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1. Kommunen och den lokala varmemarknaden
Kommunala bolag representerar en stor andel av bade forbrukning och produktion pa den
svenska varmemarknaden. P& ett lokalt plan &ar darfor kommunala organisationer ofta
framtradande bade i rollen som brukare och som producent av varmetjanster. Utdver en
narvaro bland marknadsaktorerna innebar den svenska traditionen av kommunalt sjalvstyre att
det finns en kommunal beslutsmakt i relation till vissa varmemarknadsfragor. Exempelvis kan
kommuner for sina egna verksamheter fortfarande stalla tuffare krav &n Boverkets Byggregler
(BBR)! samt i viss mén paverka upphandlingen s& att den uppfyller specifika miljomal?.
Dartill & Véxjodomen® ett exempel pa den konkreta mojligheten som kommuner har att styra
delar av fastighetsbestandet mot specifika teknikslag i fraga om uppvarmning. Kommuner kan
saledes, inom vissa ramar, paverka de lokala marknadsforhallandena bade genom att agera
som normséattande aktor och genom att formulera direkta pabud. Kommunens kapacitet att
paverka varmemarknaden i en specifik riktning bor dock inte dverdrivas. Som indikerats i
halvtidsrapporten for etapp II ”Varmemarknad Sverige” karakteriseras snarare kommuner
idag ofta av en politisk och administrativ splittring i komplexa fragor kopplade till
varmemarknaden. | foljande text kommer vi att diskutera moéjliga orsaker bakom denna
splittring och beskriva satt att motverka den. De véagar som vi foreslar bygger till stor del pa
en okad intern koordinering vilket kan uppnas via 6kad kommunikation och transparens.
Detta bor ske bade pa strategisk niva (mellan styrelser) och operativ niva (mellan personal) i

berérda bolag.

2. Kommunalt foretagande — en kort bakgrundsbeskrivning
Sedan inforandet av den nuvarande kommunallagen 1991 har det blivit allt vanligare att
svenska kommuner anvander sig av foretag for att forvalta egendomar eller producera tjanster
till sina kommuninvanare (Thomasson 2013:12). Kommunala bolag &r i sig ingen nyhet utan
denna organisationsform &r ndgot som svenska kommuner forlitat sig pa sedan 1800-talet men
anvandandet borjade spridas pa allvar forst under 1940-talet (Hansson & Collin 1991). Idag &r
det vanligt att kommuner organiserar en rad olika aktiviteter, speciellt forvaltnings- och
energirelaterade verksamheter, i foretag. Dessa placeras sedan i en koncernstruktur med ett
Stadshus AB som moderbolag (Meyer et al. 2013). I relation till det kommunala bolaget kan

kommunen, beroende pa verksamhetens natur, ha upp emot fyra olika typer av roller som

! Se exempelvis Aktuell Hallbarhet 2016-06-28 ”Andel med tuffare energikrav &n Boverket”.

2 Se exempelvis Konkurrensverket (2011) Miljohansyn och sociala hansyn i offentlig upphandling.

¥ Se debatten om Vaxjédomen i exempelvis Dagens Samhalle 2015-11-19 "Véxjddomen om fjarrvarme méste
dverklagas”.



méste uppfyllas: huvudman®, &gare, tillsynsmyndighet och kund (Thomasson, 2013:77).
Existensen av sadana parallella roller for kommunen innebar att kommunala bolag har en unik
relation till de intressenter som ofta ses som primara ur ett verksamhetsperspektiv — det vill
saga agare (kommunen) och kunder (kommuninvanarna). Som ett resultat av denna unika
relation & kommuner och kommunala bolag foremal for en omfattande reglering for att
forhindra att det uppstar situationer dar primara intressenter, eller for den delen det lokala
naringslivet, tar skada av en expanderade kommunal verksamhet eller hindras fran att verka i

vad som tidigare varit uteslutande kommunala sektorer (jfr Konkurrensverket 2014).

Nar en verksamhet drivs i bolagsform skiljer sig spelreglerna fundamentalt at jamfort med om
den skulle drivas som en forvaltning. Den juridik som specifikt reglerar kommunala bolag
paverkar saval ansvarsfragor som handlingsutrymme for ledningen nar det galler att agera i
specifika fragor. Styrningen av de kommunala verksamheter som drivs i bolagsform regleras i
forsta hand av aktiebolagslagen (ABL) och kommunallagen (KL). Dértill finns det eventuellt
lagar som &r aktuella beroende pa foretagets verksamhetsomrade. P4 detta sétt regleras flera
verksamhetstyper, sd som fastighetsbolag och fjarrvarmebolag, genom lagar och férordningar
som exempelvis begrénsar utrymmet for uttag av vinst (ex. SFS 2010:879 for bostadsbolag).
Tillsammans utgor dessa regelverk saledes de juridiska ramarna inom vilka de kommunala

aktorerna kan bearbeta dgande- och styrningsfragor.

