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Framtida aktorsscenarier for varmemarknaden

Nedan ger vi, i avsnitt 1, en inledande beskrivning av lardomar och erfarenheter fran nagra av de
forskningsfalt som hanterar och analyserar (framst politisk/offentlig) reglering av marknader och
deras aktorer. Beskrivningen gors med utgangspunkt i varmemarknadens problematik och vi ger
darmed ocksd nagra exempel pa utmaningar och mdjligheter som kan ha baring pa
varmemarknadens framtida utveckling. | avsnitt 2 diskuterar vi fyra mojliga framtida scenarier
for varmemarknaden, vilka eventuella effekter dessa far samt hur vél de klarar att hantera de

utmaningar som varmemarknadens aktorer star infor.
1. Lardomar fran forskningen om reglering

1.1 Svarigheter med att diskutera framtida politisk reglering

Att sia om framtiden &r ndgot som experter och akademiker ofta pressas att géra men det ar ocksa
nagot som de nastan alltid misslyckas med (Gardner 2010). Att forutspa framtiden i detalj ar i
stort sett meningslost men att skapa visioner, mal och drémmar om framtiden &r nagot som vi
ofta hanger oss at och vara bilder av mojliga framtider anvander vi for att styra vara handlingar i
nuet (jfr Tetlock & Gardner 2016). | férhallande till varmemarknadens utveckling spelar saledes
framtida scenarier en viktig roll i varaforsok att forsta var vi ar idag och vart vi ar pa vag. En av
de mest avgorande aspekterna nar det galler utvecklingen av den framtida varmemarknaden ar

regleringen da det &r just genom reglering som en legitim marknad definieras.

Nar det galler utformningen och effekterna av framtida politisk reglering &r det svart, for att inte
saga omojligt, att ge nagra konkreta och tydliga svar om hur saker och ting kommer att bli. Denna
svarighet kan harledas till de komplexa sociala forhallanden ur vilken reglering skapas och ofta
sedan kontinuerligt bearbetas och utvecklas (Baldwin et al. 2012). Reglering kan vara ett hogst
effektivt instrument for att paverka individer och organisationer men precis som politik i dvrigt
finns det &ven fall dar reglering har misslyckats (Mitnick 1980). Relativt enkla
marknadsreglerande system sasom pris- och utbudsjustering kan i praktiken misslyckas, om &n
till varierande grad, da den faktiska utformningen av regleringen kan ge upphov till att specifika
aktorsgrupper gynnas eller att regleringen tappar legitimitet pa grund av ineffektivitet. Dartill kan
det vara svart att veta var gransen mellan ett produktionssystem gar eller hur olika system

egentligen paverkar varandra (McKie 1970). Exempel pa ett regleringssystem som uppvisat till



viss del tveksam effektivitet & Europeiska Unionens system for handel med utslappsratter
(Widerberg & Wrake 2009) samt det svenska systemet for elcertifikat (Bergek & Jacobsson
2010). | bagge fallen har systemen delvis misslyckats med att uppfylla de mal som stipulerades

for dem.

| relation till sadana utfall kan vi, med stod fran forskningen, dra slutsatsen att de aktrer som ar
foremal for reglering ofta agerar pa satt som svarligen kan forutspas till fullo. Det &r exempelvis
inte nddvandigtvis sa att berdrda aktorer agerar rationellt utifran vad som antas vid utformningen
av en specifik regleringsatgard utan att de istallet agerar utifran en annan, och ofta langt mer
komplex, kontextuell rationalitet (Baldwin et al 2012; Kegrngv & Thissen 2000). En sadan
kontextuell rationalitet kan omfatta en lang rad kulturella och politiska faktorer som aktoren ser
som viktiga i relation till sitt beslutsfattande men som de som utformat regleringen inte tagit med
i berakningarna. Saledes kan en reglering riktad mot en specifik aktdr, och som pa pappret ser ut
att styra aktoren mot ett beslutsalternativ misslyckas, da exempelvis den berérda aktéren bedémer
och agerar pa det politiska spelet bakom regleringen och inte regleringen i sig. Det ar darmed
viktigt att vara ddmjuk nér det géller yttranden om hur reglering egentligen fungerar eller hur den

bor utformas for att uppfylla ett specifikt mal.

1.2 Reglering av varmemarknaden - ett komplext och sammansatt problem

Trots att vi alla & medvetna om svarigheten att sia om framtiden har vi som tankande och
planerande varelser ett behov av att skapa oss en forstaelse for var vi ar och vart vi ar pa vag.
Detta behov accentueras nar vi organiserar oss, ma det vara som nation, i ett féretag eller i en
intresseorganisation. Inom ramarna for sadana forbund ger vi upp beslutsfrihet i utbyte mot
koordinering och forutsédgbarhet. Detta innebdr dock inte att vi slutar att skapa mening runt de
for- och nackdelar som detta medlemskap innebar (jfr Weick 1995). Det finns darmed ett behov
av att diskutera reglering och effekter av reglering men for att en sadan diskussion skall vara
hanterbar behdver den avgransas. Diskussionen bor darfor bygga pa en kontextuell forstaelse av
de beslutsfattande parternas handlingsutrymme och darifran vidare beskriva de utfall som kan
bedémas vara sannolika vid forandringar av specifika faktorer. | fraga om den kontextuella
forstaelsen utgar samhéllsvetenskaplig forskning oftast fran den komplexitet som beskrivits ovan.
Sedan 1970-talet har det talats om reglering, da framst i fraga om politiska atgarder inom

valfardssektorn, som ”wicked problems” — fritt Oversatt — komplexa och sammansatta problem



(Rittel & Webber 1973). Denna typ av problem skiljer sig helt fran de "milda” problem av den
typ som vi ofta finner inom exempelvis matematik eller klassisk nationalekonomi dar det finns ett
bestamt antal regler och logiska sammanhang som kan leda oss fram till en I6sning pa ett
problem som ofta &r vél definierat (Batie 2008). Att applicera metoder som enbart kan hantera val
definierade problem ar séledes otillfredsstallande nar reglering skall utformas for att hantera
fragor, sasom hallbarhets- eller klimatfragorna, dar det finns potential for hogst 6desdigra utfall
vid ett misslyckande. Saledes stalls det allt hdgre krav pa policyrelaterat arbete att ta in den
komplexitet som finns kopplad till ménniskans psykologiska och sociala dimensioner (jfr
Gsottbauer & van den Bergh 2011).

