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Forord

Denna forstudie, som har finansierats av Energimyndigheten, har till syfte att ge
en Oversikt dver begreppet energifattigdom och dess anvandning liksom hur det
relaterar till andra begrepp som utsatta konsumenter, trygg energiférsorjning
samt fattigdom i en vidare bemarkelse. Pa vilket sétt energifattigdom skulle
kunna bidra till ett forandrat offentligt agerande diskuteras ocksa. Eftersom fra-
gan spanner over flera politikomraden ar malgruppen bred. En del begrepp och
foreteelser som forklaras i rapporten kan darmed uppfattas som sjalvklara av
lasare med expertkunskaper inom omradet. Forfattarna vill rikta ett sarskilt tack
till Maria Bergstrand, Richard Langlais, Johan Lindgren och Ann Odlund for

vardefulla kommentarer.
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Sammanfattning

Energifattigdom &r ett begrepp som anvands pa manga sétt och med olika bety-
delser beroende pa sitt sammanhang. Syftet med den har rapporten &r att 6ka
forstaelsen for begreppet och hur det relaterar till ett bredare fattigdomsbegrepp,
vilka synergier och konflikter som finns mellan en stravan att uppna en trygg
energiforsorjning och att begransa energifattigdomen samt i vilken grad energi-
fattigdom kan leda till ett okat krav pa offentligt agerande.

Begreppet energifattigdom har i vissa sammanhang fokus pa utvecklingslander
och en bristande tillgdng pa moderna energibarare. | andra sammanhang, ligger
fokus i stéllet pa svarigheter att hantera kostnaderna for energi och pa hushallens
formaga att varma upp sina bostader. Detta senare perspektiv ar det vanligaste i
industrialiserade lander och av stérst relevans for Sverige. Att transporternas
energianvandning i allménhet inte inkluderas i energifattigdomsbegreppet kan
dock vara problematiskt eftersom tillgangen pa transporter paverkar forutsatt-
ningarna for saval arbetspendling som en rik fritid.

I vissa lander som till exempel Storbritannien &r energifattigdom en viktig aspekt
av energipolitiken medan dess betydelse i flera andra EU-lander hittills har varit
begriansad. Inom EU har det néra relaterade begreppet “utsatta kunder” inklude-
rats i det energipolitiska regelverket. Energifattigdom har ocksa naturliga kopp-
lingar till en bredare fattigdomsproblematik. Det &r emellertid inte sjalvklart
varfor man ska prata om energifattigdom néar man inte definierar fattigdom for
andra konsumtionsomraden som t.ex. livsmedel eller transporter.

Det finns ett stort antal faktorer som kan paverka utbredningen av energifattig-
dom i samhallet och vilka forutsattningar hushallen har for att hantera energi-
kostnaderna. Energieffektivitet, energimarknadernas funktion, energiskatternas
niva, arbetsléshet och hur de sociala trygghetssystemen ar konstruerade ar exem-
pel pa sadana faktorer som stracker sig 6ver ett flertal politikomraden.

Det finns tydliga kopplingar mellan trygg energiforsorjning och energifattigdom.
En trygg langsiktig energiforsérjning med balans mellan tillforsel och anvand-
ning Okar forutsattningarna for att undvika att stora och plétsliga prisdkningar
uppkommer, vilket skulle kunna vara ett sarskilt stor problem for hushall med
begransade ekonomiska resurser. Har kan man se en tydlig synergi mellan mal
om en trygg energiforsorjning och mal om att skydda ekonomiskt utsatta hushall.
Men det kan ocksa finnas konflikter. Om stora ekonomiska resurser laggs pa att
undvika avbrott, inklusive att bygga redundans i produktions- och distributions-
systemet, kan det leda till 6kade systemkostnader som maste tas ut i form av
Okade energipriser. Detta kan vara sarskilt problematiskt for resurssvaga konsu-
menter, som inte heller sjalvklart &r de som &r mest betjanta av de vinster som det
trygga systemet kan leda till.

| rapporten diskuteras huruvida energifattigdom kan forvantas ligga till grund for
krav pa offentligt agerande, bl.a. i form av avsteg fran dagens dominerande styr-
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ningsparadigm. Ett 6kat fokus pa fordelningsfragor och utsatta konsumenter kan
naturligtvis leda till olika reformer och regelverksforandringar. Det finns déremot
inte nagot enkel koppling mellan energifattigdom och krav pa plotsliga ingripan-
den, krav som kan manifesteras till exempel i form av protester mot 6kande
energipriser.

Nyckelord:
Energifattigdom, utsatta kunder, trygg energiforsorjning, fattigdom
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Summary

Energy poverty and fuel poverty are concepts that are used in a variety of ways,
with different connotations depending on the context. The aim of this report is to
increase the understanding of these concepts and how they relate to the more
general concept of poverty. We also explore synergies and conflicts between the
striving to achieve security of supply and the efforts to limit either energy or fuel
poverty, or both, and how the degree to which energy or fuel poverty are wide-
spread can lead to increased demand for changes in public policy.

Energy poverty is in the context of developing countries usually understood as
insufficient availability of modern energy carriers. In other cases, the focus is on
the difficulties in managing energy costs and the ability of households to heat
their homes (here, fuel poverty is used more widely than energy poverty). This
latter perspective is the most common one in industrialised countries, and thus
more relevant for Sweden. Transportation energy is seldom considered, which
can be a problem, since the availability of transportation services can limit com-
muting options and the potential for rich leisure time.

In some countries, such as the UK, fuel poverty is a key aspect of energy policy,
whereas in the policies of several other EU member states, the importance of
energy and fuel poverty is limited. Within the EU, a closely related concept,
“vulnerable customers,” has been integrated into energy policy regulation.
Energy poverty also has natural connections to a broader poverty context. It is
not evident, however, why energy poverty should be a separate aspect of poverty,
when other fields of consumption, such as food or transport, are not treated sepa-
rately in the same way.

There are a great many factors that can affect how widespread energy poverty is
within a society and what households’ prerequisites are for handling energy
costs. Examples of such factors that stretch over several policy fields are energy
efficiency, the functioning of energy markets, energy tax levels, unemployment
and the design of social security systems.

There are clear connections between security of energy supply and energy pov-
erty. A reliable energy supply, with a balance between supply and demand, im-
proves the possibilities for avoiding major price increases, which would be espe-
cially difficult for households with limited economic resources. This shows a
clear synergy between the targets for security of supply and the protection of
economically vulnerable households. There are also potential conflicts. If large
economic resources are spent on avoiding cuts in supply, for example by
building redundancy in production and distribution systems, this could lead to
increased system costs that have to be retrieved through higher energy prices.
This could be especially problematic for resource-poor consumers, who in addi-
tion are probably not among those who will gain the most from those same secu-
rity improvements.
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In the report, we discuss whether energy or fuel poverty, or both, can lead to
increasing demands for public policies, for example, those that would restrict the
currently dominant market paradigm. An increased focus on equity issues and
vulnerable consumers can of course lead to various policy reforms. There is,
however, no simple link between energy poverty and demands for sudden inter-
ventions, demands that can be manifested, for example, in the form of fuel pro-
tests.

Keywords:
Energy poverty, fuel poverty, poverty security of supply, vulnerable customers
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1 Inledning

Energikostnader svarar for en betydande del av hushallens totala utgifter. For en
del hushall kan andelen vara betydligt hogre an genomsnittet, vilket gér hushal-
len sarbara for kraftiga prishojningar. Exempel pa negativa effekter som kan
uppkomma vid bristande férmaga att inforskaffa energi ar éverdodlighet, fysiska
och psykiska sjukdomar, 6verskuldsattning och skador pa byggnader. Vilken
effekt det far pa specifika hushalls levnadsforhallanden beror pa vilka ekono-
miska resurser de har, i vilken man olika former av stodsystem finns tillgangliga
och hur flexibla hushallen ar for att anpassa sig till forandringarna. Begreppet
energifattigdom (energy poverty eller fuel poverty pa engelska) har i vissa lander
(om an inte i Sverige) borjat fa en allt storre plats i den politiska diskussionen.
Begreppet skapar en intuitiv koppling till begreppet fattigdom men hur koppling-
en ser ut i detalj &r inte sjélvklar.