Vad galler varmemarknaden ser situationen ut att vara ndgot mer komplex. Historiskt sett har
det genom lagen om kommunal energiplanering (1977:439) pabjudits att varje kommun skall
planera for tillforsel, distribution och anvandning av energi. Denna lag har sedermera
kompletterats med en rad direktiv, ofta kopplade till miljépolitiska mal, som direkt eller
indirekt beror enskilda varmerelaterade frdgor. Denna utveckling tog fart speciellt under
1990-talet i och med diskussionen runt exempelvis lokal Agenda 21, vilket ledde till en
starkare koppling mellan varmemarknads- och miljofragor. Ur denna utveckling uppstod krav
pa en miljoanalys och senare under 2000-talet kom &ven ett EU-direktiv om strategisk
miljobeddomning. Dessutom kan det fran regionalt hall skapas ytterligare initiativ, exempelvis
klimatstrategier, vilka paverkar de kommunala forutsattningarna. Har bor ndmnas att 2010
hade hela 88 procent av alla svenska kommuner antagit eller var pa vag att anta en sa kallad

klimatstrategi, dvs. en strategi for “att strukturerat arbeta med utslapp av

* Med huvudman menas hér att kommunen har det yttersta juridiska ansvaret att tillgodose den tjanst som
foretaget producerar. Ett exempel pa sddana tjanster ar vatten och avloppstjanster (Thomasson, 2013:76).
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klimatpaverkande @mnen och atgirder for att reducera dem” (Naturvardsverket 2010:26).
Saledes finns det en vav av direktiv, dokument och regler kopplade till varmemarknaden som
ar olika tat beroende pa vilken typ av aktor och fraga som berdrs. Tillaggas bor att lagen om
kommunal energiplanering (1977:439) har varit foremal for visst forandringstryck, framst
drivet av en onskan om en aktualisering av ett lagrum som anses foraldrat och ineffektivt
(Energimyndigheten  2015). | relation till kommunkoncernens arbete  med
varmemarknadsrelaterade fragor beskrivs det i Energimyndighetens skrivelse hur lagrummet
behdver anpassas for att oka bade aktualiteten hos och den strategiska koordineringen av
kommunernas energi- och klimatarbete. Saledes finns det en 6nskan fran myndighetshall att
se en battre samordning vad galler ett antal varmemarknadsrelaterade fragor. Detta &r saledes
en position som styrker den standpunkt utifran vilken denna rapport forfattats.

3. Generella karaktarsdrag hos kommunal bolagsstyrning

De lagar och foreskrifter som reglerar styrning av svenska kommuner ger kommunfullméktige
relativt stor frihetsgrad att vélja hur verksamheten skall organiseras. Detta gor att svenska
kommuner uppvisar en hog grad av heterogenitet bade i fraga om vald organisatorisk struktur
och i fraga om strategisk styrning av verksamheter (Erlingsson & Wanstrém 2015). Néar det
géller det enskilda bolaget innebdr det kommunala &gandet att dessa organisationer befinner
sig i granslandet mellan affarsmassighet och samhallsintresse och darmed klassificeras som sa
kallade hybrider, dvs. verksamheter som delar karaktarsdrag fran bade forvaltning och foretag
(Thomasson 2013).

Utdver kommunala eller statliga angelagenheter finns det dven andra omraden dar det
forekommer organisationer som Kklassificeras som hybrida. Begreppet anvands ofta i
sammanhang dar man diskuterar organisationer som verkar i granslandet mellan tva, eller
flera, typer av verksamhetslogiker eller organisatoriska identiteter (Mair et al. 2015). Baserat
pa vilka identiteter som kopplas ihop staller hybriditeten darmed specifika och bitvis unika
krav pa organisationens ledning. Icke-kommunala verksamheter som moter denna typ av
utmaningar aterfinns framfor allt inom hallbarhetsomradet, dar foéretagandets historiska
effektivitets- och avkastningsfokus stalls mot hallbarhetsarbetets langsiktighet och breda
vardeskapande, men dven inom valgorenhet och socialt entreprendrskap. | de senare
sektorerna kan organisationer som valt att anamma foretagsformen fa problem med att bygga
upp en verksamhetslogik eller affarsmodell som d&r Overtygande for organisationens
intressenter. Precis som i fallet med kommunala bolag kan intressenter inom andra sektorer

