenburen el. Ar 1996 var ett extremt torrir med en produktion
pd drygt 51 TWh, medan 2001 diremot var ett vitir med en hog
vattenkraftsproduktion — 79 TWh. Tillgingen till vattenburen el
pdverkar i sin tur i vilket utstrickning de 6vriga energikillorna
utnyttjas. Kirnkraftsproduktionen var klart ligre 2000 dn 1999.
Det forklaras av att tillgingen till vattenkraft var god, vilket ledde
till 13ga elpriser och mindre behov av annan kraft. Enligt Energi-
myndigheten (2003) minskade producenterna ocks kirnkraftspro-
duktionen. Den férsta reaktorn i Barsebick stingdes i november
1999 vilket dven pdverkade utnyttjandet av kirnkraften som energi-
killa.

Variationerna i vattentillgingen gor det inte méjligt att utlisa om
liberaliseringen har haft ndgon effekt pa elproduktionen.
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Tabell 5.2 Elproduktion i Sverige dren, 1990, 1995-2002 samt prognos

2010
TWh
1990 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001  2002*  2003* 2010

Vattenkraft 71,4 67,3 51,2 68,2 73,8 70,9 71,8 78,6 66,0 52,8 68,6
Vindkraft - - - 0,2 0,3 0,4 0,5 0,5 0,6 0,6 3,9
Karnkraft 65,2 67,0 71,4 66,9 70,5 70,2 54,8 69,2 65,6 65,5 63,6
Kon.
varmekraft 51 9,8 14,0 10,0 10,1 9,4 8,9 9,6 11,2 13,5 11,8

Kraftvarme
industri 2,6 3,8 40 42 40 3,9 472 3,8 47 52 49

Kraftvarme
fjérrvarme 2,4 58 7,1 56 6,0 5,6 47 5,7 6,0 1,6 6,8

Kondens
inkl. gastur-
biner 0,0 0,2 2,8 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0 0,5 0,7 0,1
Total
produktion 146,7 1539 1505 1553 1648 1604 1509 1674 1546 1325 1597
Total
anvandning 1399 1422 1427 1426 1440 1435 1466 1505 148,7 1451 1520
Import -
export -1,8 -1,7 6,1 =27  -10,7 -7,5 4,7 -7,3 54 12,8 42

* Preliminara uppgifter.
Kalla: Energimyndigheten (2003b).

54.4

Produktionskostnader och prisbildning

Vattenkraften har ligst rorliga kostnader 1 det nordiska elférsorj-
ningssystemet'* och dr dirfér den produktionskilla som blir férst
utnyttjad. Med stigande efterfrigan pi el eller minskad tillgdng till
vattenkraft kommer sedan 6vriga kraftslag att tas i drift i stigande
rorlig kostnadsordning”. Detta illustreras i figur 5.2 nedan. Efter-
frdgan pd el dr hogre under vintern nir virmeférbrukningen ir som
storst och ligre under sommaren. Det finns dirfor ett tydligt
sisongsinslag med hogre elproduktion under vintern.

4 Vindkraften har ocksi mycket 13g rérlig kostnad men den totala volymen ir mycket liten i
jimforelse med vattenkraften.
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Figur 5.2 Principiell prisbildningsmodell {6r den nordiska
rakraftsmarknaden

Pris Efterfragan

Efterfragan vinter Utbud

Vatten

Import Olja Kvantitet

Killa: SOU 2002:7.

Systempriset pd Nord Pool sitts genom ett aktionsforfarande dir
aktdrerna limnar kop- och siljbud. Dessa rangordnas sedan i pris-
ordning s3 att det bildas en silj- respektive képkurva. Jimviktspri-
set sitts dir dessa kurvor korsar varandra. Prissittningen baseras pd
marginalkostnadsprissittning, vilket innebir att priset ska vara lika
med marginalkostnaden. Priset sitts utifrdn produktionskostnaden
i den dyraste anliggning som méste startas for att méta efterfrigan.
Det innebir att om till exempel ett gasturbinkraftverk, som har
bland de hégsta rérliga kostnaderna, méste starta far dven de kraft-
verk vars kostnader ir ligre lika mycket betalt.

Rakraftspriset ir i stor utstrickning beroende av vattentillgingen
i Norge och Sverige. Nir vattentillrinningen dr hog dr kostnaderna
for den totala elproduktionen ligre in nir vattentillgingen ir
begrinsad. De ligre produktionskostnaderna medfér i sin tur ligre
elpriser. Nir vattentillgingen ir lig stiger produktionskostnaderna
och dirmed elpriserna.

Under perioden 1998-2001 var elpriserna nedpressade till nivier
som tangerade de rorliga produktionskostnaderna fér befintliga
elproduktionssystem i Norden. Det var dirmed inte 16nsamt att
investera i ny elproduktion. Fér att kraftféretagen ska ha drivkraf-
ter att investera 1 ny kapacitet mdste de framtida intikterna frin
forsiljningen av kraft 6verstiga anliggningens kapital- och drifts-
kostnad.
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Energimyndigheten (2003) har beriknat de ungefirliga totala
produktionskostnaderna fér ny elproduktion. I dessa berikningar
ingdr rorliga kostnader, kapitalkostnader och 6vriga fasta kostnader.
Siffrorna ska dock tolkas med férsiktighet.

Figur 5.3 Totala produktionskostnader for ny elproduktion och
spotpris pid Nord Pool
Ore/kWh

Kraftvarme

Fliskondens

Vindkraft

Kolkondens

Naturgaskombi

Oljekondens

Vattenkraft

Spotpris 98-01

Spotpris 04-11
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Killor: Energimyndigheten (2003) samt Nord Pool.

5.4.5 Effektbalansen

Innan elmarknaden liberaliserades fanns det ett betydande kapaci-
tetsoverskott i elforsorjningen. Leveranssikerhetskriterier avgjorde
hur mycket reservkraft som skulle finnas, och producenterna fick
betalt bdde for att hdlla kapacitet tillginglig och for att producera
energi. Det fanns dessutom ocksd ett dtagande inom elbranschen
att se till att den tillgingliga kapaciteten inom landet var tillricklig.
Denna 6verkapacitet var dock forenad med kostnader. Enligt en
overslagsberikning gjord pd Vattenfall uppgick kostnaden for det
gamla leveranssikerhetskriteriet till storleksordningen 2 6re/kWh
(ECON 2004).

Efter liberaliseringen ir det 1 stillet ekonomiska kriterier som
avgor hur mycket reserveffekt som ska finnas. P4 den konkurrens-
utsatta marknaden, dir producenterna bara far betalt f6r den energi
som produceras, har dirfér den installerade kapaciteten minskat, se
tabell 5.2 ovan. Det dr framfér allt oljekondensanliggningarna och
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gasturbinerna som har tagits ur drift, vilka tidigare anvindes under
perioder med string kyla. Dessutom har Barsebick I avvecklats.
Totalt har drygt 2 000 MW 1 produktionskapacitet férsvunnit under
perioden 19962003 — frin 34 158 till 33 361 MW, exklusive Svenska
Kraftnits reservkapacitet. Om hinsyn tas till reservkapaciteten har
nirmare 800 MW f6rsvunnit. Samtidigt har elférbrukningen fort-
satt att oka.

Det finns inget regelverk pd dagens elmarknad som ger aktdérerna
nigot direkt ansvar for att ldngsiktigt garantera att elbalansen upp-
ritthdlls. Det enda direkta ansvar som finns uttalat i ellagen ir att
Svenska Kraftnit har det kortsiktiga, 6vergripande ansvaret for att
uppritthélla balans mellan produktion och férbrukning av el i lan-
det, det s.k. systemansvaret. Marknaden sjilv ska via prisbildningen
generera tillrickligt med kapacitet for att klara de hogsta férbruk-
ningstopparna. Nir det inte finns ledig kapacitet i systemet ska pri-
set stiga s& pass mycket att vissa elkonsumenter viljer att minska
sin férbrukning.

Utvecklingen efter elmarknadsreformen visar att effektbalansen i
Sverige har férsvagats och att risken for att effekten inte ska ricka
till har okat. Svenska Kraftnit gjorde infér vintern 2000/2001
bedémningen att effektbalansen var orovickande svag och riske-
rade att inte ricka till om det blev mycket kallt vintertid. Svenska
Kraftnit har dirfér de senaste dren pd uppdrag av regeringen upp-
handlat effektreserver. Svenska Kraftnit fick i november 2001 i upp-
drag att, tillsammans med Energimyndigheten och representanter
for elbranschen, utforma ett system som skulle sikra effekt-
balansen bide pi kort och pi ling sikt. I oktober 2002 limnade
Svenska Kraftnit utredningen Effektforsorjning pi en dppen elmarknad
till regeringen (Svenska Kraftnit 2002a), dir man féreslog att en
centralt upphandlad effektkapacitet skulle behéllas som en éver-
gdngslosning under de nirmaste dren. P3 sikt skulle dock aktérerna
pd elmarknaden sjilva ta ansvar for att effektbalansen uppritthélls.

Efter regeringens proposition Vissa elmarknadsfrigor (prop. 2002/
03:85) beslutade riksdagen att Svenska Kraftnit under en &ver-
gangsperiod ska ansvara for att hilla en effektreserv tillginglig.
Detta ska ske genom att man triffar avtal med dels elproducenter
om okad produktion, dels stora elanvindare om minskad elfér-
brukning. Lagen tridde i kraft den 1 juli 2003 och giller fram till
utgdngen av februari 2008 d& en marknadslésning ska ha utvecklats.
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5.4.6  Overforingsforbindelsernas betydelse'

Norden har inget gemensamt stamnit utan det finns ett stamnit 1
respektive land, med undantag av Danmark som har tvd stamnit.
Import och export av el mellan linderna sker via éverféringstor-
bindelser pd stamnitet, och det finns ett stort antal sddana 6verfo-
ringsférbindelser pd den nordiska marknaden. Sveriges totala 6ver-
foringskapacitet uppgér 1 dag till 9 000 MW, vilket motsvarar en
tredjedel av landets maximala effektbehov.

De nordiska linderna har idven &verféringsférbindelser med
Polen, Tyskland och Ryssland; exempelvis gir f6rbindelserna Baltic
Cable och SwePol Link mellan Sverige och Tyskland respektive
Polen.

Samtliga férbindelser inom bérsomridet anvinds for handel pd
spotmarknaden. Systemoperatérerna meddelar Nord Pool hur stor
kapacitet som finns tillginglig, och Nord Pool férdelar handelska-
paciteten samtidigt som det sker handel p& Elspot. Handeln p8 f6r-
bindelserna till linderna utanfér bérsomrddet, dvs. ledningarna till
Polen, Ryssland och Tyskland, sker via bilaterala avtal och ett auk-
tionsforfarande av handelskapacitet.

Flaskhalsar

De nordiska stamniten ir vil utbyggda men de klarar inte alla
behovssituationer. Vid hog belastning blir det tringsel 1 stamnitet
och flaskhalsar kan uppst8, vilka kan vara antingen temporira eller
strukturella. De temporira kommer ofta av underhillsarbete, tek-
niskt fel eller speciella marknadsférhdllande. De strukturella flask-
halsarna ir diremot en f6ljd av att kapaciteten i1 kraftniten brister
samt av att lokaliseringen av produktion och konsumtion skiljer sig
3t. Ett exempel pd det senare ir att elen 1 Sverige till stor del produ-
ceras 1 norr medan den konsumeras frimst i de sédra regionerna.

Hantering av flaskbalsar

Riktlinjerna fér hantering av flaskhalsar baseras pd EU:s eldirektiv
(2003/54) som tridde ikraft den 1 juli 2004. Utéver dessa riktlinjer
giller generell konkurrenslagstiftning.'®

15 Detta avsnitt baseras pd Nordel (2004a) och (2204b), Nordel (2003) samt AF-Energi &
Miljé AB och TelgeKraft AB (2004), om inget annat anges.
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De nordiska linderna har ett gemensamt regelverk men man gor
olika tolkningar av det. Tillsammans har systemoperatérerna genom
den gemensamma samarbetsorganisationen Nordel' arbetat fram
en nordisk regelsamling, the Nordic Grid Code, som harmoniserar
de olika regelverken.'" Syftet ir att koordinera nordisk drift och
planering mellan de systemansvariga foretagen for att forbittra
elmarknadens funktion, sirskilt vid belastningstoppar.

Energimyndigheten har p& uppdrag av den svenska regeringen
belyst konsekvenserna av olika metoder for flaskhalshantering i det
svenska dverforingsnitet (Energimyndigheten, 2004f).

Prisomrdde

For att hantera flaskhalsarna delas den nordiska marknaden in i
delmarknader, s.k. prisomriden eller elspotomriden. Nir detta sker
utgdr Finland och Sverige ett prisomride vardera, medan Danmark
delas in 1 tvd omriden. Norge kan vid dessa tillfillen bestd av upp
till fyra prisomraden.

De systemansvariga i respektive land meddelar Nord Pool dagli-
gen den aktuella kapaciteten i niten. Om handeln pd spotmarkna-
den indikerar att 6verféringskapaciteten inte ricker till f6r att upp-
ritthdlla ett gemensamt pris, dvs. systempriset, pd hela den nor-
diska marknaden delas elmarknaden in i olika delmarknader. For
att justera elflédet mellan omridena l3ter man priserna i de olika
omridena bestimmas av produktion och férbrukning inom respek-
tive omrdde samt over tillginglig dverforingskapaciteten mellan
omridena. Vid tillfillen di éverforingskapaciteten inte ir tillricklig
for att uppnd lika priser mellan omriden blir elpriset i import-
omriden hégre dn systempriset och i exportomrdden blir priset
ligre. Justeringen skots av systemansvariga genom att de koper
produktion motsvarande flaskhalsens kapacitet 1 ldgprisomridet

' Enligt férordning (1228/2003) som tillhér eldirektivet ska endast marknadsmissig
hantering tillimpas. Anledningen 4r att man anser att marknadspriset dr den styrsignal som
bist avspeglar det verkliga knapphetstillstindet 1 effektbalansen. Denna férordning forvintas
trida i kraft den 1 januari 2005.

7 Nordel bildades 1963 som ett organ for elsamarbetet i Norden. Man har spelat en viktig
roll, bland annat i frigor om produktionsoptimering i de nordiska elsystemen. Numera har
Nordel till uppgift att ge rdd och rekommendationer for att skapa ett effektivt nordiskt
elsystem.

'8 Regelsamlingen stiller grundliggande gemensamma krav och procedurer som styr drift
och utveckling av elkraftsystemet. Regelsamlingen bestir av bland annat allminna bestim-
melser for samarbetet och regler for planering, drift samt anslutning.
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och siljer den 1 hogprisomridet. Systemoperatérerna tar ut en
kapacitetsavgift fér denna justering, vilket genererar intikter till
dem och kostnader f6r marknadsaktérerna.

Mothandel

Mothandel anvinds under leveranstimmen fér att avlasta flaskhal-
sar antingen inom landet eller inom ett faststillt prisomréde. Pro-
duktionen regleras upp eller ned genom s.k. mothandel, och detta
sker genom bud pi balanstjinsten. Buden ir férsta hand avsedda
for att balansera elsystemet, men eftersom de dven innehiller geo-
grafisk information kan de ocksd anvindas for att hantera flaskhal-
sar. Om flédet genom en flaskhals 6verskrider den tillitna grinsen
bestiller nitoperatéren uppreglering av produktion nedanfér flask-
halsen och nedreglering ovanfor flaskhalsen.

Denna metod for att reglera flaskhalsar innebir att importen och
exporten begrinsas. Metoden kallas dven att flytta en flaskhals till
grinsen, dvs. att den systemansvarige hanterar en intern flaskhals
genom att begrinsa den tillgingliga dverféringskapaciteten mellan
det egna och andra prisomrdden. Metoden anvinds pd samtliga
nordiska marknader men det har ifrigasatts om Svenska Kraftnit
anvinder metoden 1 alltfor stor utstrickning.

Effekter av en uppdelad elmarknad

Nir elmarknaden delas upp 1 delmarknader minskar antalet aktorer
inom respektive omrdde och de kvarvarande aktérerna fir dirmed
storre marknadsandelar. Det medfér i sin tur att konkurrensen
minskar och att risken fér utévande av marknadsmakt Skar. AF-
Energi & Miljo AB och TelgeKraft AB (2004) har pd uppdrag av
El- och gasmarknadsutredningen intervjuat elhandlare, elprodu-
center, industrier och myndigheter om deras syn pa flaskhalshan-
teringen. Givet elmarknadens nuvarande struktur, med ett fital
stora och dominerande aktérer, anser de tillfrigade att det ir vik-
tigt att den nordiska elmarknaden hills samman 1 s& stor utstrick-
ning som mojligt.

Hur ofta den nordiska marknaden delas upp i prisomriden varie-
rar frin 4r till &r, frimst beroende p& nederbérden. Under 2001 var
Norden ett gemensamt prisomride ungefir hilften av tiden, vilket
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kan jimfoéras med 2003 nir det fanns ett enhetligt pris i de olika
delomridena ungefir en tredjedel av tiden, se tabell 5.3. Resterande
tid var den nordiska marknaden uppdelad i tvd eller fler regionala
prisomraden.

Tabell 5.3 Procentuell andel tid med gemensamt pris pd Nord Pool

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

59,4 437 43,2 19,4 51,1 35,0 21,3

Kalla: Energimyndigheten (2004d).

Prisomridet Sverige ir det omrdde som varit helt avskilt frin 6vriga
prisomrdden kortast tid under de senaste &ren. Vanligtvis bildar
Sverige ett gemensamt prisomride med antingen Ostdanmark eller
Finland. Under 2003 utgjorde Sverige och Sjilland ett och samma
prisomride med ett enhetligt pris under 98 procent av tiden. Under
storre delen av dret sammanf6ll Stockholmspriset med ndgot annat
omride; Stockholmspriset avvek frin systempriset under mer dn 60
procent av tiden 2003.

Tabell 5.4 Procentuell andel av tiden som omridespriserna sammanféll
med systempris respektive andra omradespriser under 2003

Stockholm ~ Oslo  Helsingfors ~ Kdpenhamn  Arhus  System

Stockholm - 7135 70,8 98,0 48,4 37,5
Oslo 73,5 - 50,4 72,2 41,0 37,5
Helsingfors 708 504 - 69,3 36,5 37,5
Kopenhamn 980 722 69,3 - 47.4 36,8
Arhus 484 410 36,5 47,4 - 21,3
System 375 375 37,5 36,8 21,3 -

Kalla: Energimyndigheten (2004c).

En viktig férutsittning f6r en vil fungerande elmarknad ir transpa-
renta och icke-diskriminerande regler som medfér ett optimalt
utnyttjande av dverforingskapaciteten. Eftersom flaskhalsar hante-
ras pd olika sitt innebir det olika férutsittningar 1 de olika linderna
for marknadens aktdrer. Systemoperatdrernas hantering med att
begrinsa import och export infér handeln pd elspot innebir att
forbindelserna inte utnyttjas fullt ut, vilket stér prisbildningen pd
Nord Pool.

Prisomrddesindelningen medfér ocksd att marknadens aktérer
méste hantera risken for att det uppstir prisomridesdifferenser.
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Systempriset dr referens for finansiella produkter, medan kostna-
den for fysisk kraft bestims av omridespriserna. For att hantera
denna risk finns prissikringar f6r prisomridesdifferensen (CDF).
Dessa handlas dock i stor utstrickning via miklare, eftersom Nord
Pool endast tillhandahiller sddana kontrakt {6r kortare perioder.

Uppdelningen 1 prisomriden kan himma likviditeten p3 den
finansiella marknaden, eftersom ménga aktorer viljer att prissikra
sig bilateralt i sitt eget prisomrdde. Det innebir ocks3 att likvidite-
ten splittras upp pa olika bilaterala prisomrddeskontrakt i stillet for
att samlas pd Nord Pools systempriskontrakt.

En positiv effekt dr dock att prisomriden ger prissignaler till
marknadens aktérer var under- och éverskottsomrdden ir beligna,
vilket kan ge drivkrafter till utbyggnad och efterfrigeanpassningar 1
underskottsomriden.

Atgirder for att minska effekterna av flaskhalsar

Det finns olika méjligheter att minska effekten av uppdelning i
prisomriden. De frimsta mojligheterna ir att:

e Dbygga ut dverféringskapaciteten inom och mellan linderna
e optimera utnyttjandet av befintlig verféringskapacitet
e bygga ut produktionskapaciteten i omrdden med underskott.

Utbyggnad av overforingskapacitet i Norden

Enligt minga aktdrer ir en utbyggnad av 6verforingskapacitet det
bista sittet att minska uppkomsten av flaskhalsar. En utbyggnad av
overforingstorbindelserna medfér dock stora kostnader och kan
dirfor inte alltid motiveras ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.
For att 8 en vil fungerande nordisk elmarknad ir det av stor bety-
delse att utbyggnaden inte sker ur ett nationellt, utan i ett nordiskt
perspektiv. De systemansvariga i Norden har dirfér tagit fram en
gemensam plan for utvecklingen p& den nordiska marknaden fram
till 2005 respektive 2010 — Systemutvecklingsplan 2002 (Nordel, 2002).
De prioriterade férbindelserna ir Fenno-Skan mellan Sverige och Fin-
land, Nea-Jirpstrommen mellan Sverige och Norge, ledningar i
Mellan- och Sydsverige, frin Hallsberg till Malmd, som behover bytas
ut samt Skagerrackférbindelsen mellan Norge och vistra Danmark.
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Optimering av utnyttjande av dverforingskapacitet

En metod f6r att minska risken f6r onddig uppdelning av elmark-
naden ir att optimera utnyttjandet av befintlig éverféringskapaci-
tet. Det finns olika sitt att gora detta. De alternativ som tas upp 1
El- och gasmarknadsutredningens slutbetinkande El- och gas-
marknader — Energimarknader i utveckling (SOU 2004:129) ir
foljande:

ett tydligare regelverk f6r hantering av flaskhalsar
indrad prisomridesindelning

utdkad mothandel

utdkad handel pd Elbas.

Utbyggnad av produktionskapaciteten i underskottsomrdiden

De strukturella flaskhalsar som finns i Norden beror, som tidigare
nimnts, bdde pd nitets utbyggnadsnivd och pi lokalisering av pro-
duktion och férbrukning i nitet. De flesta flaskhalsarna i det nor-
diska systemet 3terfinns i de sédra delarna av omrddet. Detta kan
forklaras med att en stor del av produktion finns i de norra delarna
medan elférbrukningen dr storre soderut, vilket leder till stora
behov av att féra kraft frdn norr till séder. Om ny produktionska-
pacitet skulle tillféras de omriden som i dag har ett underskott pa
energi, det vill siga sédra Sverige och sédra Norge, skulle behovet
av overféring vid vissa av de tringa snitten kunna minskas, vilket
skulle minska effekten av flaskhalsarna.

Enligt prognosen i Nordels systemplan férvintas dock storre
utbyggnader ske 1 mellersta och norra Norge (gaskraft) och i Fin-
land (kidrnkraft). Vidare pdverkar stingningen av Barsebick for-
sorjningen 1 den sddra delen av Sverige.

5.4.7  Konkurrensutvecklingen
Marknadskoncentration

I det hir avsnittet beskrivs férindringarna i koncentrationen pd
elmarknaden utifrdn dgarstrukturen i produktions- och elhandels-
leden men idven i nitverksamheten. Dir information finns tillging-
lig beskrivs dven dessa férindringar pd nordisk nivd och pd EU-
niva.
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Produktionsledet

Sverige

Elproduktionen 1 Sverige ir i hog grad koncentrerad till ett fital
foretag; tabell 5.5 nedan visar de stdrsta elproducenterna i Sverige
under perioden 1996-2002. Vid liberaliseringen 1996 var det 7
elproducerande féretag som dominerade elmarknaden, men genom
olika fusioner under drens lopp hade antalet minskat till 4 bolag
2004."” Notera att de 3 storsta foretagen — Vattenfall, Sydkraft och
Fortum — stod fér cirka 85 procent av produktionen 2002. Svenska
staten dger 100 procent av Vattenfall och ir dirmed alltjimt den
storste dgaren av svensk kraftproduktion.

Tabell 5.5 De storsta elproducenterna och deras elproduktion i Sverige
dren 19962002

TWh
Procentuell
férdndring
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002  1996-2002

Vattenfall 71,3 73,5 75,6 79,6 69,3 76,6 70,3 -1,4

Sydkraft (EO.N, 24,7 28,2 30,4 27,5 27,2 32,7 28,5 15,4

Statkraft)

Fortum* - - - - 6,4 73 24,5 -39
Stora Enso 53 6,1 6,7 6,0 - - - -
Birka Energi - - - 21,0 21,4 22,3 - -

Stockholm 10,4 9,7 11,1 - - - - -

Energi

Gullspangs 9,8 10,5 11,3 - - - - -

Kraft

Skelleftea Kraft 2,2 2,5 2,7 3 2,9 3,7 34 54,5

Graninge (EQ.N) 1,8 2,5 2,9 2,6 3,2 3,6 2,4 33,3

Summa 1255 133 140,7 1397 1304 146,2 1291 29

Totalt i Sverige 136,0 1452 1546 1509 140,1 1578 1434 54

Andel av total produk 92,3 91,6 91,0 92,6 93,1 926 90,0 -2,3

Anm. Produktionssiffrorna ar exklusive minoritetsandelar. Arrenderad kraft ar medraknad hos det foretag som
disponerar kraften.