Hoga priser kan bero pa saval langsiktig knapphet pa billiga energiresurser som
pa kortare eller langre obalanser pa energimarknaden. Dessa kan i sin tur orsakas
av bristande investeringar eller storningar i olika delar av energisystemet som en
foljd av exempelvis naturhé@ndelser, krig och social oro i producent- och distri-
butionslander. De kan ocksa bero pa olika policyatgarder, t.ex. i form av skatter
och andra styrmedel i syfte att ta in pengar till statskassan eller styra energisy-
stemet i en mer hallbar riktning.”

Fordelningspolitiska 6vervaganden kan leda till att begreppet energifattigdom
kan fa en tydligare plats i energipolitiken. Effekter av storningar och prish6j-
ningar kan ocksa leda till krav pa att samhallet ska ga in och genomféra atgarder
for att begransa konsekvenserna av en storning. Ett typexempel pé detta var de
bransleprotester som genomfordes i Storbritannien och Frankrike &r 2000.% Bort-
tagande eller reduktion av branslesubventioner har i flera lander ocksa varit orsak
till social oro.” Ofta &r dock inte orsakerna till protester och oro enbart kopplade
till férandringarna i priser utan till exempel en marginalisering av vissa grupper i
samhallet.’

I Sverige har protester mot hdga energipriser inte tagit ndgon sarskilt dramatisk
form dven om protester ibland har framforts mot héga bensinpriser (ibland pahe-

! | Sverige motsvarade energiutgifter i snitt cirka 7 % av den disponibla inkomsten under perioden
2007-2009 (Energimyndigheten, 2014a).

21 Tyskland har till exempel omstillningen av energisystemet, “Energiwende”, ibland kopplats ihop
med okade svarigheter for resurssvaga hushall att betala sina elrdkningar, se t.ex. Spiegel on-line
international, 2013-09-04.

® Energimyndigheten (2001).

* Se t.ex. the Guardian (2012) och International Business Times (2014).

® Robinson (2002) pekar t.ex. p& jordbrukares och transportdrers marginalisering i Storbritannien
som en bidragande orsak till bransleprotesterna ar 2000.

11
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jade av kvallspressen®). Industrin har ibland haft invandningar mot hoga elpriser
som man hanfort bl.a. till inférandet av EU:s system for handel med utslépps-
ratter och integrationen av svensk elmarknad med grannlandernas. Sadana pro-
tester kan paverka politikernas vilja och mojligheter att exempelvis bedriva en
mer ambitios klimatpolitik, men i vilken grad det skett historiskt ar oklart.

Samhallet har ett flertal sétt att hantera obalanser pa energimarknader bl. a. ge-
nom ransoneringsinstrument, priskompensationer och olika styrmedel for att
begransa anvandningen av energi. Preferensen for de olika instrumenten varierar
och de anvands mycket sparsamt, delvis pa grund av bedémningen att marknaden
i de flesta fallen bedéms vara effektivare for att hantera dessa obalanser.’

Fragor kopplade till energifattigdom griper éver fler samhéallsomraden an energi-
sektorn. Konsekvenserna av energifattigdom &r t.ex. naturligt nara relaterade till
olika socialforsakringssystem. Skatter och bidrag som i sin tur skulle kunna pa-
verka energifattigdomen ar néra kopplade till Finans- och Socialdepartementens
ansvarsomraden. For att forsta vilka implikationer en eventuell energifattigdom
skulle ha pd manniskors livsbetingelser behdver man ha en forstaelse for vilka
kompensatoriska medel man kan anvénda for att forhindra att de mest utsatta
grupperna drabbas av olika stérningar och atgarder som okar energikostnaderna.

Energimyndigheten har beviljat medel till FOI, Totalforsvarets forskningsinstitut,
for en forstudie rorande energifattigdom. Ett viktigt syfte med denna forstudie ar
att 6ka forstaelsen for begreppet energifattigdom och utreda om och i sa fall hur
det kan vara anvandbart i ett svenskt sammanhang. FOr att géra det forsoker vi
svara pa ett urval fragor: Hur anvands begreppet internationellt? Hur fungerar
begreppet for svenska forhallanden? Vilken koppling finns det mellan energi-
fattigdom och trygg energiforsorjning? Vilka synergier och konflikter finns
mellan de redskap som anvénds for att 6ka forsérjningstryggheten i energisektorn
och energifattigdom? Speglar begreppet pa ett bra satt de férdelningspolitiska
aspekterna av energipolitiken? Vilka drivkrafter i form av motiv och problem

kan leda till offentligt agerande? Finns det nagon koppling mellan energifattig-
dom och krav pa politiska ingripanden eller styrs det av andra faktorer?

6 T.ex. administrerade Aftonbladet & 2000 en namnlista for att protestera mot de héga
bensinpriserna. http://wwwc.aftonbladet.se/ekonomi/0009/12/bosse.html Hamtad 2014-11-24.
7 Se t.ex. SOU 2009:3.
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2 Energifattigdom — begreppsanalys
och policyanvandning

Energifattigdom &r ett begrepp som hittills inte har anvénts i ndgon storre grad i
Sverige. Det &r ett begrepp vars innebdrd inte &r helt sjalvklar, inte minst hur det
forhaller sig till ett bredare fattigdomsbegrepp. Begreppet kan innehalla bade en
tillganglighetsaspekt, med fokus pa att fattiga hushall inte har tillgang till moder-
na energibdrare, och en kostnadsaspekt, dar hoga energikostnader leder till att
fattiga hushall inte har rad med den energi som behdvs for att uppna en rimlig
levnadsniva.

For att battre oka forstaelsen kring begreppet gor vi i detta avsnitt en genomgang
av hur motsvarande begrepp (energy poverty, fuel poverty) har anvénts inter-
nationellt. Vi relaterar det dven till begreppet utsatta kunder som anvands for att
hantera liknande fragestallningar som energifattigdom bl.a. inom ramen for EU:s
regelverk. Definitionen av begreppet liksom vilka avgrénsningar som gors betraf-
fande vilka delar av energianvandningen som ska inkluderas paverkar vilka slut-
satser man kan dra om forekomsten av energifattigdom liksom vilka konsekven-
ser det far for val av policy.

Nar vi vill forstd begreppet energifattigdom gor vi det i detta projekt med ut-
gangspunkt i ett policyperspektiv, dvs. vi vill forsta hur och pa vilket sétt be-
greppet kan anvandas for policyutveckling och andra former av offentligt age-
rande.

2.1 Definitioner och avgransningar av
energifattigdom

Nar man talar om energifattigdom pa svenska kan man ta sin utgangspunkt i tva
begrepp som anvands i den engelsksprakiga litteraturen, namligen fuel poverty
och energy poverty. Dessa har olika betydelse som inte sjalvklart motsvarar det
intuitivt forvantade nér man ser det svenska begreppet.

Fuel poverty anvénds mest i industrialiserade lander (t.ex. Storbritannien) med
fokus pa kostnader for att tacka ett energibehov medan begreppet energy poverty
ofta anvands mest for att beteckna tillgangen (eller snarare bristen pa) pa moder-
na energibarare i fattigare lander.® Dock anvander EU energy poverty for lik-

8 Li m.fl.(2014).

13
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nande problemstéllningar som de som anvénds i de anglosaxiska I&ndernas be-
grepp fuel poverty.®

Saval fuel poverty som energy poverty fokuserar pa energianvandningen i bosta-
den, framst uppvarmning men ofta &ven matlagning, belysning och annan hus-
hallsel. Det innefattar dock i allmanhet inte transportenergi, trots att transporter
kan vara av avgorande betydelse for ett hushalls méjligheter till forsorjning. Det
ar en begransning som har kritiserats.’® Fér Sverige innebar det en betydelsefull
avgransning eftersom transportenergi star for en storre del av energikostnaderna
an den bostadsanknutna energin.** Aven for laginkomsthushall och andra grupper
svarar transportenergin for en betydande del av de totala kostnaderna. | Sverige
ar det ocksa ofta hoga bensinpriser som historiskt har lyfts fram som problem for
hushallen. Avgransningen till byggnadsanknuten energianvandning ar saledes
inte sjalvklart den mest relevanta varken i ett internationellt eller i ett svenskt
perspektiv.

