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KAPITEL 7

Slutsatser och avslutande
kommentarer

INTE SALLAN ANFORs det att kommunala energibolag tar, eller bor ta, ett
bredare perspektiv in ren vinstmaximering. Bredare samhillsper-
spektiv kan tas pa flera sitt. Vi har i denna rapport diskuterat huruvida
det finns en sirskild klimatpolitisk roll att spela for de kommunala
energibolagen och hur den i sd fall ser ut. Vi har vidare diskuterat vad
sdrskild hinsyn till kundnyttan betyder for marknadsutfallet i termer
av prissittning och investeringar. Vi har ocksa testat om det empiriskt
gar att beligga beteendeskillnader mellan kommunala och privata
energibolag och studerat effekterna av den sirskilda lagstiftningen
som omfattar kommunala energibolag. Vara resonemang och huvud-
slutsatser sammanfattas nedan.

Kommunala klimatpolitiska extrasteg

Det dr vil kiint att pA marknader dir utslipp inte kontrolleras i tillrick-
ligt stor utstrickning, finns det en poing med att kommunala bolag
vidtar miljoatgirder som gar bortom de som vidtas av vinstmaxime-
rande foretag. Nir energianvindningens miljopaverkan fullt ut fingas
upp av priserna, eller pd annat vis kontrolleras, riskerar emellertid
sddana extrasteg attleda till en onsdig fordyring av miljopolitiken eller
till att utslippen minskas till kostnader som éverstiger nyttan.
Mycket har hint pa det klimatpolitiska omradet sedan klimatkon-
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ventionen antogs for drygt 20 dr sedan. Aven om Kyotoprotokollet inte
fick den uppslutning och utvidgning som var tinkt och svirigheterna
att landa i ett globalt verksamt avtal synes vara monumentala, har EU
implementerat en nistintill heltickande klimatpolitik. Marknaden
for utslippsritter (EU ETS) omfattar koldioxidutsldppen fran energi-
intensiva verksamheter, diribland stérre el- och virmeproducenter.
For storre delen av unionens ¢vriga utslipp har nationella 6verlatbara
utslippskvoter delats ut till medlemsliandernas regeringar for perio-
den 2013—20. Detta klimatpolitiska ramverk har pa ett fundamentalt
satt paverkat férutsittningarna for och effekterna av lokala och kom-
munala klimatpolitiska extrasteg. Sddana har nu i allminhet ingen
direkt effekt pa de globala utslippen. I stillet skapar de utrymme for
andra under EU:s utslidppstak att slippa ut mer. Kommunala klimat-
politiska extrasteg far alltsd motiveras pd annat sitt in med en direkt
minskning av de globala utslippen. Den klimatpolitiska debatten har
identifierat ett antal potentiellt stora indirekta effekter pa utslippen,
exempelvis genom att man skapar en marknad for klimatsmarta pro-
dukter eller genom att man framstar som ett féredsme och dirmed
paverkar andras beteende. De flesta av dessa indirekta effekter blir
dock mindre ju mindre den enhet som genomfér dem ir, och nir en
kommun genomfér dem blir effekten pa klimatproblemet i de flesta
fall férsumbara, medan effekten pa de skatter och energipriser som
moter kommunens medborgare riskerar att bli betydande. Var slutsats
blir dirmed att klimatpolitiska extrasteg pA kommunal niva inte har
den verkan som retoriken gor gillande. I virsta fall tar kommunen pa
sig kostnader f6r att ndgon annan ska kunna slippa ut mer. I bista fall
har de svaga indirekta effekter pa exempelvis teknikutveckling.

For att kommunala extrainsatser inom klimatpolitiken ska fi en
mer pataglig effekt pa klimatet krivs en nationell strategi som fangar
upp de kommunala insatserna och ser till att de nationella utslippen
och utslippen inom EU minskas i motsvarande man. Om detta inte
gors blir effekten av de lokala insatserna sannolikt bara att man skapar
utrymme for 6kade utslipp nigon annanstans. Kommuner som vill
paverka klimatet gor i sa fall stérre nytta genom att képa och annullera
utsldppsritter inom EU ETS-systemet.
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7.2 Sarskild hansyn till kundnyttan

Eftersom invénare och lokala foretag paverkas negativt av héga pri-
ser kan folkvalda politiker tinkas aligga sina foretag ett bredare per-
spektiv dn strikt vinstmaximering, till exempel att ta storre hinsyn
till kundnyttan. Om sa vore skulle kommunala energibolag sitta ligre
priser och dirmed ha en stérre produktion och férsiljning dn mot-
svarande privata energibolag. Huruvida detta 4r bra eller daligt ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv beror pa flera faktorer, bland annat
graden av konkurrens. Nir konkurrenstrycket pd marknaden 4r svagt
kan sirskilt hinsynstagande till kundnyttan minska problemet med
overprissittning och dirigenom skapa vilfirdsvinster. Men pa mark-
nader med vil fungerande konkurrens riskerar sidan sirskild hinsyn
attleda till underprissittning och éverinvesteringar.