*For 2002 finns en viss osakerhet kring siffran pa grund av fusionen med Birka Energi.

Kalla: Energimyndigheten, (2003).

Tabellen ovan visar att de dominerande bolagens respektive andel
av marknaden har dndrats nigot mellan 1996 och 2003. Som fram-
gir av Elkonkurrensutredningens betinkande (SOU 2002:7) har det
diremot skett storre forindringar i dgandet av bolagen. Forvirven

1 Ar 1998 bildades det kommunaligda Birka Energi genom fusion av de kommunala
foretagen Stockholm Energi och Gullspings Kraft. Ar 2001 képtes Birka Energi koptes upp
av finska Fortum. Ar 2004 képte Sydkraft Graninge.
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har 6kat den vertikala integrationen. Féretagen dgnar sig inte bara
it elproduktion utan siljer dven el till slutkunder eller bedriver
nitverksamhet inom koncernen.

Aven den horisontella integrationen har 6kat. Bolagen har bland
annat forvirvat fler produktionskillor och tagit sig in pd telekom-
marknaden. Samtidigt har korsigandet 6kat, dvs. att ett féretag dger
aktieandelar 1 ett konkurrerande féretag. Det har dven skett en
internationalisering som har verkat i tv4 riktningar:

e Utlindska féretag har forvirvat betydande aktiekapital 1 de
svenska bolagen; exempelvis dger den tyska koncernen EO.N
Energie 55,2 procent av Sydkraft och 97,5 procent av Graninge.
Dessutom ingdr 43 procent av Sydkraft i norska Statkraft.
Finska Fortum idger numera bdde Stora Ensos kraftbolag och
Birka.

o Parallellt har svenska foretag forvirvat utlindska foretag. Vat-
tenfalls kop av bolag 1 Polen och Tyskland ir exempel pd detta.
Ar 2002 uppgick Vattenfalls marknadsandel av den tyska elpro-
duktionen till 16 procent. Mitt i TWh dr Vattenfalls elproduk-
tion 1 Tyskland mer dn sju ginger storre dn deras produktion 1
Sverige.

Figur 5.4 nedan visar hur inslaget av utlindskt igande har 6kat 1
Sverige frin drygt 10 procent till 40 procent under 1996-2002.
Huvuddelen av de kraftbolag som silts i Sverige under denna period
har varit kommunalt igda; andelen kommunalt igd kraftproduk-
tion har minskat frdn nirmare 25 procent till nistan 10 procent.
Kategorin Owriga har ocksi minskat — frin cirka 15 procent till
ungefir 5 procent. I denna grupp ingdr bland annat ekonomiska
féreningar.
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Figur 5.4 Férdelningen av dgandet av elproduktion i Sverige dren 1996—
2003
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Killa: Svensk Energi (2004).

Norden®

Tabell 5.6 nedan visar att de storsta aktdrerna pd den nordiska
marknaden ir Vattenfall, Fortum, och Statkraft. Tillsammans
utgjorde deras marknadsandelar 47 procent av den nordiska pro-
duktionen 2001. Ett annat vanligt mitt f6r att mita koncentra-
tionsgraden pd marknaden ir olika varianter av Herfindahl-
Hirschmanindex (HHI). HHI ir summan av foretagens kvadre-
rade marknadsandelar.”’ Indexet varierar mellan 0 och 10 000, och
ju hégre indexvirde, desto hdgre marknadskoncentration. Ett index-
virde pd 10 000 motsvarar en monopolmarknad. Enligt riktlinjer 1
merger gnidlines (US department of justice) anses en marknad med
ett HHI som ir ligre in 1 000 inte vara koncentrerad. Om HHI
ligger i intervallet 1 000-1 800 anses marknaden vara mittligt kon-
centrerad. Ett indexvirde 6ver 1800 indikerar att marknaden ir
koncentrerad. Tabell 5.6 nedan visar att de respektive inhemska
marknaderna i Norden ir koncentrerade. P4 nordisk nivd dr dock

2 Detta avsnitt baseras pd Energimyndigheten (2003).

2! Eftersom Herfindahl-Hirschmanindex (HHI) innebir att respektive foretags mark-
nadsandelar kvadreras far stora andelar storre betydelse in mindre andelar. Om tvd foretag
till exempel har 20 procent vardera av marknaden blir HHI 20% + 20> = 400 + 400 = 800.
Onm ett féretag har 40 procent av marknaden blir HHI 40% = 1 600.
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HHI 892, vilket tyder pd att den gemensamma marknaden inte ir
koncentrerad.

Tabell 5.6 Nordens 15 storsta elproducenter och deras elproduktion
Andel av produktionen samt Herfindahl-Hirschmanindex f6r 2001.

Producent Elproduktion Andel i Norden ~ HHI fér Norden
(TWh) (%)
Totalt Sverige 158 41 2893
Vattenfall 75 19 376
Sydkraft* 33 8 69
Totalt Norge 122 31 1634
Statkraft 45 12 133
E-CO 10 3 7
Norsk Hydro 10 3 6
BKK 8 2 4
Agder Energi 8 2 4
Lyse Energi 6 2 2
Vannkraft Ost 5 1 2
Totalt Finland 72 19 1766
Fortum** 61 16 244
Teollisuuden Voima 15 4 15
Pohjolan Voima 8 2 4
Totalt Danmark 36 9 4844
Elsam 15 4 14
Energi E2 12 3 9
Totalt Nordens 15 315 61
storsta elproducenter
Totalt Norden 388 100 892

* Sydkraft ags av tyska EQ.N Energie och norska Statkraft SF.
** Fortum har aven produktion i Sverige vilket paverkar marknadsandelen.
Kallor: Nordel (2003) och Nordic Competition Authorities (2003).

Nir ett foretag dger delar av ett konkurrerande féretag, s.k. kors-
dgande, kan foretaget ha ett intresse av att vinstmaximera dven det
konkurrerande foretaget. Korsigande kan ge f6retaget en viss kontroll
over det konkurrerande foretaget, vilket goér det méjligt att koor-
dinera de bida féretagens aktiviteter pd marknaden. Det medfér i
sin tur att dgarens drivkrafter for konkurrens mellan de féretag
som ingdr i 4garens portf6lj minskar. Agarsambandet mellan foretag
ir dirfor betydelsefullt nir marknadskoncentrationen analyseras.

Det finns inget dgarsamband mellan de tre stérsta bolagen Vat-
tenfall, Fortum och Statkraft. Diremot idger Statkraft betydande
andelar i Sydkraft (45 procent), E-CO (20 procent), BKK (50 pro-
cent), Agder Energi (46 procent) och Vannkraft Ost (13 procent).
Andra dgarsamband av betydelse ir Fortums och Pohjolan Voimas
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gemensamma igande 1 Tellisuuden Voima. Bolagens andelar upp-
gick till 27 procent vardera 2001.

Tabell 5.7 nedan visar det justerade HHI med hinsyn tagen till
olika former av indirekt dgande. Bida indexen ir justerade s8 att de
tar hinsyn till direkt och indirekt 4gande. HHI* tar dessutom hin-
syn till att flera minoritetsigare av ett foretag kan gd samman f6r
att rosta igenom ett forslag. Indexen antar hoga virden for de
enskilda linderna och visar att det rdder marknadskoncentration.
Diremot tyder indexet pd att koncentrationen ir mittlig pi den
nordiska marknaden.

Tabell 5.7 Herfindahl-Hirschmanindex justerat for olika former av
indirekt dgande; berikningarna ir baserade pa uppgifter om
marknadsforhédllandena 2001

HHle HHlic
Sverige 2923 2988
Norge 1980 3325
Finland 2037 3005
Danmark 4844 4844
Norden 989 1138

Kalla: Nordic Competition Authorities (2003).

Europa®
Marknadsstrukturen 1 Europa har férindrats patagligt under senare
&r. Till f6ljd av liberaliseringen av elmarknaderna, och behovet av
att bryta upp nationella monopol eller vissa aktérers dominerande
stillning, har manga linder valt att privatisera féretag som tidigare
varit helt eller delvis statsigda. Exempel pd detta ir Enel i Italien,
Endesa i1 Spanien, EDP i Portugal och Fortum i Finland. Den
franska regeringen har for avsikt att privatisera EAF under 2004-
2005, vilket innebir att Vattenfall framledes kommer vara det enda
stora europeiska energiféretaget som fortfarande ir helstatligt dgt.
For att bli tillrickligt stora f6r att konkurrera pd den europeiska
elmarknaden har flera féretag vuxit, frimst genom féretagsforvirv.
De aktérer som pd grund av sin storlek hindrats frin att vixa pd

22 Detta avsnitt baseras pd Vattenfalls drsredovisning f6r 2003, om inte annat anges.
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den egna inhemska marknaden har i stillet kopt upp utlindska
bolag och p4 s& sitt blivit internationella aktérer.

Tabell 5.8 ger en 6versikt av ndgra av de storre foretagsférvirven
som gjort under senare &r. Notera dock att det inte enbart ror sig
om férvirv av produktionsbolag utan dven av nitféretag och elhan-

delsbolag.

Tabell 5.8 Nigra av de stérre foretagsférvirven pd den europeiska
elmarknaden under senare r

Elmarknaden

Sverige Frankrike Tyskland Finland Tyskland Frankrike
Kipare Vattenfall EdF E.ON Fortum RWE SUEZ
Uppkapta foretag Polen Storbritannien  Sverige Sverige Tyskland Belgien
EW London Elec-  Graninge Birka Energi VEW Tractebel
GZE tricity Sydkraft Gullspang  Fusionerat Electrabel
EPN Distribution med RWE
SEEBOARD
Tyskland Tyskland Storbritannien  Frankrike
Bewag Ruhrgas Innogy Compagnie de Suez
HEW Veba Thames Water  Lyonnaise de Eaux
Laubag Viag Fusionerade med
VEAG Fusionerade Suez
med E.ON
Storbritannien Tieckien
Powergen Transgas
TWU Europé
Antal kunder(miljoner) 57 47 25 14 126 7

varav 31 i Frankrike

Killa: Vattenfall (2003).

Franska EdF hade flest antal kunder p4 den europeiska marknaden
2003 — 47 miljoner. Det kan jimféras med Vattenfalls 5,7 miljoner
kunder (varav nirmare 900 000 i Sverige). Andra féretag med stort
antal kunder ir italienska Enel med 30 miljoner kunder och spanska
Endesa med 10 miljoner kunder i Spanien och lika minga i Latin-
amerika. Vattenfall ir den enda av de nordiska aktérerna som ver-
kar utanfér den nordiska marknaden.
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Elbandelsledet

Marknaden for forsiljning till slutkund dr 1 huvudsak svensk, inte
nordisk. Dirfér behandlas inte utvecklingen i de 6vriga nordiska
linderna separat.

Forindringar 1 dgandet

Elhandelsbolagen blev ett sjilvstindigt led pd elmarknaden i och
med reformen 1996. Tidigare var de en integrerad del av produk-
tions- och nitverksamheten. Elhandelsledet har inte priglats av en
lika hég grad av koncentration som produktionsledet. Ar 1996 sva-
rade de tre storsta eldistributérerna, Vattenfall, Sydkraft och For-
tum, fér 30 procent av marknaden, varav Vattenfall hade den
stérsta marknadsandelen med 17 procent.

Trenden ir liksom i produktionsledet 6kad marknadskoncentra-
tion. De 221 elhandelsféretag som fanns nir reformen genomfér-
des 1996 har minskat till 97 féretag 2004.” Den 6kade marknads-
koncentrationen ir dock ingen ny foreteelse utan har pigitt kon-
tinuerligt under en mycket ling tid. I mitten av 1950-talet fanns det
drygt 1 500 féretag som distribuerade eller silde el, medan motsva-
rande antal var drygt 500 i mitten pd 1970-talet.

Fram till reformen var koncentrationsékningen en medveten
statlig strategi for att skapa stérre och effektivare enheter i eldistri-
butionsledet. Strukturomvandlingen har dock fortsatt men den
bakomliggande drivkraften har foérindrats. Elhandelsféretagen ir
numera konkurrensutsatta och har bildat stérre enheter for att 6ka
sin konkurrenskraft. Detta har skett framfor allt pd tvd sitt — dels
har ett flertal elhandelsféretag, frimst kommunala, sdlts och d& ofta
till ndgot av de stora kraftproducerande féretagen, dels har ett antal
samigda elhandelsbolag bildats genom att dgare till mindre och
medelstora foretag, frimst kommuner och féreningar, slagit ihop
sina elhandelsbolag. Samtidigt har de olika dgarna i dessa samigda
bolag i allminhet behillit sitt enskilda dgande i sina respektive nit-
foretag.

2 P4 Svenska Kraftnits forteckning 6ver Edielaktorer i Sverige fanns 153 registrerade
elhandelsféretag i maj 2004. Av dessa bedriver 97 aktiv forsiljning av el till slutkund. Nir
flera bolag ingdr i en koncern har koncernen riknats som ett elhandelsbolag. Bolag som
upphort med verksamhet men som fortfarande ir registrerade har uteslutits.
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En annan drivkraft har varit att en del kommuner har f6rséke att
reparera sin diliga ekonomi genom att avyttra elhandelsverksam-
heten.

Tabell 5.9 nedan visar férdelningen av igarkategorier mellan
1996 och 2004. Som synes har antalet kommunala elhandelsbolag
minskat visentligt.

Tabell 5.9 Fordelning i antal och procent av dgandet av elhandelsbolag
1996 och 2004

1996 2004

Antal % Antal %
Privata bolag 32 14 16 16
Kommunala bolag 143 65 56 58
Foreningar 37 17 24 25
Statliga Bolag 9 4 1 1
Totalt 221 100 97 100

Kélla: Ohrlings Price Waterhouse Coopers (2004a).

Tabell 5.10 nedan visar att det framfor allt dr antalet féretag med
sm3 kundstockar, dvs. de med fiarre in 50 000 kunder, som har
minskat mellan 1996 och 2004. En forklaring dr att mnga medel-
stora kommunala energibolag har silts ut.

Tabell 5.10 Fordelning i antal och procent utifrin elhandelsbolagens
kundstorlek 1996 och 2004

1996 2004
Antal kunder Antal % Antal %
< 10000 111 50 49 51
10001 - 50 000 93 42 34 35
50001 — 100 000 10 5 4 4
> 100 000 7 3 10 10
Totalt 221 100 97 100

Kélla: Ohrlings Price Waterhouse Coopers (2004a).
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Efter liberaliseringen har det kommit in nya aktérer pd marknaden,
vilket har motverkat trenden mot allt firre elhandelsbolag. Det ir
bland annat stora oljebolag som antingen etablerat en egen elhan-
delsverksamhet eller slutit avtal med kraftbolagen fér att delta pd
elmarknaden. Det dr ocks3 flera féretag som har etablerat e-handel
med el. En del av de nya aktérerna har dven limnat marknaden.

Det finns i huvudsak sex typer av elhandelsféretag som konkur-
rerar om slutkunderna. Det fem férsta dr de stora och vertikalt
integrerade kraftproducenterna, de samigda elhandelsféretagen, de
nya aktdrerna samt ett mindre antal kommunalt dgda och obero-
ende elhandelsféretag. Den sistnimnda kategorin kinnetecknas av
att de inte ir bundna av avtal med enskilda elproducenter utan till
stor del handlar via elbérsen. Den sjitte kategorin av elhandelsfs-
retag ir ett stort antal mindre och medelstora bolag som har en mer
passiv marknadsstrategi. Dessa koncentrerar sig 1 allminhet pd sitt
traditionella geografiska omrdde och bedriver inte nigon aktiv
marknadsféring for att vinna nya kunder utanfér omrddet. Ofta
samarbetar dessa foéretag med nigon av de stora kraftproducen-
terna, exempelvis genom avtal inom kraftanskaffning och mark-
nadsforing eller genom dterforsiljningsavtal.

Det utlindska inslaget av igandet har ¢kat iven i elhandelsledet.
I dag koéper drygt 40 procent av landets kunder el frén bolag med
utlindskt dgande. Det ska jimféras med 10 procent 1996. En {6r-
klaring till 6kningen ir att Sydkraft och Graninge numera igs av
tyska EO.N och norska Statkraft samt att finska Fortum har fér-
virvat Birka Energi. Utéver dessa bolag dgs ett antal mindre elhan-
delsbolag av utlindska dgare.

Det finns ett stort antal elhandelsféretag pd den nordiska mark-
naden, men dven pd nordisk nivd gir utvecklingen mot allt firre

bolag.

Olika mitt p4 koncentration

I Elkonkurrensensutredningens betinkande (SOU 2002:7) kartliggs
de sfirer som fanns 1 elhandelsbranschen 2001. Sfirerna definieras
genom att de olika elhandelsbolagen binds samman genom olika
dgar- eller avtalsrelationer. Nir hinsyn tas till dessa relationer
forindras antalet elhandelsbolag.

De féretagen som karaktiriseras av enskilt dgande med frist3-
ende kraftanskaffning och marknadsféring bildar inga sfirer utan
ses som oberoende elhandlare. Om det férekommer samverkan mel-
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lan foretagen tillhor dessa en och samma sfir. Foljande former av
samverkan definieras som en foretagssfir:

o Ett foretag (vanligen en kraftproducent) har dgarintressen i ett
annat elhandelsforetag eller har avtal om att leverera el till dessa
foretag i form av dterforsiljaravtal eller nigon annan form av
partneravtal.

o Flera elhandelsbolag har slagit ihop sitt igande och bildat ett
samigt bolag.

Styrkan i banden mellan olika féretag i en och samma sfir varierar
sannolikt. Till exempel dr banden i ett moder-/dotterbolagférhéllande
starkare dn 1 ett partneravtal. En ytterligare indelning av sfirerna
kan dirfor goras med avseende pd styrkan i kopplingen mellan
bolagen:

1. T elhandelsféretagets/koncernens sfir inkluderas andra elhan-
delsféretag som igs till mer dn 50 procent, dvs. majoritetsigare.

2. Utover punkt 1 ingdr i elhandelsbolagets/koncernens sfir dven
andra elhandelsféretag som igs till minst 50 procent.

3. Utover punkterna 1 och 2 ingdr 1 elhandelsféretagets/kon-
cernens sfir dessutom andra elhandelsféretag med vilka man
har partner- eller dterforsiljaravtal eller 1 vilka man ir minori-
tetsigare.

Utéver punkterna 1 till 3 betraktas ocksd samigda elhandelsforetag
som egna sfirer.

Det forsta steget 1 indelningen av sfirer visar att de tre stdrsta
producenterna Vattenfall, Fortum och Sydkraft har mellan 800 000
och 1 miljon kunder vardera, vilket motsvarar cirka 50 procent av
slutkundsmarknaden. De nistféljande sex sfirerna har mellan 100 000
till 200 000 kunder vardera. De resterande 105 féretagen har till-
sammans cirka 950 000 kunder, dvs. 18 procent av marknaden. I
sfirindelningens steg tvd okar antalet kunder {6r de tre storsta pro-
ducenterna, och deras marknadsandel ékar till 60 procent. I det tredje
steget har de tre storsta foretagens andel okat ytterligare — till
70 procent. I detta steg har antalet resterande féretag minskat till
37 elhandelsbolag.

Indelningen 1 olika sfirer miter marknadsandelarna i antalet
kunder och dirfér piverkas marknadsandelarna inte om en kund
byter leverantor.
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Energimyndigheten (2004e) har tagit fram marknadsandelar och
HHI f{oér de tre storsta elhandelskoncernerna beriknat pd sild
elenergi for 8ren 1997-2002. 1 de tre stdrsta koncernerna ingdr dven
foretag som igs till minst 50 procent. Tabell 5.11 visar att koncent-
rationen 6kade till och med 2000 f6r att sedan minska. (For for-
klaringar till HHI, se tidigare avsnitt.)

Antalet foéretag har minskat och antalet aktiva konsumenter ir
relativt stabilt, si detta kan inte férklara denna utveckling. Den
troliga orsaken anges enligt Energimyndigheten (2004e) i stillet
vara att de tre storsta elhandlarna har sdlt delar av forsiljningen till
elhandelsforetag i storleksnivin strax under de aktuella koncer-
nerna och att féretagen pd denna ligre nivd har 6kat sina marknads-
andelar. Ett mitt som miter koncentrationen i sdld elenergi férind-
ras litt om till exempel en kund som ir storférbrukare byter elhan-
delsbolag. Dirfér kan en forklaring till den minskade koncentra-
tionen vara att ett elintensivt industriféretag har bytt till en leve-
rantdr utanfor de tre storsta koncernerna.

Tabell 5.11 Marknadsandelar och HHI {6r de tre storsta producenterna
pa elhandelsmarknaden, 1997-2002

Tre storsta firetagen Herfindahl-index
1997 48 1140
1998 54 1420
1999 61 1580
2000 66 2100
2001 60 1630
2002 56 1210

Kalla: Energimyndigheten (2004e).

Ndtmonopolen

I samtliga nordiska linder utgér nitverksamheten alltjimnt mono-
pol. Niten idr dock ppna f6r transport av el for alla elf6rsiljare.
Det finns ett stort antal nitféretag pd regional och lokal nivd men i
samtliga linder har antalet minskat éver tiden.

Ledningslingden pd regionniten ir drygt 33 000 kilometer och
Vattenfall, Fortum samt Sydkraft dger cirka 97 procent av dessa.
De resterande kilometrarna igs av kommuner och industrier.
Antalet foretag som iger lokalnit har minskat &ver tiden men
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igandet ir inte lika koncentrerat som p4 regionniva. Ar 1996 fanns
det nirmare 250 dgare av de lokala elniten och 2003 fanns det cirka
120 stycken (Svensk Energi 2003).

Svenska Kraftnit dger stamnitet och huvuddelen av utlandsfor-
bindelserna. Vattenfall ir deligare i de bolag som idger kabelférbin-
delserna Baltic Cable (mellan Sverige och Tyskland) och SwePol
Link (mellan Sverige och Polen).

Drivkrafter bakom strukturférindringarna i Sverige*

Huvuddelen av de foretag som sdlts sedan reformen 1996 har haft
kommunala dgare. Det finns flera skil till att foéretagen sdldes.
Frimst pd elhandelssidan fanns det svirigheter att leva upp till det
dkade kravet pd affirsmissighet som konkurrensen medférde.
Bland annat medférde prisutvecklingen pd Nord Pool att osiker-
heten 6kade, och foretagen hade svirt att bygga upp en kompetent
organisation for att hantera detta. Det i sin tur resulterade 1 att
osikerhet uppstod om vilken l6nsamhet som var méjlig att uppnd
pd sikt. Mdnga kommuner ansdg det vara ldngsiktigt bittre 16nsamt
om férsiljningslikviden anvindes for att amortera skulder eller pla-
cerades 1 olika virdepapper in om verksamheten behélls.

En viktig drivkraft bakom férsiljningarna har varit energibola-
gens svaga finansiella stillning. Nirmare 70 procent av de kommu-
nala dgarna som avyttrade energiverksamheter uppvisade nollre-
sultat eller negativt resultat aret fore forsiljningen.” Detta kan jim-
foras med att 30 procent av samtliga kommuner totalt sett uppvi-
sade nollresultat eller negativt resultat 2001. Flera kommuner ansig
dven att affirsmissighet avvek visentligt frdn den kommunala verk-
samheten. Konkurrensutsittandet innebar att det inte lingre ansigs
vara en kommunal uppgift att tillhandahdlla el till kommuninv3-
narna.

Den frimsta anledningen till att industrin och privata placerare
har avyttrat sitt dgande i kraftbranschen ir sannolikt ett behov av
att frigéra kapital for investeringar inom kirnomraden. Exempel pd
detta ir forsiljningar av Skandinaviska Elverk och Stora Kraft. En

? Denna information baseras pa en rapport av Ohrlings Price Waterhouse Cooper (2004a)
om inget annat anges. Rapporten har tagits fram pi uppdrag av El- och gasmark-
nadsutredningen.

» Ett annat mitt pd ekonomi ir soliditet, dvs. redovisad andel eget kapital i férhillande till
totalt kapital. Majoriteten av de kommuner som avyttrade sin energiverksamhet hade en
soliditet dret fore forsiljningen som var ligre in 30 procent, vilket kan jimféras med
genomsnittet pd 55 procent samma ar fér samtliga kommuner.
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bidragande orsak har férmodligen varit det attraktiva prisliget. Ett
antal forsiljningar har ocksi syftat till att uppnd en rationellare
struktur eller berott pa politiska beslut.

Orhlings Price Waterhouse Cooper anser det inte sannolikt att
det kommer att ske ndgra storre utférsiljningar av produktionska-
paciteten frin basindustrin under en 6verskidlig framtid. Orsaken
ir frimst den senaste tidens relativt hoga elpriser samt méjligheten
att f3 elcertifikat. Aven osikerheten om hur handeln med och till-
delningen av utslippsritter kommer att pdverka elpris och produk-
tionskostnader dr en starkt bidragande orsak till att industrin san-
nolikt véljer att fortsitta dga elproduktionen. Genom att nyttja den
egna produktionen kan dessa foretag nimligen undvika kostnads-
okningar orsakade av stigande elpriser.