2.1.1 Olika perspektiv pa energifattigdom

| litteraturen skiljer man ibland mellan ett objektivt och ett subjektivt perspektiv
pa energifattigdom. Ett objektivt perspektiv innebar hér att man utifran forsoker
bedéma om ett hushall ar energifattigt vilket kan géras genom att anvanda olika
externa matt, se avsnitt 2.2, t.ex. kopplat till ett hushalls energiutgifter eller fore-
komsten av betalningsanmérkningar. Med det subjektiva perspektivet kan man i
stillet fraga hushallet om det uppfattar sig som “energifattigt” t.ex. genom att
svara nej pa fragan om de uppfattar sig ha rdd med uppvarmning.** Aven om det
finns en koppling mellan att definieras som energifattig enligt ett “objektivt”
kriterium och en uppfattad oférmaga att kunna hantera sina energiutgifter ar
kopplingen komplex och inte absolut. Ett hushall kan uppfatta sig ha svart att ha
rad med sin uppvarmning dven om det inte klassas som energifattigt (fuel poor)
enligt ndgot externt matbart kriterium.

En fordel med det objektiva perspektivet kan vara att det &r matbart och jamfor-
bart mellan lander och éver tiden och kan ligga till grund for mélstyrning av det
slag som blivit allt vanligare inom statsforvaltningen. Den subjektiva bedém-

ningen, att man inte tycker sig har rad med energin, kan & andra sidan bedémas

% Moore (2012).

10 5e t.ex. Sovacool m.fl. (2012).

" Energimyndigheten (2014a).

12 \Waddams Price m.fl. (2012) stallde frégan: Anser du att du generellt kan varma ditt hem pA ett
adekvat satt. Om svaret var nej fragade man vidare om det berodde pa att huset var svart att virma
upp eller om det var svart att ha rdd med brénslet. De som svarade ja pa att man inte hade rad
klassificerades som energifattiga. Det gjorde d&ven de som svarade nej pd en andra fraga “Kéanner
du att du kan ha rdd med tillrdckligt med energi for varmvatten och matlagning?”.

14
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vara relevant om man vill forbereda sig pa att det kan komma krav fran befolk-
ningen pa regering och myndigheter att agera nar marknaden utvecklas pa ett
sadant satt att energifattigdomen okar.

Begreppet objektivt perspektiv kan ifragaséttas eftersom valet av bedomnings-
grund inte saknar subjektiva aspekter. En alternativ uppsattning bendmningar
skulle kunna vara att kontrastera externa kontra interna bedémningar av ett hus-
hélls energifattigdom.

2.1.2 Olika definitioner av energifattigdom

Det ar endast ett begrénsat antal organisationer och stater som har en tydlig defi-
nition av energifattigdom.*® Dessa betonar i olika stor grad tillgangsaspekten
(accesibility) och kostnadsaspekten (affordability).

International Energy Agency (IEA) definierar energifattigdom (energy poverty)
som (var Gversattning):

“... avsaknad av moderna energitjanster. Dessa tjanster definieras som hushalls
tillgang till elektricitet och icke fororenande system fér matlagning (dvs. bréans-
len och spisar som inte orsakar luftfrorening inomhus) .

I sin World Energy Outlook fordjupar IEA beskrivningen av begreppet tillgang
till energi (energy access) och i rapporten fran 2012 definierar IEA tillgang till
energi som (VAr 6versattning):*

”... att ha tillforlitlig och ekonomiskt Gverkomlig tillgang till icke férorenande
utrustning for matlagning, en anslutning till elektricitet och en dkande elanvand-
ningsniva over tiden for att nd den regionala genomsnittliga nivan”.

Tydligt ar att fokus ligger pa tillgang till moderna energibérare medan mindre
intresse riktas mot kostnadsaspekten &ven om man i begreppet energy access
aven lyfte upp fragan om att det ska vara ekonomiskt dverkomligt.

Enligt Thomson och Snell™® &r det endast tre EU-lander (Irland, Frankrike, Stor-
britannien) som har en definition for energifattigdom (fuel poverty). Den kvalita-

¥ Har menar vi definition i mer kvalitativ bemérkelse. Detta skiljer sig fran mera kvantitativa matt
som bestammer huruvida ett hushall ska anses som energifattigt och som ibland beskrivs som en
definition. | denna rapport redovisas dessa dock i avsnitt 2.2.

<« .. alack of access to modern energy services. These services are defined as household access to
electricity and clean cooking facilities (e.g. fuels and stoves that do not cause air pollution in
houses)” http://www.iea.org/topics/energypoverty/ Besokt 2014-09-08.

15> having reliable and affordable access to clean cooking facilities, a first connection to
electricity and then an increasing level of electricity consumption over time to reach the regional
average”. I[EA (2012).

%8 Thomson H., Snell C. (2013).
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tiva definitionen av ett energifattigt hushall ar enligt Storbritanniens regering ett
hushall som inte har rad att halla sitt hus uppvarmt till en rimlig kostnad. Har
utgar man fran att rimlig uppvarmningsstandard ar 21 grader i vardagsrummet
och 18 grader i angransande rum.*” Ofta har man i diskussioner utgatt fran en
tidigare kvantitativ definition pa energifattigdom som var kopplad till energi-
kostnader och inkomster, dar man ansags vara utsatt for energifattigdom om
kostnaden for hushallsenergi dversteg 10 % av inkomsterna. Denna definition
andrades ar 2013 sa att energifattiga &r de, som har behov att lagga storre belopp
pa hushallsenergi an medianhushallet, och som hamnar under den offentliga
fattigdomsnivan om denna energimangd kommer att anvandas.*® Fokus har varit
pa behovet att lagga pengar pa energi snarare an verkliga utgifter eftersom manga
hushall anpassar sina utgifter efter sitt ekonomiska utrymme. Aven om defi-
nitionen har utgatt fran uppvarmning har de matt som rent praktiskt har anvants
for att kvantifiera forekomsten aven inkluderat energi for matlagning och hus-
hallsel. | Skottland har man valt att ytterligare kvalificera begreppet energifattig-
dom genom att skilja mellan fuel poverty nar man behover spendera 10-15 % av
inkomsten pa varme, kraft och ljus, severe fuel poverty dar motsvarande niva ar
mellan 15 och 20 % och extreme fuel poverty da mer an 20 % maste laggas pa
varme, kraft och ljus."

Irland definierar energifattigdom (fuel poverty) som oférmagan att ha rad med
adekvat varme i ett hem eller oférmagan att uppna adekvat varme pa grund in-
effektiv energianvandning i byggnaden®.?I Frankrike &r en definition av energi-
fattigdom inkluderad i lagstiftningen sedan 2010 och innebar att en person anses
som “energifattig” om han/hon har sérskilda svarigheter i boendet vad géller
energitillforsel for att uppfylla grundldggande behov, oavsett om det beror pa
bristande finansiella resurser eller boendeforhéllanden.”?

| EU-kommissionens arbetspapper frén 2010%* noteras att det inte finns en tydlig
definition av energifattigdom inom unionen men menar att det inte ar ett problem
i sig. | stallet fokuserar man pa nagra olika satt att méata energifattigdom, t.ex.

7 UK government (2001).

8 DECC (2013).

L iddell m. fl. (2012).

20 «Inability to afford adequate warmth in a home, or the inability to achieve adequate warmth
because of the energy inefficiency of the home”.

21 Thomson och Snell (2013), Office for Social Inclusion. (2007).

22 Est en situation de précarité énergétique au titre de la présente loi une personne qui éprouve dans
son logement des difficultés particulieres a disposer de la fourniture d’énergie nécessaire a la
satisfaction de ses besoins élémentaires en raison de 1’inadaptation de ses ressources ou de ses
conditions d’habitat.

2 Ministére de I'Ecologie, du Développement durable et de I'Energie (2014).

2 European Commission (2010).
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genom att utga fran hushallens utgifter eller att kvantifiera vilka hushall som har
betalningsproblem.