paverka de lagar och regler som foretaget maste verka inom. En hybridorganisation kan
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darmed komma att regleras av flera sadana regelverk vilket, om det vill sig illa, kan leda till
att organisationen paralyseras eller maste brytas upp (Pache & Santos 2010). Dartill kan det
vara svart att avgora hur en hybrid organisation skall utvarderas da skilda driftslogiker aven
paverkar hur framgang och misslyckande definieras. Detta gor att ledning och dgare maste ha
en dialog dar den 6vergripande logiken for verksamhetsstyrningen kontinuerligt utvarderas
och uppdateras (Jay 2013). En del forskare menar att hybridorganisationer kan delas upp i tva
huvudsakliga kategorier baserat pa hur ledningen och individerna i verksamheterna hanterar
de motsagelser som finns mellan olika verksamhetslogiker (Mair et al. 2015). | den forsta
kategorin valjer ledningen att prioritera en specifik logik eller ett vardesystem, exempelvis
ekonomiskt vardeskapande. Detta innebar att mal kopplade till den prioriterade logiken, i
detta fall avkastningsmal, ses som tongivande for hur verksamheten skall bedrivas. | den
andra kategorin aterfinns organisationer dar ledningen vagrar att prioritera en av logikerna
utan istallet navigerar mellan dessa beroende pa agendan for dagen. | dessa organisationer
véljer ledningen att forlita sig pa styrmekanismer och utvarderingsverktyg fran flera
verksamhetslogiker vilket kan innebdra hoga krav pa innovativt ledarskap och
kommunikation med intressenter (Mair et al. 2015). Bada satten ar mojliga vagar for att
hantera de paradoxer som uppstar i hybrida organisationer men for att lyckas med att hoppa
mellan verksamhetslogiker eller skapa en helt ny verksamhetslogik kan det vara viktigt att de
som &r nara kopplade till den specifika organisationen far mojlighet att identifiera och
reflektera 6ver de paradoxer som finns. For att fa hjalp med detta kan det behdvas ett externt
perspektiv pa organisationen och dess kontext (Jay 2013). Ett sadant perspektiv kan utvecklas
i interaktionen mellan den egna personalen och personal fran andra dotterbolag,
agarrepresentanter, konsulter eller forskare. Ett externt perspektiv kan, om allt vill sig vél,
ligga till grund for nya innovativa sétt att hantera den unika och hdgst kontextberoende sits
som hybridorganisationen befinner sig i. Ofta diskuteras inspiration till innovation utifran ett
aktivt organisatoriskt sokande (engelska exploration) efter nya losningar. Detta sdkande
manifesterar sig dels i en organisatorisk 6ppenhet och dels i utvecklandet av en vilja och

formaga att experimentera (Holmqvist, 2003).

Som ett resultat av detta kravs det att kompromisser gors i fraga om vad som kan forvantas av
en renodlad kommunal forvaltningsorganisation eller ett privatagt foretag. Kompromissandet
innebar att vissa avigsidor med organisationsformen maste accepteras. Ur ett
medborgarperspektiv uppfattas exempelvis bolagsformen ibland som nagot negativt da den

kan ge upphov till minskad insyn i kommunala verksamheter (Erlingsson & Wanstrom 2015).



Samtidigt forvantas bolagsformen medféra att verksamheter drivs med en hogre effektivitet
an vad som annars vore mojligt. Detta kan exempelvis uppnas genom tydligare resultatansvar,
kortare beslutsvagar och 6kad handlingsfrihet i forhallande till finansiella fragor (Erlingsson
et al. 2014). Dessutom fortydligas uppdelningen mellan bolagets och kommunens 6vriga
ekonomiska verksamheter genom att bolaget har en separat balans och resultatrakning. Detta
gor att foretagsledningen kan fokusera pa att ta beslut utifran vad som &r relevant i férhallande
till bolagets uppdrag istallet for att ta hela kommunens finansiella situation i beaktande
(Erlingsson et al. 2014). Saledes innebar bolagsformen att kommunala bolag aktiva pa
varmemarknaden har en relativt sett friare och mer foretagslik verksamhetsstyrning &n vad
som forvantas av en traditionell kommunal férvaltning. Men om dessa bolag ingar i en
koncern dras de, och darmed kommunen, med manga av de problem som ocksa aterfinns i

privata foretagskoncerner.

Ett kommunalt bolag styrs av en styrelse och en verkstéallande direktor vilka tillsammans &r
ansvariga infor agarna, det vill sdga kommuninvanarna, vilka i sin tur ar representerade av
kommunfullméktige. Styrelsen skall definiera vad den och den verkstéllande direktéren har
ansvar for och kan darutéver avsatta den verkstallande direktéren om styrelsen tappar
fortroendet for denne (Thomasson 2013:37). Utdver lag- och principbaserade avgréansningar
formas formellt sett det kommunala bolagets uppdrag av de policydokument som
kommunfullmaktige forfattar. Ibland kan saddana dokument formuleras tillsammans med
styrelse eller verkstallande direktéren for det specifika bolaget. En del styrdokument ar
stipulerade enligt lag medan andra ar frivilliga och kan darmed saknas fran fall till fall. Det
mest tongivande styrdokumentet dr bolagsordningen i vilken bland annat verksamhetens art
och syfte skall stipuleras (Meyer et al. 2013:44). Darutdver finns ytterligare en typ av
styrdokument som blivit allt mer uppmarksammad under senare ar och det ar agardirektivet. |
detta dokument, som ej dnnu ar obligatoriskt men val bindande om det skulle uppréttas,
aterfinns fortydliganden om hur bolaget skall styras. Aven om dessa policydokument inte
beror varmemarknadsrelaterade fragor direkt ar det i forfattandet av dessa som det ges
utrymme for att mal och normer kopplade till varmemarknadsrelaterade fragor skall kunna
manifesteras i styrningen av den kommunala koncernen och de enskilda bolagen. Kommunen
skapar aven koncerndvergripande policydokument men dessa maste tolkas och

implementeras, vilket kan leda till att policyer implementeras delvis olika bolag emellan.

