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

Kommunala klimatpolitiska extrasteg

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

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

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

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

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

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

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

Spelreglerna

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

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

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

Men privata och offentliga företag opererar delvis under olika inci-
tamentsstrukturer vilket kan försvara att lagstiftningen är olika för de 
olika ägarformerna. Lagstiftaren behöver bland annat beakta potenti-
ella problem med överexpansion, snedvriden konkurrens och konkur-
rensbegränsande myndighetsutövande som kan uppstå under offent-
ligt ägande. Gränsdragningen för de offentliga energibolagens affärs-
verksamhet kan vara svår. Exempelvis kan en hård gränsdragning 
förhindra att värdefull kompetens i de offentliga företagen används 
för att utveckla nya marknader. Det är svårt att se några uppenbara 
effektivitetsvinster som kan uppnås genom ytterligare regeländringar. 
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Lagtexten drar i centrala delar gränsen mellan privata och statliga 
bolag å ena sidan och kommunala bolag å andra sidan. I stället går den 
ekonomiska skiljelinjen i flera fall mellan de privata företagen och de 
offentliga, det vill säga både kommunala och statliga bolag. Exempel-
vis gäller risken för svag ägarkontroll, överexpansion och snedvriden 
konkurrens även statliga bolag. Om begränsningen i de kommunala 
energibolagens handlingsutrymme anses försvarbart utifrån ett sam-
hällsekonomiskt perspektiv, borde de statliga energibolagens hand-
lingsutrymme värderas på samma sätt. Vi rekommenderar därför en 
översyn över de statliga energibolagen bland annat när det gäller ägar-
kontrollen. 

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

Empirisk granskning av fjärrvärmesektorn

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

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

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

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

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

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

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