Diskussionen om komplexa och sammansatta problem lyfter fram det faktum att de problem som
beslutsfattare stoter pa bade inom politik, forvaltning och naringsliv ofta &r hogst subjektiva och
svara att avgransa (Rittel & Webber 1973). Denna typ av problem ar starkt kopplade till etiska
standpunkter vilket gor att eventuella forsok att avgransa och lésa delar av problemet kan ses som
omoraliska (jfr Churchman 1967). Ett exempel pa ett komplext och sammansatt problem ar
global uppvarmning som kompliceras av det faktum att det ar sammankopplat med en rad andra
amnen som utveckling, nationell sdkerhet och global réttvisa. Komplexiteten hos detta problem ar
sadan att det till och med har forklarats vara ett “super-wicked problem” dvs. ett extremt
komplext och sammansatt problem (se Lazarus 2008). De férsok som har gjorts for att 16sa den
globala uppvarmningen har enbart tjanat till att ytterligare visa pa avsaknaden av samordning och
ansvarstagande bland de akt6rer som bade upplever och forsoker atgarda problemet, vilket gor att

situationen gestaltas som en regleringsmassig tragedi (Levin et al. 2012).

Komplexa och sammansatta problem har en dominerande social dimension och ar ofta symptom
pa underliggande problem eller forhallanden som é&r svargripbara nar beslutsfattaren forst
uppmarksammats pa att det finns en problematik som behdver atgardas (Rittel & Webber 1973).
Dartill tenderar dessa problem att dndra form nar val beslutsfattaren agerar. Saledes kan
beslutsfattaren aldrig fa mojlighet att testa olika l6sningar pa samma problem utan maste standigt
skapa sig en uppdaterad forstaelse for bade hur problemet forandras och vad som kravs for att
hantera problemet sa att det inte far allt for stora konsekvenser for verksamheten i fraga (Rittel &
Webber 1973). Just hantering (fran engelskans manage) &r ett nyckelbegrepp i relation till denna

problemkategori da det i princip inte gar att I6sa dessa problem utan bara kontinuerligt mildra



dess effekter (Rittel & Webber 1973). Vad hantering innebar skiljer sig fran fall till fall men det
finns ett antal generella lardomar som kan dras fran de studier som gjorts av fenomenet i olika

kontexter.

1.3 Okat samarbete mellan regleraren och andra intressenter/experter

Forskning om beslutsfattande i offentlig sektor kopplat till komplexa problem tar ofta fasta pa det
faktum att det numera inte finns nagon egentlig neutral hallpunkt for beslutsfattaren att utga ifran
(Wexler 2009). Dagens samhélle karakteriseras istéllet av en pluralitet av ofta konkurrerande
vardesystem vilka beslutsfattaren maste ha kunskap om. Som ett resultat av detta ar manga fragor
inte bara mycket komplexa utan aven polariserande och kréavande i den mening att det utmanar
vara varderingar (Parkhurst 2016). Beslutsfattare kan mota denna 6kande komplexitet genom att
exempelvis O6ka antalet valmajligheter som ér tillgangliga for nyckelintressenterna. Det gar dven
att inkludera intressenter i beslutsprocessen runt utformningen av atgarder eller att anvanda sig av
experter som &r vél insatta i olika intressenters perspektiv (Rittel & Webber 1973). Inget av dessa
strategiska val &r i sig sjalvt ett fullgott satt att hantera problematiken pa. En intressentgrupp kan
exempelvis misstolka intentionerna bakom ett beslut. Det kan dven vara svart att veta vilken typ
av pluralitet som ar den som egentligen &ar kopplad till problematiken och det kan vara sa att
intressenter spelar ett politiskt spel dar de tolkar en eftergift som ett tecken pa att det finns
utrymme att stalla ytterligare krav. Saledes utgér mangfald bland, och inkludering av, intressenter
inga garantier for att hanteringen av komplexa och sammansatta problem kommer att lyckas.
Detta till trots pekar flera forskare pa att just kontinuerlig dialog, kunskapsskapande och
interaktion med parter & de mest framgangsrika satten att hantera denna typ av problem
(Carcasson & Sprain 2016; Parkhurst 2016).

1.4 Paralleller till beslutsfattande i foretag

Studier av hur foretagsledare hanterar komplexa problem indikerar att det &r viktigt att forst och
framst se beslutsfattande som en social process dér nyckelintressenter bor involveras (Camillus
2008). Intressenternas asikter maste dokumenteras och diskuteras inom foretaget for att pa sa satt
skapa en god forstaelse hur dessa relaterar till de standpunkter som foretaget representerar. Denna
kunskap kan sedan anvéndas i diskussionen med intressenterna. Da sadant meningsskapande,
vilket dven kan kallas kunskapsutveckling, ar kontinuerligt pagaende maste forstaelsen

uppdateras med jamna mellanrum och kopplas till faktiskt handling for att pa sa vis lata



beslutsfattarna aktivt driva pa utvecklingen snarare an att lata sig passivt drivas pa av
intressenterna. UtGver detta krévs, precis som indikerats ovan i relation till situationen i den
offentliga sektorn, att foretagsledningen ar pa det klara med vilka varden och mal som de star
bakom och hur dessa vérden skall diskuteras i relation till de vérden som dar viktiga for
intressentgrupperna (Camillus 2008). Den hoga komplexiteten till trots finns det saledes en rad

saker att ta fasta pa i arbetet med denna typ av problem.