Foérvirven pd elmarknaden har till 6vervigande del varit kommu-
nalt igda vertikalt integrerade energibolag. Vattenfall, Sydkraft och
Fortum stdr for de flesta av uppkdpen pd marknaden. Deras
frimsta drivkrafter bakom férvirven har, enligt Ohrlings Price
Waterhouse Coopers bedémning, troligen varit strivan efter stor-
driftsférdelar och kostnadssynergier i férsiljningsverksamhet och
eldistribution.

De utlindska aktdrernas intride pd den svenska marknaden har
sin bakgrund i att den svenska elmarknaden reformerades och 6pp-
nades upp for konkurrens tidigare dn i de flesta andra linder. Detta
har inneburit méjligheter f6r aktdrer utifrin att investera kraft i
Sverige.

Intrideshinder®
Elbandelsforetag

Elmarknadsreformen innebar att eldistributionen delades upp i
elhandel och elnit. Nitbolagen har ansvaret f6r att ett hushall till-
hor ett elhandelsféretag, och de konsumenter som inte viljer
elhandelsbolag aktivt blir tilldelade ett bolag av nitféretaget. Oftast
viljer nitforetagen en elleverantdr som ingdr i den egna koncernen.
De flesta elkonsumenter valde aldrig aktivt elhandelsféretag utan
de blev tilldelade ett bolag pa s.k. tillsvidarebasis.

% Denna information pa en rapport av Ohrlings Price Waterhouse Cooper — Férindringar i
dgandestrukturen pd den svenska elmarknaden (2004a) — om inget annat anges. Rapporten ir
framtagen pd uppdrag av El- och gasmarknadsutredningen.
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Denna passivitet och detta tillvigagdngssitt vid tilldelningen har
varit en konkurrensfoérdel for de etablerade elhandelsféretagen och
ett intrideshinder f6r nya aktorer. Antalet aktiva kunder som byter
elhandelsforetag 6kar dock, vilket i framtiden sannolikt 6kar férut-
sittningarna fér nyetableringar.

Andra hinder dr att det krivs tillging till omfattande och kost-
samma systemldsningar. Renodlade elhandelsbolag saknar 1 regel
moijligheter att fordela dessa kostnader pd annan verksambhet, vilket
forsvirar mojligheten att etablera sig pd kort till medelldng sikt.
Elhandelsférsiljning ir en kapitaltung verksamhet som kriver goda
finanser. Elhandlarna képer el i f6rvig och siljer den i efterskott.
Handlarna vet inte i f6rvig hur mycket konsumenterna kommer att
forbruka, och de far betalt lingt efter forbrukningstillfillet. Detta
kriver goda kunskaper om olika sorters risker. Kompetensupp-
byggnad for riskhantering och kostnaderna f6r handelsriskerna ir
héga, vilket ocksa bidrar till att skapa hinder fér nyetablering.

Producenter

De frimsta hindren fér nyetablering av elproduktion ir miljstill-
stdnd f6r att bedriva produktion samt osikerheter om framtida
lonsamhet 1 verksamheten.

Miljétillstdnd

For att etablera nya elproduktionsanliggningar krivs miljotillstind,
och 1 de flesta fall krivs det sidant tillstind bide enligt plan- och
bygglagen (PBL) och miljébalken. Systemet med tva tillstdndsfor-
faranden kan medféra en tréghet nir det giller att starta upp en
verksamhet och det kan ocksd vara kostnadskrivande. For att {or-
enkla och effektivisera det nuvarande systemet har regeringen till-
satt tvd separata kommittéer — Miljobalkskommittén och PBL-
kommittén, som ser dver respektive lag.

Vindkraftverken ir den energikilla som bedéms ha den storsta
potentialen bland befintliga férnyelsebara produktionstekniker.
Det ir dven den teknik som stéter pd flest hinder vid etablering av
ny miljévinlig produktionskapacitet. Enligt Energimyndigheten ir
det svirt att f3 tillstdnd, om inte det aktuella omridet pekats ut
som limpligt 1 6versiktsplanerna. For att pekas ut som limpligt
krivs att dock omrddet angetts vara av riksintresse for vindkraften.
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All vattenverksamhet ir tillstindspliktig enligt miljobalken. Sir-
skilt f6r de mindre vattenkraftsanliggningarna innebir det att till-
stindsprovningen blir omfattande och resurskrivande. Vissa av de
storre vattendragen i Sverige ir helt skyddade frin utbyggnad av
vattenkraft enligt miljsbalken. Enligt Energimyndigheten finns det
dven en stark opinion mot en utbyggnad av vattenkraft frin fram-
for allt miljé- och naturvrdsintressen vilket férsvirar mojlighe-
terna att {4 tillstind.

Lonsamhet

De senaste dren har stigande priser pd el, forhillandevis l3ga priser
pd biobrinsle samt inférandet av elcertifikat bidragit till att l6n-
samheten 1 kraftvirmebaserad elproduktion har 6kat. Under viren
2004 foreslog regeringen dock att kraftvirme, i motsats till indust-
riellt mottryck, skulle fortsitta pdforas koldioxidskatt f6r virme-
produktionen samt att kraftvirmeproduktion ska fi en férhillan-
devis lag tilldelning av utslippsritter.

Detta forslag okar kostnaderna fér produktionen och ger dir-
med sannolik en negativ effekt pd lonsamheten samt pd férutsitt-
ningar {6r en fortsatt utbyggnad.

Utifrin dagens prisnivier pid el ir vindkraft inte lénsam.
Okningen av elpriset, som en effekt av inférandet av handel med
utslippsritter, bedoms inte heller bli tillricklig fér att vindkraften
ska bli 16nsam. En férutsittning f6r en fortsatt utbyggnad av vind-
kraften ir dirfor en ldngsiktig stodmodell.

Nuvarande elcertifikatssystem giller till och med 2010. Med
nuvarande prisnivder pd elcertifikat tar det dock betydligt lingre tid
for att en vindkraftsinvestering ska bli [dnsam. Osikerheten i ling-
siktigheten i1 det nuvarande systemet medfor dirfér att mindre
aktérer utan betydande eget kapital troligtvis kommer att {8 svért
att finansiera planerade investeringar.

Investeringen i sméskalig vattenkraft har inte ansetts vara l6n-
sam. Orsaken till detta dr frimst att den producerade volymen el
blir férhillandevis begrinsad i relation till investeringens storlek
men idven att drift- och underhillskostnaderna blir férhillandevis
hoga.

Priset for elcertifikat har sedan inférandet legat pd cirka 200
kronor/MWh, med en variation mellan 90-325 kronor/MWh, vil-
ket ska jimforas med 90 kronor/MWh som var den ersittning som
utgick till smaskalig vattenkraft i det féregiende stddsystemet.
Detta innebir att elcertifikatsystemet medfért en betydande lon-
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samhetsfoérbittring f6r smaskalig vattenkraft. Men den férbittrade
lonsamheten till trots ir 3terbetalningstiden for investering i ny
smaskalig vattenkraft betydligt ligre dn giltighetstiden i det nuva-
rande stédsystemet. Detta innebir att de som investerar i ny smai-
skalig vattenkraft endast kan rikna med att erhilla intikter frin
elcertifikat under de forsta dren av investeringens beriknade livs-
lingd.

Osikerheten i utformningen av eventuella framtida stédsystem
medfoér dirfor att investeringar i ny smdskalig vattenkraft ir for-
knippade med betydande risker. Vidare har priset pd elcertifikat
varit volatilt, vilket ger en osiker prisbild.

Marknadsmakt

Efter liberaliseringen har elproduktionsmarknaden 1 Sverige
utvecklats till en oligopolmarknad som domineras av de tre
koncernerna svenska Vattenfall, finska Fortum och tysknorska
Sydkraft med tillhérande sfirer. Tillsammans utgdér deras
marknadsandel 88 procent.

De tre koncernerna har kollektiv dominans. Det dr dock inte
otillitet att ha dominerande stillning, och den kollektiva dominan-
sen innebir inte att oligopolkoncernerna viljer att missbruka sin
stillning genom att utdva marknadsmakt. Generellt anses grinsen
for att kunna ha ett ldngsiktigt samarbete gd vid tre till fem foretag.
Det finns dock faktorer som talar bide f6r och emot koncernernas
drivkrafter att samordna sig antingen aktivt eller genom en tyst
dverenskommelse, langsiktigt eller kortsiktigt. De férutsittningar
som finns f6r en samordning i produktionsledet ir f6ljande.”

Generellt anses en homogen produkt som till exempel el under-
litta uppkomsten av samordning, eftersom konkurrenternas insyn i
varandras produktsortiment ir stdrre in om gruppen ir heterogen.
Den kortsiktiga efterfrigeelasticiteten pd el dr lg, och nir konsu-
menterna inte forindrar sin elférbrukning vid hojda elpriser i
ndgon stdrre utstrickning 6kar foretagens mojligheter att utdva
marknadsmakt.

Eftersom de tre storsta koncernernas andel av den svenska pro-
duktionsmarknaden uppgir till cirka 88 procent har de stora moj-
ligheter att paverka mycket stora delar av produktionen — dels typ

77 Stora delar av det fortsatta avsnittet ir baserat pd El- och gasmarknadsutredningens
resonemang kring el och oligopol (SOU 2004:129).
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av produktion, dels hur mycket som ska produceras vid varje givet
tillfille. Samtliga koncerner anvinder sig av vattenkraft, kirnkraft
och virmekraft i sin produktion, vilket gor att alla tre har insyn i
problem och kostnadsférutsittningar f6r de tre huvudsakliga pro-
duktionsformerna. Samigandet av produktionsresurserna samt sam-
arbetet kring vattenregleringen 1 dlvarna ger dessutom méjlighet till
insyn i produktionsférutsittningarna bide for kirnkraft och for
vattenkraft. Koncernerna agerar dirutéver pd Nord Pool och har
tillgdng till borsens 16pande statistik och information.

Alla tre dr dven vertikalt integrerade och bedriver produktion,
handel och nit, vilket innebir att de har samma typ av insyn 1
samtliga verksamhetsled.

Sammantaget har de tre oligopolen god insyn i varandras verk-
samheter och de har goda méjligheter att félja sdvil utvecklingen
pd marknaden som varandras agerande. Dirmed har de ocksd goda
mojligheter att bilda sig férvintningar om konkurrenternas (dvs. de
ovriga oligopolmedlemmarnas) beteende och strategier.

Vidare har féretagen en historia med tillitet samarbete och till3-
ten “kartellbildning”, se avsnittet 5.2. Det ir littare f6r féretagen
att ha en s.k. tyst 6verenskommelse nir de tidigare har lirt sig
koordinera sitt beteende pa laglig vig.

En faktor som talar mot ett samarbete idr att deras
markandsandelar ir olika stora. Storleksskillnaderna innebir att de
har olika drivkrafter att samarbeta och olika mgjligheter att
uppritthlla ett sidant samarbete. Ju storre skillnader i
marknadsandelar, desto mer sannolikt ir det att oligopolens val star
1 konflikt med varandra och att de inte samarbetar.

Koncernbilden pd nordisk nivd ser nigot annorlunda ut. Dir har
de fem storsta koncernerna tillsammans en marknadsandel pd
53 procent. P4 denna nivd utgdér Fortum, Vattenfall och Sydkrafts
samlade andel 35 procent. Férutom att det ir fler koncerner 1 ett
eventuellt nordiskt oligopol varierar deras respektive andelar frin 8
till 18 procent. De stora skillnaderna i andelarna anses minska for-
utsittningarna for ett lingsiktigt samarbete.

Produktionsférutsittningarna varierar nigot mer in pid den
svenska marknaden, men dven i de évriga nordiska linderna sam-
dger eller samverkar foretagen kring olika produktionsresurser,
t.ex. kidrnkraftverk och vattenreglering. Det finns dirfér goda
mojligheter till insyn och kontinuerliga kontakter utéver de
kontakter som koncernerna har genom exempelvis Nord Pool. De
producenter som ir aktiva i Sverige ir dven aktiva pd den nordiska
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marknaden. Dessa aktorer har samma typ av insyn i varandras verk-
sambhet, vilket dven ger férdelar pd nordisk niva.

Det finns flera faktorer som talar f6r méjligheten att utéva kol-
lektiv marknadsmakt dven pd den nordiska marknaden, men sam-
mantaget ir mojligheterna mindre dn pd den svenska marknaden.
Utvecklingen gir dock mot en 6kad koncentration dven pid den
nordiska marknaden, vilket kan medféra att mojligheterna for sam-
arbete 6kar pd sikt.

Begrinsningarna i éverfoéringskapacitet inom och mellan de nor-
diska linderna medfoér att det uppstdr tringsel i niten och att
marknaden delas in i mindre prisomriden. En {6ljd av denna indel-
ning ir att koncentrationen 6kar och emellandt ir hog pd delmark-
naderna. Detta medfér i sin tur 6kade méjligheter f6r producen-
terna att utdva bide kort- och ldngsiktig marknadsmakt. Det finns
inga klara beligg for att nigon producent har missbrukat sin still-
ning, men misstankar har riktats mot nigra av koncernernas age-
rande pd Nord Pool. Det ir dock svirt att bevisa utnyttjandet av
marknadsmakt. Misstankarna har uppstdtt frimst vid extrema
efterfrigeférhillanden med effektbrist.

Korssubvention

Enligt den nya ellagen (1997:857) fir ett foretag, dvs. en juridisk
person, som bedriver nitverksamhet inte producera el eller handla
med el. Den hir &tskillnaden inférdes f6r att minska méjligheterna
till korssubventionering mellan verksamheterna. Lagstiftaren ville
undvika att kostnader inom den konkurrensutsatta delen pi
elmarknaden férdes over till nitmonopolen. Det finns dock verti-
kalt integrerade koncerner som bedriver bdde nitverksamhet och
annan verksambhet, till t.ex. elhandel eller produktion av el. Trenden
ir dessutom att antalet sddana foretagsbildningar 6kar 6ver tiden.
El- och gasmarknadsutredningen har undersékt hur vertikalt
integrerade energikoncerner som bdde distribuerar och siljer el
fordelar ersittning till styrelse och vd mellan elhandelsverksamhet
och nitverksamhet.”® Utredningen kom fram till att flertalet

8 Undersokningen giller situationen p3 elmarknaden vid drsskiftet 2002/2003 och bygger p3
enkitundersokningar till koncerner dir nitverksamhet och elhandel ingdr. Vissa
avgrinsningar ir gjorda och féretag som igs av de storsta energibolagen, dvs. Vattenfall,
Fortum, Sydkraft och Graninge, ingdr inte. Vidare har ekonomiska fdreningar,
andelsforeningar och kommunalt dgda elnit som inte bedrivs i bolagsform utelimnats.
Resultaten frin undersékningen presenteras nedan.
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koncerner redovisar en oproportionerligt stor del av de gemen-
samma kostnaderna f6r de bdda verksamheterna pd monopolfére-
taget, dvs. att korssubventionering férekommer. El- och gasmark-
nadsutredningen har 1 sitt slutbetinkande (SOU 2004:129)
foreslagit att den konkurrensutsatta verksamheten och
nitmonopolen inte fir ha gemensam styrelse och inte heller
gemensam verkstillande direktor.

5.4.8  Kritik mot den nuvarande organiseringen av elhandeln

I de nordiska linderna och de flesta europeiska linder karaktirise-
rades elmarknaderna tidigare av ett offentliga monopol. Under
1990-talet genomférdes omfattande reformer av elmarknaderna i
en rad linder som syftade till att 6ka effektiviteten genom att man
konkurrensutsatte produktion och férsiljning av el. En marknad
med dess institutioner ir vanligtvis ndgot som utvecklas gradvis
over en lang tid. Men de nya elmarknaderna har i stillet, med varie-
rande hastighet, skapats genom centrala regleringar. Regelverken
kan dirfér komma att behdva forindras 1 takt med att marknaden
utvecklas och férutsittningarna dndras.

Det pigr for nirvarande en omfattande internationell forskning
om utformningen av elmarknadens institutioner. En friga som varit
uppe till diskussion ir elhandelsféretagens roll pd elmarknaden.
Joskow (2000) anser att elhandelsféretagen visserligen fyller flera
funktioner — bland annat att man kan leverera en effektiv fakture-
ring av kundernas f6érbrukning, introducera olika produkter och
erbjuda kunderna forsikringar mot finansiella risker — men att de
extra kostnaderna (framfor allt kostnader f6r marknadsféring) som
foretagen ger upphov till 6verstiger det konsumentvirde som de
tillfor. Joskow argumenterar for att elhandelsforetagen ska tvingas
erbjuda konsumenterna ett standardkontrakt, Basic Electricity Ser-
vice (BES), dir priset bestims pd spotmarknaden (s.k. spot price
pass-through). Givet att elhandelsforetagen kan bira sina kostnader
och att konsumenterna ir beredda att betala for deras tjinster
kommer de att finnas kvar pd marknaden. I annat fall kommer de
att slds ut.

Littlechild (2000, 2002) menar diremot att Joskow har under-
skattat konkurrensens betydelse och 6verdrivit virdet av att forse
konsumenterna med en jimforelsenorm i form av BES-kontrakten.
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I Sverige har Miljopartiet lagt fram tvd motioner till riksdagen
med forslag till en reformering av elmarknaden.” Den féreslagna
reformeringen av elmarknaden syftar till att ge drivkrafter till en
effektivare energianvindning. Enligt forslagen bor elhandelsledet
avskaffas. I stillet ska konsumenterna képa el till det aktuella spot-
priset pA Nord Pool direkt frin nitféretagen. Information om
spotpriset dr tinkt att kunna spridas via den rikstickande radion.
Ovanp3 spotpriset ska man ligga en reglerad avgift som bestims av
nitféretagens kostnader. Konsumenterna handlar den fysiska elen
genom att sl pd strombrytaren utan mellanhinder. Det skulle
ocksd finnas méjligheter f6r konsumenterna att prissikra en viss
kvantitet hos ett forsikringsbolag eller nigon annan finansiell
aktor, dock inte hos nitféretaget. Balansansvaret skulle éverforas
till Svenska Kraftnit.

I tabell 5.12 gors en jimforelse mellan den nuvarande organise-
ringen av elhandeln och den féreslagna modellen.

Tabell 5.12 Jimfoérelse mellan den nuvarande organiseringen av
elhandeln och Miljopartiets forslag

Elmarknaden

| dag Miljopartiets forslag
Forséljning Elhandelsforetagen skoter all forsaljning av el. Natforetagen skéter all forsaljning av el och
Natforetagen far inte sélja el. elhandelsforetagen avskaffas.
Férsékring Elhandelsforetag erbjuder kunderna forsakring mot  Forsdkring mot prisrisker erbjuds nya aktorer
béade pris- och kvantitetsrisker (som kan vara befintliga férsakringsbolag

eller andra typer av finansiella foretag) medan
kunderna sjélva bar kvantitetsriskerna, dvs.
kostnaden for avvikelser mellan kundens
forvantade och faktiska elanvandning.

Balansansvar Elhandelsforetagen har balansansvar, direkt eller via  Svenska Kraftnat har balansansvar for all
avtal med annan part. elanvandning.

Normalkontrakt Tillsvidarekontrakt som ger leverantéren ratt att Basic Electricity Service (BES).
andra priset under kontraktstiden.

Valfrihet Kunden har ratt att valja mellan olika kontrakts- Kunden har inte rétt att valja nagon annan
former, men det &r elhandelsforetagen som bestam- kontraktsform.

mer vilka kontraktsformer som erbjuds.

Kdilla: Amundsen och Bergman (2004).

Modellen har analyserats av Eirik S Amundsen och Lars Bergman i
en rapport frin Elforsk (2004). En positiv effekt vore att kostna-
derna for att framstilla och férmedla mitarvirden skulle bli ligre.
En annan vore att elkonsumenterna skulle méta priser som bittre

¥ Motion 2003/2004:N303 och motion 2002/03:N297, bigge lagda av Ingegerd Saarinen
(mp). Motionerna baseras pi ett forslag frin Kraftborsen.
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avspeglar elproduktionens faktiska marginalkostnader, vilket i sin
tur skulle 6ka den kortsiktiga priskinsligheten och minska behovet
av s.k. toppeffekt.

Amundsen och Bergman ir dock tveksamma till att avskaffa
elhandelsbolagen, eftersom det skulle gora det svdrare for nya
foretag att etablera sig pd producentmarknaden nir det finns firre
fristiende elhandelsforetag att teckna bilaterala 1angsiktskontrakt
med. Det riskerar att forsimra konkurrensen.

En visentlig nackdel ir att modellen for 6ver finansiella risker
frin elhandelsforetag till elkonsumenter, vilket innebir en omfér-
delning av risk frin aktérer som har en relativt 18g kostnad for att
bira risker till aktdrer som har en relativt hog kostnad f6r att bira
risker. Det dr ocksd oklart om andra finansiella féretag kommer att
kunna erbjuda konsumenterna de férsikringar som konsumenterna
uppenbarligen sitter stort virde pi, eftersom s& fi konsumenter i
dag har valt rérligt elpris. Slutligen konstaterar Amundsen och
Bergman att modellen inte dr férenlig med EU:s elmarknadsdirek-
tiv eftersom konsumenterna inte har mojlighet att byta elleveran-
tor.

Bergman och Amundsen anser att det i frdnvaro av kvantitativa
uppskattningar av samtliga relevanta effekter inte ir mojligt att
jimfora foérdelar och nackdelar av en reformering av den svenska
elhandeln i enlighet med de framférda forslagen. De anser dock att
en hel del talar {6r att nackdelarna skulle 6verviga.

5.4.9  Produktivitetens utveckling
Overgripande utveckling

For att kunna bedéma elmarknadens utveckling 6ver en l&ng period
har statistik 6ver elbranschen tagits fram fr&n nationalrikenska-
perna (NR). Figur 5.5 visar den relativa utvecklingen inom elbran-
schen enligt dessa data fér dren 1980-2002. I elférsérjningen ingdr
produktion, distribution och handel med el.*® Elbranschens andel
av niringslivets foridlingsvirde steg fram till 1993, d& det var cirka
3,5 procent. Direfter har foridlingsvirdet i niringslivet stigit
snabbare dn inom elbranschen, vars andel har fallit till 2,4 procent
2002. Elbranschens andel av niringslivets arbetade timmar har de

3% Med elbranschen avses elférsérjning (SNI 40.1) och dng- och hetvattenférsérjning (SNI
40.3).
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tvd senaste decennierna pendlat runt cirka 1 procent, och en viss
nedgdng har skett de senaste dren. Att elbranschens andel av
foridlingsvirdet 1 niringslivet ir hogre in andelen arbetade timmar
innebir att arbetsproduktiviteten inom elbranschen ir relativt hog.

Driftoverskottet 1 elbranschen har varit betydligt hogre in i
niringslivet, men under 1990-talet har elbranschens relativa drift-
dverskott minskat. Mellan 2000 och 2001 skedde en kraftig relativ
6kning av driftéverskottet fér elbranschen.

Antalet sysselsatta i elbranschen har minskat ndgot i relation till
antalet sysselsatta i niringslivet, och branschens lénesumma har de
senaste undersokta &ren utvecklats nigot svagare jimfért med nir-
ingslivet. Eftersom antalet arbetade timmar har minskat mer i
elbranschen innebir det att timlénen i elbranschen, enligt NR, sti-
git ldngsammare in i niringslivet som helhet.

Figur 5.5 Overgripande mitt frin nationalrikenskaperna for
elbranschen i relation till niringslivet
Procent av niringslivet
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Killa: Konjunkturinstitutets (KI) bearbetning av data frin SCB.

Produktivitet

Produktiviteten 1 elbranschen, mitt som féridlingsvirdet per arbe-
tad timme, ir betydligt hégre in produktiviteten i niringslivet. Det
kan forklaras av att bide produktionen och nitdverféringen ir
mycket kapitalintensiva verksamheter.
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Produktivitetstillvixten i elbranschen var under perioden 1981-
1995 i genomsnitt 2,5 procent per &r, och sedan 1996 har tillvixten
1 genomsnitt varit 2,1 procent per dr. De f6rsta dren efter elmark-
nadsreformen férsimrades arbetsproduktiviteten. Foridlingsvirdet
utvecklades svagt under denna period, samtidigt som antal arbetade
timmar steg. Ar 2000 och 2001 steg foridlingsvirdet, samtidigt som
antalet arbetade timmar minskade kraftigt, vilket medférde att
produktiviteten ¢kade. Jimfoért med niringslivet har elbranschen
sedan elmarknadsreformen haft ungefir samma produktivitetstill-
vixt, se figur 5.6.

Figur 5.6 Arbetsproduktiviteten i elbranschen relativt niringslivet
1981-2001
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Kiilla: KI:s bearbetning av data frin SCB.

Statistiken frin nationalrikenskaperna omfattar sdvil elproduktion,
distribution och férsiljning. Det gir dirmed inte att dra ndgra
slutsatser vad det giller produktivitetsutvecklingen fér de olika
leden. Vattenfall har uppgett att deras genomsnittliga
produktionskostnad ~ fallit med cirka 5 6re/kWh sedan
elmarknadsreformen. En stor del av denna kostnadsminskning
utgors dock av sinkta kapitalkostnader till f6ljd av en ligre rinte-
nivd och kan dirmed inte tillskrivas liberaliseringen (ECON 2004).