Dervisse och Brynart definierar energifattigdom (energy poverty) som ”oméjlig-
heten (eller svarigheten) for ett hushall att fa tillgang till den energi det behover
for att sakra vardiga levnadsférhallanden till ett 6verkomligt pris med hansyn
taget till dess inkomst”.”® Bouzarovski m.fl. anvander sig av begreppet energi-
fattigdom i sammanhanget “ett forhallande dér ett hushall inte har forméga att fa
tillgén% till energitjénster i sitt hem upp till en socialt och materiellt nédvandig
niva”.%° | dessa definitioner ar det tydligt att det inte enbart ar kritiska materiella
behov som star i centrum utan man nimner “virdiga levnadsforhallanden” och
”socialt nddvindig niva”. Detta indikerar att man inte nodvéindigtvis ska defi-
niera energifattigdom utifran en absolut niva utan dven ta hansyn till de lokala
forhallandena. Detta &r i linje med hur fattigdom definieras t.ex. av EU?":

”Personer, familjer och grupper av personer vars resurser (materiella, kultu-
rella eller sociala) ar sa begransade att det hindrar dem fran att na den mini-
mala acceptabla levnadsnivan i den medlemsstat de tillhor.”

Denna skillnad mellan lander avspeglar sig ocksa i kommissionens rapport om
konsumentaspekterna av energipolitiken. Dar anvands som matt pa om ett hus-
hall ar energifattigt om energikostnaderna i forhallande till inkomsterna uppgar
till den dubbla mediannivan i respektive land. Det innebar med andra ord att den
relevanta kostnadsandelen inte ska bedémas utifran ett EU-genomsnitt utan fran
det enskilda landets forutséttningar.

Som tydligt visar sig ovan & manga av definitionerna koncentrerade pa energi-
anvandningen i byggnader. Definitionen av fattigdom ovan 6ppnar dock, som vi
ser det, upp for att inkludera transportsektorn i en eventuell energifattigdoms-
definition. Nedan ger vi ett exempel pa hur en definition av energifattigdom
skulle kunna se ut om den kopplas till fattigdomsbegreppet ovan:

Personer, familjer och grupper av personer vars energiforhallanden hindrar dem
fran att nd den minimala acceptabla levnadsnivén i den medlemsstat de tillhér.”

% »the impossibility (or difficulty) for a household to gain access to the energy it needs to ensure

dignified living conditions at an affordable price from the point of view of its income”, Grevisse
och Brynart (2011).

% » A condition wherein a household is unable to access energy service is at the home up to a
socially- and materially necessitated level.”, Bouzarovski m. fl. (2012).

2 Eyropean Commission (2007).

28 «persons, families and groups of persons whose resources (material, cultural and social) are so
limited as to exclude them from the minimum acceptable way of life in the Member State to which
they belong.”
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Vart att notera &r att det inte &r en helt enkel sak att rent metodologiskt identifiera
vad den minimala acceptabla levnadsnivan egentligen innebar liksom den kopp-
ling det relativa angreppssattet ger till fordelningsfragor i allméanhet.

2.1.3 Utsatta kunder och rattvis fordelning

Begreppet utsatta kunder (ibland anvénds i stéllet begreppet utsatta konsumenter)
ar nara kopplat till begreppet energifattigdom och har fatt 6kad betydelse da det
har lyfts fram i det europeiska regelverket. | EU:s energimarknadsdirektiv®® star
det exempelvis:

“Medlemsstaterna ska vidta lampliga atgarder for att skydda slutforbrukare, och
de ska sarskilt se till att utsatta kunder far tillrackligt skydd. Varje medlemsstat
ska harvidlag definiera begreppet utsatta kunder, varvid det kan hanvisas till
energifattigdom...”

Det &r upp till de enskilda landerna att definiera utsatta kunder och det &r som
synes mojligt att koppla det till energifattigdom men inte ndédvandigt.

EU-landerna har olika syn pé vad utsatta kunder innebar.® Trots att det tredje
energimarknadspaketet™ kraver att medlemsstaterna utvecklar konceptet for de
nationella forhallandena hade 2012 endast 17 av 26 lander inkluderat konceptet i
sin energilagstiftning eller annan lagstiftning. Vissa lander som Nederldnderna
sager att samtliga kunder ar utsatta i lagens mening.* | Sverige féreslog den
statliga utredningen om integrering av det tredje energimarknadspaketet™ i
svensk lagstiftning att begreppet skulle definieras i ellagen och naturgaslagen
med koppling till socialtjanstlagen.** Detta aterfanns dock inte i den slutgiltiga
propositionen.**Dar menade regeringen att det fanns tillrackliga skyddsregler
mot avstangning i ellagen liksom krav pa att informera socialtjansten vid foresta-
ende avstangning sa att ordinarie sociala skyddsnat ska trada in. Darfor ansag
man inte att det fanns skél att i lag hanfora till utsatta kunder. Daremot fanns det
enligt regeringen skél for att instruktionen till Energimarknadsinspektionen
skulle innehalla en bestammelse med innebérden att Energimarknadsin-

% Direktiv 2009/72 eg. Artikel 3, paragraf 7.

% CEER (2012).

%1 Avreglering och dppnande av medlemsstaternas energimarknader har varit den mest centrala
delen av EU:s gemensamma energipolitik. Detta har skett i flera steg sedan 1996 da det forsta
elmarknadsdirektivet kom. Det tredje energimarknadspaketet beslutades ar 2009 och innebar bland
annat dkat konsumentfokus.

¥ CEER (2012).

% 50U 2010:30.

% »Med utsatta kunder avses de elkonsumenter som &r berittigade till bistand enligt 4 kap, 1
socialtjanstlagen”.

% Prop. 2010/11:70.
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spektionen ska beakta de utsatta kunderna nér den utfor sina uppgifter. | det
sammanhanget borde termen, enligt regeringen, ocksa definieras. I instruktion-
en® definieras utsatta kunder som:

“personer som varaktigt saknar formaga att betala for den el eller naturgas som
éverfors eller levereras till dem for &ndamal som faller utanfor naringsverksam-
het”.

Energimyndigheten I%/fter fram fyra sétt att betrakta hushalls utsatthet till foljd av
energianvandningen:*’

e Ett ekonomiskt perspektiv som identifierar de hushall som spenderar
storst andel av sin disponibla inkomst pa energianvandning.

e Ett sociologiskt perspektiv som genom enkaéter visar de hushall som
upplever att deras transport- och boendeenergianvandning begransas.

e Ett halsoperspektiv som studerar effekter pa halsan hos hushallets med-
lemmar.

e Ett serviceperspektiv som identifierar de hushall som inte har tillgang
till en viss temperatur eller andra energitjanster.

Council of European Regulators (CEER)® noterar att frAnvaron av utsatta kunder
som begrepp inte sdger nagot om hur val motsvarande kunder skyddas i de en-
skilda landerna. Som exempel lyfts Tyskland fram som varken har en definition
av utsatta kunder eller energifattigdom men som trots det har en hog niva pa
skyddet. Man maste med andra ord studera vilka verkliga atgarder som finns pa
plats for att beddma situationen.

Ett annat begrepp som vuxit i betydelse inom energipolitiken ar rattvis fordelning
och man pratar om energipolitikens trilemma att balansera malen uthallighet
(sustainability), férsorjningstrygghet (securitg/ of supply) och réttvis férdelning
(equity). Exempelvis World Energy Council® lyfter fram fordelningsaspekten
som central for en uthallig energipolitik.

2.2 Olika satt att mata energifattigdom

Energifattigdomsbegreppens olika karaktér gor att det finns flera relevanta satt
att mata det pa. Matten kan basera sig pa centrala ekonomiska data, subjektiva
varderingar av de egna svarigheterna att hantera energikostnader eller andra typer

% Forordning SFS 2007:1118.

¥ Energimyndigheten (2014a).
% CEER (2012).

* World Energy Council (2013).
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av egenvarderingar. Forutom att de ska spegla relevanta aspekter av begreppet

energifattigdom bor de vara latta att mata men ocksa traffsékra, i synnerhet om
resultaten ska anvéandas for att styra policy och designa olika former av styrme-
del. Ofta kan det uppkomma en konflikt mellan méatbarhet och relevans — d.v.s.
det som &r I4tt att mata &r inte alltid relevant och vice versa.