1.5 Legitimitet — en nyckel till &ndamalsenlig reglering

Yiterligare lardomar gar att fa fran annan forskning om politisk styrning. | ett demokratiskt
marknadsekonomiskt samhélle ar en av forutsattningarna for att reglering skall bli langlivad att
den ar legitim i 6gonen pa bade de som skall regleras och allmanheten i stort. Med legitimitet
menas har att regleringen uppfattas som rattvis och andamalsenlig (Wallner 2008). Utan
legitimitet &r risken stor att regleringsinitiativ kvévs i sin linda eller avskaffas vid maktskifte.
Detta gor legitimitetsskapande till en nyckelfraga i ett framgangsrikt regleringsarbete. Mycket av
det som utgor grunden i beslutsfattares hantering av komplexa och sammansatta problem kan
aven sdgas vara legitimitetsskapande aktiviteter. Hur legitimitet skapas ar kontextuellt men i
allmanhet anses att reglering bor utformas pa sa satt att avgorande detaljer ligger i linje med
forharskande uppfattningar i nyckelfragor och att procedurer finns pa plats som garanterar
berorda intressenter mojligheten att formulera och presentera utlatanden (jfr. Wallner, 2008).
Foga forvanande ses tid som en viktig aspekt i utvecklingen av reglering da det kravs tid for
intressenter att satta sig in &mnen och skapa sig en uppfattning om hur deras organisationer skall
forhalla sig till ett forslag och de aktorer som star bakom det (Polsby 1984). Saledes kravs det
resurser, tid och kommunikation mellan alla berérda parter for att regleringsforslag skall blir mer

an bara dagsléandor riktade mot sarintressen.

1.6 Mgjliga satt att hantera sammansatta problem inom varmemarknaden

Varme ar en nodvandig produkt for alla som vill 6verleva i det tidvis bistra klimat som
karakteriserar Sverige. Detta gor att produktion, leverans och férbrukning av varme &r viktiga
samhallsfragor som kommun och stat sedan 1800-talet haft ett intresse av att paverka (jfr.
Forssell & Falting 2011). Varmemarknaden utgor saledes en knutpunkt for en rad intressenter
med olika agendor kopplade till dessa tre aktiviteter. Aktérer som agerar pa varmemarknaden

maste darfor kunna hantera en rad strategiska och regleringsrelaterade utmaningar som pa grund



av deras kanslighet och komplexitet bor ses som komplexa och sammansatta problem. Baserat pa
beskrivningen ovan kan detta te sig som oroande men utifran hur denna typ av problem hanterats
i andra kontexter kan vi stipulera att det finns tre 6vergripande tillvadgagangssétt genom vilka

varmemarknadens komplexa och sammansatta problem kan hanteras och darmed mildras.

Forst och framst ar det mojligt att forlita sig pa ett myndighetsbaserat forfarande dar hanteringen
av varmemarknadsrelaterade fragor helt dverlats till statsmakten. Staten tar saledes ansvar for och
detaljstyr vad som anses vara de viktigaste aspekterna av varmemarknaden. Vilket i princip
innebar en dkad grad av reglering. Detta kan leda till att komplexiteten i specifika fragor minskar
genom att nagon si att siga "pekar med hela handen’ i en riktning. En sddan positiv utveckling
forutsatter att tydliga mal stipuleras och att, som diskuterats tidigare, dessa mal ses som legitima.
Det foreligger naturligtvis en risk att regleringsforslag inte tar hansyn till viktiga perspektiv i
komplexa fragor och att den politiska processen runt regleringens utformning domineras av
sarintressen. Darutéver finns det en risk att andra aktorer aker snalskjuts i och med att hela
ansvaret ligger i en aktors hander.

Det andra tillvagagangssattet ar skapandet av en an friare konkurrenssituation an idag vilket
skulle utgora en forlangning av den marknadsliberaliseringstrend som inleddes under 1980-talet.
Detta tillvagagangssatt bygger pa ett tydliggorande fran politiskt hall att varmemarknadens
framtid ligger i energiforbrukarnas, dvs. till storsta del konsumenternas, hénder och att de
spelregler marknadsliberaliseringen baseras pa utgar fran marknadsorienterade principer sa som
sund konkurrens och minimering av valfardsforluster som annars uppstar vid monopolbygganden
inom varmemarknadens olika delbranscher (jfr Baldwin et al. 2012). | och med att detta i princip
ar en forlangning av dagens forhallanden innebar denna strategi en 6kad tydlighet i fraga om
kopplingen mellan olika aktdrsroller och de, om &n mer renodlade, perspektiv som kan kopplas
till dem. Denna strategi Okar saledes tydligheten i fordelningen av roller mellan
varmemarknadens aktorer men kan dven innebara en forhojd konfliktniva aktorer emellan. | ett
sadant scenario forsvaras troligtvis ett gemensamt larande om hur varmemarknadens olika

utmaningar skall hanteras.