Ett grovt mitt pd kapitalproduktiviteten ir att relatera produk-
tionen till den installerade kapaciteten. Sedan elmarknadsreformen
har produktionen 6kat samtidigt som den installerade kapaciteten

210



SOU 2005:4

har minskat. Den minskade kapaciteten beror dels pd nedligg-
ningen av Barsebick I, dels pd att kraftféretagen minskat sin
reservkraft.

Tabell 5.13 Utveckling av produktion och kapacitet i Sverige, 1996
2002

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Produktion, TWh ~ 136,0 1451 1543 1509 140,1 1578 1434 1325
Installerad
kapacitet, 1 000

MW 341 340 320 309 309 31,7 322 333
Produktivitet
méatt som
MWh/MW 3982 4262 4822 4866 4533 4977 4453 3978

Kallor: Nordel och egna berdkningar.

Energ1mynd1gheten (2004b) har publicerat analyser av kostnadsef-
fektiviteten i nitféretagen genom att anvinda sig av DEA (Data
Envelopment Analysis). DEA ir en metod som miter foretagens
relativa effektivitet vid en viss given tidpunkt genom att resursan-
vindningen relateras till vad de producerat. Jimférelsen handlar om
nitféretagens formaga att anvinda s3 lite resurser som méjligt for
den faktiska distribution av el som de utfért. De foretag som ir
mest effektiva utgdr en jimférelsenorm fér de dvriga. Energimyn-
digheten uppskattar den kortsiktiga (1-2 ar) effektiviseringspoten-
tialen hos nitforetagen till 21 procent for branschen som helhet,
om de mindre effektiva féretagen rationaliserar sin verksamhet.
Det innebir att driftskostnaderna skulle kunna minskas med 1,4
miljarder kronor per ir pd kort sikt. P4 l8ng sikt beriknas motsva-
rande potential till 13 procent av kostnaderna fér drift, underhill,
nitférluster och bokfért kapital. Energimyndighetens studie ger
dock bara en 6gonblicksbild och siger inget om hur féretagens
produktivitet utvecklats sedan liberaliseringen. Deras studier visar
dock att det finns utrymme fér kostnadsminskningar.

Veiderpass (2004a, 2004b) har 1 tvd studier undersékt liberalise-
ringens effekter pd effektiviteten och produktiviteten i elnitverk-
samheten.’! Aven dessa ir gjorda med DEA. Den forsta studien

' En vanlig distinktion mellan produktivitet och effektivitet ir att det férstnimnda ir
formigan att géra saker “pd ritt sitt” och att det sistnimnda ir férmigan att géra “ritt
saker”.
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omfattar tidsperioden 1996-2001, och den visar att den genom-
snittliga effektiviteten 6kat ndgot de tvd senast studerade dren, men
att effektivitetsférindringarna for sektorn som helhet varit mittliga
under perioden. I den andra rapporten studeras produktivitetsut-
vecklingen 1970-2001. Denna studie visar att det finns uttalade
skillnader i produktiviteten fore och efter liberaliseringen. Perioden
1970-1995 minskade totalproduktiviteten med i genomsnitt 16,9
procent medan tiden efter elmarknadsreformen uppvisar en pro-
duktivitetsdkning motsvarande 19 procent. Sett som genomsnittlig
férindring per &r ir siffrorna f6r de tvd perioderna -0,8 procent
respektive +4,6 procent under perioden efter liberaliseringen.

5.4.10 Investeringar

Den totala installerade produktionskapaciteten var pé en ligre nivd
2003 i4n vid liberaliseringstillfillet. En forklaring ir att leveranssi-
kerheten var producentstyrd och i liten utstrickning efterfrigeba-
serad fore reformen. Det fanns ingen explicit prissittning pd siker-
het utan den beriknades av producenterna utifrin uppskattningar
av indirekta kostnader for effekt- och energibrist fér konsumen-
terna. Genom sin monopolstillning kunde producenterna fora éver
hela kostnaden for leveranssikerhet till kunderna. Detta medférde i
sin tur en dverinvestering 1 produktionskapacitet.

Liberaliseringen har inneburit att produktionsféretagen vinst-
maximerar pd en konkurrensutsatt marknad, vilket medfort ett
effektivare nyttjande av kapital och befintlig produktionskapacitet.
De produktionsresurser som fore reformen endast anvindes vid ndgra
enstaka tillfillen for att klara en extrem efterfrigesituation lades i
malpdse eller lades ned helt efter reformen. Tabell 5.14 visar den
installerade effekten fér elproduktion i Sverige 1996-2003. Denna
effekt minskade fram till och med 1999 men har sedan 6kat.

Aren nirmast efter liberaliseringen 4r det frimst neddragningar
inom kondens, gasturbiner och kirnkraft som gors. Ar 2003 4r den
installerade effekter i gasturbiner hogre in 1996. Aven den installe-
rade effekten i kondens ¢kade kraftigt under samma period.

Det har inte gjorts nigra storre neddragningar inom vindkraft
och virmekraft, utan den installerade effekten i dessa killor har
okat sedan liberaliseringen. Tabellen nedan indikerar att vissa
investeringar dven har gjorts i framfér allt vindkraft och virme-

kraft.
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Tabell 5.14 Installerad effekt for elproduktion i Sverige, 1996-2003
MW

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Vattenkraft 16 203 16 246 16 204 16 192 16 229 16 239 16 097 16 143
Vindkraft 105 122 174 215 241 293 339 399
Karnkraft 10 055 10 056 10 052 9452 9439 9436 9424 9441
Kondens 2842 2717 846 452 332 1023 1356 2108
Kraftvarme, 2572
fjarrvarmenat 2 464 2354 2246 2248 2 264 2340 2492

Kraftvarme, industri 776 776 841 841 932 929 956 979
Gasturbiner m.m. 1713 1713 1631 1485 1341 1461 1559 1719
Totalt 34 158 34044 31994 30885 30894 31721 32223 33361

Kdilla: Nordel.

5.4.11 Foretagsekonomisk utveckling
Hela elmarknaden

De avkastningsmdtt som hir redovisas bygger p Statistiska Cen-
tralbyrins (SCB) féretagsstatistik. Statistiken innehiller inte upp-
gifter om enskilda féretagare, och den ir dessutom relativt osiker
genom att olika redovisningsprinciper anvints under dren. Verk-
samheter kan ocksg ha klassificerats olika.

Av figur 5.7 framgar att nettomarginalen (resultatet efter finansi-
ella poster/nettoomsittning) i elsektorn stiger fram till och med
1995 for att sedan bérja sjunka vid liberaliseringen. Direfter har
nettomarginalen varierat kraftigt. I jimforelse med niringslivet lig-
ger marginalen f6r elbranschen pd en hogre nivd under stérre delen
av perioden.
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Figur 5.7 Nettomarginal i niringslivet och elbranschen, 1992-2002
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Killa: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.

Avkastningen pd eget kapital uppvisar en liknande utveckling, se
figur 5.8. Avkastningen 6kar fram till och med 1995 fér att bérja
sjunka vid liberaliseringstillfillet och direfter variera kraftigt. Tren-
den dr dock minskad avkastning. Avkastningen har halverats frin
16 procent 1995 till 8 procent 2002. I jimforelse med niringslivet
ir avkastningen f6r elbranschen ligre, med undantag for de tva sista
dren.

Figur 5.8 Avkastning p3 eget kapital i niringslivet och i elsektorn,

1992-2002
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Killa: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.
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Nitmonopolen

Tabell 5.15 visar att lokal- och regionnitsforetagen har hogre
avkastning pd eget kapital dn vad Svenska Kraftnit har i sitt stam-
nit. Regionniten ligger betydligt hégre dn de vriga niten.

Tabell 5.15 Avkastning p3 eget kapital (rérelseresultat efter finansiella
poster/genomsnittligt justerat eget kapital)

Lokalnat Regionnat Svenska Kraftnat
1999 3,0 18,5 58
2000 8,1 20,8 8,3
2001 12,8 20,9 IN
2002 141 18,0 5,7
2003 9,5 17,2 3,0
Genomsnitt 95 19,1 6,1

Kallor: Energimyndigheten, Svenska Kraftnats arsredovisning samt egna beréakningar.

Skillnaden i vinstmarginal ir betydligt mindre mellan Svenska
Kraftnit och de 6vriga nitmonopolen, vilket beror pa att solidite-
ten ir ligre i lokal- och regionniten, dvs. de har mindre andel eget
kapital d4n Svenska Kraftnit, se tabellerna 5.16 och 5.17.

Tabell 5.16 Vinstmarginal (resultat efter finansiella poster plus
finansiella kostnader /nettoomsittning)

Lokalnat Regionnat Svenska Kraftnat
1999 21,2 26,2 28,7
2000 21,0 26,0 30,9
2001 18,6 37,0 30,5
2002 17,5 31,6 18,1
2003 15,8 34,1 10,4
Genomsnitt 188 31,0 237

Kéllor- Energimyndigheten, Svenska Kraftnéts &rsredovisning samt egna berékningar.

Tabell 5.17 Soliditet (justerat eget kapital /totalt kapital)

Lokalnat Regionnat Svenska Kraftnat
1999 47,7 311 52,7
2000 48,3 30,9 53,9
2001 473 32,2 55,4
2002 46,6 30,2 55,2
2003 49,0 33,8 56,7
Genomsnitt 478 31,6 54,8

Kallor: Energimyndigheten och Svenska Kraftnats arsredovisning 2003.
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5.4.12 Utvecklingen for de sysselsatta
Sysselsittning

Antalet sysselsatta i elbranschen har minskat frin cirka 23 900 till
cirka 16 600 personer, dvs. med cirka 30 procent, sedan reformen
1996. Figur 5.9 visar att de anstillda i elbranschen utgér en allt
mindre del av de anstillda 1 niringslivet som helhet.

Figur 5.9 Antalet anstillda i elbranschen som andel av antalet anstillda
i niringslivet, 1986-2002
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Killor: ITPS bearbetning av SCB:s statistik samt egna berikningar.

Det dr frimst min som arbetar inom elbranschen, men andelen
kvinnor har ¢kat pd senare ar och utgjorde 2003 nirmare 30 pro-
cent av de anstillda. Drygt 20 procent av samtliga anstillda arbetar i
skogslinen. Fordelningen mellan storstadslin och 6vriga lin ir
ungefir lika, 40 procent vardera.

De storsta neddragningarna totalt sett har gjorts inom
storstadslinen. Efter reformen har de stérsta neddragningarna
diremot gjorts 1 skogslinen och 6vriga lin.

Figur 5.10 nedan visar skillnaden mellan elbranschen och 6vriga
niringslivet vad giller andelen anstillda 1 de olika regionerna.
Andelen elbranschanstillda 1 storstadslinen ir relativt 18g jimfort
med motsvarande andel i det totala niringslivet. Diremot rider det
motsatta forhillandet for skogslinen och de évriga linen.
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Figur 5.10 Skillnad p3 linsniva av andelen anstillda i elbranschen och
andelen anstillda i niringslivet, 1986-2002
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Kdillor: ITPS bearbetning av SCB:s statistik samt egna berdkningar.

Alder och utbildning

Nir de anstillda i elbranschen delas in 1 olika dlderskategorier féljer
samtliga kategorier samma ménster som hela branschen totalt sett,
dvs. antalet anstillda minskar i samtliga dldersgrupper.

Figur 5.11 nedan visar skillnaden mellan elbranschen och nir-
ingslivet vad giller andelen anstillda olika 8ldrar. Andelen anstillda
som ir ildre dn 45 &r ir relativt hog i jimforelse med &vriga
arbetsmarknaden. Diremot ir andelen anstillda som ir yngre dn 45
ar ligre 1 jimforelse med niringslivet.
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Figur 5.11 Skillnad i 3ldersfordelning av andelen anstillda i
elbranschen och andelen anstillda i niringslivet 1986-2002
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Killa: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.

Inom elbranschen ir gymnasial utbildning vanligast férekom-
mande; ungefir hilften av de anstillda har denna utbildningsniva.
P2 senare &r har dock andelen anstillda med eftergymnasial utbild-
ning 6kat. Ar 2002 var det nirmare 40 procent som hade minst 2-
drig eftergymnasial utbildning. Utbildningsnivin dr hégre inom
elbranschen in i niringslivet 1 6vrigt. Skillnaderna har dessutom
okat sedan mitten av 1990-talet, se figur 5.12 nedan.

Figur 5.12 Skillnaden i utbildningsniva av andelen anstillda i
elbranschen och andelen anstillda i niringslivet, 1986—2002
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Killa: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.
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Arbetsinkomst

Den genomsnittliga férvirvsinkomsten dr hégre inom elbranschen
in i niringslivet, se figur 5.13 nedan. Ar 2002 var den genomsnitt-
liga &rsinkomsten bland elbranschanstillda cirka 320 000 kronor,
medan motsvarande inkomst fér niringslivet var 240 000 kronor.
Inkomstspridningen ir ligre pd elmarknaden in pd arbetsmark-
naden som helhet och har varit si dtminstone sedan mitten av
1980-talet. Inkomstspridningen har dock ¢kat éver tiden. Median-
inkomsten fér en elbranschanstilld var 300 000 kronor 2002 medan
motsvarande inkomst fér hela niringslivet var 225 000 kronor.”

Figur 5.13 Genomsnittlig forvirvsinkomst per r for elbranschanstillda
dividerat med motsvarande inkomst for niringslivet, 19862002
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Killa: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.

Sjukskrivning

Andelen sjukskrivningar inom elbranschen sjénk fram till 1997 och
ddrefter har de 6kat. Regelutredningen har endast haft tillgdng till
statistik som visar den genomsnittliga sjukpenningen per sysselsatt,
dvs. dir endast sjukskrivningar lingre dn 2 veckor finns med, men

2 Medelvirdet beriknas genom att summera alla inkomster och dividera denna summa med
antalet anstillda. Medianen f3s genom att rangordna samtliga anstillda med bérjan med dem
med ligst inkomster och plocka ut det mittersta virdet. Om det finns 101 anstillda s& utgér
inkomsten for den 51:e individen alltsi medianvirdet.
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eftersom 16nenivdn upp till en viss nivd paverkar sjukersittningen
ar det viktigt att ta hinsyn till I6neutvecklingen. Figur 5.14 visar att
sjukskrivningen per sysselsatt i relation till forvirvsinkomsten har
varit ligre dn i elbranschen in i niringslivet under hela den under-
sokta perioden.

Figur 5.14 Genomsnittlig sjukpenning som andel av genomsnittlig
férvirvsinkomst for sysselsatta inom elsektorn och niringslivet,
1992-2002

Procent
7
6 - \
5

\ —x—El
4 —a— Naringsliv

NN

o T T T T T T T T T T T T
S P F P F P L & X P & > P

Kiilla: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.

5.4.13 Utvecklingen for kunderna
Priser
Prisutvecklingen pd rakraftsmarknaden

Elpriset pd rikraftsmarknaden har varierat kraftigt sedan liberalise-
ringen av elmarknaden, se figur 5.15. Exempelvis steg priserna med
nirmare 200 procent frin drsskiftet 2001/2002 till &rsskiftet 2002/
2003, och sjénk direfter snabbt tillbaka. Prisskillnaderna mellan
olika &r beror pd tillgdngen pd vattenkraft. Liberaliseringen sam-
manf6ll med ett torrdr, vilket innebar att elpriset inledningsvis steg.
Direfter foljde nigra ar med riklig eller normal nederbord 1 det
nordiska systemet, vilket pressade ned priset. Den neditgdende
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trenden brots 1 slutet av 2000, nir lig vattentillrinning 1 Norge och
oro for bristsituationer fick priset att stiga. Under hésten 2001
dterstilldes dock balansen och priset f6ll tillbaka nigot.

Ar 2002 inleddes som ett normalir men under hésten blev det
mycket torrt och underskotten i vattenmagasinen steg kraftigt,
varpd elpriset steg. Tillrinningen under hdsten var endast hilften av
den normala fér sisongen. For att {8 perspektiv pd situationen kan
nimnas att den minskade tillrinningen var stérre in om all svensk
kirnkraftsproduktion hade stoppats under motsvarande period.
Samtidigt blev det ovanligt kallt i Norden under hésten och en bit
in i januari 2003, vilket 6kade energiférbrukningen. Ovanpd detta
uppstod problem med kablarna frin Sjilland till Tyskland och mel-
lan Sverige och Polen, vilket begrinsade importméjligheterna.

Under nigra veckor kring arsskiftet 2002/2003 steg priset till
historiskt héga nivier och i januari 2003 nidddes ett veckoprissnitt
pa cirka 1 kr/kWh.

Vattentillgdngen i1 det nordiska systemet har fortsatt att vara l3gt
och nivdn 1 vattenmagasinen har inte &terstillts, vilket medfért att
priset har legat kvar pd en hog nivd. Under 2004 har dock vatten-
magasinen fyllts pd igen och nivdn nirmar sig medelvirdet. Till
detta kommer att férbrukningen hosten 2004 var ligre in vid
samma period i fjol.

Figur 5.15 Elpris pd Nord Pool (systempris) 960101-041227
Ore/kWh

120
100 +
80 1
60 -

40 -

o

FEFEFI I FIFP PSS S I I PSS
TP IV ETIETETEITECE O E

Anm. Priserna avser dygnsmedelvirden. Den utjimnade linjen 4r 12
ménaders glidande medelvirde.

Killa: Nord Pool.
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Priset pd Nord Pool sitts, som tidigare nimnts, efter det dyraste
produktionsslaget vid den aktuella tidpunkten. Vindkraft och vat-
tenkraft tillhér de produktionsslag som har de billigaste rorliga
kostnaderna, f6ljt av kraftvirme i industrin, kirnkraft och 6vrig
kraftvirme. Till de dyrare produktionsslagen hor kolkondens och
oljekondens, och allra dyrast ir gasturbiner. I figur 5.16 jimférs
systempriset pA Nord Pool och elproduktionen i Sverige fordelat
pd kraftslag under 2002 och 2003.

Vid torrdr minskar produktionen av vattenkraft, vilket gor att
den maiste ersittas med dyrare produktionsslag for att mota efter-
frigan. Av figuren framgir att importen (skillnaden mellan for-
brukning och produktion) bérjade stiga nir priset oversteg 17
ore/kWh, att produktionen i kraftvirmeverken ékade vid priser
mellan 25 och 30 6re/kWh och att dven svenska kondenskraftverk
kordes vid priser 6ver 34 6re/kWh.

Figur 5.16 Elpris (systempris) och produktion i Sverige férdelat pa
kraftslag veckovis, 2002 och 2003
Ore/kWh och GWh.
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Killa: Energimyndigheten (2004a).

Elkonkurrensutredningen (SOU 2002:7) konstaterar att priset pd
rikraftsmarknaden har styrts av fundamentala faktorer sedan libe-
raliseringen. Framfér allt ir det vattentillgdngen i det nordiska
systemet som styrt rikraftspriset. Andra viktiga faktorer har varit
utvecklingen av brinslepriser, handelsfléden mellan de nordiska
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linderna samt valutakurser. Elkonkurrensutredningens slutsats ir
att prisbildningen och konkurrensen p& Nord Pool fungerat for-
hillandevis vil. Man framhéller dock att utvecklingen mot en 6kad
koncentration i produktionsledet, och dirmed den ¢kade risken for
utdvandet av marknadsmakt, méste f6ljas noga.

Aven Bergman (2002) bedémer att konkurrensen pi Nord Pool
har fungerat vil. Prissittningen har varit f6rhillandevis i linje med
elproduktionens marginalkostnad, under sdvil perioder med hog
efterfrigan som under perioder med lig efterfrigan.

Priser i slutkundsledet

I och med elmarknadsreformen den 1 januari 1996 separerades han-
del och produktion av el frin nitverksamheten. Konsumenten har
dirfér numera tvd avtalsrelationer och ska 1 princip f3 tv3 fakturor
— en frin elleverantéren och en frin nitféretaget i omridet. Ofta
samarbetar dock nitféretagen med elhandelsféretagen om faktu-
reringen, och kunden fir dirfér en gemensam faktura f6r nit och
elenergi.

Det pris hushéllen fir pd sin elrikning bestir frin den 1 januari
1996 av tre delar:

e kostnaden f6r elenergi
e kostnaden for 6verféring av elenergi 1 niten
o skatter och avgifter som staten har bestimt.

Sedan 2003 har kostnaden fér elcertifikat™ tillkommit. Fér hushal-
len utgér kostnaden f6r elenergi f6r nirvarande cirka 20 procent av
elrikningen, medan skatt och nitavgift svarar f6r cirka 40 procent
vardera.

Avgifterna fér hushillens elenergi ir bide rérliga och fasta. Den
rorliga kostnaden beror dels pd férbrukningen, dels pa elleverants-
rens pris. Den fasta avgiften {or elenergi varierar mellan olika elle-
verantdrer. I avgiften ingdr, férutom sjilva elenergin, en finansiell
risk och service till kunderna, till exempel kundtjinst och fakture-

3 Elcertifikat ir ett marknadsbaserat system som syftar till att frimja elproduktion med
fornybara energikillor. Producenter av férnybara energikillor tilldelas elcertifikat frin staten
i proportion till hur mycket el som produceras i anliggningen. Detta elcertifkat kan sedan
siljas pd marknaden. Varje elanvindare ir tvungen att kdpa en viss mingd elcertifikat i for-
hillande till sin elanvindning, en s kallad kvotplikt. For de allra flesta elanvindare hanteras
kvotplikten av elleverantdren som debiterar kostnaden pi den ordinarie elrikningen. Stor-
leken pd kostnaden ir dock inte reglerad och skiljer sig it mellan elleverantérerna.
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ringsrutiner. Elenergin och elcertifikaten dr de enda posterna i
elrikningen vars pris bildas pd en konkurrensutsatt marknad. Kon-
sumenten kan pdverka sin elrikning pd tvd sitt — antingen genom
att minska sin elférbrukning eller genom att byta elleverantor eller
avtalsform. Avtalen omfattar dock inte kostnaden for elcertifikat.

Priset for nittjinsten bestdr av en fast del (abonnemang) och en
rorlig del (6verféringsavgift) som ir beroende av hur stor f6rbruk-
ningen ir. Dessutom tillkommer obligatoriska statliga avgifter i
form av nitdvervakningsavgift (3 kr/dr), elberedskapsavgift (45
kr/8r) och elsikerhetsavgift (6 kr/3r).34

Energiskatt tas ut pa elenergi men inte pd nitavgifter. Utdver
energiskatten betalas moms (25 procent) pi elkostnaderna (bide
el- och nitdelen), energiskatten och elcertifikatspriset. Frin den 1
maj 2003 betalar hushillen en elcertifikatspris dir prisets storlek
beror pa vilket pris som sitts pd marknaden fér elcertifikat och pd
hur mycket el som konsumenten férbrukar. Det ir med andra ord
en statlig beslutad kvot av férbrukningen som maéste tickas av
elcertifikatberittigad produktion vars pris bildas pid marknaden.
Det genomsnittliga priset pd elcertifikaten som hushillen fick
betala 2003 var 2,4 6re/kWh inklusive mom:s.

Avtalsformer

De tre vanligaste elavtalen idr abonnemang med tillsvidarepris, fast-
prisavtal och avtal med rérligt elpris. Notera att priset f6r elcertifi-
kat ingdr inte 1 avtalen.

o Tillsvidareprisavtal ir det avtal som kunden har om denne var-
ken har bytt elleverantor eller omférhandlat sitt avtal med den
ursprunglige leverantoren. I de bigge andra avtalsformerna har
kunden gjort ett aktivt val. Ett tillsvidareprisavtal kan indras
frin elleverantdrens sida allt eftersom marknadsférhillandena
forindras.

o Fastprisavtal innebir att kunden tecknat ett avtal med fast pris
under en specificerad tidsperiod, vanligtvis ett, tvd eller tre &r.
Under den tiden kan elleverantdren inte indra elpriset. Det
kunderna képer nir de har ett fastprisavtal ir dirmed en pris-
forsikring.

3 Avgifterna har legat fast sedan januari 1997 med undantag for elberedskapsavgiften som
hojdes med 9 kronor i november 2002.
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o Ett avtal med rérligt pris innebir att elpriset ir kopplat till ut-
vecklingen av spotpriset pd Nord Pool. Kundernas elpris ir ett
genomsnitt av elpriset pd Nord Pool under manaden. Rakrafts-
priset, plus ett pdslag och eventuellt en fast avgift, blir det ror-
liga priset f6r manaden.

I tabell 5.18 framgdr att majoriteten av konsumenterna har avtal
med tillsvidarepris (58 procent). Endast 4 procent av konsumen-
terna har valt avtal med rorligt pris.

Tabell 5.18 Elhandelsforetagens kunder fordelat pd avtalstyper per den
1 januari respektive ar
Procent

Tillsvidarepris ~ Rorligt pris ~ ettarsavtal — tvdarsavtal —tredrsavtal — Total

2001 65,1 1,9 19,9 9.4 3,6 100
2002 63,7 2,2 16,6 10,4 1,2 100
2003 65,2 2,8 11,4 9,2 11,4 100
2004 58,1 40 13,7 8,5 15,7 100
Kdilla: SCB.