Ett matt som har anvants i manga sammanhang for att definiera energifattigdom
ar att mata kvoten mellan hushallets energiutgifter och hushallets inkomster.
Detta har bland annat varit fallet i det mest spridda mattet pa energifattigdom, att
energiutgifterna dverstiger 10 % av inkomsterna, vilket tidigare Ig till grund for
att kvantifiera antalet energifattiga i Storbritannien, se ovan.*® Enligt Liddell
m.fl.** har gransen for energifattigdom fran sitt tidigaste ursprung varit kopplad
till en nivd motsvarande dubbla mediannivan. Kvoten paverkas av hushallets
inkomst, nivan pa hushallets konsumtion av energitjanster, energieffektiviteten
samt priset pa den inkopta energin. Ett sadant matt ar relativt latt att mata men ar
samtidigt trubbigt bland annat eftersom ett rikt hushall skulle kunna betecknas
som energifattigt om man valjer en energiintensiv livsstil. Ar 2013 valde man,
som ndmnts ovan, i Storbritannien att &ndra definitionen av vilka som klassifice-
ras som energifattiga (fuel poor) till att innefatta dem, som har behov av att lagga
storre belopp pa energi &n medianhushallet for hushallsenergi, och som hamnar
under den offentliga fattigdomsnivan om denna energimangd kommer att anvan-
das.

Aven utanfor Storbritannien har nivan 10 % anvénts som en lamplig niva*, men
det har samtidigt ifragasatts om man kan anvanda samma niva oberoende av
kontext. Eftersom den genomsnittliga andelen av inkomsten som spenderas pa
energi skiljer sig kraftigt at mellan olika lander, se Tabell 2.1, har det argumen-
terats for att man bor ha olika kvantitativa nivaer for gransen for energifattigdom
i olika lander.* Det &r i synnerhet fallet om man utgér fran att fattigdom ar ett
subjektivt och relativt begrepp**, d kontexten kan paverka vad som anses vara
en acceptabel levnadsniva.

Det finns fordelar med att vid berakningen av relationen utga fran verkliga kost-
nader och inkomster da de &r relativt latta att mata, men samtidigt kan det for-
samra traffsakerheten nar det géller att identifiera vilka hushall som verkligen &r

“° Som tidigare namnts s& inkluderades inte bara byggnadsuppvarmning i 10 % -nivén utan &ven
annan energi i hushallet for matlagning och hushallsel.

! Liddell m.fl. (2012).

“2 Ibland relateras dock inte energiutgifterna till inkomsterna utan till den totala konsumtionen. Valet
av matt att jamfara energiutgifterna med kan paverka resultatet, se t.ex. Sterner (2012) som visar
pa betydelsen av om man jamfor utgifter med inkomster eller med totala konsumtionsutgifter for
vilka slutsatser som kan dras vad géller de férdelningspolitiska effekterna av en policyatgard.

“® European Commission ( 2010), Grevisse och Brynart, (2011)

4 EPEE (2009a).
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energifattiga. Om man utgar fran verkliga kostnader kan man t.ex. missa att hus-
hall med sma ekonomiska resurser kan reagera pa detta genom att anpassa sina
energiutgifter varfor antalet som lever i energifattigdom kan komma att un-
derskattas. | Storbritannien har man darfor anvént sig av en lite annorlunda kvot
da man i stallet for att anvanda verkliga energiutgifter utgatt fran ett teoretiskt
beraknat energibehov for att uppna en acceptabel boendestandard och fran stan-
dardpriser pa energi.

Tabell 2.1. Energiutgifter*® som andel av utgifter fér konsumtion i ett urval europeiska l&n-
der (Europeiska kommissionen, 2010).

Nation Data ar Genomsnittliga utgifter for
energi som andel av totala
utgifter for konsumtion (%)

Sverige 2005 3,9

Bulgarien 2008 9,5

Danmark 2005 7,4

Finland 2005 3,4

Tjeckien 2005 11,2

Tyskland 2005 51

Storbritannien | 2008 6,9

Slovakien 2005 14,5

EU27 - 7-8%

a. Europeiska kommissionen anger for EU27 ett skattat intervall.

Att utgd fran standardpriser i stéllet for verkliga utgifter har sina fordelar ur mét-
hanseende men dven har kan det uppkomma problem da man kan missa att fat-
tiga hushall kan ha hogre tariffer bl. a. pa grund av en mindre benédgenhet att byta
leverantor.*® Andra fragor som diskuteras nar man ska mata energikostnader i
andel av inkomster ar om de ska standardiseras efter hushallens storlek och om
man ska anvanda inkomster nar boendekostnader har dragits ifran eller innan.
Beroende pa vilka val man gor behéver brytpunkten for energifattigdom justeras
efter vilket av alternativen man valjer.

“% | energiutgifterna ingar utgifter for elektricitet, fjarrvarme, fasta branslen, naturgas och andra
brénslen for uppvarmning.
“ Moore (2012).
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Det finns dven andra matt som anvands i litteraturen for att spegla energifattig-
dom. Den kan till exempel vara andelen hushall som saknar formaga att halla
bostaden tillrackligt uppvarmd, andelen hushall som har for sent betalade energi-
rakningar eller existensen av taklackage, fuktiga vaggar och murkna fonster.*’
Vissa av dessa matt baserar sig pa centrala data medan andra baserar sig pa egen-
rapporteringar och subjektiva bedémningar om forutsattningarna for att halla
bostaden tillrackligt uppvéarmd.

I den brittiska strategin for energifattigdom som presenterades 2001*® inkludera-
des ytterligare ett antal stodjande indikatorer som kan illustrera riskerna for ener-
gifattigdom. Det handlade om faktorer som speglade inkomstlaget t.ex. andelen
barn, vuxna och pensionarer som lever i fattiga hushall, den 6vergripande om-
fattningen av inkomststdd for barnfamiljer och pensiondrer och de energistodbe-
talningar*® som betalades ut. Andra faktorer var kopplade till energipriser och
handlade exempelvis om energiutgifter som andel av totala inkomsten for de 30
% av hushallen som hade lagst inkomster, den generella energiprisnivan, antalet
kunder med métare for forbetalning, antalet frankopplingar som féljd av energi-
relaterade skulder, antalet sociala tariffer och antalet kunder som byter leveran-
tor. Slutligen handlade ett antal av indikatorerna om boendesituationen och in-
kluderade bl.a. energieffektiviteten i byggnadsstocken for de 30 % av hushallen
som hade lagst inkomst, temperaturen i bostaden, boendetétheten, dodsover-
skottet pa grund av vinterkyla, antalet hushall som stoddes i olika energieffekti-
viseringsprogram.

2.3 Energifattigdom som policyomrade i EU,
Storbritannien och Frankrike

I EU dok begreppet energifattigdom forst upp i samband med forberedelserna for
det tredje energimarknadspaketet™® nar politiska initiativ inom Europeiska parla-
mentet ledde till att energifattigdom integrerades i de tva direktiven 2009/72 och
2009/73. Man noterade ett 6kande problem med energifattigdom i Europa och
stallde krav pa medlemsstaterna att forsakra sig om tillforsel till sarbara konsu-
menter.

“ Grevisse och Brynart (2011); Thomson och Snell (2013). Den statistik som redovisas i EU
handlar dock om en bredare uppsattning rakningar (utility bills) men energirakningarna svarar for
ca 75 % av dessa.

“8 UK government (2001).

“ Winter fuel payments som riktar sig till personer over 60 &r och cold weather payments som
automatiskt betalas till utsatta grupper med inkomststod.

%0 Bouzarovski m.fl. (2012). Det tredje energimarknadspaketet behandlar den fortsatta avregleringen
och integrationen av EU:s el- och naturgasmarknader.
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Den europeiska ekonomiska och sociala kommittén®! argumenterade 2010, i ett
forberedande yttrande, for att energifattigdom var ett nytt prioritera socialt pro-
blem som borde tas upp och motverkas pa samtliga nivaer, och att det var viktigt
att EU gav gemensamma direktiv sa att alla medlemsstater arbetar i den riktning-
en. Man ansag ocksa att det borde tas fram en allmén definition for begreppet
energifattigdom som sedan kunde anpassas av varje medlemsstat. Man sag att det
fanns ett behov av att 6ka harmoniseringen av statistiken inom EU for att ge en
bra bild av energifattigdomssituationen inom EU och av att inrétta ett dvervak-
ningscentrum for energifattigdom i EU. Det ansags ocksa att energifattigdom
borde tas i beaktande vid utarbetandet av alla forslag som pa nagot satt rér ener-
gipolitiken. Ar 2013 &terkom kommittén med ett yttrande® som tydliggjorde att
man anser att EU-politiken for bekdampning av energifattigdom ska grunda sig pa
allas ratt till energi.