Ett viktigt verktyg i arbetet med &garstyrningen &r den sé& kallade dgardialogen. Agardialogen
gar bortom anvéandandet av formella verktyg sa som styrdokument eller méten (Meyer et al.
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2013:42). Saledes bestar dialogen &ven av informella mdten och kontinuerligt
informationsutbyte vilka paverkas av dotterbolagens utmaningar och intressen. Formellt sett
sker dgardialogen mellan styrelserna och moderbolagets styrelse och da i strikt strukturerade
former. Dessa méten kan dock foregas av exempelvis temamoten vilka paverkar agendan i
pafoljande steg i agardialogen. Nar kommunens bolag organiseras i en koncern ser ordning
och struktur pa dgardialogen annorlunda ut an vad de gor i ett enskilt privatagt aktiebolag. | en
kommunal bolagskoncern kan moderbolaget exempelvis ta pa sig rollen som agarrepresentant
och pa sa satt koordinera bolagsstyrningen utifran den agenda som kommunfullméktige satter
(Meyer et al. 2013:42 ff.).

4. Varmemarknadsrelaterade utmaningar kopplat till koncernstyrning
Utifran den beskrivning av kommunkoncernen som getts ar det forstaeligt att det uppstar
situationer dar direktiv eller tolkningar av gemensamma policydokument leder till att de
kommunala bolagen drar at olika hall i varmerelaterade fragor. En sadan situation gynnar inte
den kommunala koncernen som helhet och &r dérmed inte i det allménnas intresse. N&r en
verksamhet drivs i koncernform innebéar separationen av kontroll mellan olika delar av
organisationen, samt de komplexa informationsvagar som uppstar, att det finns en risk att det
uppstar suboptimering. Detta fenomen kan orsakas av bristande koordinering och
samarbetsformaga men det ar dven mojligt att de olika dotterbolagen rent av konkurrerar med
varandra. Sadan konkurrens kan vara direkt, det vill sdga att bolagen inkraktar pa varandras
marknader, eller indirekt, att bolagen erbjuder substitut — det vill sdga produkter eller tjanster
som inte ar identiska i frdga om innehall men som for kund kan fylla en liknande funktion och
darfor ersatta varandra. Om sa skulle vara fallet uppstéar det en situation dar de kommunala
bolagen kannibaliserar pa varandras verksamheter. Nar bolagen befinner sig i icke
angransande verksamhetsomraden &r riskerna for det senare sma, men nar aktivitetsomraden
overlappar varandra uppstar dessa negativa effekter oftare och far allvarligare konsekvenser. |
och med det dkande serviceinnehéllet i foretagens vardeskapande och ett starkare fokus pa
innovation, det vill sdga sokande efter nya satt att skapa ekonomiskt vérde, &r risken allt storre
att koncernbolag, da speciellt kommunala koncernbolag, hamnar i situationer dar deras
verksamheter inkraktar pa andra dotterbolags, sa att sdga ursprungliga, omraden.

| fallet med kommunkoncernen gar det att konstatera att bade fastighetsbolag och energibolag
ror sig in pa varandras omraden i varmemarknadsrelaterade fragor. Fastighetsholag véljer att
sjalva bygga och driva energiproducerande anldggningar och energibolag valjer att ta steget in

innanfor klimatskalet genom att exempelvis erbjuda olika energieffektiviseringstjanster.
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Intervjuer med VD:ar for kommunala fjarrvarmeforetag som introducerat sadana tjanster
indikerar att dessa har skapats for att diversifiera bolagets produktportfolj, samt for att
ledningen har fatt ett uppdrag fran huvudmannen, det vill sdga kommunen, att vid sidan om
kommunens energi- och klimatradgivning, ta ett lokalt ansvar for vissa fragor kopplade till
energieffektivisering. Breddningen av produktportféljen motiveras saledes antingen med tal
om marknadsmassighet, det vill sdga att det enskilda kommunala bolaget bor agera som det
vore en konkurrensutsatt verksamhet och erbjuda produkter och tjanster som gar att koppla till
karnverksamheten, eller med att det &r i allmanhetens intresse att kommunen erbjuder dessa
tjanster vilket &r en hanvisning till det kommunala allmanintresset. Vad an anledningen ma
vara i det specifika fallet sa &r ett uppbyggande av parallella resurser generellt sett
problematiskt ur bade dgar- och kundperspektiv. Forutsatt att samma tjanst eller produkt hade
kunnat produceras pa ett billigare satt om produktionen koordinerats eller utforts av ett av
bolagen innebér ett uppbyggande av parallella produktionsapparater ett resurssloseri. | vanliga
fall innebar en expansion bortom existerande verksamhetsomraden, det vill sdga en breddning
av produktportféljen till omraden som ligger bortom karnverksamheten, inte bara ett 6kat
resursbehov utan dessutom att det stills hogre krav pa personal och ledning i frdga om
kunskap och kompetens. Detta &r i sig en av anledningarna till att bolagskoncerner dar
verksamheterna &r kraftigt diversifierade periodvis har ansetts som ineffektiva. Dértill har det
funnits misstankar att saddana koncerner mojliggor for chefer att agna sig at sa kallat
imperiebyggande, vilket innebar att mal som &r kopplade till ledningens status, makt och
intressen Gverordnas de mal som verksamheten har alagts av &garna (Scharfstein & Stein
2000). Har kan det papekas att detta &r relativt sallsynt i naringslivet och darmed bor det vara

an mer ovanligt i den kommunala kontexten.