Det totala elprisets utveckling 1970-2004

Figur 5.17 visar utvecklingen av det totala elpriset for en elupp-
virmd villa sedan 1970 i fasta priser. Eftersom ingen separation av
priset pad elenergi och nit gjordes fére 1996 redovisas dessa till-
sammans under hela perioden. Ar 1990 inférdes dessutom moms
pd det totala elpriset.

Sedan 1970 har den totala elkostnaden fér en eluppvirmd villa
inklusive skatt och moms ¢kat med cirka 130 procent i fasta priser.
Det ir framfér allt skattedelen som 6kat under perioden medan
priset pa elenergi och nitavgifterna varit relativt stabila. Sedan libe-
raliseringen av elmarknaden har den totala kostnaden stigit med
cirka 50 procent.
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Figur 5.17 Totala elpriset f6r villa med elvirme fordelat pa
komponenter den 1 januari dren 1970-2004 samt oktober 2004 (fasta
priser)

Ore/kWh

140

120

A

100 o Skatt+moms
m Elpris+néatawift

80 +

60 -

40

20

R ORGP PE RG> RSP >

Anm. Det vertikala strecket indikerar tidpunkten for elmarknadsreformen.
Tvé vérden visas for 2004, dels januari och dels november.
Kdillor: Energimyndigheten och SCB.

Frin den 1 januari 1993 var industrin under en period undantagen
elskatt, och man betalade inte heller ndgon moms. Frin den 1 juli
2004 infordes dock en elskatt pd 0,5 6re/kWh f6r industrin enligt
EU:s energiskattedirektiv. Mellan 1970 och 2004 har industrins
totala elpris stigit med cirka 40 procent i fasta priser. Sedan
elmarknadsreformen 1996 har elpriset totalt stigit med cirka 37
procent.

Industrins totalkostnad fér el per kWh var 2004 mindre dn hilf-
ten av kostnaden for en villakund med elvirme och tillsvidarepris. I
genomsnitt har industrins totala elpriser varit cirka 30 procent ligre
in villakundernas elpris inklusive nitavgift under perioden 1970-
2004.
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Figur 5.18 Utveckling av det totala elpriset {6r industrikunder den 1
januari ren 1970-2004 (fasta priser)
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Anm. Priserna avser en industri med en &rsférbrukning pd 50 000 MWh.
Det vertikala strecket indikerar tidpunkten fér elmarknadsreformen.
Killor: Energimyndigheten och Eurostat.

Utvecklingen av priset pd elenergi for slutkunder efter liberaliseringen

Fore elmarknadsreformen var elpriset i konsumentledet relativt
stabilt, men direfter har det kommit att variera i stérre utstrick-
ning, se figur 5.15. Stigande priser pd rdkraftsmarknaden fick elpri-
set 1 konsumentledet att stiga det forsta dret efter liberaliseringen.
Direfter kom rikligt med nederbérd under perioden 1997-2000,
vilket fick elpriset i konsumentledet att falla. Den verkliga prispres-
sen kom 1 samband med att kravet pd timmitare slopades 1 novem-
ber 1999 och den konkurrensutsatta elmarknaden i praktiken blev
tillginglig f6r alla kunder. De nya foretag som etablerade sig var
tvungna att sl sig in pd elmarknaden med priset som frimsta kon-
kurrensmedel.

I takt med att underskott i vattenmagasinen drev upp elpriset pd
rikraftsmarknaden steg dven elpriset 1 konsumentledet, och det
stabiliserades pd en hog nivd under 2001 och 2002. Det historiskt
héga elpriset pd Nord Pool runt &rsskiftet 2002/2003 fick konsu-
mentpriset pa el att stiga ytterligare, och priset har direfter legat
kvar pd en hog niva.
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Elpriset (inklusive nitavgift) exklusive skatter i konsumentledet
minskade realt frin 1980 till 1 borjan av 1990-talet, se figur 5.19. De
senaste dren har dock detta pris stigit betydligt snabbare in den
allminna prisutvecklingen mitt med nettoprisindex. Mellan okto-
ber 1996 och oktober 2004 har elpriset (inklusive nitavgift) exklu-
sive skatter 6kat med 27 procent medan NPI ékat med 5 procent.

Figur 5.19 Nominellt och realt pris p3 elenergi och nitavgifter
exklusive skatt i konsumentledet samt nettoprisindex (NPI), 1980
2004
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Anm. Nettoprisindex avser konsumentpris exklusive indirekta skatter.
Killor: Riksbanken, SCB samt egna berikningar.

I figur 5.20 redovisas hur det totala elpriset, enligt SCB:s energista-
tistik, utvecklats for ligenhetskunder med tillsvidarepris sedan libe-
raliseringen. Den skatt som anvints vid berikningen ir den som
giller f6r sodra Sverige. Priset pd elenergi minskade mellan 1997
och 2000 med cirka 13 procent i fasta priser; direfter har priset sti-
git. Effekten av det ligre elpriset motverkades dock av héjd energi-
skatt. Skatten pd el har dkat fran 9,7 6re/kWh 1996 till 24,1 6re/
kWh 2004.

Frin 2000 till 2003 steg elpriserna exklusive skatt kraftigt. De
senaste drens héjningar av energiskatten ir ett led 1 den s.k. gréna
skattevixlingen som innebir att hojda skatter pd energi balanseras
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med en sinkning av skatter pd arbete. Sammantaget innebir det att
hushéllens totala elpris dr hogre 1 dag dn var det var nir elmarkna-
den konkurrensutsattes 1996.

Figur 5.20 Utveckling av totalt elpris for ligenhetskunder med
tillsvidareprisavtal per den 1 januari respektive ar (fasta priser)
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Killa: SCB.

I figur 5.21 visas priset pd elenergi exklusive elskatt och moms fér
olika kundkategorier under perioden 1996 — 2004. Huvudférklar-
ingen till niviskillnaden i pris mellan de olika hushillskategorierna
ir att den fasta avgiften, riknad per férbrukad kWh, fir ett storre
genomslag f6r kunder med 1ag férbrukning.

Industrin har genomgiende haft ett ligre elpris in hushillskun-
derna, men priset pa elenergi {61l fo6r samtliga kundkategorier under
perioden 1997-2000. Fér stora elintensiva industrier {61l priset pd
elenergi med 18 procent medan prisfallet for ligenhetskunder var
12 procent. Direfter har elpriserna stigit fér samtliga kundkatego-
rier, och 2004 var prisnivdn betydligt hégre in vid tidpunkten for
elmarknadsreformen. For ligenhetskunder var elpriset 98 procent
hégre 2004 jimfoért med 1996; motsvarande siffra for stora elinten-
siva industrier var 90 procent.
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Figur 5.21 Elenergipriser exklusive skatt f6r olika kundkategorier med
normalprisavtal per den 1 januari 1996-2004 (16pande priser)
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Anm. Aren 1996-1999 avser priser under leveranskoncession, iren 2000—
2004 avser tillsvidareprisavtal.
Killa: SCB.

Priset pd elenergi skiljer sig &t mellan de hushill som varit aktiva pd
elmarknaden och de hushill som varit passiva. I figur 5.22 visas
skillnaderna i tillsvidarepris och fastpriskontrakt (ettirskontrakt)
frdn augusti 1999, dvs. tiden strax innan kravet pd timmitare
avskaffades, fram till juni 2004. Prisskillnaderna mellan de bigge
avtalsformerna minskade successivt frin hésten 1999 fram till
sommaren 2001. Direfter har differensen 6kat, och den var i juni
2004 pd ungefir samma nivd som nir timmitarkravet slopades. I
genomsnitt har tillsvidarepriserna varit cirka 20 procent hégre in
ettdrskontrakten under den undersokta perioden. For ettdrskon-
trakt ir det dock viktigt att pdpeka att prisférindringar i en period
endast pdverkar de kunder som tecknar nya kontrakt denna period.
Av figuren framgdr att priserna till slutkunderna har varit relativt
okinsliga for forindringar i1 spotpriset pd Nord Pool. Tillsvidare-
priserna har dessutom varit mer trégrorliga dn fastpriskontrakten.
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Figur 5.22 Tillsvidarepris jimfort med fastpris {or nya kunder med
ettirskontrakt for villahush3ll utan elvirme (5 000 kWh/4r) samt
spotpris pd Nord Pool, augusti 1999-juni 2004
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Kdllor: Montel Nyhetsbyr& och Nord Pool.

En férklaring som forts fram av ECON (2002) till utvecklingen av
prisskillnaderna mellan de olika kontraktsformerna ir att elhan-
delsforetagen den férsta tiden efter schablonreformen 1 november
1999 sig en pitaglig risk for att tllsvidarekunderna skulle byta
leverantor, och att de dirfor inte ville ha for stora skillnader mellan
tillsvidareprisavtal och fastprisavtal. Att skillnaderna direfter har
okat skulle, enligt ECON, kunna bero pd att den l3ga rorligheten
pd elmarknaden medfért att elhandelsféretagen bedémt risken att
kunderna skulle byta leverantér som liten. En annan tinkbar for-
klaring till differensen ir, enligt ECON, att elhandelsféretagens
planering av kraftinkép fér tillsvidarekunder ir férenat med storre
risker, eftersom dessa kan byta leverantér med en ménads varsel.

Flera elhandelsforetag har dessutom framfért till ECON att det
ir mer kostsamt att dndra tillsvidarepriser eftersom detta mdste
kommuniceras via brev till kunderna i sirskild ordning. Det skulle
kunna forklara varfor tillsvidarepriserna ir mer trogrorliga dn de
fasta priserna.

En viss prisspridning mellan kontraktsformer behéver inte indi-
kera ett svagt konkurrenstryck utan den skulle kunna motiveras av

231

Elmarknaden



Elmarknaden

SOU 2005:4

t.ex. olika kostnader och avtalsvillkor (se avsnittet nedan om han-
delsmarginaler). For en viss typ av kontrakt borde dock prissprid-
ningen vara liten pd en vil fungerande marknad, eftersom kunderna
annars skulle byta leverantor. I figur 5.23 visas prisspridningen
under perioden augusti 1999 till juni 2004. Medelpriset ir ett ovigt
genomsnitt av féretagens priser i borjan av respektive manad. Pri-
serna avser elpriset exklusive skatt fér en villakund utan elvirme
med fastprisavtal (ettdrsavtal). Skillnaderna mellan det hégsta och
ligsta elpriset har varit relativt stabilt under perioden med undantag
for ndgra enstaka tillfillen, t.ex. vid 8rsskiftet 2002/2003.

Figur 5.23 Prisutveckling och prisspridning f6r en villakund utan
elvirme (5 000 kWh/4r) med fastprisavtal (ettdrsavtal), augusti 1999 —
juni 2004

Ore/kWh

—&— Prisspridning

Kdilla: Montel Nyhetsbyra.

For kunder med tillsvidareprisavtal har dock prisspridningen varit
hogre. For dessa har det skiljt cirka 12 6re mellan hogsta och ligsta
pris, med undantag for &rsskiftet 2002/2003 d& skillnaden steg
kraftigt pd grund av att féretagen reagerade olika snabbt pa det sti-
gande rikraftspriset.
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Det svenska priset pd elenergi i en internationell jimforelse

ECON (2004) refererar i sin rapport till en studie av INRA, dir en
jimforelse gors av elpriserna f6r hushall och ej hushall i 17 europe-
iska linder.”® Undersékningen ticker perioden januari till december
2002. Kunderna har delats upp i sju olika kategorier utifrin deras
elforbrukning, se tabell 5.19. For de liberaliserade marknaderna
baseras resultatet pd fakturor for ett representativt urval av konsu-
menter, och fér de icke-konkurrensutsatta marknaderna baseras
resultatet pd en studie av tarifftabellerna f6r de stdrsta elbolagen i
respektive land.

Tabell 5.19 Definition av kundgrupper i INRA:s undersokning

Kategori Arlig konsumtion

Hushall <2000 kWh
2 0007 000 kWh
> 7000 kWh

< 0,1 GWh

0,1-1 GWh

1-9 GWh

9-50 GWh

Ej hushall

~N OO WN

Kélla: INRA (2003).

I figur 5.24 redovisas resultatet frin INRA:s studie fér Sverige.
Staplarna visar elpriset inklusive skatt uttryckt i eurocent per kWH
for de olika kundgrupperna i Sverige, medan de horisontella lin-
jerna indikerar prisintervallen fér de 17 linder som ingdr i under-
sokningen.

Figuren visar att elpriset i Sverige ir relativt ligt f6r alla kund-
grupper. Hushdllen (kategori 1-3) har bland de 4 eller 5 ligsta
elpriserna av de linder som ingdr i undersékningen. Fér ej hushill
(kategori 4-7) har Sverige de ligsta elpriserna bland samtliga jim-
forda linder.

Figur 5.25 visar elpriserna i Sverige exklusive skatter och moms
jimfort med de dvriga linderna i undersékningen. Om skatter och
moms exkluderas har Sverige ligst pris for kategori 3, nist ligst for
kategori 2 och tredje ligsta pris for kategori 1. Fér ej hushall dr de

% INRA - European Electricity Prices Observation Year 2002, november 2003. De linder
som ingdr 1 studien ir Osterrike, Belgien, Tjeckien, Danmark, Frankrike, Tyskland, Grek-
land, Ungern, Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien, Sverige,
Schweiz och Storbritannien. Rapporten ir sponsrad av sju stora europeiska elbolag.
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svenska elpriserna exklusive skatter alltjimt ligst for kategorierna
4—6, medan Tyskland har ligre priser in Sverige for kategori 7.

Figur 5.24 Elpriser inklusive skatt i Sverige i jimforelse med priset i
andra linder, 2002
Eurocent/kWh
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Anm. Kategori 1-3 (hushill) visar elpriset inklusive energiskatt och
moms, och kategori 4-7 (ej hushill) visar elpriset inklusive eventuella
energiskatter men exklusive moms. Vixelkursen som anvints f6r berik-
ningarna ir 9,16 svenska kronor per euro.

Kalla: INRA (2003).

Figur 5.25 Elpriser exklusive skatt i Sverige i jimforelse med priset i
andra linder, 2002
Eurocent/kWh
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Anm. Vixelkursen som anvints for berikningarna ir 9,16 svenska kronor
per euro.
Killa: INRA (2003).
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Handelsmarginaler i slutkundsledet
Skattade handelsmarginaler fran Energimyndigheten

Energimyndigheten (2004a) har beriknat handelsmarginaler for olika
typhushdll. Handelsmarginalerna ir definierade som skillnaden mellan
elhandelsforetagens priser till hushillen och féretagens inképspri-
ser f6r motsvarande kraft.

Hushéllens elpriser utgdrs av ett genomsnitt av ettdriga fastpris-
avtal frin 18 olika elhandelsféretag, som tillsammans har en mark-
nadsandel pd 80 procent. Priserna ir inte viktade i férhdllande till
foretagens storlek, men samtliga stora foretag ingdr. Inkdpspriset
ir ett beriknat portfoljpris som baseras pd olika typer av termins-
kontrakt pid Nord Pool fér respektive leveransperiod och avser
kostnaden fér elinkop for ett nytecknat ettdrskontrakt.

Handelsmarginalerna fér aktiva kunder med ettdrskontrakt lig
relativt stilla frin hésten 1999 till bérjan av 2001, se figur 5.26. For
upphandlade elhandelsféretagen var kostnaden fér elinkép 14,8
6re/kW 1 bérjan av 2001, enligt den metod som ligger till grund fér
portfoljpriset. Det genomsnittliga elpriset som en villakund med
elvirme och ettdrigt fastpriskontrakt betalade uppgick vid den tid-
punkten till 18 6re/kWh. Handelsmarginalen var dirmed 3,2
ore/kWh (18 6re/kWh minus 14,8 6re/kWh) for villakunder. For
ligenhetskunder och villakunder utan elvirme var handelsmargina-
lerna 9,9 respektive 5,5 6re/kWh.

Under 2001 steg marginalerna for att sedan falla tillbaka under
andra halvdret 2002. For villakunder med elvirme noterades nega-
tiva marginaler runt drsskiftet 2002/2003. Direfter har margina-
lerna dterigen stigit. I slutet av 2003 uppgick marginalerna till 23,9
ore/kWh for ligenheter, 14,3 6re/kWh f6r villor utan elvirme och
14,9 6re/kWh f6r villor med elvirme. Skillnaden 1 handelsmargina-
lerna mellan de olika grupperna beror i huvudsak pd att den fasta
avgiften fir ett storre genomslag i elpriset per kWh f6r hushdll med
lig forbrukning.

For ligenhetskunden uppgick det genomsnittliga elpriset till 50
ore/kWh 1 slutet av 2003, vilket innebir att denna kundkategori
betalade marginaler pd cirka 50 procent av elpriset.
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Figur 5.26 Genomsnittlig handelsmarginal for fastprisavtal
(ettdrsavtal) f6r olika hushillstyper
Ore/kWh
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Killa: Energimyndigheten (2004a).
Marginalerna i tillsvidareprisavtalen har med nigra £ undantag varit

visentligt hogre dn f6r fastprisavtalen, se figur 5.27. Fastprisavtalen
ir ocksd den produkt som elhandlarna frimst konkurrerar med.

Figur 5.27 Genomsnittliga handelsmarginaler f6r hushdll med
fastpriskontrakt (ettirsavtal) och tillsvidarepris
Ore/kWh
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Killa: Energimyndigheten (2004a).
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ECON (2004) betonar vikten av kostnadsskillnader mellan tills-
vidarepriskunder och kontraktskunder nir skillnaderna i handels-
marginaler diskuteras. Inom t.ex. Vattenfall ir den genomsnittliga
férbrukningen for en tillsvidarekund cirka 4 000 kWh/4r, medan
den f6r en fastpriskund ir cirka 10000 kWh/ar. Kostnaden for
kundhantering ir ungefir densamma, vilket gor att kostnaden
utslaget per kWh blir mycket hogre for tillsvidarekunder, vilket
motiverar en hégre marginal. Dessutom flyttar tillsvidarekunden
oftare, vilket ocksd medfér hogre kostnader. A andra sidan ir,
enligt ECON (2004), ett fastpriskontrakt forknippat med storre
risker eftersom det inte kan indras under avtalsperioden om
priserna pd rikraftsmarknaden dndras.

Okade handelsmarginaler kan vara ett tecken pa bristande kon-
kurrens inom elhandeln, men de behéver nédvindigtvis inte vara
det. Marginalerna ska ticka ett antal kostnader, exempelvis kund-
hantering och de risker som elhandelsféretagen hanterar it kunden.
Exempel pa sidana risker dr volymrisk, elprisrisk och valutarisk.

Energimyndigheten (2004a) pekar pd tvi stérre hindelser som
visar pd att minga aktdrer 1 samband med liberaliseringen under-
skattade de risker och kostnader som var férknippade med elhan-
deln. Den f6rsta hindelsen intriffades den 24 januari 2000 nir
spotpriset f6r prisomrddet Sverige under nigra timmar steg kraftigt
till f6ljd av en befarad bristsituation. Den andra stoérre hindelsen
var under torrdrsvintern 2002/2003 nir priserna pd Nord Pool
stundtals Sversteg 1 krona/kWh; effekten pd handelsmarginalerna
syns tydligt 1 figur 31. Detta talar, enligt Energimyndigheten, for
att elhandelsmarginalerna bor vara hégre in de nivder som gillde
under de férsta dren efter elmarknadsreformen.

Handelsmarginaler fran SCB:s drliga energistatistik

De skattade handelsmarginalerna frin Energimyndigheten (2004a)
begrinsas till att omfatta ettiriga fastprisavtal f6r hushill. Vidare
bygger inte handelsmarginalerna i myndighetens undersékning pd
de faktiska kostnaderna fér elinkép. Det skattade portfoljpris
behéver dirfor inte dverensstimma med elhandelsféretagens fak-
tiska inkdpskostnader.

Energimyndigheten har dven beriknat handelsmarginalen foér
elhandelsforetag baserat pd SCB:s &rliga energistatistik (SM EN
11). Detta ir en totalundersékning dir alla elhandlare limnar upp-
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gifter om sina elférsiljningar och elinkép. Handelsmarginalen for
varje elhandelsbolag ir beriknad som en genomsnittlig intikt f6r all
elférsiljning till slutkund minus den genomsnittliga inkdpskostna-
den f6r inképt el. Handelsmarginalerna viktas sedan samman uti-
fran elhandelsvolymen. For féretag som siljer mer el dn de koper in
externt har inkdpt elmingd anvints som viktningsmatt. For foretag
som siljer mindre el in vad de koper in externt har i stillet sdld el
anvints som viktningsmatt.

Den bild av elhandelsmarginalernas utveckling fér 2001 och 2002
som ges av den officiella &rliga energistatistiken frin SCB visar en
motsatt bild in den som ges av de skattade handelsmarginalerna
frdn Energimyndigheten. Den 4rliga energistatistiken visar pad
trendmissigt stigande marginaler fram till 2000, se figur 5.28. Dir-
efter har elhandelsféretagens handelsmarginaler till slutkund mins-
kat betydligt — frdn cirka 3 6re/kWh 2000 till mindre dn 1 6re/kWh
2002. Handelsmarginalerna 2002 var dirmed markant ligre in 1996,
nir marknaden liberaliserades. Energimyndigheten anger att en
orsak till detta kan vara 6kad konkurrens pa elmarknaden.

Figur 5.28 Handelsmarginal {6r forsiljning av inkopt el till slutkund
Ore/kWh
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Killa: Energimyndigheten (2004¢) och SCB.
Den handelsmarginal som baseras pd den 4rliga energistatistiken ir
inte direkt jimférbar med den skattade elhandelsmarginalen. Den

sist nimnda statistiken visar marginalerna for olika typer av hus-
hall, medan den férst nimnda elhandelsmarginalen visar elhandels-
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bolagens genomsnittliga marginal fér férsiljning till samtliga slut-
kunder, dvs. bdde hushill och niringsliv. Hushillen stod for cirka
25 procent av elanvindningen 2002. Den &rliga energistatistiken ir
en totalundersékning och handelsmarginalen ir ett viktat genom-
snitt, medan de skattade elhandelsmarginalerna ir ett ovigt genom-
snitt av 18 elhandelsbolag.

Riskrelaterade kostnader i elbandeln

Den absolut storsta andelen av elhandelsforetagens totala kostna-
der ir inkdp av el. Foér de elhandelsféretag som uppgett denna
kostnadspost 1 sina drsredovisningar varierar elinkdpens kostnads-
andel under 2002 mellan 80 och 90 procent (Energimyndigheten
2004a). Ett elhandelsbolag som tecknat ett avtal om ett fast pris
med en kund under en viss period har som regel prissikrat inkdpen
utifrin en profil som baseras pd kundens elférbrukning. Avtalskon-
struktionen ger kunden full frihet att variera sdvil sitt kortvariga
uttagsmonster som sin absolutnivd pd férbrukningen. Elhandlarnas
risker beror dels pd de kompletteringskop som elhandlarna méste
gora for att korrigera kundernas kortsiktiga variationsménster, dels
pd osikerheten 1 balanskostnaden. Kompletteringskopen kan
behova goras till betydligt hogre priser dn det kontrakterade.

Det finns dven andra risker, och Svensk Energi har uppskattat att
riskkostnaderna totalt uppgdr till mellan 1-6 6re/kWh, se tabell
5.20.

Tabell 5.20 Riskrelaterad kostnader i elhandeln

Typ av kostnad Arskostnad (6re/kiWh)
Kapacitetsavgifter (pga. prisomradesskillnader) 0,2-2,0
Forbrukningsprofiler 0,2-1,5
Volymfel 0,2-1,0
Balanskraft 0,1-1,0
Valutasvangningar 0,1-0,8
Summa 0,8-6,3

Kalla: Svensk Energi.

Nitavgifter’

Den svenska regleringen fore elmarknadsreformen var en relativt
mild reglering som 1 stort sett byggde pa sjilvreglering och jimf6-

% Detta avsnitt baseras pd Energimyndigheten (2004b), om inget annat anges.
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relsekonkurrens. Principen fér prissittningen var sjilvkostnads-
prissittning; regleringen kan dirmed sigas ha utgjort en kostnads-
baserad reglering. Denna grundtanke férindrades inte i och med
elmarknadsreformen, utan priset skulle dven fortsittningsvis ge en
skilig ersittning for foretagens kostnader.

Efter reformen ska nittarifferna, enligt ellagen (SFS 1997:857),
vara skiliga och utformade pd sakliga grunder. Med nittariffer
avses foretagens avgifter och 6vriga villkor fér 6verforing av el och
for anslutning till en ledning eller ett ledningsnit. Vid bedémning
av nittariffens skilighet ska konsumentintresset, dvs. elanvindar-
nas intresse av ldga och stabila nittariffer, sirskilt beaktas. Hinsyn
ska dessutom tas till kravet pd en rimlig avkastning i nitverksam-
heten.

Att nittarifferna ska vara utformade pd sakliga grunder innebir
att de ska vara objektiva och icke-diskriminerande. Kunder fir sile-
des delas in 1 grupper efter kostnadsbild. Kunder inom samma
kategori ska dock ha samma nittariff, s kundindelning efter var
inom omrddet anslutningen ir belidgen ir inte tilldten.