Enligt Bouzarovski m.fl.*>® hade det belgiska ordférandeskapet energifattigdoms-
fragan pa sin agenda. Ett informellt energiministermote ledde till att kommiss-
ionen fick i uppdrag att presentera en rapport om utsatta energianvandare. |
rapporten redovisade man bl.a. att det visserligen fanns behov av energieffektivi-
sering m.m. men att det saknas konsensus om vad som &r de viktigaste elementen
i energifattigdom.

Generaldirektoratet for energi har i ndra samarbete med Generaldirektoratet for
hélsa och konsumenter (SANCO) tillsatt en arbetsgrupp for utsatta konsumenter
”Vulnerable consumer working group” inom ramen fér medborgarnas energifo-
rum (Citizens energy forum) som etablerades 2007. Sverige representeras i denna
grupp av Energimarknadsinspektionen. Gruppen bestar av konsumenter, regle-
rande myndigheter, icke-statliga organisationer (savél ideella som kommersiella)
och med kommissionen i ordféranderollen. De 6vergripande malen &r att bidra
till implementeringen av det tredje energipaketet, och studera hur faktorer paver-
kar konsumenters energifattigdom, identifiera vad som karaktariserar utsatta
konsumenter, analysera hur utvecklingen i energisektorn paverkar i vilken grad
man har rad med energin (affordability) och antalet utsatta konsumenter, samt

*! Europeiska Ekonomiska och Sociala Kommittén (2010). Europeiska ekonomiska och sociala
kommittén ar ett rddgivande organ som fungerar som link mellan EU-institutionerna och det
organiserade civila samhéllet. Det civila samhéllet representeras av arbetsgivar- och
arbetstagarorganisationer samt andra intressentgrupper inom t.ex. jordbruks-, konsument- och
miljéomrédet.

52 Europeiska Ekonomiska och Sociala Kommittén (2013a).

5% Bouzarovski m.fl. (2012).
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overvaga atgarder for att minska dessa konsumenters utsatthet.>* Fran denna

grupp presenterades 2013 en vagledning med avseende pd utsatta konsumenter.>

Storbritannien ar formodligen det land dér energifattigdom pa det tydligaste sat-
tet har integrerats i energipolitiken. Utgangspunkten lades i Warm Homes and
Energy Conservation Act 2000 som stéllde krav pa regeringen att ta fram en
strategi for energifattigdom. En sédan lades fram 2001°° dr bl.a. olika definit-
ioner och indikatorer for energifattigdom presenterades liksom mal och strate-
gier. I denna definierades malsattningen att utrota energifattigdom for sarbara
hushall (aldre, hushall med barn och hushall med langtidssjukdom eller nagon
form av funktionshinder) till 2010 varefter fokus skulle riktas mot 6vriga hushall.
Strategin inneholl forslag pa atgarder inriktade mot att 6ka energieffektiviteten,
energimarknadsatgarder samt arbetsmarknadsétgarder och andra socialt inriktade
atgarder. Ett omfattande system for uppfoljning”’ av utvecklingen av energifat-
tigdomen har inforts. | utvarderingar har man pekat pa att de definitioner av
energifattigdom som anvants tidigare har varit trubbiga och i en ny strategi for
omradet som presenterades 2013 foreslogs saval en ny definition som nya mal-
sattningar som fokuserar pa att tillforsakra energifattiga hushall en viss energi-
effektivitet i sina hem. Den exakta utformningen av malet fastlades inte i strate-

gin.

| Frankrike lades en definition av energifattigdom in i lagstiftningen &r 2010 och
ar 2011 grundades ett observatorium for att 6vervaka energifattigdomen i landet
och bidra till politikens utveckling.>® De strategier som lyfts fram for att hantera
problemet inkluderar en uppsattning av atgarder inom energieffektiviseringsom-
radet, sociala tariffer for el och gas och lagkrav pa att vintertid uppratthalla leve-
rans av naturgas och el till familjer som befinner sig i svarigheter.*

2.4 Policyatgarder for att minska
energifattigdom

Det finns flera principiellt olika sétt att hantera och bekdmpa energifattigdom
namligen i) atgarder for att 6ka energieffektiviteten, ii) atgarder som paverkar
energimarknadens funktion, energipriser och tariffer, iii) atgarder som paverkar
hushallens inkomster, samt iv) mekanismer for att skydda konsumenter och sér-

5 http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/doc/forum_citizen energy/vewg_tor_final.pdf Besokt
2014-12-11.

% Vulnerable Consumer Working Group (2013).

% UK Government (2001).

%" Dessa inkluderar &rliga statistikrapporter med fokus pa energifattigdom, se t.ex. DECC(2014a).

58 DECC (2013).

% Ministére de I’Ecologie, du Développement durable et de I’Energie (2013).

5 Ministére de I’Ecologie, du Développement durable et de I’Energie (2013).
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skilt sarbara sadana fran avbrott. Storbritannien valde i sin strategi fran 2001 att i
stallet dela upp atgarderna i energieffektiviseringsatgarder, energimarknadsat-
garder, och atgarder for social inkludering.

Tabell 2.2. Olika typer av atgarder for att hantera och bekampa energifattigdom och paver-
kan fran olika politikomraden.

Okad ener- Energimark- | Atgéarder for att Hantera konse-
gieffektivitet nad och 6ka hushallens | kvenser av energi-
priser inkomster fattigdom
Energipolitik X X X
Arbetsmarknads- X
politik
Socialpolitik X X

Atgarderna hanteras i allménhet inom olika politikomr&den. Energimarknads-
och energieffektiviseringsatgarder hanteras inom energipolitiken, kopplingen
mellan hushallens inkomster och tillgangen pa arbete behandlas inom arbets-
marknadspolitiken medan olika former av ekonomiska stod till utsatta hushall
hanteras inom socialpolitiken. Kopplingen mellan atgardstyper och politikomra-
den illustreras Gversiktligt i Tabell 2.2. | det foljande ges exempel pa mojliga
atgarder. Exemplen utger sig inte for att var heltackande.

2.4.1 Atgarder for 6kad energieffektivitet

Inom EU finns det en stor uppséattning av styrmedel for att 6ka energieffektivite-
ten i samhallet. Energieffektivisering ses som centrala atgarder for att uppna ett
flertal energipolitiska mal, t.ex. en begransad klimatpaverkan och en trygg for-
sOrjning. Att de lagre energikostnader som en energieffektivisering kan bidra till
dessutom &r fordelaktiga for att minska energifattigdomen gor att det i manga fall
finns potentiella synergier mellan malen. Exempel pa styrmedel for energieffek-
tivisering ar vita certifikat®, krav pa energileverantorer att genomfora energi-
effektiviseringsatgarder, olika former av investeringsstod inklusive fordelaktiga
1an.

8 Vita certifikat 4r dokument som certifierar att en viss reduktion av energianvandningen har
uppnatts. | allmanhet &r certifikaten handelsbara och kombinerade med ett dtagande for en grupp
aktorer att uppna ett visst energieffektiviseringsmal. | dessa fall fungerar systemet med
handelsbara vita certifikat som ett marknadsbaserat styrmedel pé ett likartat satt som gréna
certifikat/elcertifikat for fornybar energi.
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Stoden ar ibland riktade till 1agenergihushall® medan det finns studier som visar

att andra stod snarare gar till rika hushall &n till mer behévande.® Det gor att den
generella positiva kopplingen mellan energieffektivisering och en minskad ener-
gifattigdom kan krympa och i vissa fall aven bli negativ. Ett exempel pa det se-
nare kan vara om styrmedel som alagger energiforetag att genomfora effektivise-
ringsatgarder ar sa konstruerade att kostnaderna for dessa innebar hogre tariffer
samtidigt som atgarderna av affarsmassiga grunder framst gors hos rikare hushall
som dé ocksa skordar de storsta vinsterna av dem.** Om man i stallet vill rikta
energieffektiviseringsatgarder till utsatta kunder kan det i stallet uppkomma en
konflikt med de mal om kostnadseffektivitet som ofta finns for energieffektivise-
ringspolicys®.