Som namndes i inledningen finns det en mojlighet for kommunen att driva pa och sa att saga
’sdtta tonen” for de lokala forutsittningarna pa virmemarknaden. Den kommunala koncernen
ar en viktig pusselbit i ett sddant arbete men det ar d&ven mojligt att kommunen motarbetar sig
sjalv genom att pressa en verksamhet utan att se till vilka effekter som uppstar pa annat hall.
Vad géller gransdragningar mellan och inom kommunala organisationer finns det dven en
annan viktig podng att gora kopplat till den lokala varmemarknaden. En eventuell
koordinering som styrs av en utvardering av de systemmassiga for- och nackdelarna avgors
till stor del just av hur systemet definieras och vilka administrativa granser som ses som fasta.
Ur bade teknisk och ekonomisk synvinkel kan det darmed vara sa att de administrativa

granser som finns inte nddvéndigtvis dr optimala ur ett systemperspektiv.  Speciellt nar det



galler energifloden skulle dessa kunna hanteras pa ett effektivare satt om de administrativa
granserna sag annorlunda ut. Detta géller inte bara lokalt utan &ven regionalt och nationellt
(Se exempelvis Padam et al. 2013; Nilsson & Martensson 2003).

Ur ett ekonomiskt perspektiv forvantas kommunen styra koncernen sa att besparingar och
satsningar gors dar de ar mest Ilonsamma. Detta innebar att kommunens Gvergripande styrning
bor utformas pa ett satt som gynnar en d&vergripande effektivitet i fraga om
varmemarkandsrelaterade insatser och besparingar. En ambitids politisk agenda i kommunen
bor saledes inte foras pa ett satt som ar aktorsspecifikt, exempelvis med fokus pa enbart
energieffektivisering i ett segment av fastighetshestandet, utan istallet bor samma spelregler
galla for alla verksamheter. 1 och med den politiska karaktdren hos den kommunala
styrningen, dar valperioder, partipiskor och symbolfradgor paverkar agendan, &r detta svart att
uppna fullt ut, men utifran ett marginalnyttoperspektiv (dvs. satsningar eller besparingar
rangordnas efter den nytta som de skulle generera i forhallande till planerade kostnader) bor

effektivitetsvinsterna finnas.

| vart arbete har vi aven blivit uppmarksammade pa mojligheten att 6vergangen till en
koncernstruktur har lett till en minskad férmaga hos kommunala organisationer att hantera
komplexa systemrelaterade fragorsa som de kopplade till varmemarknaden. De intervjuer som
gjorts under projektets gang indikerar inte enbart att det bland kommunernas olika bolag och
organisatoriska delar finns olika perspektiv pa hur varmemarknadsrelaterade fragor skall
uppfattas och prioriteras. Man kan dven se att organisationens utformning inneburit att skilda
kompetenser kopplade till specifika delomraden har utvecklats bland de olika kommunala
organisationerna utan en, ur ett koncernperspektiv, onskvard grad av koordinering. Da
dotterbolagens styrelser och personal har i uppdrag att agera for det enskilda bolagets basta ar
det mojligt att tolkningar utvecklas och valjs utifran ett foretagsspecifikt perspektiv snarare an
ett koncern- eller kommunperspektiv. En fordelning av resurser och humankapital mellan
olika verksamheter inom en koncern kan saledes leda till att det inte finns adekvata resurser
eller tillrackligt med kunskap centralt for att effektivt hantera fragor pa en aggregerad niva.
Denna typ av kapacitet behdvs for att ledningen skall kunna ta ett korrekt beslut utifran det
mojligtvis perspektivspecifika beslutsunderlag som dotterbolagen férser koncernen med.
Sammantaget innebdr detta att det idag inte langre &r enbart kommunen som utfor
bearbetning, tolkning och implementering av nationell och regional energipolitik utan att det
dessutom faller pA kommunala bolag som har egna och ibland till och med motsatta agendor
att utféra sadant arbete. Om en sadan situation skulle vara utbredd innebér det inte bara ett



ekonomiskt sloseri pa grund av ineffektivitet och kannibalisering utan det utgor aven ett
potentiellt demokratisk problem. Detta dd olika verksamheter inom den kommunala
koncernen exempelvis forlitar sig pa olika branschorganisationer som delvis arbetar med
lobbying for att fora fram sina egna tolkningar om hur specifika fragor bor regleras och
hanteras. Det senare fallet skulle i forlangningen kunna innebéra att kommunala bolag hamnar
i en form av politisk rundgang dar lokala tolkningar i varmemarknadsrelaterade fragor
ackumuleras och genom branschorganisationer dirigeras mot beslutsfattare (myndigheter,
riksdag och regering). Fran den nationella nivan kommer sedan formella regleringspabud och
partipolitiska standpunkter att foras ned pa den kommunala nivan och beaktas i
bolagsstyrelserna. Vad effekterna av en sadan process blir ar svart att saga men med tanke pa
den politiska splittring som funnits i vissa varmemarknadsrelaterade fragor, sa som
utforséaljning av energibolag eller satsning pa bergvarme, kan denna situation leda till
betydande konflikter och i langden kanske negativt paverka utvecklingen mot en hallbarare

varmemarknad.