Tarifferna bestims inte av regleringsmyndigheten, dvs. Nitmyn-
digheten, i férvig utan myndigheten har endast mojlighet att prova
dessa i efterhand. Om myndigheten finner att tarifferna inte ir
skiliga kan respektive foretag dliggas att indra dessa. Det kan dock
ta lang tid att faststilla tarifferna, vilket drabbar bdde konsumenter
och nitféretag. Processer om tariffernas skilighet kan ta 6ver fyra
ar att avgora.

I figur 5.29 visas utvecklingen av nitavgifter exklusive skatt for
olika kundtyper for perioden 1996-2004. I lépande priser har
avgifterna stigit med cirka 12 procent mellan 1996 och 2004. Nit-
avgifterna var 1 stort sett var oférindrade fram till 2002, f6r att
direfter stigit.

Nitforetagen har uppgett flera olika forklaringar till prisupp-
gingen.” For det forsta har den nya mitarférordningen medfort
investeringskostnader. Fér det andra har nitnyttomodellen innebu-
rit att inrapporteringskraven hojts, vilket i sin tur har medfort
hégre administrativa kostnader. Slutligen har regionniten héjt sina
avgifter.

37 Uppgifterna har Regelutredningen fitt efter samtal med Energimyndigheten.
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Figur 5.29 Nitavgifter exklusive skatt for olika kundtyper per den 1
januari respektive r 1996-2004
Ore/kWh
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Killa: SCB.

Nitforetagen har de senaste dren borjat sirskilja vissa typer av
kostnader 1 allt stérre utstrickning. Det innebir att prestationer
som tidigare ingick 1 den &rliga nitavgiften nu redovisas och debite-
ras separat. Exempel pd sidana avgifter ir flyttningsavgifter, byte av
tariff, byte av mitare och extra avlisning. Flyttningsavgiften ir den
vanligaste typen av engingsavgift, och vanligtvis varierar den
mellan 150 och 500 kronor. Energimyndigheten konstaterar dock
att de nitféretag som infort engdngsavgifter, och dirmed foérindrat
nitavgiftens prestation, inte 1 motsvarande utstrickning har sinkt
avgiften.

Enligt Energimyndigheten har kostnaderna fér nitverksamheten
1 genomsnitt sjunkit med drygt 5 procent under 2000-2002. Trots
detta har nitavgifterna i landet som helhet varit stabila sedan 1996.
Slutsatsen ir, enligt Energimyndigheten, att nitkunderna inte fitt
ta del av de minskade kostnaderna och de méjligheter till effektivi-
sering som finns 1 nitverksamheten.

Nitavgifterna mellan de nordiska linderna skiljer sig 3t, vilket till
stor del kan férklaras av lindernas olika geografiska forutsitt-
ningar, nit- och féretagsstruktur, skattepolitik, egen produktions-
kapacitet och elanvindarnas férbrukningsménster. Sverige har ligst
nitavgifter 1 Norden och har haft den mest stabila utvecklingen av
nitavgifterna de senaste ren.
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Nitnyttomodellen™

Sedan den 1 januari 2003 giller nya regler enligt ellagen for att
bedéma skiligheten 1 nitféretagens kostnader. Reglerna innebir att
nittarifferna ska vara skiliga i forhillande till den prestation nitfs-
retaget utfér 3t sina kunder, inte som tidigare i1 férhdllande till
foretagens faktiska kostnader. For att bedéma skiligheten 1 avgif-
terna har Energimyndigheten tagit fram ett analysverktyg, den s.k.
nitnyttomodellen.

Nitnyttomodellen utgdr frin ett antal data som nitféretagen
varje ar ska skicka in till Energimyndigheten. Foretagen ska bland
annat rapportera effekter, 6verford energi, fakturerade belopp samt
koordinater f6r alla sina kunder. Utifrdn dessa data skapar nitnyt-
tomodellen ett referensnit, som konstrueras pd ett ekonomiskt och
tekniskt effektivt sitt, 4ven om referensnitet inte ir exakt likt det
verkliga nitet.

Modellen beriknar sedan virdet pd referensnitet och direfter
virdet pd den prestation som foretaget utfor t sina kunder. T pre-
stationen vigs dven leveranskvaliteten in i form av antal avbrott
under &ret och avbrottens lingd. Det ekonomiska virdet p presta-
tionen, den s.k. nitnyttan, jimférs sedan med vad foretaget har
fakturerat sina kunder. Genom att dividera den fakturerade intik-
ten med nitnyttan skapas en debiteringsgrad. Om debiteringsgra-
den dr 6ver 1,0 har nitféretaget fakturerat mer in vad prestationen
ir vird enligt modellen. Detta innebir att nitavgiften varit f6r hog
och att féretaget kan anses utéva monopolmakt.

Tillginglighet

Det finns inte nigon statistik som pd ett tillforlitligt sitt visar den
langsiktiga utvecklingen av oplanerade strémavbrott. En férklaring
ir att rapporteringen om stromavbrott ir frivillig, vilket medfort
att minga nitbolag inte har meddelat nir ett oplanerat stromav-
brott har intriffat.

3% Avsnittet bygger pa information himtat frin Energimyndighetens hemsida — www.stem.se
—den 25 augusti 2004, om inte annat anges.
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Hur aktiva ir elkunderna?

Kravet pd timmitare medférde att det var férenat med relativt hoga
kostnader fér hushillen att byta elleverantér. Tre &r efter elmark-
nadsreformen hade endast en procent av hushéllen bytt leverantor.
Av de storre elanvindarna hade diremot en sjittedel bytt leveran-
tér redan under 1996 (SOU 2002:7). Efter att timmitarkravet slo-
pades den 1 november 1999 har dock benigenheten att byta elleve-
rantdr 6kat dven bland kunder med l8g férbrukning.

En Temoundersokning i augusti 2000, gjord pd uppdrag av
Svensk Energi, visade att 28 procent av hushillen varit aktiva pd
elmarknaden — antingen genom att byta elleverantér (10 procent)
eller genom att omférhandla sina avtal (18 procent). Denna trend
har fortsatt; en Temoundersdkning frin i oktober 2004 visar att
andelen aktiva hushaill 6kat till 54 procent. Dessa stdr tillsammans
for 70 procent av den sdlda elen pd hushdllsmarknaden.

En Temoundersdkning i oktober 2003 visar att cirka 70 procent
av hushillen i villa har varit aktiva, medan siffran for ligenhetsin-
nehavare ir cirka 20 procent.

De icke aktiva i denna sistnimnda Temoundersdkning anger ofta
som skal att det finns for lite pengar att tjina pd ett aktivt delta-
gande. Hushéllen har, som tidigare nimnts, endast méjlighet att
paverka en tredjedel av kostnaderna; resterande del utgérs av skat-
ter och nitavgifter.

Prisskillnaden p3 elenergi mellan ett tillsvidareavtal och ett ett-
drigt fastprisavtal har i genomsnitt de senaste &ren varit cirka 3
ore/kWh for en ligenhetskund och cirka 4 6re/kWh f6r en villa-
dgare. Ett enkelt rikneexempel baserad pd denna prisdifferens och
den &rliga elforbrukningen for dessa typhushall visar att villadgare
med elvirme skulle kunna tjina cirka 1 100 kronor per &r pd att
omférhandla sitt avtal frén ett tillsvidarepris till ett ettdrigt fastpris-
avtal. For ligenhetskunder ir den potentiella vinsten endast 85
kronor per &r, se tabell 5.21.
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Tabell 5.21 Differens pris pa elenergi exklusive skatt mellan tillsvida-
rekunder och kunder med fastprisavtal (ettirsavtal) den 1 januari
respektive ar

Ore/kWh
Lagenhet Villa utan elvdrme Villa med elvarme
(2 000 kWh/4r) (5000 kWh) (20 000 kiWh)
2000 2,0 3,7 4,0
2001 2,2 38 4.4
2002 2,8 3,6 4,0
2003 4,6 48 5,0
2004 9,6 10,3 10,5
Genomsnittlig differens 2000-
2004 4,2 52 56
Potentiell vinst i kronor per ar. 84 kr 260 kr 1120 kr
Potentiell vinst som andel av
den totala elenergins ars-
kostnad, tillsvidarekunder 11 % 15 % 17 %

Anm. Den totala arskostnaden for elenergin har beraknats genom att multiplicera den
antagna forbrukningen med det genomsnittliga priset per kWh under perioden 2000—
2004. Den potentiella vinsten avser genomsnittet under perioden 2000—-2004.

Kallor: SCB och egna berdkningar.

Det ir dock inte endast méjligt f6r kunderna att byta avtalsform
utan dven att byta elhandelsféretag. I tabell 5.22 gérs motsvarande
rikneexempel som ovan nir det giller vinsten av ett byte frin ett
foretag som i SCB:s statistik tillhér den dvre kvartilen till ett fore-
tag som tillhér den nedre kvartilen. I exemplet visas vinsten vid ett
byte av ettirsavtal. For ligenhetskunder ir denna vinst stérre in
vinsten av att byte av avtalsform 1 exemplet ovan.

Tabell 5.22 Differens pris pd elenergi exklusive skatt mellan priset i
ovre kvartilen och nedre kvartilen for ettirsavtal den 1 januari respek-
tive ar

Ore/kWh
Légenhet Villa utan elvédrme Villa med elvdarme
(2 000 kWh/4r) (5000 kWh) (20 000 kiWh)
2000 3,4 1,8 1,2
2001 3,6 1,6 1,3
2002 3,3 2,0 1,2
2003 15,4 15,0 14,4
2004 5,1 47 42
Genomsnittlig differens 2000- 6,2 50 45
2004
Potentiell vinst i kronor per ar. 124 kr 250 kr 892 kr

Anm. Den totala arskostnaden for elenergin har berdknats genom att multiplicera den
antagna forbrukningen med det genomsnittliga priset per kWh under perioden 2000—
2004. Den potentiella vinsten avser genomsnittet under perioden 2000—-2004.

Kallor: SCB och egna berdkningar.
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Det finns i dag inga formella hinder mot att byta elleverantor.
Enligt ellagen ir uppsigningstiden en minad riknat frin nistfol-
jande manadsskifte. Elkonkurrensutredningen (SOU 2002:7) pekar
dock p4 flera praktiska omstindigheter som kan férsvira hushéllens
leverantérsbyten och som skulle kunna forklara varfér hushillen
inte nyttjar sina valmojligheter 1 stérre utstrickning:

o For det forsta finns det svirigheter 1 samband med sjilva ge-
nomférandet av leverantdrsbytet. Det ror sig bland annat om
brister i informationsutbytet mellan den gamla och den nya le-
verantéren samt nitigaren som leder till att bytet drar ut pa ti-
den.

e For det andra ir det svirt for hushéllen att kunna jimféra de
olika elleverantérernas priser.

o For det tredje kan hushillen sakna tillrickligt med information
om den liberaliserade elmarknadens férutsittningar.

En uppfoljning av leverantdrsbytesprocessen gjord av. ECON
(2004) visar dock pd betydande férbittringar under senare tid.

For att konkurrensen ska fungera ir det viktigt att sék- och
byteskostnaderna ir l3ga. Sokkostnader ir de kostnader som upp-
stdr nir konsumenten letar efter en ny leverantér, medan bytes-
kostnader ir de kostnader som uppstdr nir ett byte faktiskt sker,
dvs. flyttningskostnader och dylikt.

Sturluson (2004) har utifrin enkitdata analyserat betydelsen av
sok- och byteskostnader pd den svenska elmarknaden. Slutsatsen ir
att de uppskattade byteskostnaderna i genomsnitt dr tre ginger
hégre in sokkostnaderna. Sékkostnaderna ir dock viktiga, efter-
som konsumenterna tycks vara tvungna att bérja séka aktivt innan
de reagerar pd forindringar i byteskostnaden.

Enligt Konsumentverket (2002) ligger ett hushill i genomsnitt
ned tre timmar nir man ska vilja en ny elleverantér. Det gor att
sokkostnaden skulle vara cirka 500 kronor (riknat pd en genom-
snittlig industriarbetarlén inklusive sociala avgifter). Det tycks
dirmed som att kostnaden att inférskaffa den nédvindiga infor-
mationen (sokkostnaden) overstiger den foérvintade vinsten foér
ligenhetskunder men inte for villakunder. Det ir dock troligt att
sokkostnaderna minskar éver tiden 1 och med att konsumenterna
lir sig var de kan finna information. Dessutom ir det inte sikert att
konsumenterna behéver byta leverantér varje ar.
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Konsumentaspekter”

Reformen pd elmarknaden har gett konsumenterna méjlighet att
vilja elleverantor, vilket for de allra flesta har ett virde i sig.
Samtidigt har reformen inneburit att nya krav stills pd
konsumenterna i form av bland annat kunskap om elmarknadens
organisation, avtal och debitering. Foér att i en uppfattning om
konsumenternas syn pd elmarknadens funktion har utredningen
inhimtat information frin bland annat konsumentrddgivare,
Konsumenternas Elrddgivningsbyrd* och olika pensionirsorganisa-
tioner om vilka som ir de vanligaste frigorna om el frin privatper-
soner. Utredningen har ocks4 tagit del av Orhlings Price Waterho-
use Coopers undersékning om hur strukturférindringarna pa
elmarknaden har piverkat konsumenterna. Denna undersékning ir
utfoérd pd uppdrag av El- och gasmarknadsutredningen.

En sammanstillning av det inhimtade materialet visar att minga
konsumenter har bristande kunskaper om hur elmarknaden ir
organiserad och dirfér har en oklar uppfattning om vilka roller de
olika aktdrerna pd marknaden har. Konsumenten férstdr t.ex. inte
skillnaden mellan en elleverantér och ett nitféretag. Minga frigor
ror elrikningen och avrikningsfakturan, vilka uppfattas som svér-
begripliga. Komplexiteten i elrikningen gor exempelvis att det ir
svart att f6rstd vad som ir priset for elenergi, dvs. det konkurrens-
utsatta priset.

Rikningen kan i dag innehdlla upp till ett tiotal olika poster. Av
dessa dr sex avgifter statligt beslutade — energiskatt, moms, elcerti-
fikatavgift, elberedskapsavgift, nitévervakningsavgift och elsiker-
hetsavgift. Dirutdver tar sdvil elhandelsbolaget som nitféretaget i
regel ut bdde en fast och rorlig avgift. Det stora antalet poster och
reglerade avgifter, samt kraven pd sirredovisning av avgifterna, gor
det svirt for konsumenterna att forstd och kontrollera fakturans
riktighet.

Mainga konsumenter forstdr inte heller inneb6rden av de bundna
avtalen och har fitt undermilig avtalsinformation frdn elhandels-
bolaget.

Det finns olika sitt att ange priser i marknadsféringen, vilket
forsvirar for konsumenterna att géra jimforelser mellan olika
erbjudanden. Minga av konsumenterna upplever dessutom elfére-

%% Detta avsnitt bygger pd opublicerat material.

* Huvudmin fér Konsumenternas Elridgivningsbyri ir Konsumentverket, Energimyndig-
heten och Svensk Energi. Svensk Energi ir en branschorganisation fér foretag med elpro-
duktion, eldistribution och elhandel.
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tagen som svirtillgingliga och man tycker att féretagen brister i
service, nir man kontaktar dem med sina frigor och klagomal.

Den allminna uppfattningen bland de organisationer som vi till-
frigat dr att ovan nimnda faktorer ligger hinder i vigen for kon-
sumenterna att vara aktiva pi elmarknaden och dra nytta av kon-
kurrensen.

Ett annat vanligt fsrekommande problem, enligt Konsumenter-
nas Elrddgivningsbyrd, ir nitféretagens avlisningssystem. Nitfo-
retagen ska lisa av elmitarna en ging per &r, men en del nitféretag
later det g& upp till tre &r mellan avlisningarna. Fér en del konsu-
menter kan det d& bli stora differenser mellan den uppskattade for-
brukningen och den faktiska, vilket kan medféra stor skuldsittning
men dven utebliven avkastning. En {6ljd av de l8nga avstimningspe-
rioderna ir att konsumenterna fir simre mojligheter att kontrollera
sin egen elférbrukning och dirmed den egna hushéllsekonomin.

5.4.14 Internationella erfarenheter
USA

Elproduktionen i USA har traditionellt bedrivits av vertikalt integ-
rerade privata foéretag vars priser varit reglerade (Bergman 2002).
USA var férst med liberaliseringar av elmarknaden; processen in-
leddes 1978 1 och med att prisregleringen pd grossistmarknaden
slopades for relativt sm3 kraftproducenter. Ar 1992 kom en ny
ellag som méjliggjorde dven f6r stora elbolag att silja till icke regle-
rade priser pd grossistmarknaden. I och med denna lag inférdes
dven tilltridesregler till de olika operatérernas nit. P3 sd sitt for-
enklades handeln med el. Dessutom 6ppnade 1992 irs lag for en
liberalisering av konsumentmarknaderna pa delstatsnivé, och bland
annat Kalifornien valde att liberalisera konsumentmarknaden. Resul-
tatet blev dock av olika orsaker inte lyckat (se avsnittet nedan).
Priserna i konsumentledet ir fortfarande reglerade i USA.

Elkrisen i Kalifornien 2000-2001*'

Den reform av elmarknaden i Kalifornien som tridde i kraft 1998
syftade till att skapa en vilfungerande marknad for el, men under

! Detta avsnitt baseras pi Energimyndigheten (2002b), dir inte annat anges.
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slutet av 2000 och férsta halviret 2001 uppstod stora problem pa
elmarknaden. Trots att priserna pd elbérsen var rekordhéga upp-
stod en brist pd el, och detta skedde vid den tidpunkt pd &ret nir
efterfrigan pd el 1 Kalifornien vanligtvis dr som ligst. Vid vissa tid-
punkter under 2000-2001 stingdes elen av for olika geografiska
omriden enligt ett rullande schema.

Det redovisade skilet till reformen var dels ett missnéje med de
héga priserna, dels upplevda problem med stor &verkapacitet.
Reformen var tinkt att 16sa bdda dessa problem, och huvudtanken
var att skapa en marknad dir det fanns producenter som silde el via
en kraftbors till distributionsféretag, som 1 sin tur silde el till
konsumenterna. P4 borsen kunde el handlas 30 dagar i forvig, en
dag i forvig, en timme 1 forvig eller i realtid. Denna bérs var den
storsta i sitt slag i virlden fram till konkursen sommaren 2001.

Tanken var att de stora elbolagen skulle 6vergd frin att vara bida
producenter och distributérer av el till att endast vara distributdrer
medan andra féretag tog &ver produktionen. Fér att uppmuntra
denna utveckling inférdes regler om vertikal separation samt krav
pa distributdrerna att silja elen frin all kvarvarande produktion via
kraftbérsen. Dessutom inférdes ett krav pd distributionsbolagen
att kopa all el genom elbérsen och ett férbud mot att ingd 1angsik-
tiga bilaterala kontrakt. Ambitionen var att férhindra de gamla bola-
gen frin att utnyttja sin monopolliknande marknadsposition.

P4 den kaliforniska elmarknaden skulle konsumenterna enligt
federal lag betala skiliga och rittvisa elpriser som tickte produ-
centernas kostnader. Konsumenterna skyddades dessutom genom
att de tillits kopa all sin el till ett pris som motsvarade 90 procent
av 1996 4rs konsumentpriser, och denna reglering skulle gilla fram
till mars 2002. Konsumenterna kunde fritt vilja vem de skulle képa
el frin men man kunde alltid dtervinda till sin f6rsta leverantdr och
fa det reglerade priset. Det pris som distributionsféretagen betalade
for den el de kopte av elproducenterna var dock inte reglerat.

Att priset distributionsféretagen tillits ta ut av konsumenterna
var reglerat medan priset de fick betala for elen frin elproducen-
terna inte var reglerat skapade stora problem nir priserna pi elbor-
sen bérjade stiga kraftigt. Distributionsbolagens ekonomi blev s3
dalig att mdnga producenter vigrade silja el till dem, vilket ytterli-
gare okade problemen med elbrist.

Orsaken till de kraftigt stigande priserna anses ha varit flera:

o okad efterfrigan
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e minskad import frin andra delstater

e lidngsam utbyggnad av produktionskapaciteten

e hird miljolagstiftning som foérsvirade utbyggnaden av vissa
energikillor

e en kraftig 6kning i priset pd naturgas
minskad elproduktion i Kalifornien.

Problemen férvirrades dessutom av att USA inte har ndgot gemen-
samt overforingsnit av el mellan den vistra och 6stra delen av lan-
det. Aven inom Kalifornien ir 6verféringskapaciteten mellan olika
delar diligt utbyggd. Dirigenom blev troligtvis bristen svrare in
vad den annars hade blivit.

Wolak (2003) menar att elkrisen frimst orsakades av en miss-
lyckad reglering och inte var ett marknadsmisslyckande. Han anser
ocks3 att producenternas marknadsmakt innebar att de kunde styra
utbudet och dirigenom priset. Regleringsmisslyckandet anses av
Wolak ligga i att de reglerande myndigheterna inte ansdg att elpro-
ducenterna hade makt att styra marknaden och dirigenom lit dem
fritt sitta sina priser.

Att det inte fanns ndgon fungerande terminsmarknad f6rvirrade
situationen, eftersom producenterna tjinade mer pengar ju hogre
spotpriset var, nir de silde hela sin produktion till spotmarknads-
priset. Sjilva bristen pd el blev ett sitt f6r de elproducerande fore-
tagen att pressa upp priserna pd spotmarknaden genom att man
sdlde reservkapacitet dyrt till den systemansvariga myndigheten
och dirigenom tog bort utbud frdn den konkurrensutsatta markna-
den.

For att 16sa elkrisen gick Kalifornien in och tecknade ldnga kon-
trakt med producenterna pd marknaden. Mgjligheterna fér kun-
derna att byta elleverantér upphérde ocksa.

Efter att elborsen gitt i konkurs sker numera handeln via bilate-
rala avtal mellan producenter och distributérer. En form av prisre-
glering 1 producentledet har dven inforts.

Storbritannien

I England och Wales inleddes liberaliseringen i samband med den
ellag som tridde i kraft 1990 (Evans och Green 2003). Fore liberali-
seringen kontrollerades sdvil produktion, transmission som distri-
bution av staten. Vid reformen delades kraftproduktionen upp i tre
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bolag, varav tvd privatiserades. Transmissionen lades i ett bolag och
de tolv offentligt dgda enheter som tidigare skott distributionen
ombildades till privata monopol. Under 1990-talet 6ppnades grad-
vis konsumentmarknaden fér konkurrens, och sedan 1998 kan
fretagen konkurrera om elleverans till alla kunder. Ar 2002 bedémde
regleringsmyndigheten att konkurrensen pd elmarknaden hade
utvecklats s3 [dngt att det inte lingre fanns nigot behov av prisreg-
lering av konsumentmarknaden.

Ar 1990 startades en spotmarknad dir enligt reglerna all elkraft
skulle handlas och priset skulle sittas dir efterfrigekurvorna och
utbudskurvorna méttes. I praktiken kom dock cirka 90 procent av
elkraften att i stillet handlas via bilaterala terminskontrakt. Priserna
pd borsen var konstanta frdn 1991, och i mitten av 1990-talet
beslots dirfoér att reformera elmarknaden. Syftet med reformerna
var att 6ka konkurrensen pd marknaden och det stérsta problemet
ansdgs vara att producenterna hade f6r stort marknadsmaket.

Ar 1990 dominerade tre féretag produktionsmarknaden; tvi av
dessa foretag hade cirka 80 procent av produktionskapaciteten. Det
ansigs dock att marknadskoncentrationen i produktionsledet var
for stor, och 1994 sdlde de tvd storsta foretagen produktionskapa-
citet efter hot om ingripande. Ar 1999 och 2000 8lades de tv4 storsta
foretagen att silja ytterligare produktionskapacitet och deras
marknadsandel var cirka 25 procent 2000. Den brittiska elmark-
nadens konstruktion dndrades via reformer som beslutades 1998
och inférdes 2001. Genom reformerna inférdes férutom en spot-
marknad dven en marknad f6r terminskontrakt och en marknad fér
balansansvar.

Elpriserna i England har sjunkit frin 2000 och Evans och Green
(2003) har analyserat huruvida detta beror pd det férindrade regel-
verket. De fann att priserna borjade falla fére omstruktureringen av
marknaden 2001 och att detta troligtvis kan férklaras av att kon-
centrationen i igandet av produktionskapacitet dd minskade.

Aven om konsumentpriserna sedan 2002 inte lingre ir reglerade
s& dr nittarifferna fortfarande reglerade i Storbritannien (National
Audit Office 2002). Genom att anvinda en kostnadsreglering har
den ansvariga myndigheten reglerat fram en minskning av kostna-
derna fér transmission med 50 procent mellan 1990 och 2003 och
25 procent ligre kostnader for distribution mellan 1994 och 1998.
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EU

EU:s elmarknadsdirektiv (96/92/EG) som antogs 1996, och som
skulle vara genomfort 1999, innehdller gemensamma regler for den
inre marknaden fér el. Direktivet féreskriver att produktion och
transmission samt distribution ska vara vertikalt separerad. Dess-
utom ska de som iger elnit upplita foretagen till dem som will
anvinda dem. Direktivet foéreskriver ocksa 1 vilken takt marknaden
skulle 6ppnas, och 2003 skulle 33 procent av marknaden vara 6pp-
nad f6r konkurrens. Marknaderna skulle 6ppnas i storleksordning,
dvs. konkurrens om de stérsta elférbrukarna skulle inforas férst.
Ar 2003 gjordes ett tilligg till direktivet som klargjorde att mark-
naden for foretagskunder skulle 6ppnas 1 juli 2004 och marknaden
for privatkunder i juli 2007.