Det tredje tillvagagangssattet ar samarbete mellan berorda parter. Samarbete innebar
forhandlingar parterna emellan men forhandlingar behover inte nédvéandigtvis avgransas enbart

till formella moéten eller kontakter. Istallet kan forhandlingar med fordel ske mot en bakgrund av



en kontinuerlig dialog déar berérda aktorer finns representerade. | en sadan dialog bor, som
noterats ovan, parternas asikter dokumenteras och tas hansyn till. Samarbete innebar saledes att
kompromisser maste goras. Kompromisser ar vid tillfallet da de gors ett effektivt satt att na
legitima losningar, men som i fallet med de andra tillvagagangssatten testas legitimiteten hos en
I6sning kontinuerligt vilket innebér att de kan behéva omforhandlas. Over lag innebar samarbete
en omstandligare och mer kostsam arbetsprocess. Samarbete bor dven baseras pa transparens och
ett uppriktigt engagemang for att minimera risken att de inblandade parterna uppfattar samarbete
som ett spel for gallerierna. Det finns dven en risk att processer kan ga i sta om en eller flera
parter vagrar delta i samarbetet. Dessa utmaningar med samarbetsbaserat arbete med komplexa
problem maste dock stallas mot det faktum att samarbete har en formaga att skapa en hég grad av
legitimitet for de l6sningar som skapas och att samarbete dessutom underlattar for aktorerna att
lara sig om och av varandra. Samarbete kan ses som en nddvandighet nar parter inte har
mojlighet att vélja sin marknadsmilj6. Da varmemarknaden Kkarakteriseras av langa
investeringshorisonter och langvariga relationer ar samarbete darmed ett tillvdgagangssatt som

ligger mer i linje med marknadens struktur.

2. Fyra scenarier for en framtida varmemarknad

Baserat pa diskussionen ovan om mojliga tillvagagangssatt for att hantera komplexa problem pa
varmemarknaden postulerar vi fyra scenarier som vi vill underséka med hjalp av den
begreppsapparat som vi presenterat ovan. De fyra scenarierna ar dkad reglering, 6kad konkurrens,
samarbete och business-as-usual, dvs. en fortsattning eller forlangning av det nuvarande laget.
Dessa fyra scenarier utgar fran den diskussion som forts ovan om mdjliga sétt att hantera
elakartade problem. Scenarierna har darfor utformats for att belysa for- och nackdelar med dessa

olika hanteringssatt samtidigt som de skall visa pa méjliga utfall om specifika val gors.

2.1 Okad reglering

Med Okad reglering menar vi dels en hogre grad av detaljstyrning i fragor kopplade till
varmemarknaden och dels ett 6kat statligt engagemang i sjalva styrningen av vdrmemarknadens
utveckling. Vi ser saledes okad reglering som en forflyttning av beslutsmakt fran aktérerna aktiva
pa varmemarknaden till de aktorer som overvakar och definierar varmemarknaden. Scenariot
innebar saledes att politiska makten dver fragor kopplade till varmemarknaden okar (jfr Helm &

Yarrow 1988). Samtidigt blir en konsekvens av detta att det affdarsmassiga handlingsutrymme
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som marknadens aktorer forfogar over begrénsas i jamfoérelse med de andra scenarierna samt att

den politiska risken okar for bade foretagare och konsumenter.

Med bakgrund i diskussionen om svarigheten att utforma regleringen pa ett sitt som majliggor
for en eller flera organisationer att effektivt styra utvecklingen av varmemarknaden vill vi
fortsatta var analys for att se vilka effekter som kan tankas vara méjliga och troliga. For att gora
diskussionen om reglering och regleringens effekter hanterbar kan ett grundldggande
analysramverk konstrueras vilket utgar fran kontextuellt lampliga kategorier. Ett lampligt
tillvagagangssatt ar att titta pd vilka malomraden som regleringen riktas mot samt vilka

overgripande teman som karakteriserar reglering.

Utifran ett historiskt perspektiv pa varmemarknaden ter det sig som om reglering hitintills riktats
mot tre principiella malomraden: specifika aktorsgrupper (ex. reglering av sa kallade naturliga
monopol s& som kommunala bolag aktiva inom fjarrvarme®), specifika teknikslag (stod for eller
bestraffning av specifika produktionsteknologier eller produktionsscenarier 2) och specifika

produktionsfaktorer (exempelvis branslen eller utslappskategorier s som NOx®).

I regleringssammanhang &r det, som vi indikerat ovan, mojligt att ett aktorsspecifikt perspektiv
tar dverhand i debatten och paverkar utformningen av regleringen. Exempelvis har forskning pa
marknadsbaserade styrinstrument visat att just den praktiska utformningen av regelverket kan
paverka saval effektiviteten hos styrmedlet som vem det ar som far atnjuta de storsta fordelarna
eller béra systemets kostnader (jfr Kemp & Pontoglio 2011; Bergek & Jacobsson 2010). Dartill &r
det mojligt att den nationella politiska och juridiska kontexten paverkar mer an styrmedlet i sig
vilket leder till en situation dar styrmedlet blir en form av symbolpolitik (jfr S6derholm &
Pettersson 2010). Vika ar da de huvudsakliga aktorsperspektiven? | och med den langtgaende
marknadsliberaliseringen och den darpa féljande uppdelningen av varmemarknadens olika
aktorsroller kan tre huvudsakliga grupper identifieras (producent, leverantor, forbrukare) vilka

tillsammans tacker den industriella vardekedjan. De tre grupperna innebér saledes att det finns

! Se exempelvis Westin & Lagergren (2002) som diskuterar den byrékratiska komplexiteten hos
fjarrvarmeregleringen inom den svenska kontexten.

2 Se exempelvis Mahapatra & Gustavsson (2009) som studerar hur riktat statligt stod for specifik
uppvarmningsteknik paverkar slutkundens val, eller Grohnheit & Mortensen (2003) som visar hur skillnader i
regelverk for produktionsteknik paverkade hur uppvarmningsmarknaden sag ut i olika lander i davarande EU.