5. Méjliga satt att forbattra arbetet med varmemarknadsrelaterade fragor
Sammanfattningsvis innebér anvandandet av bolagsformen att de for- och nackdelar som
uppstar i relation till styrningsrelaterade fragor delvis ar unika men att de kommunala bolagen
aven delar styrningsrelaterade utmaningar med liknande organisationer som agerar inom
naringslivet. Styrningsfragor kopplade till hybridorganisationer behandlas huvudsakligen
inom samma forskningsfalt som 6vriga foretagsekonomiska ledningsfragor, det vill siga
foretagsledning — pa engelska benamnt corporate governance. Saledes hamtas mycket av den
foljande argumentationen runt ledningen av koncerner och hybridorganisationer fran detta
falt. For att titta pa majliga l6sningar fran praktiken har vi gatt igenom tidigare intervjuer med
VD:ar och ledningsgrupper i kommunala bolag samt pratat med individer som &r aktiva inom
verksamhetsstyrning i Goteborgs Stad. De rekommendationer som vi kommer med héar &r
darmed en syntes av de lardomar som vi dragit fran arbetet med kommunala energibolag i ett

flertal projekt varav medparten i Fjarrsyns regi.

5.1 Att lindra effekterna av separationen av dgande frdn styrning

| organisationer dar en aktor ger uppdrag eller delegerar beslutsmakt till en annan aktér antas
det uppsta en sa kallade principal-agent relation (Jensen & Meckling 1976). | foretag uppstar
detta tillstdnd nar dgande och styrning separeras men principal-agent relationer forekommer
aven mellan anstéllda inom bolag sa som mellan chef och personal. | aktiebolag ar den

huvudsakliga principalen styrelsen och denna ger i sin tur uppdrag till den huvudsakliga

9



agenten, dvs. verkstallande direktér och évriga medlemmar av ledningsgruppen, att skota
verksamheten pa ett satt som ligger i linje med styrelsens énskemal. Den stérsta effekten av
uppdelningen &r att det kan skapas en osékerhet i relationen mellan dgare och utférare om hur
verksamheten bor och kan styras. Denna osakerhet uppstar ur, vad som bor ses som ett
normativt antagande, det faktum att &gare och ledning har olika intressen och saknar
fullstandig information om varandras motiv och handlingar. I kommunala koncerner kan den
forsta orsaken, skilda intressen, exemplifieras med den forhallandevis vanliga problematik
som finns med styrelsemedlemmar eller &garrepresentanter som saknar forstaelse for att
styrelsen av ett kommunalt bolag egentligen bor satta bolaget i forsta rum. Ledningen for ett
kommunalt bolag har trots allt ansvar for bolagets organisation och ekonomiska situation och
inte for kommunens 6vriga tillstand (Erlingsson et al. 2014).

Har bor namnas att de normativa grunderna for principal-agent teorin har kritiserats pa grund
av att teorin till stora delar bygger pa ett antagande om en ekonomiskt rationell beslutsfattare
(se exempelvis Davis et al. 1997). Detta till trots &r just principal-agent teorin en av de mer
populara forklaringsmodellerna inom de forskningsomraden som behandlar styrningsfragor
inom féretag och forvaltning (Thomasson 2013:45). En trolig anledning till denna popularitet
ar att principal-agent teorin erbjuder anvandaren en vérldsbild som befolkas av egoistiska och
opportunistiska individer vilka har relativt vélartikulerade mal och svarar pa tydliga
incitament (Davis et al. 1997). Detta gor i sin tur att nar teorin anvands kan dess applicering
ofta ge upphov till praktiska I6sningar vilka kan implementeras i en eventuell verksamhet.
Just pa grund av detta har vi valt att luta oss mot denna teori och presentera exempel pa

mojliga I6sningar.

Teoretiskt sett kan principal-agent problematiken miskas genom att informationsutbytet
mellan principalen och agenten forbéttras och att deras intressen Gverensstimmer. Konkreta
exempel pa aktiviteter med sadana effekter &r styrelseutbildningar, vilket forbattrar styrelsens
formaga att forstd och hantera verksamhetens strategiska mal, och olika typer av
standardiserings- och certifieringsprocesser, vilka paverkar kvalitén i den information som
formedlas till styrelsen och sedermera kommunfullméktige (jfr Eisenhardt 1985). En
standardisering av ekonomistyrning och redovisningsrutiner i dotterbolagen kan &ven det
underlatta den strategiska styrningen av koncernen da det gor att styrelsernas information har
samma format och utgar fran liknande bedémningsmallar. De ekonomi- och styrsystem som