2.4.2 Atgarder som paverkar energimarknader och energipriser

Effektiva energimarknader med god konkurrens férvantas sénka energipriserna
och lyfts darfor ofta fram som en viktig atgardsstrategi for att minska energi-
fattigdomen. | effektiva energimarknader ligger ocksa att kunderna &r potentiellt
rorliga pa marknaden. System for att informera om och underlatta byte av energi-
leverantor ar darfor viktiga for att man ska kunna hitta abonnemang som ger
sénkta energikostnader. Energipriset ar en central parameter for att bestdamma
utsattheten for energifattigdom och eftersom de socioekonomiska grupper som &r
energifattiga ofta ar samre pa att byta tariff kan de darmed fa betala hogre priser
an mer vélbérgade hushall. Darfor kan uppmuntrande till tariffoyte vara en del av
en strategi for att minska energifattigdom. En sadan intervention kan vara effek-
tiv &tminstone vad galler yngre hushall.®®

En del lander har sociala tariffer som géller under sérskilda legala forhallanden.
Sociala tariffer ar reglerade priser till specificerade grupper som kan uppga till
flera procent av befolkningen. De sociala tarifferna kan se ut pa olika satt, allti-
fran att man far en ekonomisk klumpsumma for att hantera energikostnaderna, att
man har nagon form av progressiv prissattning eller att man har ratt att kopa en
viss kvantitet till nedsatta priser.®’

52 BPIE (2014).

6% Se t.ex. Guertler (2012) som studerar styrmedlet Grean Deal och Rosenow m.fl. (2012) som
studerar Energy Efficiency Obligations, bada i Storbritannien.

8 Rosenow m.fl. (2012).

% Moser (2013).

% | orenc m.fl. (2013).

%7 Greviss och Bryant, 2011.
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2.4.3 Atgarder for att 6ka inkomsterna

Ett satt att 6ka forutsattningarna for att hushallen ska undvika energifattigdom &r
att inkomsterna ¢kar. Detta kan ske genom generella fordelningspolitiska trans-
fereringar liksom genom atgarder som okar forutsattningarna for att hitta jobb.
Det senare lyftes t.ex. upp som en viktig del av Storbritanniens strategi.®® Eko-
nomiska stod for utsatta kunder ar spridda bland EU:s medlemslander. De kan
innebdra allt fran stod fran myndigheterna att betala energirakningar eller bredare
socialstdd till utsatta grupper.

2.4.4 Atgarder for att hantera konsekvenserna av
energifattigdom

Energifattigdom kan leda till 6kad risk for att inte rakningar betalas vilket i sin
tur kan leda till en ovilja hos leverantdren att leverera energi. FOr att hantera
detta har manga lander olika former av reglering for i vilken grad konsumenterna
kan frankopplas fran natet. Det finns tre typer av skydd fran frankoppling vad
galler utsatta kunder®: i) Generellt forbud mot frankoppling, ii) forbud mot fran-
koppling vid speciellt besvarliga tidpunkter samt iii) krav pa tillrackligt antal
varningar innan energin frankopplas. En del konsumenter &r passiva och kan ha
svart att hitta en leverantor och for dessa har en majoritet av EU:s lander reglerat
att det ska finnas ett system for att tilldela en leverantor.”

Generella forbud for frankoppling existerar nastan inte alls. Endast Polen har ett
generellt forbud, andra lander har sadana som riktar sig mot vissa grupper som
t.ex. sjuka, dldre personer, barnfamiljer. | vissa lander finns sérskilda hinder mot
att avbryta leveranser under kritiska perioder.” Vanligt ar ocksa att reglera att
konsumenter maste varnas innan man kopplar bort konsumenten.

Ett satt att hantera svarigheter att betala sina rakningar kan ocksa vara att tvinga
kunden att betala i forskott. | Storbritannien férhandlar man t.ex. fram en betal-
ningsplan och om inte det fungerar foreslas installation av en matare dar man
tvingas betala i forskott. Om inte det fungerar meddelas socialtjansten.”

% UK Government (2001).

5 CEER (2012)

7 Bendmningar som nimns ér “supplier of last resort” eller “default supplier”. CEER (2012).
™' CEER (2012).

72 Grevisse och Bryant (2011).
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3 Energifattigdom och strategier for
trygg energiforsorjning

| detta kapitel diskuterar vi kopplingen mellan energifattigdom och strategier for
trygg energiforsorjning i Sverige och belyser underliggande konflikter och sy-
nergier. Som beskrivits i kapitel 2 handlar energifattigdom nagot foérenklat om
hushallets kostnader for energikonsumtion i forhallande till dess inkomster, eller
forutsattningarna for att ha rad med de energikostnader som uppkommer for att
uppratthalla en acceptabel levnadsstandard. Trygg energiférsorjning handlar om
att sékra leveranser av energi till en acceptabel kostnad.

Som man kan forsta av ovanstaende tangerar omradena varandra. Bada har en
koppling till kostnader for konsumenter. Det som kan ténkas skilja ut perspekti-
vet trygg forsorjning fran energifattigdom ar fokus pa risken for fysiska avbrott
och stérningar samt att intresset &r riktat mot hela populationen och inte endast
de mest utsatta konsumenterna.

Den synergi mellan trygg energiférsorjning och arbetet med energifattigdom som
vi kommer att lyfta i detta kapitel ar arbetet for att uppratthalla sunda och effek-
tiva energimarknader, vilket &r en forutsattning for en trygg energiforsorjning i
det marknadsbaserade system som finns. En mojlig konflikt som kan ses i detta
ar de kostnader som forknippas med exempelvis lagerhallning, flexibilitet och
Overkapacitet samt olika system for att hantera stérningar, osv. Dessa system kan
leda till att konsumenten far betala ett hogre generellt pris for energin, men gor i
béasta fall att mer tillfalliga kraftiga prisstegringar kan undvikas.

3.1 Trygg energiforsorjning

Flera svenska myndigheter har ett ansvar for trygg energiforsérjning. Energi-
myndigheten ar forvaltningsmyndighet for tillférsel och anvandning av energi
och ska verka for att pa kort och Iang sikt trygga tillgangen pa energi. Energi-
marknadsinspektionen &r tillsynsmyndighet for el-, naturgas- och fjarrvarme-
marknaderna samt utformar regler for dessa och kontrollerar att de efterlevs.
Svenska Kraftnét &r forvaltningsmyndighet for det svenska stamnétet for el och
driver och utvecklar det. I Energimyndighetens definition av trygg energiforsorj-
ning ar det tydligt att forsérjningstrygghet ar en avvagning mellan kvalitet och
flexibilitet i leveranser, dar behovet skil!er sig mellan olika kunder, och till vil-
ken kostnad som energin kan levereras’:

™ Energimyndigheten (2013a).
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Energisystemens kapacitet, flexibilitet och robusthet att leverera energi i 6ns-
kad omfattning i tid och rum enligt anvandarnas behov till en accepterad
kostnad samt marknadens, offentlig sektors och anvéndarnas samlade
krishanteringsformaga.

En tredje avvédgning avseende energiférsorjningen handlar om vilken miljohan-
syn som tas.”

Energimyndighetens strategiska grundsyn for en trygg energiférsorjning ar att
tryggheten ska utga fran anvandares individuella och kollektiva behov, och att
det i forsta hand &r genom vél fungerande energimarknader som tryggheten ska
sakerstallas. Vidare beskriver Energimyndigheten sin syn pa ansvaret for att detta
ska uppratthallas, namligen att ansvaret ar delat mellan manga aktorer, mark-
nadsaktorer (&ven internationella) och offentliga aktdrer. Man poédngterar att
marknaden ska kunna férebygga och lindra avbrott och driftsituationer, att det
offentliga har ett ansvar att utforma och kontrollera marknaderna, och att energi-
anvéndare har ett ansvar att kunna hantera konsekvenser av de stérningar i ener-
gileveranser som &ndé kan uppsta.”

En slutkund kan i princip drabbas av brister i energifdrsorjningen pa tva satt:
fullstandiga avbrott i leveranserna eller begransad tillgang till energi som da
ocksa kan leda till higa priser. De strategier for trygg energiforsorjning som
finns &r designade for att pa olika satt mota detta.