En foljdeftekt av att bolag som tar sirskild hansyn till kundnyttan
har ligre priser och storre forsiljningsvolym dn motsvarande vinst-
maximerande foretag, dr att de har forhallandevis starka incitament
till vissa typer av investeringar, exempelvis sidana som héjer leverans-
sikerheten eller sinker kostnaderna och i forlingningen priset. Ytterli-
gare skil till att kommunala, och statliga, foretag kan vara mer benigna
in privata bolag att investera i FoU-projekt och expandera verksamhe-
ten 4r att de betalar en ligre riskpremie eftersom kommunen (eller sta-
ten) formellt, eller informellt, stir som garant f6r lanen. Laga kapital-
kostnader ger inte bara en konkurrensfordel utan riskerar dven att leda
till 6verinvesteringar och forskjutning mot sirskilt riskfyllda projekt.

Offentliga bolag kan ha ett sirskilt intresse av att begrinsa konkur-
rensen till exempel f6r att virna om den lokala sysselsittningen. Detta
potentiella problem forstirks av statens eller kommunens dubbla rol-
ler som affirsidkare och den som utverkar regler och tillstind som
foretagen verkar under, till exempel genom det kommunala planmo-
nopolet och miljoprévningar.

Sarskilt kundhinsyn kan sl igenom i form av ligre priser, dven
pa marknader med reglerad prissittning, eftersom foretagen har ett
informationsévertag gentemot regleringsmyndigheten vilket ger
foretagen viss frihet avseende prissittningen. Nir det giller investe-
ringsbenigenheten s drivs den i stor utstrickning av prisreglering-
ens utformning varfor vi inte kan siga nagot precist om sambandet
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mellan produktutveckling eller kvalitetsforbittringar och dgandefor-
mer under prisreglering.

7.3 Spelreglerna

Privata och offentliga foretag drivs delvis utifran olika utgdngspunk-
ter, vilket kan leda till olika typer av snedvridningar. Det gar dock inte
att siga att nigon dgandeform generellt sett 4r bittre 4n den andra. I
och med framvixten av nya marknader och tjinster for energibolagen
uppstar fragan vad de kommunala energibolagen ska syssla med. Det
ir befogat att begrinsa deras verksambhet, bland annat i ljuset av prin-
cipen om att kommunal affirsverksamhet ska vara av allmint intresse
och med anknytning till kommunen eller kommunens medlemmar.
De kommunala energibolagen har forstas ett sirskilt virde nir deras
verksamhet bidrar till att uppritthalla eller forbittra konkurrensen
och marknadens funktionssitt.

Efter 1996 ars elmarknadsreform stills krav pa att kommunala
energiverksamheter ska drivas pa affirsmissig grund. Utrymmet for
kommunala bolag att ta sirskilda hinsyn till kundnyttan har dirmed
minskat. Det finns argument for att detta krav har frimjat produkti-
vitetsutvecklingen i de kommunala energibolagen, drivit upp de kom-
munala bolagens priser (sirskilt dir konkurrensen ir svag) och mins-
kat deras kvalitet och benigenhet att investera i produktinnovationer.

Likartade spelregler for privata och kommunala bolag har ett eget
virde eftersom det 6kar transparensen och gor det littare att utvirdera
enskilda aktorers beteende genom jimforelser med de andra pa mark-
naden.

Men privata och offentliga féretag opererar delvis under olika inci-
tamentsstrukturer vilket kan férsvara att lagstiftningen ir olika for de
olika dgarformerna. Lagstiftaren behéver bland annat beakta potenti-
ella problem med 6verexpansion, snedvriden konkurrens och konkur-
rensbegrinsande myndighetsutévande som kan uppstd under offent-
ligt igande. Grinsdragningen for de offentliga energibolagens affirs-
verksamhet kan vara svar. Exempelvis kan en hard grinsdragning
forhindra att virdefull kompetens i de offentliga foretagen anvinds
for att utveckla nya marknader. Det dr svart att se nagra uppenbara
effektivitetsvinster som kan uppnas genom ytterligare regelindringar.
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Lagtexten drar i centrala delar grinsen mellan privata och statliga
bolag a ena sidan och kommunala bolag 4 andra sidan. I stillet gar den
ekonomiska skiljelinjen i flera fall mellan de privata foretagen och de
offentliga, det vill siga bade kommunala och statliga bolag. Exempel-
vis giller risken fér svag dgarkontroll, éverexpansion och snedvriden
konkurrens dven statliga bolag. Om begrinsningen i de kommunala
energibolagens handlingsutrymme anses férsvarbart utifran ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv, borde de statliga energibolagens hand-
lingsutrymme virderas pa samma sitt. Vi rekommenderar darfor en
oversyn over de statliga energibolagen bland annat nir det giller dgar-
kontrollen.

Losningen pa eventuella konkurrensproblem ligger inte alltid i
att begrinsa de kommunala bolagens rérelseutrymme. Ett exempel
ir faran med 6verinvesteringar och snedvriden konkurrens till foljd
av att risken i olika projekt skjuts dver pd kommunens medlemmar.
Det egentliga problemet ligger i tillgingen pa underprissatt kapital.
En alternativ l6sning vore att kriva att de kommunala bolagen erhal-
ler kapitalinsatsen pd marknadsmissiga villkor. Detta innebir till
exempel att kommunen avstar fran att gd i borgen for upplaningenide
kommunala energiféretagen. Syftet ir att utjimna spelplanen mellan
kommunala energibolag och andra aktorer.