Det nya direktivet frdn 2003 (2003/54/EG) innehéller f6rtydli-
ganden av reglerna angdende vertikal separation mellan transmis-
sion och produktion samt regler om regleringsmyndigheternas
oberoende. Dessutom finns regler som fortydligar det offentliga
ansvaret for att alla fir tillgdng till elektricitet till ett rimligt pris.
Direktivet innehdller dirtill regler som ska férenkla den internatio-
nella handeln med el.

5.5 Sammanstallning av tidigare analys
Elkonkurrensutredningen

Elkonkurrensutredningen bedémer i sitt betinkande (SOU 2002:7)
att prisbildningen och konkurrensen fungerar relativt vil men man
ir oroad over att antalet aktdérer 1 de konkurrensutsatta
verksamheterna minskar. Firre marknadsaktérer innebir att
marknadskoncentrationen dkar och dirmed risken f6r utévande av
marknadsmakt.

Utredningen féresldr att Energimyndigheten fir en utdkad
expertroll inom elhandelsomridet. I expertrollen ska en kontinuer-
lig uppféljning av prisbildning och konkurrens pi elmarknaden
inga.

For att forbittra férhillandena pd marknadens utbudssida menar
utredningen att de flaskhalsintikter som systemoperatéren fir ska
dronmirkas for utbyggnad av éverféringskapacitet. Deras uppfatt-
ning ir att utlandsférbindelserna till Tyskland och Polen ska idgas
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och forvaltas av systemoperatdren och vara tillgingliga f6r handel
pd spotmarknaden.

For att forbittra forhillandena pd fér konsumenterna anser
Elkonkurrensutredningen att sanktion ska kunna utg? till nitigare
som fororsakar férseningar av leverantdrsbyten. Enligt utredningen
skulle risken fér sanktion ge nitigarna ekonomiska drivkrafter att
forbittra sin verksamhet.

Vidare vill utredningen inféra omsittningskoncession i elhan-
deln som innebir att vissa krav stills pd elhandlarna vad giller
exempelvis organisation, kunskap om elmarknaden, tekniska
system for leverantdrsbyten och prisinformation till elkonsumen-
terna. Utredningens uppfattning dr att Energimyndigheten ir en
limplig instans for att hantera frigor kring den foreslagna omri-
deskoncessionen samt att myndigheten ska ha en utékad roll som
expert inom elhandelsomridet.

Slutligen framférde utredningen att tjinsten som anvisad leve-
rantdr ska upphandlas 1 konkurrens. Enligt det nuvarande systemet
blir de elkonsumenter som av ndgon anledning saknar elhandlare
tilldelade en leverantér av den nitigare som konsumenten ir
ansluten till. Nitigaren ir inte skyldig att teckna kontrakt med det
elhandelsféretag som erbjuder konsumenten det mest fordelaktiga
priset utan kan vilja nigon annan. Oftast viljer nitigaren det
elhandelsforetag som ingdr i den gemensamma koncernen eller pd
annat sitt stir nitigaren nira.

Konsumentverket

I sin regeringsrapport om elmarknaden delar Konsumentverket
(2002) Elkonkurrensutredningens uppfattning att omrideskonces-
sion for elhandel ska inféras for att foérbittra kundhanteringen.
Konsumentverket anser dessutom att de nuvarande rutinerna fér
besvarande av frigor och klagomal inte fungerar tillrickligt vil. Det
handlar frimst om svirigheter att komma i kontakt med elhan-
delsforetaget, daligt bemétande och bristfilliga kunskaper hos fére-
taget. Andra brister ir undermailig prisinformation, otydliga elrik-
ningar och problem vid leverantérsbyten.
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Statskontoret

Statskontoret (2003) har utvirderat tillsynen 6ver energimarkna-
derna man anser att Energimyndigheten i sin roll som expertmyn-
dighet f6r elmarknaden i storre utstrickning ska f6lja och analysera
prisutvecklingen fér olika kundkategorier. Statskontoret anser
ocks? att Energimyndigheten ska férbittra sin tillsyn éver hur nit-
bolagen skoter sin del av leverantdrsbytesprocessen, eftersom kring-
liga byten himmar kundrérligheten pd elmarknaden. Man anser
vidare att Energimyndigheten ska fi bittre sanktionsmojligheter
gentemot de nitbolag som inte skoter sig vid leverantorsbyten.
Den sanktion som i férsta hand ir aktuell ir vitesforeliggande.

Bedémningen av nittariffernas skilighet gors av Energimyndig-
heten och sker i efterhand. Nackdelen med tariffbestimning i
efterhand ir dock att det tar ldng tid att slutgiltigt faststilla tarif-
ferna, vilket i sin tur skapar osikerhet f6r bdde konsumenter och
nitféretag. Innan de har vunnit laga kraft vet inte konsumenterna
om tariffen de betalt ir skilig, och nitféretagen vet inte vilken
ekonomisk situation de stir infor. Statskontorets uppfattning ir
dirfor att tariffbestimning ska ske 1 forvig.

Konkurrensverket

De nordiska lindernas konkurrensmyndigheter redovisade i1 en
gemensam rapport om elmarknaden 2003 att 6kad 6verfoéringska-
pacitet mellan de nordiska linderna skulle gynna kunderna.* De
flaskhalsar som finns i éverféringsférbindelserna mellan linderna
innebir att den nordiska marknaden till viss del fortfarande kan
betraktas som olika geografiska marknader. Okad éverforingskapa-
citet innebdr en utvidgning av marknaden och dirmed en 6kad
konkurrens. Den pigdende utvecklingen mot en europeisk elmark-
nad kommer ocksd att stilla krav pd fler transmissionsledningar
mellan linderna.

I en rapport menar Konkurrensverket (2004) att tgirder bor
vidtas pd nationell nivi om konkurrensen inte ir tillricklig nir
dverforingskapaciteten dr utbyggd. Detta kan exempelvis handla
om att dka antalet elproducenter.

# De nordiska konkurrensmyndigheterna har tillsammans gett ut rapporten A Powerful
Competition Policy — Towards a more coberent competition policy in the Nordic market for
electric power (2003).
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Vidare framfér man i rapporten att marknadseffektiviteten kan
forbittras dven pd andra sitt. Konkurrensen pd marknaden skulle
exempelvis gynnas av att konsumenternas priskinslighet dkade och
att de aktivt paverkade sina elkostnader. En overgang till timmit-
ning innebir att konsumenterna kan reagera pd en prisuppging och
anpassa forbrukningen direfter. Konkurrensverkets uppfattning
ir att detta dven skulle bidra till korrektare mitvirdesrapportering
och enklare elrikningar.

Vidare pipekar Konkurrensverket att det inte ir tillrickligt med
juridisk separation av nitverksamhet och 6vrig verksamhet. I prak-
tiken sker de olika verksamheterna 1 samma lokaler med bland
annat helt eller delvis gemensam personal, ledning och styrelse
samt omfattande koncerninterna affirstransaktioner. For att und-
vika att kostnader fér den konkurrensutsatta verksamheten fors
over helt eller 1 oproportionerlig utstrickning till nitmonopolen,
dvs. for att undvika korssubventionering som kan leda till oskiligt
héga nitavgifter, bor dessa verksamheter separeras fullstindigt frén
varandra. Konkurrensverket menar att detta uppnds genom att
verksamheterna drivs 1 separata bolag och med skilda dgare.

Konkurrensverket delar Statskontorets uppfattning om att Energi-
myndighetens tillsyn bor effektiviseras.

Konkurrensverket anser ocksd att en 6vergdng till férhandsre-
glering av nittariffer ska 6vervigas. Metoden dr snabbare och ger
okad forutsigbarhet jimfért med nuvarande efterhandsreglering i
nitnyttomodellen.

Ovriga analyser

Bergman (2000) framhéller betydelsen av en fullstindig separation
av nitverksamhet och konkurrensutsatt verksamhet f6r att undvika
korssubventionering. For att uppnd detta bor verksamheterna
drivas 1 separata bolag med skilda dgare. I samma friga sade EU:s
ddvarande kommissionir med ansvar f6r konkurrensfrigor Mario
Monti (2002) féljande i ett tal om en integrerad energimarknad:

The ideal solution would be to separate transport operations and sup-
plier operations, which should be entrusted to two distinct, separately-
owned undertakings.

# Den svenska regeringen har beslutat att avlisning av elmitare ska utféras minst en ging
per minad senast frin och med den 1 juli 2009 (prop. 2002/03:85 Vissa elmarknadsfrigor).
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5.6 Tillsyn

Fore reformen reglerades elmarknaden huvudsakligen genom sjilv-
reglering. Efter reformen regleras marknaden frimst genom lag-
stiftning och tillsyn utévas av myndigheter. I det hir avsnittet ges
en 6versikt 6ver de myndigheter och aktérer som kontrollerar att
marknaden foljer lagstiftningen.

Nitmyndigheten

Statens energimyndighet har huvudansvaret for att utéva tillsyn av
nitféretagen och ir nitmyndighet enligt ellagen (1997:857). Nit-
myndigheten dr dock ingen sjilvstindig myndighet utan det ir en
avdelning inom Energimarknadsavdelningen pd Energimyndighe-
ten. Detta diskuteras mer utférligt 1 kapitel 11.

En central uppgift f6r Nitmyndigheten ir att ge koncession till
nitféretag, men man ska dven bevaka och analysera elmarknaden. I
myndighetens tillsyn gentemot nitféretagen ingdr bland annat fol-
jande uppgifter:

o  Overvakning och kontroll av formella dokument som t.ex. §rs-
redovisningar, prisuppgifter och avbrottsstatistik. Myndigheten
har utifrdn detta material bland annat gett ut rapporter med
jimforelser mellan nitbolagen. Vidare ser den till att idgar-
forhillandena pd marknaden ir lagenliga, dvs. att nitféretag
endast bedriver nitverksamhet och inte elférsiljning och elpro-
duktion, och vice versa.

o Tillsyn genom egna initiativ. Myndigheten kontrollerar i efter-
hand skiligheten 1 nidtbolagens nittariffer. Den ser ocks3 till att
nitféretagen uppfyller sina skyldigheter vid leverantérsbyten.

e DProvning av tvisteirenden. Nitmyndigheten ir prévningsin-
stans enligt ellagen for olika typer av drenden. Ofta ror det an-
slutningen till elnit. En annan typ av prévning ror nittarifferna.
Om ett nitbolag inte accepterar myndighetens beslut om ski-
liga nittariffer kan bolaget 6verklaga besluten till domstol.
Myndigheten fir 1 dessa drenden férsvara sin bedémning att ta-
riffen inte varit skilig.

o Utgivning av foreskrifter for elmarknaden. Exempel pd sddana ir
foreskrifter som rér mitning och rapportering av el in och ut
pd niten. Energimyndigheten ger dven ut féreskrifter om bola-
gens drsredovisningar.
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Nitmyndighetens tillsyn dr begrinsad till de legala monopolen,
dvs. de nitféretag som har koncession. Nir det giller den konkur-
rensutsatta delen av elmarknaden (elproduktion och elhandel) har
myndigheten diremot inga lagliga mojligheter att ingripa. Denna
del av marknaden faller i stillet inom Konkurrensverkets ramar.

Konkurrensverket

Konkurrensverket ir en statlig myndighet som oévervakar att de
konkurrensutsatta verksamheterna pd elmarknaden féljer konkur-
renslagen (KL).

Konkurrensverket ignar sirskild uppmirksamhet &t tidigare
monopolmarknader som numera konkurrensutsatts. Det innebir
att elmarknaden ir ett av verkets prioriterade omrdden. Skilet till
detta ir, enligt konkurrensverket, att marknader som Sppnats for
konkurrens erfarenhetsmissigt visat sig 16pa 6kade risker for dels
missbruk av dominerande stillning av tidigare monopol, dels
kartellbildning.

En annan viktig uppgift for Konkurrensverket ir att f6lja upp
hur regelverket fungerar pd dessa marknader och vid behov foresla
férindringar.

Konsumentverket

Konsumentverket dr den statliga myndighet som har huvudansva-
ret f6r konsumentpolitikens genomférande och man arbetar med
de 6vergripande mélen f6r konsumentpolitiken. Ndgra av dessa mél
ir att stirka konsumenternas stillning och inflytande pd markna-
den samt ¢ka konsumenternas tillgdng till god vigledning, infor-
mation och utbildning.

Konsumentverket arbetar, enligt uppgift, bland annat med att {3
elféretagen att forbittra prisinformationen till konsumenterna.

Allminna reklamationsnimnden

Allminna reklamationsnimnden (ARN) prévar tvister mellan kon-
sumenter och niringsidkare.
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Finansinspektionen

Finansinspektionen (FI) ir central férvaltningsmyndighet f6r till-
synen av bland annat finansiella marknader. FI ger tillstdnd vad
giller virdepappersrorelse till foretag pd elmarknaden samt utévar
tillsyn av de foéretag som har tillstind att bedriva virdepappersro-
relse. Enligt svensk lagstiftning betraktas elderivat (optioner, ter-
miner m.m.) i allminhet som finansiella instrument. Cirka tio av de
svenska foretag som har koppling till elbranschen innehar dven till-
stand att bedriva virdepappersrorelse.

Nord Pool

Nord Pool utévar kontroll bland annat genom de informationskrav
man stiller pa féretag som handlar pd Nord Pools marknader.

5.7 Analys av liberaliseringen

I detta avsnitt sammanfattas utvecklingen av elmarknaden efter
liberaliseringen 1996, och vi bedémer vilka effekter liberaliseringen
har haft pd utvecklingen. Avsnittet innehller dven en diskussion
om marknadens nuvarande funktion och om vad som kan férbatt-
ras. Direfter diskuteras hur vil liberaliseringsprocessen har funge-
rat.

Elmarknadsreformen innebar att de vertikalt integrerade leden
elproduktion, elhandel och ndtoverforing till viss del separerades.
Elproduktionen och elhandeln konkurrensutsattes medan nitverk-
samheten forblev monopol. Dessa tre led kommer nedan att sirre-
dovisas nir detta ir mojligt.

5.7.1  Utvecklingen efter liberaliseringen

Marknadskoncentrationen pd elmarknaden minskade vid liberalise-
ringen genom att de lokala och regionala monopolen fér produk-
tion och elférsiljning togs bort och fler foretag kunde konkurrera
inom ett givet geografiskt omrdde. R&kraftshandeln via Nord Pool
har inneburit att grinstarifferna fér handel mellan de nordiska lin-
derna har slopats och de nationella elproduktionsmarknaderna har
blivit allt mer integrerade med varandra. Detta har i sin tur medfort
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att koncentrationen pi den svenska produktionsmarknaden har
minskat ytterligare och att konkurrensen sannolikt har stirkts pd
denna marknad.

Efter liberaliseringen har dgarstrukturen dock blivit allt mer kon-
centrerad. Antalet producenter, nitféretag och elhandelsbolag har
blivit firre — frimst genom att de storre koncernerna har képt upp
smd och medelstora féretag pd marknaden. De stora féretagen har
okat sina andelar i alla delar av produktionsprocessen samtidigt
som korsigandet har okat, dvs. att allt fler foretag dger aktier i
konkurrerande bolag. Det har dven skett en internationalisering
som har verkat 1 bdda riktningarna. Utlindska féretag inom elbran-
schen har férvirvat betydande aktiekapital 1 svenska branschbolag
och vice versa. Denna 6kande foretagskoncentrationen pégir inte
bara 1 Sverige utan dven i 6vriga Europa.

Enligt nationalrikenskaperna (NR) ir arbetsproduktiviteten, mitt
som féridlingsvirdet per arbetad timme, betydligt hogre 1 elbran-
schen 4n 1 niringslivet. Det forklaras av att bide elproduktion och
nitdverforing ir mycket kapitalintensiva verksamheter. Produkti-
vitetstillvixten i elbranschen har dock, enligt NR, varit svagare in
for niringslivet sedan liberaliseringen.

Produktiviteten i nitverksamheten har dock ékat efter liberalise-
ringen, enligt en studie av Veiderpass (2004b).

Ett métt pd produktiviteten pd produktionsmarknaden ir ming-
den producerad el i forhdllande till mingden installerad kapacitet.
Detta mitt indikerar att produktiviteten 6kade fram till 1999 for
att direfter minska, detta métt pdverkas dock av de hydrologiska
forhillandena. Ar 2003 13g produktiviteten pi ungefir samma nivi
som vid liberaliseringen. Eftersom detta mitt ir relativt grovt ir det
dock svirt att bedéma orsakerna till utvecklingen av pro-
duktiviteten. Sivil mingden reservkapacitet som hydrologin ir hir
viktig.

Det overskott av installerad produktionskapacitet som fanns
fore liberaliseringen har minskat, och det tidigare 6verskottet har
inneburit att behovet av nyinvesteringar for att tillgodose efterfra-
gan varit relativt litet. Den installerade effekten minskade de forsta
dren efter liberaliseringen, for att direfter 6ka. En del av 6kningen
kan troligen forklaras av att nyinvesteringar skett men dven av att
den produktion som lades i malpdse under de forsta dren efter libe-
raliseringen dter har tagits i bruk.

Nitforetagen ska frivilligt rapportera nir oplanerade driftsav-
brott intriffar. Samtliga nitféretag deltar dock inte i denna rap-
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portering fullt ut, vilket innebir att det inte gir att bedéma om
antalet stréomavbrott och dessas omfattning har férindrats sedan
reformen.

Révarupriset pd el, det s.k. systempriset, sitts pd den nordiska
elbérsen Nord Pool. Systempriset styrs av bland annat vattentill-
gingen 1 det nordiska systemet, brinslepriser pa olja och kol, han-
delstlddet mellan de nordiska linderna samt utvecklingen av efter-
frigan pd el. Under vissa perioder med héga vattenfléden har sys-
tempriset varit ligre dn vid liberaliseringstidpunkten som intriffade
under ett torrdr, och under torrdr har systempriset varit pd samma
nivd, eller hégre, in vid liberaliseringstillfillet.

I och med reformen fick elkonsumenten tvi avtalsrelationer — en
med nitféretaget 1 omrddet och en med ett aktivt eller passivt valt
elhandelsbolag. T I6pande priser har de lokala nitavgifterna, exklu-
sive skatt, stigit ndgot mer idn nettoprisindex (NPI). Priset pa nit-
tjdnsten ir reglerat, och det ska vara skiligt och utformat pd sakliga
grunder.

Aren 2000-2003, som var torrir, steg konsumentpriset pd
elenergi, exklusive skatter, snabbare in den allminna prisutveck-
lingen mitt med NPI och var 2004 hégre dn vid liberaliseringstill-
fillet. Minga kunder har dock kunnat minska sina kostnader
genom att aktivt vilja avtalsform och leverantér. Det ir dven viktigt
att pipeka att energiskatterna stigit kraftigt 6ver den undersdkta
perioden.

Enligt SCB:s statistik har sysselsittningen p& elmarknaden
minskat kraftigt, dven i jimférelse med niringslivet. Den genom-
snittliga forvirvsinkomsten fér de sysselsatta i elsektorn ir hogre
inom elbranschen in i niringslivet.

Utvecklingen p4 elmarknaden sammanfattas i tabell 5.23 nedan.

259

Elmarknaden



Elmarknaden

SOU 2005:4

Tabell 5.23 Sammanfattning av utvecklingen pd elmarknaden efter
liberaliseringen

Utveckling
Koncentrationsgrad Minskat
Producerad volym Oférandrad
Produktivitet

— Produktionsmarknaden ?

— Elhandelsmarknaden ?

— Natmonopolmarknaden Okat
Lonsamhet ?
Sysselsattning Minskat
Inkomster relativt naringslivet Oférandrade
Priser

— Rakraft ?

— El (exkl. skatt) relativt den allmidnna Okat
prisutvecklingen )
— Natavgift relativt NPI Okat
Tillganglighet ?

5.7.2 Liberaliseringens effekter

Att undersoka effekten av en liberalisering ir som regel problema-
tiskt, eftersom denna effekt miste sirskiljas frin 6vriga forind-
ringar. For elmarknaden kompliceras analysen av att det finns tre
olika marknader med delvis skild utveckling.

Regelutredningen anser att elmarknaden dnnu inte nétt sin slut-
giltiga form men att de genomférda reformerna bidragit till en
positiv utveckling. Utredningen anser att det varken dr méjligt eller
onskvirt att dterga till den tidigare marknadsformen.

Utbudssidan

Som beskrivits ovan innebar elmarknadsreformen en ligre koncent-
rationsgrad genom att marknaderna utvidgades i och med liberali-
seringen. Efter liberaliseringen har dock antalet féretag pd markna-
den minskat, men denna utveckling pagick redan fére reformen och
ir inte en direkt f6ljd av liberaliseringen. I samtliga led av férid-
lingskedjan finns det stordriftsfordelar, och det ir dessa som driver
utvecklingen mot allt firre och storre foretag. Liberaliseringen har
inte tagit bort dessa drivkrafter utan denna utveckling kommer att
fortsitta.
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Det ir f3 nyetablerade féretag pd elmarknaden, och en férklaring
ir att hindren for att ta sig in pi marknaden ir héga. P4 produk-
tionssidan ligger svdrigheterna frimst i att verksamheten ir kapi-
talintensiv och att det dr svirt att {3 tillstdnd att bygga och {3 lon-
samhet 1 det relativt begrinsade antalet produktionskillor som ir
mojliga att investera 1.

Produktionsmarknaden

En f6ljd av konkurrensen och den marknadsmissiga prissittningen
pd elborsen dr att variationerna i rikraftspriset har 6kat. Fore libe-
raliseringen tillimpades ett slags mittprissittning som jimnade ut
prisvariationerna, dvs. producenterna kom 6verens om ett genom-
snittligt elpris. Numera reagerar rkraftspriset snabbare och tydli-
gare pd férindringar i utbud och efterfrigan. Detta har i sin tur bi-
dragit till att produktionsriskerna blivit synligare och prisbild-
ningen av rikraft blivit effektivare.

Den minskade produktionskapaciteten har minskat marginalerna
for den kortsiktiga effektbalansen; reservkapaciteten i Sverige har
alltsd minskat. Detta beror pd att det p& nuvarande marknad inte ir
lénsamt for produktionsféretagen att ha produktionskapacitet.
Enligt en o6vergdngslosning har Svenska Kraftnit 1 uppdrag att
sikra den kortsiktiga effektbalansen genom upphandling av reserv-
kraft. Frin &r 2008 ska behovet av effektreserv, enligt ett riksdags-
beslut, ha en marknadsmissig 16sning. Dessutom dr behovet av
nationell reservkapacitet mindre efter liberaliseringen eftersom
mojligheterna att importera el har 6kat.

Regelutredningen anser det vara troligt att Svenska Kraftnit
kommer att fi bihdlla uppgiften att producera reservkapacitet iven
efter 2008, givet nuvarande ansvarsférdelning och drivkrafter pd
marknaden. Det innebir att Svenska kraftnit med stor sannolikhet
mdste anvindas for att bygga ny reservkapacitet. Detta kommer
dock marknaden att uppfatta som marknadsstérande, och det
kommer att minska drivkrafterna f6r marknadsmaissigt motiverad
utbyggnad.

Vi konstaterar samtidigt att det inte ir sjilvklart att det ir en
samhillelig angeligenhet att begrinsa prisékningar under perioder
med knapphet pd el. Hogt pris ir en signal pd knapphet som ska
leda till att kunderna ransonerar efterfrigan.
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Fore liberaliseringen ansvarade producenterna kollektivt f6r den
l&ngsiktiga investeringsutvecklingen och fér det kortsiktiga kapa-
citetsutnyttjandet av produktionsresurserna men iven fér reserv-
kapacitet och leveranssikerhet pi produktionsnivd. Den produ-
centstyrda leveranssikerheten och féretagens monopolstillning
medférde en verinvestering 1 produktionskapacitet, vars kostna-
der 6verviltrades pd kunderna. Nivdn pi leveranssikerheten var i
huvudsak producentstyrd och i liten utstrickning efterfrigebase-
rad.

Liberaliseringen har inneburit att foretagen vinstmaximerar p en
konkurrensutsatt marknad. Detta har i sin tur medfort ett
effektivare nyttjande av kapital och befintlig produktionskapacitet.

Liberaliseringen har sannolikt inneburit att investeringsrisken
fér den enskilde producenten har 6kat. Numera fattas invester-
ingsbesluten av den enskilde producenten — inte tillsammans med
dvriga producenter. Dirigenom fir producenterna i hégre grad bira
kostnaderna for eventuella felinvesteringar, men man fir ocks3 i
hégre grad intikterna frin lyckade investeringar. Denna férindring
har troligen lett till att foretagen tar hinsyn tll de faktiska inve-
steringskostnaderna i stdrre utstrickning in tidigare. Detta har i
sin tur sannolikt inneburit en marknadsanpassning av investerings-
nivan.