% Se exempelvis Sterner & Turnheim (2009) vilka undersoker effekten hos svensk reglering av NOx i férhéllande till
upptag och spridning av innovation.



foljande typer av malgruppsinriktad reglering: produktions-, leverans-, forbruknings- och
systemorienterade regleringsatgarder. De tre forsta kategorierna motsvarar de aktérer och
aktiviteter som kravs for att en marknad skall kunna uppsta (séljare, transaktion, kopare). Den
fjarde kategorin, systemorienterade regleringsatgarder, definieras av oss som atgarder vilka riktas
mot sambandet mellan de dvriga analysomradena men dven sambandet mellan varmemarknaden
och andra marknader. | denna kategori aterfinner vi marknadsbaserade styrmedel. Utifran denna
kategorisering gar det att diskutera och analysera hur regleringsscenarier paverkar teknik och

produktionsfaktorer.

Reglering tenderar att domineras av specifika teman vilket gor att det finns trender inom
regleringen av varmemarknaden precis som inom andra omraden (jfr Byrne 2007). Da
regleringsutformning ar en komplex socio-politisk process med langa ledtider tenderar trender
inom reglering att skifta langsamt. Det ar darfor troligt att vi i framtiden kommer att se utfall av
redan nu pagaende processer. Vi bor darfor titta pa var vi har varit och var vi ar for att utifran den
historiska utvecklingen identifiera de trender som kan ses som rimliga framtida utvecklingsspar i
relation till 6kad reglering. Utifrdn en inventering av historiska trender och aktuell utveckling
inom den svenska kontexten bedémer vi att de mest framtradande trenderna har varit avreglering,
energisakerhet och pris- och hallbarhetsorienterad reglering. Avreglering, eller snarare
omreglering, ar som bekant ett dterkommande tema pa varmemarknaden men detta behandlas
under 3.2 Okad konkurrens. Energisikerhet har historiskt sett varit ett viktigt tema men
allteftersom oljeberoendet minskade och den sékerhetspolitiska situationen forbattrades kom
denna fraga att fa sta tillbaka till forman for framst miljo- och avregleringsfragor (jfr Johansson et
al. 2010). De senaste arens allt samre sakerhetspolitiska lage ger skél att tro att detta tema
kommer att bli allt viktigare i framtiden men det &r troligtvis inte ett tema som kommer att
paverka utvecklingen pa samma satt som det gjorde under 1950 till 1980-talen. Detta gor att vi

bara ser de sista tva av de listade logikerna som rimliga scenarier for framtida ckad reglering.

Den forsta av de bada, prisorienterad regleringslogik, speglar en trend dar prissattningen ses som
en Overordnad fraga. En prisorienterad regleringslogik &r saledes inte enbart prisreglering utan
aven en rad andra regleringsatgarder, sasom prisprovning, skatter och subventioner, som har
prispaverkan som huvudmal. Motiven bakom en prisorienterad regleringslogik kan tankas skifta

beroende pa vilken typ av perspektiv som star i fokus. Star exempelvis produktion i fokus ses
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priset som en fraga om effektivitet och ett 1agt pris signalerar saledes en hog effektivitet i flera

avseenden.

Den hallbarhetsorienterade logiken satter varmemarknadens ekologiska och sociala avtryck i
forsta rummet. Denna ar en forlangning av mycket av det hallbarhetsorienterade arbete som
pagatt under de senaste decennierna och bygger pa en forvantan om att hallbarhetsaspekten
prioriteras &n mer i framtiden. Detta skulle leda till att allt kostsammare insatser blir obligatoriska
och att varmemarknadens aktorer far ta ett allt storre ansvar for de negativa externaliteter som de
ger upphov till. Med tanke pa det 6kade intresset for att stodja hallbara varmeldsningar inom EU
med olika regleringsbaserade initiativ (jfr Connor et al 2013) ar detta saledes ett tema som kan
tankas stodjas dven av institutioner som verkar pa EU-niva. Det ar darmed viktigt att papeka att
varmemarknaden ar foremal for reglering pa ett antal nivaer (kommunal, statlig och Gverstatlig
niva) vilket innebar att olika perspektiv eller regleringslogiker kan existera parallellt med

varandra.

Utifran de malgrupper och tva dominanta teman som vi presenterat ovan kan vi diskutera hur en
okad reglering skulle se ut baserat pa vilket av de fyra perspektiven som kan tankas dominera en
framtida reglering.

Produktionsperspektiv

Utifran ett produktionsperspektiv ses prissattning som en frdga om produktions- och
kostnadseffektivitet vilket i sin tur nas genom skaleffekter. Efterfragan ses som konstant eller
vaxande. Detta perspektiv innebér att det ar producenten som ses som ansvarig for hallbarheten
hos energitjansten da det &r denne som maste avgora vilka typer av produktionsfaktorer som skall
anvandas. Reglering utifran detta perspektiv fokuserar pa att stotta skaleffekter och minimera
utslapp fran produktion. | princip innebér detta ett fokus pa klassisk utsldappsbegransande, sa
kallad command-and-control, reglering (jfr Gouldson & Murphy 2013). Reglering som utgar
fran detta perspektiv gynnar saledes produktionsfaktorer som drar nytta av stora
produktionsvolymer vilket innebér att storskalig produktion, exempelvis fjarrvarme, som kan
uppna en hog effektivitetsgrad per utslappsenhet, sa som kraftvarme eller karnkraft, bor gynnas.
De aktorer som kommer att sta i fokus for en sadan utveckling &r stora producenter och

leverantorer av energi vilka kommer att rangordnas efter deras eventuella miljopaverkan. Ett
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starkt fokus pa skalekonomi kommer &aven troligtvis att gora att resurser riktas mot storskaliga

projekt.