ar implementerade bor vara lampade for att mata de mal som dgarna sétter upp.
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Nar det galler varmemarknadsrelaterade fragor pa koncernniva kan ett skapande av en central
kompentens och en enighet om kommunens tolkning av varmemarknadsrelaterade fragor
minska osdkerheten i styrningen och &ven 6ka koordineringen mellan koncernens bolag. Detta
kan ske pa en rad olika satt. Exempelvis kan det skapas kompetens i hallbarhets- eller
varmemarknadsfragor inom den kommunala férvaltningen vilken far forvarva och forvalta
information och kunskap i specifika fragor for att sedan se till att denna information &ven
anvands i dotterbolagens beslutsfattande. En annan vag ar att se till att kommunikationen
mellan olika dotterbolag okar nar det galler vad som anses vara principiellt viktiga fragor.
Detta kan ske genom att ett strategiskt rad skapas med medlemmar fran koncernens
dotterbolag. Ett sddant rad bestar av individer med god évergripande férstaelse for strategiska
fragor men aven detaljkunskap och god insyn i de verksamheter som de representerar.
Radsmedlemmarnas uppgift ar att bevaka utvecklingen inom damnesomradet samt informera
de 6vriga medlemmarna om hur dotterbolaget tolkar och implementerar politiska mal i sin
verksamhet. Ett antal kommunala bolag har redan denna typ av rad eller liknande
organisatoriska mekanismer implementerade for att hdja transparensen och informationsflodet
inom koncernen. Det ar majligt att denna typ av bolags6verskridande samarbeten bade kapar
beslutstid och 6kar informationsflédet i forhallande till en storre central funktion, vilket skulle
gora radsstrukturen mer kostnadseffektivt. Dock kan antalet inblandade bolag vara avgérande
for om en okad effektivitet, i forhallande till en centraliserad funktion, verkligen kan uppnas
eller ej. Det ar har vart att tilldgga att denna typ av organisatorisk infrastruktur dven kan
oppnas upp for externa intressenter och pa sa satt bade tjana som en intern
koordineringsmekanism och som en funktion for att ta in externa perspektiv. | det senare fallet
skapar Oppenheten en exponering av koncernen som helhet gentemot de perspektiv pa de
strategiska utmaningarna som koncernens olika bolag star infor. Ett konkret exempel pa ett
tillfalle dar ett sddant arbetssatt skulle vara gynnsamt &r utvecklingen av en lokal
energistrategi (jfr Gustafsson et al. 2015). Hanteras en sadan exponering pa ett konstruktivt
satt kan koncernen engagera sig i vad som annars kallas Oppen innovation, dvs.
verksamhetsutveckling i samarbete med viktiga intressenter sasom kunder och leverantorer
(Chesbrough 2006). Har bor vikten av konkurrensneutralitet betonas da det finns risk att
aktorer ser sig som forbigangna om inte kommunikation och samarbete skots pa ett korrekt

Satt.
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5.2 Agardialog - Exempel frdn Géteborgs Stads hdllbarhetsarbete

Utdver det som namnts ovan bor vi har ater ta upp &dgardialogen som ett medel som kan
anvandas for att koordinera verksamheter. Agardialogens formella och informella aspekter ar
centrala for sa val vertikal styrning av enstaka verksamheter som horisontell koordinering av
koncernen. | forhallande till hallbarhetsrelaterade fragor ar agardialogen delvis styrd av vad
moderbolaget driver for fragor, men &gardialogen bestar aven av informella maten,
informationsutbyte och tematiska diskussioner vilka paverkas av dotterbolagens utmaningar
och intressen. Agardialogen sker formellt sett mellan styrelserna och moderbolagets styrelser
och da i strikt strukturerade former. Dessa moten kan foregas av exempelvis temamoten och
arbete, vilket t.ex. resulterar i en agenda eller en tentativ handlingsplan. Agardialogens mer
informella sidor mojliggor for ett tentativt och kollektivt larande bade om de forvantningar
som &garna har pa bolagen och om bolagets egentliga kapacitet. Den kan dven anvandas for
att skapa en indirekt styrning, dvs. bolagen paverkar varandra for att driva kommunen i den
riktning som dgarna stipulerat. Detta kraver dock en situation dar det finns en tydlighet

centralt i fraga om vart de kommunala bolagen bor sikta.

Goteborgs Stadshus AB ar ett exempel pd en kommunal koncern dér sa kallade temamoten
anvands. Agendan for dessa moten satts i samspel mellan de inblandade bolagen och for
narvarande drivs aven en process dar koncernbaserade stodfunktioner sasom Human
Resources (HR), vilken stddjer kommunstyrelsen i dess arbete med personalpolitik, kopplas in
i arbetet for att kunna stétta och utveckla dialogen parterna emellan. Stadshus AB har dven tre
agaransvariga aktiva i de huvudsakliga verksamhetsben som moderbolaget star pa. Dessa tre
ansvariga arbetar bland annat med utformningen av bolagens &gardirektiv, vilket &r en process
som skots genom en dialog mellan Stadshus AB, bolagens styrelser och deras VD:ar.

Sattet genom vilket Goteborgs Stad har valt att arbeta med hallbarhet kan anvandas som ett
exempel pa hur informella och formella verktyg anvands for att forenkla kommunikationen
samt stdrka styrning och koordinering. | dialogen mellan de olika parterna inom den
kommunala koncernen har Goéteborgs Stad bestamt sig for att anvédnda normerande standarder
for att pa sa satt skapa ett gemensamt sprak om specifika fenomen. For hallbarhetsarbetet har
Goteborgs Stad darfor enats om att anvanda Global Reporting Initiative (GRI). Historiskt sett
har det funnits stora skillnader mellan bolagen i fraga om uppfattningar, kompetens och
formaga kopplat till hallbarhet. I moderbolaget har det darfor skapats en hallbarhetsgrupp och
ett hallbarhetsnatverk. Malen for dessa funktioner &r att stodja, framja, rapportera (garna