Investeringsméjligheterna i produktionskapacitet ir begrinsade
genom att det dels finns betydande restriktioner fér utbyggnad av
storskalig vattenkraft, dels rdder osikerhet kring kirnkraftens
framtid. En annan viktig faktor som paverkar investeringarna
negativt ir den liga I6nsamheten i flertalet 6vriga energikillor. Om
marknaden ska std f6r utbyggnaden av ny kapacitet finns en poten-
tiell komplikation 1 och med att utrymmet att féra en nationell
energi- och miljépolitik kan minska, eftersom ny produktionskapa-
citet troligtvis har simre miljoeffektivitet in dagens produktion.

Nitverksambeten

Elmarknadsreformen innebar att nitéverféringen pi lokal och
regional nivd férblev monopol och separerades frin de konkurrens-
utsatta verksamheterna. I ett senare skede inférdes krav pd juridisk
dtskillnad, vilket innebar att nitforetagens verksamhet inte fick
bedrivas 1 samma bolag, men dock i samma koncern, som elpro-

duktion och elhandel.
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Fore reformen var nitmonopolen i stort sett oreglerade, men
sedan liberaliseringen ir de reglerade. Nitmyndigheten ska utéva
tillsyn 6ver alla nit men har, enligt uppgift frdin myndigheten, i
praktiken utévat tillsyn frimst dver lokalniten och i mycket liten
utstrickning (om alls) dver region- och stamnitstarifferna. Enligt
Nitmyndigheten ir avkastningen pi de lokala nit dir det har
utdvats tillsyn ligre dn pd regionniten. Detta tyder pd att tillsynen
har haft en prissinkande effekt. Nitmyndigheten anser ocksd att
flera nitforetag skulle kunna sinka sina kostnader och dirmed hilla
ligre nitavgifter (Energimyndigheten 2004).

Elbandelsmarknaden

Ett sitt att mita konkurrensen pd elhandelsmarknaden ir att jim-
fora utvecklingen av bolagens handelsmarginaler 6ver tid och mel-
lan féretagen. Handelsmarginalen visar skillnaden i inképspris och
forsiljningspris. Stora marginaler skulle kunna tyda pd att konkur-
rensen inte fungerar bra.

Det finns ingen entydig information om utvecklingen av elhan-
delsbolagens handelsmarginaler. Energimyndighetens (2004a) upp-
skattningar av marginalerna fér dren 1999-2003 for olika hushalls-
grupper visar att de har varit relativt 18ga och stabila fram till 2001.
Direfter, och fram till 2004, varierar utvecklingen beroende p3 avtal
men generellt ligger marginalerna pd en hogre nivd in i borjan av
mitperioden. SCB:s drliga energistatistik aggregerar handelsmargi-
nalerna f6r hushdll och industri till en gemensam handelsmarginal
for hela marknaden (Energimyndigheten 2004b). Enligt denna sta-
tistik 6kade handelsmarginalen frin 1996 till 2000, f6r att direfter
trendmissigt minska fram till 2002. Det gir dock inte att dra ndgra
slutsatser f6r enskilda kundgrupper utifrin den senare statistiken.

Stordriftstérdelar i riskhantering och administration brukar anges
som drivkrafter till att elhandelsbolagen integreras i koncerner med
elproduktion och nitverksamhet. P& en marknad med vil fun-
gerande konkurrens borde sddana kostnadsbesparingar leda till att
de vertikalt integrerade koncernerna har ligre elpriser och nitav-
gifter in Svriga foretag. Utredningen har dock inte funnit nigra
utvirderingar eller kunnat géra nigon egen analys av om graden av
integrering paverkar prisnivén.
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Efterfrigessidan

Efter liberaliseringen far alla kunder fritt vilja elhandelsbolag, och
det finns en mingd olika féretag och avtalsreformer att vilja mel-
lan. Friheten att sjilv vilja elhandelsbolag och avtalsform har for de
flesta kunder inneburit en méjlighet att sinka elpriset och vilja en
onskad riskniva. Fér de flesta kunder finns det dessutom ett virde
som uppstar till f6]jd av mojligheten att kunna vilja.

Liberaliseringen har dock dven medfért kostnader for kunderna
som uppkommer nir de ir aktiva pd elmarknaden, s.k. transak-
tionskostnader. Dessa kostnader uppstir eftersom det tar tid att {3
fram relevant information och eventuellt géra ett byte. Kostna-
derna ir hogre forsta gingen en kund ir aktiv, men minskar allt
eftersom kundens information om marknadens funktion ékar och
ju mer van kunden blir vid att vara aktiv pd marknaden.

Slutkundernas elenergipris, exklusive skatt och moms, har stigit i
forhillande till NPI. Eftersom det inte varit méjligt att skilja ut
effekten av liberaliseringen pa elpriset frin framfér allt de hydrolo-
giska effekterna kan vi dock inte bedéma om elpriset dr hogre eller
ligre in vad det skulle ha varit om elmarknadsreformen inte
genomforts.

Totalpriserna fér samma avtalsform skiljer sig &t mellan olika hus-
hillskunder. Enligt SCB:s statistik forklaras denna skillnad av att de
fasta avgifterna fir storre genomslag i elpriset per kWh fér kunder
med l3g elférbrukning.

5.7.3  Hur val fungerar elmarknaden?
Utbudssidan

Koncentrationsmitten visar att foretagskoncentrationen okar pd
elmarknaden. Dessa mitt ir inte tillrickliga f6r att mita konkur-
rensen, men sannolikheten fér en tillfredsstillande konkurrens
okar ju ligre foretagskoncentrationen ir, ju mindre insyn de kon-
kurrerande foretagen har i varandras verksamhet, ju mindre fore-
komsten av korssubventionering dr och ju mer aktiva slutkunderna
ir. Det dr dirfor viktigt att vara uppmirksam pd i vilken riktning
dessa variabler pekar.

Det finns inga indikationer pd att det férekommer nigot ldng-
siktigt samarbete mellan féretagen som skulle pdverka prisnivin;
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diremot har det funnits misstankar om kortsiktig prispdverkan pd
elbsrsen (AF-Energi & Miljo AB och TelgeKraft AB 2004).

P3 den svenska elproduktionsmarknaden utgér de tre storsta
koncernernas marknadsandel tillsammans drygt 85 procent. Fére-
tagen konkurrerar 1 stor utstrickning med de 6vriga produktions-
bolagen i Norden, och nir produktionsmarknaden utgérs av hela
den nordiska marknaden minskar deras andel till 35 procent. P3
grund av begrinsningar i 6verféringsférbindelserna mellan linderna
delas emellertid den nordiska marknaden ofta upp i delmarknader.
Dessa delmarknader utgér prisomrdden med rikraftspriser som
oftast avviker frin systempriset pa elborsen. Det ir dock 1 relativt
korta tidsperioder som Sverige dr en helt egen marknad.
Indelningen medfér ocksd att féretagskoncentrationen okar pd
delmarknaderna, vilket i sin tur 8kar mojligheterna fér producen-
terna att utdva marknadsmake.

En vig att nd 6kad konkurrens ir att forstora marknaden genom
okad internationell handel med el. Detta kriver i sin tur invester-
ingar i Overféringskapacitet. En ytterligare férdel med en okad
integration med omvirlden ir att det inte blir lika nédvindigt att
hilla stor reservkapacitet inom varje nation fér att utan kraftiga
prisékningar kunna tillgodose kraftbehovet under perioder med
mycket hég energiférbrukning.

De nordiska linderna planerar att bygga ut 6verféringskapacite-
ten for att minska tringseln i niten. En sidan utbyggnad skulle
spida ut foretagskoncentrationen och dirmed stirka konkurren-
sen, minska prisrisken som orsakas av marknadsuppdelningen samt
minska mojligheterna till bdde kortsiktig och ldngsiktig prispdver-
kan. Som ensam insats for att stirka konkurrensen ir dock inte
utbyggnaden en lingsiktig dtgird, eftersom foéretagskoncentratio-
nen till stora delar drivs av stordriftsférdelar och dessa drivkrafter
forindras inte av marknadsutvidgningen. En utvidgad marknad
minskar koncentrationen och ger samtidigt féretagen ett storre
geografiskt omrdde att agera pd. Det innebir att féretagskoncent-
rationen terigen skulle 6ka, men frin en ligre niva.

Regelutredningen anser att det beh6vs mer 6verfoéringskapacitet
mellan Sverige och andra linder fér att skapa en effektivare
elmarknad. Detta behovs bidde for att 6ka konkurrensen och fér att
minska behovet av reservkapacitet. Men denna I8sning ir inte fri
frdn invindningar. Vi vill dock pdpeka att utredningen inte haft till-
ging till kalkyler som visar hur samhillsekonomsikt 16nsam en
utbyggnad ir.
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Oavsett om det byggs mer 6verfoéringskapacitet eller inte kvar-
stdr behovet att 6vervaka koncentrationen i kraftgenereringsledet.
Det behovs dirfor 6kad tillsyn 6éver utvecklingen frin konkur-
rensmyndigheterna, och det behovs ocksa tydligare krav vid samg3-
ende och kép av konkurrerande féretag. Utredningen menar att det
behévs en 6kad gemensam reglering och tillsyn av den nordiska
elmarknaden, dir den ligsta nivdn ir en gemensam konkurrens-
overvakning frin lindernas konkurrensmyndigheter. En allt mer
integrerad elmarknad talar dven f6r en gemensam regleringsmyn-
dighet. Som en del av marknadsférstoring kan en nordisk elmark-
nadspolitik 6vervigas, men detta dr av flera skil ett komplicerat
alternativ.

Undersokningar gjorda pd uppdrag av El- och gasmarknadsut-
redningen visar att flertalet vertikalt integrerade koncerner redovi-
sar en oproportionerlig stor del av sina gemensamma kostnader for
koncernen pd nitmonopolet. Regeringen har dirfor lagt ett forslag
som innebir att nitmonopolet och den konkurrensutsatta delen
inte fir ha gemensam verkstillande direktdr och styrelse. Detta
minskar méjligheterna till korssubventionering.

Efterfrigesidan

Det pigdr for nirvarande en omfattande internationell forskning
om utformningen av elmarknadens institutioner. En av dem som
ifrdgasitter elhandelsféretagens roll pd elmarknaden ir Joskow
(2000). Han anser att dessa foretag tillfér marknaden en del, men
att foretagen ger upphov till kostnader som 6verstiger det konsu-
mentvirde som de tillfér. Joskow nimner sirskilt kostnader for
marknadsféring. Andra ekonomer, exempelvis Littlechild (2000),
anser att detta dr en dverdriven kritik eftersom de kostnader som
elhandelsledet skapar miste stillas mot de férdelar i form av pris-
pressande konkurrens som leden genererar.

Mojligheten att kunna vilja elhandelsbolag har medfért 6kade
informationskostnader fér slutkunderna; det ir kostnadskrivande
att finna limplig elleverantér. Enligt Konsumentverket (2002) lig-
ger ett hushdll i genomsnitt ned tre timmar pd att vilja leverantér.
Det gor att sokkostnaden blir cirka 500 kronor (riknat pd en
genomsnittlig industriarbetarlén inklusive sociala avgifter). Detta
ska stillas mot vinsten fér ett byte av bide foretag och avtalsform.
I det exempel som vi anvint uppgir denna vinst till cirka 200 kro-
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nor per ar for en ligenhetskund, cirka 500 kronor per 4r for en vil-
lakund utan elvirme och cirka 2 200 kronor per &r fér en villakund
med elvirme.**

Vinsten av ett byte ir alltsd relativt 18g f6r de kunder som har en
forhallandevis lag elforbruknmg, och ett byte kan fér en del av
dessa kunder generera en vinst som ir for liten f6r att motivera
dem ull att vara aktiva pd marknaden. Det dr emellertid viktigt att
pipeka att utgifterna f6r el dr en relativt liten del av ligenhetskun-
dernas totala utgifter.

Det finns organisationer och féretag som erbjuder jimférelse-
ginster over elhandelsbolagens priser pd sina hemsidor, men dessa
jimférelser ir inte heltickande och de kriver dessutom att konsu-
menterna har tillgdng till Internet. Att inte enkelt kunna géra rele-
vanta prisjimforelser ir ett byteshinder som kan ha negativ effekt
pa rorligheten.

Det finns fortfarande brister pd efterfrigesidan som har negativ
effekt pd hur aktiva hushillskunderna ir. Det ror sig bland annat
om brister 1 informationsbytet mellan den gamla och nya leverants-
ren samt nitigaren, vilket leder till att byten drar ut pd tiden.

Inledningsvis var andelen aktiva kunder relativt liten, men den
har 6kat sedan kravet pd timvis mitning av el slopades 1999. Olika
undersdkningar visar att ungefir hilften av hushillen har varit
aktiva pd elmarknaden och att denna grupp stir fo6r den &vervi-
gande delen av efterfrigan pd hushdllsmarknaden. Det ir frimst de
som har mest att tjina pd att sinka elpriset som har varit aktiva,
dvs. de kunder som bor i eluppvirmda villor har varit mer aktiva in
ligenhetshushillen.

Foretagskunderna har ett ligre elpris efter skatt in hushallskun-
derna. En forklaring till detta dr att kostnaderna for att tillhanda-
hilla el tll de olika kunderna varierar. Foretagskunderna képer
oftast stora kvantiteter el i bilaterala kontrakt som spinner 6ver
linga tidsperioder, medan hushédllskunderna koper betydligt
mindre mingd el och har kortare kontrakt. De administrativa kost-
naderna och kostnaderna fér riskhantering per sdld kWh blir ligre
for foretagskunderna, och de ges dirfor ett ligre pris. Precis som
pa alla marknader har den kund som képer en stor mingd en stérre
férhandlingsstyrka in en konsument som koper en relativt liten
mingd. Foretagskundernas férhandlingsstyrka dr dirfér som regel

# T vart rikneexempel antar vi att kunden dels byter frin tillsvidare-avtal till ettdrsavtal och
dels frin ett foretag i den dvre kvartilen till ett féretag i den nedre kvartilen. Se avsnitt
5.4.13.
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storre dn hushéllskundernas. Foretagens forhandlingsstryka stirks
ocksd av att de har en annan vana av att agera pa elmarknaden och
storre kunskaper om marknaden.

Regelutredningen anser att prisskillnaderna mellan foretags- och
hushéllskunder till viss del kan férklaras av att producenterna pris-
diskriminerar mellan kunderna beroende pd olika prismedvetenhet
och férhandlingsstyrka.

Ett inférande av timvis mitning av elférbrukningen skulle ¢ka
hushdllskundernas foérutsittningar att anpassa sin elférbrukning
och medvetenhet, vilket 1 sin tur troligen skulle 6ka deras férhand-
lingsmojligheter gentemot elhandelsbolagen och generera ligre
elpriser. Nu inférs minadsvis avlisning, vilket sannolikt kommer
att 6ka kundernas priskinslighet 1 férhillande till nuvarande kvar-
talsavlisning, men inte i samma utstrickning som timvis avlisning
skulle gora.

Elhandelsbolagen har kostnader férenade med att de fir nya
kunder. Om elhandelsféretagen inte har méjlighet att lta de kun-
der som byter leverantér betala dessa kostnader kan de totala
administrationskostnaderna bli onédigt hoga, vilket i slutinden
sannolikt drabbar konsumenten. Om & andra sidan konsumenten
betalar dessa kostnader genom en bytesavgift finns det en risk fér
inldsningseffekter och bristande konkurrens. Enligt ekonomisk
teori borde dock konkurrensen om nytillkommande kunder mot-
verka den brist pd konkurrens som byteskostnader innebir. Det dr
dock hogst osikert om detta fullt ut kan kompensera fér inlds-
ningseffekterna. Om ligenhetskunder stir f6r en stor del av bytena, si
orsakar de hoga kostnader for elhandelsforetagen i férhdllande till
den marginal foretagen har f6r kundgruppen.

Hur bér elmarknaden vara konstruerad?

Det finns bide fér- och nackdelar med den nuvarande utform-
ningen av elmarknaden. Foérdelarna dr att konkurrens har inférts
och att tillsynen éver monopolen har stirkts, vilket ir visentliga
férutsittningar for att marknaden ska kunna generera priser som
fordelar produktionsresurserna och elanvindningen si effektivt
som mdjligt. Nackdelarna ir att separeringen av verksamhetsleden
har 6kat transaktionskostnaderna fér sdvil kunder som producen-
ter.
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S&vil fordelarna som nackdelarna skulle stirkas via ytterligare
vertikal separation. En marknadsmodell som ir intressant att dis-
kutera ir en marknad dir inget av de olika leden i1 produktionsked-
jan dgs av samma koncern. En sidan vertikalt separerad struktur
med tre nivder visas nedan:

e marknaden f6r kraft

e nationellt stamnit, regionala och lokala nit, vilka samtliga ir
naturliga monopol

o eclhandelsforetag

Genom att avskilja nitmonopolen helt frin 6vrig verksamhet skulle
tillsynen av nittarifferna underlittas. Dessutom skulle mojlighe-
terna till korssubventionering helt forsvinna. Det skulle dven stirka
konkurrensen pd elhandelsmarknaden eftersom elhandelstéretagen
skulle konkurrera fullt ut om kunderna. Vidare skulle en liknande
dtskillnad mellan elhandel och elproduktion stirka konkurrensen,
eftersom antalet aktérer pd Nord Pool troligen skulle ¢ka och
antalet bilaterala kontrakt minska.

Det finns dock nackdelar med en elmarknad dir féretagen och
koncernerna inte dr verksamma i mer dn ett av forddlingsleden. Det
finns exempelvis kostnadsférdelar med integrerade verksamheter
som minskar med en fullstindig &tskillnad mellan verksamhetsle-
den. Kostnaderna for riskhantering i produktion och elhandel ir
dessutom relativt héga, och det kan vara svirt f6r mindre foretag
att uppritta en tillricklig kompetens f6r rikshantering. Mojligheten
till ett samarbete i riskhanteringen mellan produktionsféretag och
elhandelsbolag, dir kostnaderna fér hanteringen foérdelas mellan
foretagen, skulle dirfor kunna generera ligre elpriser. Likasd finns
det fordelar f6r nitmonopolen och elhandelsféretagen med att
kunna dela p3 kostnaderna f6r exempelvis kundhantering.

Ytterligare en nackdel med 6kad separation ir de virdeférluster
som skulle kunna uppstd 1 de féretag som ir integrerade och som
mdste separeras vid en forindring av regelverket. Om helheten ir
vird mer dn summan av delarna kommer en virdeférlust att uppstd
for dgarna. Dessutom kan det vara svdrt att finna nya dgare med
tillricklig kompetens att driva de nya féretag som méiste skapas.

Utredningen har inte tillrickligt med underlag for att kunna
bedéma om den nuvarande utformningen av marknaden ir till-
fredsstillande eller om férdelarna med en ytterligare vertikal sepa-
rering verviger nackdelarna. Ett forsta steg dr att skirpa regler-
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ingen av nitféretagen och évervakningen av framfér allt regionni-
ten. Om detta inte ir en tillricklig dtgird bor nitforetagen separe-
ras fullt ut frin de konkurrensutsatta verksamheterna.

EU:s elmarknadsdirektiv faststiller minimireglerna f6r graden av
vertikal separation, och det ir dirmed méjligt f6r ett enskilt land
att inféra hdrdare krav. Utredningen anser dock att regeringen bor
verka inom EU for att direktivet dndras, s att minimikravet pd den
vertikala separationen hojs.

Regelutredningen anser att det dr troligt att elpriserna pd ling
sikt kommer att stiga, forutsatt att marknadsintegrationen inom
EU o&kar. De nordiska linderna har de ligsta elpriserna, och en for-
storad marknad kommer séledes att innebira 6kade elpriser.

5.7.4  Hur fungerade liberaliseringsprocessen?

Nir en marknad ska liberaliseras dr det viktigt att ha kunskap om
hur marknaden ir uppbyggd och hur den fungerar, f6r att man dels
ska forstd vilka konsekvenser den nya utformningen av marknaden
kommer att {8, dels kunna bedéma behovet av regleringar pd den
nya marknaden. Utredningen noterar dock att ingen hinsyn togs
till att foretagen hade ett vil utvecklat och lagligt samarbete, nir
elmarknadsreformen inférdes. En marknads historia pdverkar san-
nolikt hur féretagen agerar nir konkurrens inférs.

En viktig princip 1 elmarknadsreformen ir att nitverksamheten
ir dtskild fr8n den konkurrensutsatta delen av elmarknaden. Nit-
myndigheten ska utéva tillsyn 6ver alla nit men har i praktiken
utovat tillsyn frimst 6ver lokalndten och i mycket liten utstrick-
ning (om alls) &ver region- och stamnitstarifferna. Samordningen
mellan olika myndigheter nir det giller den ekonomiska tillsynen
av elmarknaden ir dessutom bristfillig. Inget kontinuerligt samar-
bete f6r en samlad dvervakning har dnnu utvecklats.

Trots att intentionen var att integrera de nordiska elproduk-
tionsmarknaderna har inga nordiska institutioner for tillsyn ska-
pats. Samarbetet mellan de nordiska tillsynsmyndigheterna ir
begrinsat. Det finns ingen samordning vad giller tillimpning av
regler for tillsyn och fér definition av missbruk av dominerande
stillning 1 Norden, utan aktdrerna ir féremal f6r reglering och till-
syn 1 det land de verkar. Ett utokat samarbete mellan de nordiska
tillsynsmyndigheterna och en harmonisering av regelverket skulle
stirka konkurrensbevakningen pi elmarknaden.
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Inledningsvis fanns ett krav pd timvis mitning av elférbrukning.
Ville konsumenten byta elleverantér fick de ocksd byta elmitare.
Den héga kostnaden fér mitaren utgjorde dock ett byteshinder
och ett pristak f6r mitaren inférdes. Forst 1999 slopades mitarkra-
vet, och antalet aktiva elkonsumenter har 6kat sedan dess.

Anpassningen av elpriset vid férindringar 1 rikraftspriset sker
med efterslipning dven fér de mest flexibla kontrakten, och inte
heller i full utstrickning. S& gott som alla kunder preliminirdebite-
ras for sin el, vilket forsvirar f6r konsumenterna att anpassas sin
elférbrukning till prisférindringar, vilket 1 sin tur har en negativ
inverkan pd kundernas priskinslighet. Detta innebir en ineffekti-
vitet i nyttjande av el och produktionsresurser. Stegvis inférs nu
mdnadsvis avlisning av elmitare, och senast under 2009 kommer
sddan avlisning att vara obligatorisk. Enligt Energimyndighetens
(2002) bedémning ir investeringsbehovet f6r att infora fjirravlis-
ning cirka 2 000 kronor per kund, men pd grund av intikter i form
av framfér allt besparingar for nitféretagen och energibesparing
ska investeringen vara samhillsekonomiskt lonsam.

For breda kundgrupper kan transaktionskostnaderna éverstiga
vinsten av att byta leverantér pd elmarknaden. Denna situation
skulle férbittras av bittre och mer tillginglig information.

Det finns dock stordriftsférdelar nir det giller att samla in
information. Det ir inte uppenbart att optimalt informationsin-
himtande enklast sker pd en marknad med smd och méinga siljare
och kopare, och det uppstdr dirfor bland annat Internetsidor som
informerar om bista pris. Det finns dock hir ett fridkarproblem,
som innebir att dessa informationskillor inte kan finansiera sin
verksamhet med avgifter {6r tjinsterna. Detta dr 1 sin tur ett argu-
ment for offentligt subventionerade informationskillor om pris-
strukturen pd marknaderna.

Det finns en principiell frigestillning om huruvida staten ska
beakta att hushillskunderna har hamnat i ett ojimbérdigt forhal-
lande till elhandelsféretagen. Utredningen anser att staten har en
uppgift 1 en marknadsekonomi genom att stirka konsumenternas
stillning pd marknaden. Utredningen ligger dirfor férslag som
stirker konsumenternas stillning vid tecknande av kontrakt, tid-
sefterslipning vid avrikningen av el samt utebliven leverans av el.
Dessa forslag presenteras 1 kapitel 13.

Ytterligare en viktig friga for beslutsfattarna ir balansen mellan
sektorspolitiken, som styrs av miljohinsyn, och konkurrenspoliti-
ken. Utredningen menar att regeringen miste bedéma huruvida
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ingreppen 1 elmarknaden via miljopolitik och energipolitik ir sd
stora att det innebir allvarliga stérningar av marknadens funktions-
sitt. Ett ytterligare konstaterande ir att Vattenfall ir det statliga
bolag som ger stérst utdelning till dgaren. Aven hir kan en mal-
konflikt ses mellan statens fiskala krav som dgare respektive statens
onskan om en god konkurrens pd elmarknaden. Utredningen fore-
slar dirfor, sdsom beskrivits 1 kapitel 12, att regering och riksdag
utformar tydligare mal f6r Vattenfall liksom 6vriga statligt dgda
bolag.

Liksom pd de andra marknader som Regelutredningen har
undersékt, har det funnits problem med brist pd statistik rérande
utvecklingen pi elmarknaden. P4 denna marknad giller det frimst
statistik kring produktivitetens utveckling och leveranssikerheten.
Vi efterlyser dirfor bittre statistik pd dessa omriden.
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