Transaktionsperspektiv

Nar ett transaktionsperspektiv antas pa varmemarknaden ar det avtalet och transfereringen som
ligger i fokus. Prisbildningen ses darmed till stora delar som ett utfall av en férhandlingsprocess
mellan séljare och kopare och darmed inte enbart styrd av produktionskostnader utan &ven
saljarens och kdparens relativa makt och forhandlingsformaga. Maktfordelning mellan parter pa
marknaden och leveranseffektivitet ses darmed som karnfragor. Reglering fokuserar pa att
paverka maktforhallanden och stotta aktorer som kan utveckla en infrastruktur som mojliggor en
utjgmning av maktbalansen mellan producent och forbrukare. Ur ett miljoperspektiv blir
leveranseffektiva aktorer och I6sningar de som ses som mest attraktiva. Dvs. det &r belastningen
over cykeln produktion och leverans som ses som primart viktiga. Produktionsfaktorer som kan
generera hog kostnadseffektivitet och laga utslapp i forhallande till leveransstracka bor saledes
gynnas. Dartill stottas teknik som hjalper aktorer att mata och beskriva det varde som olika steq i
produktionen och anvandandet av varmetjansten bidrar med. I centrum for ett sddant perspektiv
star transaktionsorienterade aktorer vilka agerar i formedlande funktioner, ofta direkt mot kund,
sd som exempelvis elhandelsbolag. Ett annat rimligt resultat av detta perspektiv ar att fokus
skulle kunna ligga pa att bryta ut parter ur existerande relationer for att starka mojligheten att

valja vilka olika parter som ska inga i en affarsuppgorelse.

Forbrukningsperspektiv

Utgar regleringen fran ett forbrukarperspektiv sa ses prissattning som ett samspel mellan utbud
och efterfragan vilket innebér att den ses som en signal utifran vilket férbrukning kan modifieras
bade under kort och lang sikt. Koparen kan saledes aktivt paverka sin férbrukningsprofil och
darmed satta press pa producent och leverantor. Detta innebar att forbrukaren blir en hogst
intressant aktor att rikta styrmedel mot. Efterfragan hamnar i fokus for hallbarhetsarbetet vilket
gor att forbrukning bor antingen minimeras eller kompletteras med lokal produktion, for att pa sa
satt minimera eventuella transportforluster. En foljd av detta perspektiv ar att fokus ligger pa
produktionsfaktorer och teknologi som minimerar bade forbrukningen av varme och
varmetjanstens miljopaverkan. Klimatskalets egenskaper blir saledes viktiga samtidigt som det

blir intressant att ta minimeringen ett steg langre och omvandla underskott (férbrukning) av
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energi till dverskott (produktion). Fastighetsagare och producenter av fastighetsnédra teknologi
eller fastigheterna i sig star darmed i centrum for detta perspektiv. Nagra mojliga konsekvenser
av detta perspektiv &r att energieffektiviseringen skulle gynnas ytterligare och att

natverkskomponenten hos varmetjansten minskar i betydelse.

Systemperspektiv

Ett systemperspektiv pa varmemarknaden skulle troligtvis utga fran att prissattning ar ett utfall av
kostnaderna for produktion, leverans och forbrukning. Priset som slutkunden betalar ses darmed
som en nyckelfaktor for att paverka hela varmesystemet. Utifran ett systemperspektiv &r
varmetjansten en del av ett cirkulart system vilket skall optimeras, i forhallande till andra mal, for
minsta majliga miljopaverkan. Produktionsfaktorer som gynnas av detta perspektiv ar de som
genererar systemmaéssigt mest fordelaktig kostnadsprofil och som kan stétta en cirkuldr
produktionslogik med minsta mojliga miljopaverkan per effekt. Detta perspektiv gynnar antingen
aktorer som har mojlighet att greppa Over flera steg i vardekedjan eller de som har mgjlighet att
etablera flexibla relationer med andra aktdrer. Varmemarknaden tillats i stort sett vara heterogen
och den, for det specifika systemet, mest resurseffektiva l6sningen uppmuntras. En mojlig effekt
av detta perspektiv &r att leverans och produktion ses som integrerade delar i beslut om

varmetjansten och darfor 6kar komplexiteten i regleringen.

Exemplen visar hur reglering kan utformas valdigt annorlunda och fa dramatiskt olika effekter
nér ett specifikt perspektiv dominerar. Med hdnsyn till samhéllskostnader ar ett systemperspektiv
att foredra men ofta saknas det en klar foretradare for systemperspektivet vilket gor att andra
roster kan vara starkare och styra regleringen mot specifika perspektiv. Baserat pa synen pa
regleringen av varmemarknaden som ett komplext och elakartat problem ar det saledes inte troligt
att ett systemperspektiv skulle kunna dominera utan ett starkt politisk ledarskap.

2.2 Okad konkurrens

Ett av de troliga framtidsscenarier som finns for varmemarknaden ar 6kad konkurrens. Okad
konkurrens uppstar nar existerande marknadsakttrer agerar mer aggressivt affarsstrategiskt sett,
nar nya aktorer kommer in pa marknaden eller nar substitut borjar paverka marknadens storlek. |
det forsta fallet bor vi ta vdrmemarknadens i det ndrmaste unika karakteristika i beaktande. |
Sverige har kommunala bolag en tydlig roll bade som producenter och férbrukare av varme. Da

kommuné&gda verksamheter begrénsas till att vara verksamma inom den egna kommunen innebér
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detta att konkurrensen mellan de kommunala bolagen ar till synes liten. Detta galler aven for
andra delmarknader men tittar vi pa elmarknadens utveckling ser vi att marknadsliberaliseringen
under 90-talet gjorde att kommunala bolag kom att konkurrera med varandra i storre utstrackning
i och med uppdelningen av produktions- och elhandelsbolag. En liknande utveckling av andra
delmarknader, sa som fjarrvarmemarknaden, skulle saledes kunna leda till en dkad konkurrens
mellan bade kommunala och privata bolag pa varmemarknaden. Detta var aven en av
tankegangarna bakom arbetet med tredjepartstilltradet (TPA) (Soderholm & Warell 2011). For att
kompensera for denna brist pa konkurrens mellan de kommunala bolagen finns flera juridiska
regelverk vilka skall skydda privata aktcrer fran icke-affarsmassigt agerande fran de kommunala
aktOrernas sida. FOr etablerade aktorer med en relativt stark marknadsstallning kan en kraftigt
okad konkurrens fa drastiska effekter sa som 6kad kundsegmentering och leda till att prisnivaerna
pa vissa tjanster hamnar under produktionskostnaden. Detta kan i sin tur leda till att foretaget
behover omfdérdela nyttor och kostnader mellan kunder vilket leder till ytterligare problem
(McKie 1970).