genom implementering av GRI) och integrera hallbarhet i styrningen. GRI anvands som
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mattstock och hjalper i arbetet med hallbarhet genom att koncernen har en referens att prata
om och mata mot. Nar det galler rapporteringen foreligger inget krav pa att gora detta i
enlighet med GRI dnnu men det arbetas for att koncernen skall nd fram till ett lage dar alla
kan rapportera med ett enhetligt system. Koncernen anvander saledes gruppen och natverket
for att ringa in vad som menas med begreppet hallbarhet och hur det skall konkretiseras i
verksamheterna. Hallbarhetsrapporteringen ar darmed ett formaliserat verktyg vilket ger stod
for vad som skall matas och struktur for hur arbetet med hallbarhet skall ga till. Centralt har
det siktats pa tre nyckeltal vilka skall ses som representativa for den hallbara utvecklingen
over tid och kunna fungera som jamférande varden mellan bolagen i koncernen. Det &r dock
svart att fa fram nyckeltal som sedan ar latta att aggregera pa central niva och som dessutom
speglar det specifika bolagets utmaningar. Néar det fran centralt hall arbetas med
hallbarhetsfragan blir det darfor naturligt att det i de olika bolagen soks efter vad som é&r
minsta gemensamma namnare nér det galler att ta fram och beddéma nyckeltal. For att undvika
dubbelarbete forlitar sig personalen ofta pd det som redan samlats in pa bolagsniva.
Aggregeringen fran bolag (detaljniva) till kommun (kommunfullmaktiges prioriterade niva) ar
darmed en Oversattningsprocess som kraver forankring men aven utveckling éver tid. Arbetet
i Goteborgs Stad visar darmed pa hur viktig utvecklingen av en gemensam forstaelse for
komplexa begrepp &r. Tidigare studier av kommunala verksamheter i en marknadsbaserad
skrud har visat pa liknande behov att kunna hantera och definiera olika roller i férhallande till
de mal som &dgare satter upp och lagstiftare 6ppnar upp for genom att mojliggora for det

kommunala bolagets sérart som en hybridorganisation (se exempelvis Rombach 1997).

6. Avslutande diskussion
| detta kapitel har vi visat pa en rad utmaningar som den kommunala bolagskoncernen star
infor nar den arbetar med varmemarknadsrelaterade fragor. For det forsta verkar de
kommunala bolagen i granslandet mellan marknad och forvaltning vilket gor att de, som alla
hybridorganisationer, star infor specifika utmaningar kopplade till den blandning av
verksamhetsidentiteter som forvantas hanteras inom en och samma organisation. Dessa
utmaningar gar principiellt sett att 16sa genom att en av identiteterna far dominera alternativt
att styrelse och ledning véljer att sld ihop olika perspektiv och skapa en ny,
kompromissbaserad, organisationsidentitet. Dértill innebér bolagsformen att det finns en risk
att principal-agent relationen som uppstar nar dgande och styrning separeras skapar problem
for verksamheten. Denna problematik kan hanteras genom att dgarna ser till att det finns

tillrackliga incitament (ekonomiska, juridiska, kulturella etc.) for att principalens och agentens
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intressen ska dverensstimma samt att de informationssystem, sa som redovisningssystem och
olika uppféljningsrutiner, som finns pa plats haller en tillrackligt god kvalitet for att minska
osakerheten om eventuella utfall. | forhallande till varmemarknadens utmaningar kan den
kommunala koncernen forlita sig pa olika informella och formella verktyg for att forbattra
effektiviteten i styrningen. Konkreta exempel pa atgarder ar en aktiv agardialog om
varmemarknadsfragor, inférandet av strategiska rad som arbetar med varmemarknadsbaserade
utmaningar, koncernbaserade arenor for interaktion bade inom koncernen och med externa
aktorer, samt etablerandet av  gemensamma  standarder for arbete  med

varmemarknadsrelaterade begrepp.

Vi tror dven att bolagiseringen av kommunala verksamheter till viss del har inneburit att
kompetens och kompetensutveckling kopplad till olika fragor har delegerats till specifika
foretag. Detta har i sin tur gjort att det finns en risk for suboptimering. For att inte kommunen
som helhet skall ga miste om eller bygga upp dubbla resurser maste bolagens kompetens
saledes, i nagon form, vara tillganglig for andra delar av koncernen. Vi har dartill fort en
diskussion om majliga sétt att 6ka koordineringen och presenterat en rad olika exempel sdsom
komplettering av existerande styrverktyg och beslutsvdgar, tydligare agardirektiv for alla
verksamheter, okad styrelsekompetens, samt 6kad formell och informell kommunikation
mellan bolag.

Avslutningsvis kan det tillaggas att varme- och energifragornas starka koppling till miljé och
levnadsvillkor gor att kommunala bolag riskerar att fastna i en situation dér partipolitiska
ambitioner pressas ned pa bolagsniva. Den kommunala koncernen riskerar darfor att bli en
arena for bade nationell energipolitik och lokala ambitioner vilket kan orsaka konflikter och
suboptimering. Istallet for att bli en plats for konflikter bor arbetet i kommunkoncernen
organiseras sa att det mojliggér en oppen kommunikation dar laddade fragor diskuteras utan
att parter laser sig i standpunkter som kommer ur en organisatorisk, kulturell eller politisk
historik. ~ Kommunkoncernen skulle saledes kunna vara en lokal katalysator i
varmemarknadsfragor dels genom att bygga en arena for att bjuda in andra aktorer, sasom det
lokala ndringslivet, men &ven som en mojlig marknadsutvecklare genom att agera

samstammigt i sa val upphandling som utférande.
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