7.4 Empirisk granskning av fjarrvarmesektorn

Vi har i denna rapport stillt upp ett antal hypoteser om beteendeskill-
nader mellan vinstmaximerande foretag och kommunala bolag med
ett bredare samhillsintresse. Vi har fokuserat pa tva uttryck fér sadant
samhillsintresse: klimatpolitiska extrasteg och sirskild hinsyn till
kundnyttan. Vi har ocksi stillt upp hypoteser om hur bolagen reage-
rar pa inférandet av kraftfull klimatpolitik respektive lagstiftningens
krav pa att kommunala energibolag ska drivas pé affirsmissig grund.
Det dr naturligtvis intressant att testa giltigheten i dessa hypoteser (det
vill siga den teoribildning och de antaganden som leder fram till dem).
Ett problem for en sadan analys ar férstas bristen pa information. De
hypoteser som mejslats fram avser marknader med oreglerad prisbild-
ning dir féretagen har mojlighet att utéva marknadsmakt. En sadan
marknad ir den for fjarrvirme.
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Fjarrvirmemarknaden ir ettlimpligt studieobjekt inte bara for att
den erbjuder analys av fri prisbildning under olika dgarformer utan
ocksa for att det ror sig om en timligen homogen vara samt att hir
finns ett val mellan fossila branslen och biobrinslen.

Tidigare forskning ger stod f6r att kommunala bolag tar sirskild
hinsyn till kundnyttan i meningen att kommunala fjirrvirmebolag i
genomsnitt haller nigot ligre priser och ligre avkastningskrav dn de
privata.

Nir det giller utslipp av koldioxid och vissa andra miljépaverkande
imnen ir bilden motsigelsefull, bade 6ver tid (2004-2010) och i fraga
om igarform. Utslippsintensiteten sjunker f6r bade kommunala och
privata bolag fram till 2008 f6r att sedan stiga. Detta indikerar en skad
anvindning av fossila brinslen, alternativt en minskad anvindning
av biobrinslen, for bada dgartyperna pa senare r. Kommunala bolag
uppvisar en ligre utslippsintensitet 4n de privata under de flesta av
de undersokta aren och speciellt i bérjan av mitperioden. Mojligen ir
detta ett uttryck fér kommunala extrasteg i klimatarbetet.

Nir det giller forindringar i utslippsintensiteten 6ver tid — vad vi
kallar miljoprestanda — ger analysen en splittrad bild, men man kan
skonja en nigot bittre utveckling for privata bolag. Det betyder att de
privata bolagen i viss méan har »hunnit ikapp« med att fa ner utslipps-
intensiteten i produktionen under senare ar.

I nista steg undersokte vi den si kallade ekoproduktiviteten, ett
produktivitetsmétt som utéver den traditionella synen pa produktivitet
dven beaktar utslippsutveckling. I analysen kan vi se, om vi endast
ser pd utvecklingen av den genomsnittliga ekoproduktiviteten, att pri-
vata bolag verkar mer ekoproduktiva jaimfsrt med kommunala bolag
under perioden. Men en stor variation géms bakom dessa genomsnitt-
liga virden och ett formellt statistiskt test kan inte faststilla att det ar
nagon skillnad mellan de tva grupperna.

Vi har dven undersokt hur fjarrvirmeforetagen reagerar pa miljo-
politisk styrning via koldioxidskatt och EU ETS och sett vilken effekt
den fatt pa deras ekoproduktivitet. Bide kommunala och privata fjarr-
virmebolag minskar sina utslipp till f6ljd av koldioxidskatten men
bara de privata paverkas (signifikant) av EU ETS. En tolkning av detta
ir att privata bolag anpassar sig snabbare och i stérre utstrickning till
ett hogre regleringstryck. Detta ir forenligt med tanken att offent-
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ligt 4gda bolag (med ligre avkastningskrav) inte har samma tryck pa
sig att vara kostnadsmedvetna. Samtidigt ska det noteras att bolagen
inte nédvindigtvis har ssmma utgangslige. I borjan av mitperioden
uppvisar de kommunala bolagen en ligre koldioxidintensitet dn de
privata bolagen. En alternativ tolkning ir dirmed méijlig, nimligen
att de kommunala bolagen var tidigt ute (fére var mitperiod) med en
overgang till biobrinsle. Denna tolkning ir férenlig med tanken att
offentligt dgda bolag tar miljomissiga och klimatpolitiska extrasteg.
Som vi visade har effekterna av sidana extrasteg forindrats genom
inférandet av EU ETS. Med denna andra tolkning verkar det som att de
kommunala bolagen ir klart medvetna om detta och har anpassat sig
darefter. Vi ser en tendens till 6kad fossilbransleanvindning hos savil
kommunala som privata bolag under senare ér.
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