For att nya aktorer skall se marknaden som attraktiv maste det finnas ett potentiellt
marknadsutrymme och trosklarna for att komma in pa marknaden maste vara laga i férhallande
till de potentiella vinsterna. Avreglering eller omreglering, som det ofta egentligen handlar om, &r
ett satt att sdnka trosklarna for nya aktorer men avreglering leder inte automatiskt till dkad
konkurrens (jfr. Helm & Yarrow 1988). Exempelvis kan marknadsférandringar ta lang tid eller
de nya aktorerna kan fokusera pa nischmarknader vilket darmed ldmnar stora delar av
marknadslandskapet opaverkat. For att en avreglering skall gynna andra aktorer som t.ex.
konsumenter behover det i dessa fall finnas nagon form av évervakning av marknaden genom
statliga eller privata initiativ sdsom myndigheter och branschorganisationer. Detta ar speciellt
viktigt i de fall dar olika roller pa varmemarknaden kan beskrivas som naturliga monopol
(Baldwin et al. 2012). | Sverige har vi redan en omfattande erfarenhet fran olika satsningar som
syftat till att 6ka konkurrensen genom av- och omreglering. Under de senaste tre decennierna har
en rad marknader varit foremal for avreglering men resultaten har skiftat och effektiviteten hos
dessa losningar har debatterats ingaende (Falting et al. 2011; Baldwin et al. 2012). Saledes &r av-
eller omreglering ofta inte den enkla I6sning som det historiskt sett antagits utan istéllet kan en
sadan utveckling, om hansyn inte tas till den specifika marknadens forutsattningar, leda till andra

problem sasom starkt missnoje bland viktiga intressentgrupper sa t.ex. kunder eller leverantorer
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(jfr Soderholm & Warell 2011). Exempel som avregleringen av elmarknaden och telebranschen
visar pa ett av de stora problemen med att anvanda avreglering som metod att hantera de
komplexa problemen. Nationalekonomiska modeller som byggts upp for att forsta och hantera
marknader har oftast utvecklats utan att ta i beaktande den hdga grad av komplexitet som
tillskrivs komplexa och sammansatta problem (Batie 2008). Istdllet har forklaringsmodeller
fokuserat pa att hitta en optimal l6sning utifran ett begransat antal parametrar och utifran
overgripande antaganden om att offentligt a&gda bolag principiellt sett alltid & mer ineffektiva &n
privatagda bolag. Okad konkurrens kan ta sig uttryck i en rad forandringar for existerande aktérer
men baserat pa historisk utveckling i Sverige &r ett troligt utfall att kommunal bolagsverksamhet
inskranks ytterligare for att pa sa sétt gynna privata aktorer. Nagot som dock skulle tala emot en
sadan utveckling ar den aterkommunaliseringen av olika samhallstjanster, speciellt energi men
aven vatten- och avloppstjanster, som skett pagar pa annat hall inom EU (se Hall et al 2013). Det
finns saledes krafter pa nationellt och internationellt plan som arbetar i olika riktningar i fraga om

utformningen av marknadsforutsattningar kopplade till varmemarknaden.

2.3 Okad samverkan

Samverkan innebér att aktérerna pa varmemarknaden tillsammans bestammer vad som anses vara
en hallbar utveckling och hur den skall uppnas. Samverkan bygger saledes pa en idé om att det ar
mojligt att skapa en legitim évergripande vision for hur varmemarknaden skall fungera. Detta kan
vara nog sa svart da samverkan ar bade ett provokativt amne och nagot som ar komplext att
uppna. Detta inte minst med tanke pa de antaganden som finns om spanningar och motsattningar
mellan aktorer aktiva pd samma marknader. For att marknader skall fungera maste det finnas
konkurrens och konkurrens antas oftast innebéra att aktorer inte delar information med varandra.
Denna typ av konkurrensfokuserad marknadslogik var populdr under 1980-talet (se exempelvis
Porter 1989) och utgjorde under lang tid det mest dominanta perspektivet pa hur foretag skulle
drivas. De nationalekonomiska modeller som lag bakom denna syn pa foretagande lag aven till
grund for marknadsliberaliseringsvagen som drog over varlden under de tva paféljande

decennierna.

Under senare ar har dock konkurrensens roll som motor for de nyttor som marknader antas skapa
minskat nagot. Parallellt med detta har den traditionella bilden av vad konkurrens &r och vad det

innebar for marknadens olika aktorer forandrats. Nya begrepp sdsom Gppen innovation
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(Chesbrough 2006) och 0Oppen affarsmodellsutveckling (Chesbrough 2013) visar hur
foretagsledare och forskare blivit varse om att bristen pa informationsutbyte inte bara skadar
konkurrenter utan aven kan skada bade det egna foretaget och kunderna. I en vérld med billig och
snabb kommunikation mellan intressenter och en mangd potentiella substitut kan negativa
kunderfarenheter snart innebéra att hela marknaden krymper. Den konkurrensbaserade modellen
for foretagande har saledes delvis ersatts av en intressentbaserad modell dar foretagsledningens
arbete till storre del antas bestd av relationshantering med viktiga intressenter an strategiskt
beslutfattande baserat pa unik information (Freeman et al. 2013). Samverkan ligger séaledes i
tiden och mojliggor inte bara en storre kapacitet till innovation och affarsutveckling utan aven
okad transparens och produktionseffektivitet (jfr Chesbrough 2006; 2013). Detta inte minst da
foretag som Toyota, genom Kaizen och andra effektiviseringsmetodiker, har visat hur svart det &r
att konkurrera med foretag som fokuserar pa produktivitet och produktkvalitet snarare an
positionering gentemot konkurrenter. Numera sker konkurrensen darmed mer indirekt &n genom
positionering gentemot specifika aktorer. Pa etablerade marknader med hdga intradestrosklar ar
det dven troligt att det just &r substitut och radikal innovation som utgér de storsta hoten snarare

an konkurrens fran existerande eller nya aktGrer som anvander sig av snarlik teknologi.

I och med den hdga andelen kommunalt och statligt dgda foretag samt det politiska intresset for
marknadens driftsforhallanden har aktérerna pa varmemarknaden unika mojligheter att fostra
samverkan. De offentliga aktdrerna agerar redan under relativt strdnga begrénsningar nar det
galler mojligheten att konkurrera och har i jamférelse med néaringslivet strangare krav pa
oppenhet. Detta gor att transparens saledes kan gynna dem savél som privata aktorer och kunder.
Det ar dock ofrankomligen sa att konkurrens av mer traditionell mening kommer att fortsatta att
finnas, speciellt pa delmarknader dar trosklarna ar laga, och att aktorer kommer att fortsétta att
komma och ga beroende pa deras formaga att hantera marknadssegmentering. Marknaden for

elhandelsbolag kan exemplifiera en sadan situation.

Som det beskrevs i sammanfattningen av forskningen om komplexa och sammansatta problem ar
just samverkan en av de troligare végarna for att lyckas battre med de utmaningar som
varmemarknadens aktorer star infor. Detta beror till stor del pa att samverkan innefattar ett aktivt
och kollektivt larande. Aktérerna bygger upp en kunskap om sig sjalva och varandra parallellt

med att de kontinuerligt uppdaterar ett meningsskapande runt sin och andras roller. For att
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astadkomma en positiv utveckling kravs det férutom en intention till samverkan &ven en
legitimitet for samverkansarbetet och ett aktivt sokande efter mojligheter till samverkan. | det
tidigare projektet Fjarrvarmens Affarsmodeller identifierades vikten av neutrala arenor och
organisatoriska hjaltar som kan arbeta pa ett lokalt plan for att driva pd processer sasom
samverkansarbete. Detta ar bara ett par av de faktorer som kan nyttjas. Dartill kan
certifieringssystem anvéndas for att underlatta diskussioner genom att det gemensamma
anammandet av systemet etablerar en enighet om vad som, for tillfallet, skall betraktas som bra
eller daligt. Branschorganisationer kan vara viktiga spelare bade i att etablera arenor och att
bygga upp kompetens som kan underlatta larandet bland inblandade aktérer. Till viss del kan
detta h&nvisas till den historiska utvecklingen runt fjarrvirmelagen och den roll som “Reko
fjarrvarme” spelade samt diskussionen om “’tredjepartstilltradet” (se exempelvis Forsell & Félting
2011). Tva exempel dar samverkan mojliggjorde en flexiblare I6sning an direkt statlig

intervention.

Branschorganisationerna kan aven kompletteras med regionala eller lokala rad vilka &r inriktade
pa varmemarknadsfragor men arbetar branschoverskridande. Har bor betonas att pa grund av den
relativa dominanta stallningen som kommunala aktorer har pa den lokala varmemarknaden ar det
viktigt att aktorer kan motas pa relativt jamlika villkor i ett férhallandevis neutralt forum (arena)
for att undvika konflikter och 6ppna upp for produktiva samtal om de komplexa utmaningar som
aktorerna star infor. Pa grund av det lagstadgade kravet att ta hand om angelagenheter av allmant
intresse kan det tdnkas att kommuner har ett incitament att agera som initiativtagare for att
etablera sddana forum och da troligtvis utanfor de lokala energi- eller fastighetsbolagens regi. Det
senare skulle mojliggora for en tydligare separering av roller i dialogen och &ven borga for en
storre transparens i hanteringen av forumet. Samverkan och kollektivt larande mellan offentliga
och privata aktorer skapar trots allt en risk for att det uppstar situationer som kan vara, eller som
kan tolkas vara, problematiska ur konkurrenssynpunkt. Risken att sadana scenarier uppstar maste
dock bedémas som sma i och med att férbudet mot otillborligt gynnande av enskilda individer

och verksamheter utgor en av grundpelarna inom kommunal forvaltning.
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3. Avslutande diskussion

| detta kapitel har vi utifran den komplexitet som karakteriserar politisk reglering i allmanhet och
varmemarknaden i synnerhet presenterat de svarigheter som vi ser i att forsoka styra
varmemarknadens framtid. Baserat pa detta har vi presenterat fyra scenarier for styrning av en
framtida varmemarknad och diskuterat for och nackdelar kopplade till dessa scenarier. Den
slutsats som vi drar fran denna diskussion ar att det mest gynnsamma scenariot ar en Okad
samverkan mellan varmemarknadens olika parter. Detta baserar vi pa att de 6vriga losningarna
inte till fullo lyckas ta hansyn till de utmaningar som finns kopplade till komplexa och
sammansatta problem. Samtidigt bor hdr noteras att samarbete i sig inte &r ett okomplicerat
arbetssatt utan kan krdva en helt annan typ av organisationsledning an en traditionell

konkurrensinriktad styrning.
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