Valet av ambitionsniva for trygg energiférsorjning blir forenklat en avvagning
mellan kostnaden for att systemet ska inneha god kapacitet, flexibilitet och ro-
busthet, en kostnad som slutligen hamnar pa konsumenternas rakningar, och de
kostnader det innebar for konsumenten nar knapphet pa marknaden eller ofcrut-
sedda avbrott driver upp priserna pa energi.

Kostnader for att starka tryggheten i energiforsorjningen, vilka till slut hamnar
hos konsumenten, handlar om forebyggande atgarder for att undvika brister pa
energi, eller kostnader for de hanteringsmekanismer som finns for att hantera
avbrott.

Hur kostnaden for energianvandningen ser ut hos ett specifikt hushall beror av
flera aspekter &n hur olika energitjanster prissatts och beskattas och hur val
marknaden fungerar samt vilka avtalsformer som finns tillgangliga. Det beror
ocksa pa hur energianvandningen ser ut. Energianvandningen kan bland annat
paverkas av:

7 Energimyndigheten (2013a).
® Energimyndigheten (2013a).
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e Val av energibdrare och i vilken form energin anvands — eldrivna var-
mepumpar ger en effektivare uppvarmning &n att anvénda elen direkt-
verkande, energiinnehallet i olika slags drivmedel varierar.

e Material och isolering — i en vilisolerad byggnad ar energiatgangen for
uppvarmning betydligt lagre an ett daligt isolerat hus, vikten pa bilen
och dacktyp avgor till viss del hur mycket drivmedel den forbrukar.

o Livsstilsfaktorer — hur mycket och hur ofta olika energikravande produk-
ter anvands, korstil paverkar atgangen av drivmedel.

Ett hushall kan alltsa paverka kostnaden for energin som anvénds pa flera stt,
vilket man bor ha i atanke nar vi nedan huvudsakligen diskuterar prissattning och
priser for olika energitjanster.

Det svenska energisystemet som helhet & mycket varierat och utgdrs av en kom-
bination av flera olika energibarare, vilket &skadliggors i figur 3.1, nedan’®. Hus-
héllen i Sverige anvéander en flora olika energibarare, baserade pa olika energi-
slag. Det &r inte heller ovanligt att enskilda hushall har tillgang till flera olika
energibarare for olika energitjanster, exempelvis el, fjarrvarme och vedeldning.
Redundansen i systemet och dven i de enskilda hushallen minskar i viss man
kansligheten for storningar eller prisstegringar i en enskild del av energisystemet.
Dock finns det samtidigt starka beroenden, exempelvis & manga uppvarmnings-
former beroende av el, och elen ar nédvandig for de flesta verksamheter. Fossila
branslen & dominerande inom transporter.

78 Energimyndigheten 2013b.
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3.2 Generellt om energimarknaderna och
prisséattning

Innan vi gar in pa strategier for att starka forsorjningstryggheten beskriver vi
forst dvergripande principerna for marknaderna och prisséttningen for el,
drivmedel och vérme. Energimarknadernas funktion, inklusive hur prisséattningen
gar till, ar av stor betydelse for energifattigdom da det paverkar hushallens
kostnader for inkopt energi. Vél fungerande marknader ar ocksa centrala for att
sékerstalla en trygg energiforsorjning. | det foljande ges en dversiktlig
beskrivning av hur energimarknaderna fungerar, ur ett svenskt perspektiv.
Marknaderna ser olika ut och darmed ocksa forutséttningar for
forsorjningstryggheten. EImarknaden ges har mest utrymme, pa grund av den
sérstallning som den har i energisystemet. .

3.2.1 Elmarknaden

For en trygg energiforsorjning krévs det att elproduktionen och anvandningen
hela tiden ar i balans. Pa kort sikt ar elhandelsforetagen skyldiga enligt lag att
leverera sa mycket el som forbrukas av kunderna, alltsa att produktionen balanse-
rar elanvandningen. Féretagen maste ta ansvar for balansen eller anlita foretag
som redan har avtal for detta med Svenska kraftnat, som har det nationella balan-
sansvaret. Balansen skapas genom att produktionsbolag planerar sin produktion
och handlar med andra balansansvariga foretag pa elborsen. Under perioder med
hog efterfragan stiger priset pa elborsen och det blir da ekonomiskt I6nsamt att
anvanda aven dyrare produktionsenheter for att mota efterfragan pa el. En forut-
séttning ar att det finns kapacitet tillgénglig (inhemsk eller genom import) &ven
nér konsumtionen ar som hogst och vid eventuella bortfall av produktionsenheter
eller dverforingsledningar.

Det &r alltsa framst prismekanismen som forsékrar att systemet &r i balans, och
priset varierar pa elbdrsen fran timme till timme. Da efterfragan ar som lagst
under natten ar elpriset som lagst och det hdgsta priserna &r under hoglasttimmar
pa morgonen (k. 7-9) och pa eftermiddagen da folk kommer hem fran arbete och
skola (kI. 17-19). Priserna varierar ocksa dver aret, da elanvandningen ar hogre
under vintern &n under sommaren. Systemet bygger alltsa pa att nar man narmar
sig en bristsituation ska elpriset pa elbdrsen stiga sa pass att mer produktions-
kapacitet gors tillganglig. De flesta kunderna betalar dock inte for elen per timme
utan manadsvis eller med fast pris pa 1-5 ar. Det gor dels att kundernas kostnad
for elen ar relativt stabil, men ocksa att det inte finns incitament till motsvarande
forbrukningsreducering pa anvandarsidan nar elpriset &r som hogst.

Elhandelsforetag lagger ett paslag pa inkopspriset eller bedomer arstariffer sa att
det ska finnas mojlighet till investeringar, men pa en konkurrensutsatt marknad.
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Pa medellang och Iang sikt vilar ansvaret for elbalansen helt pa energimarknaden
och inte nagot sarskilt utpekat foretag eller myndighet. Avgoérande for vilka inve-
steringar som gors &r foretagens strategier, som baseras pa foretagsekonomiska
grunder. Marknaden ger inga incitament utéver elpriset for att garantera tillrack-
lig produktionskapacitet.”” Kapaciteten i systemet pa l&ng sikt lagger grunden for
en langsiktig trygg tillgang pa elenergi.

Svenska kraftnat har olika mojligheter att sdkra balansen &ven vid anstrangda
situationer som kraftiga kéldknéppar om marknaden inte Idser situationen genom
prismekanismen. Varje ar upphandlas en effektreserv om cirka 1500 MW, och en
storningsreserv (cirka 1000 MW) for ovantat bortfall av produktionsenhet eller
overforingskapacitet. Effektreserven bestar bade av forbrukningsreducering hos
industrier genom avtal och av produktionsenheter som star forberedda for att
kunna leverera mer eller startas upp vid behov. Att Svenska Kraftnat gor denna
upphandling var tankt som en tillféallig 16sning som inférdes i samband med
stangningen av Barsebéck 1 och 2 (1999 och 2005) och &r planerad att fasas ut
till och med &r 2020.” Vintern 2013/2014 uppgick effektreserven till 958 MW
elproduktion och 531 MW forbrukningsreduktion, till en total kostnad om 113,5
Mkr.” Kostnaden for effektreserven finansieras genom en avgift som laggs
foretag med balansansvar som stods av denna effektreserv. Pa sa satt fors kost-
naden sedan vidare till konsumenter genom elrdkningen.

Omfattande bristsituationer kan fa stora konsekvenser for elpriset, vilket skulle
kunna drabba priskansliga konsumenter. En utdragen elenergibrist kan ocksa leda
till att effektbrist uppstar om den inte hanteras.

I sista hand, om en marknad inte fungerar eller om marknadsfunktionen vid en
storning eller bristsituation leder till helt oacceptabla samhéllskonsekvenser (pa
grund av for hoga priser) kan atgarder som satter marknadens funktion ur spel
anvéndas.®

Hur konsumenter drabbas av prisstegringar beror pa vilken typ av avtal parterna
har traffat, och om man 6ver huvud taget har tecknat ett avtal. Energimarknads-
inspektionen har i flera studier undersokt vilka former av elavtal som anvands
och hur férdelningen mellan olika bindningstider ser ut. | september 2014 hade
41 % av alla kunder ett rérligt avtal och 37 % hade avtal om fast pris i 1 till 4 &r.
16 % hade anvisat pris (se nedan) och 6 % andra avtalsformer.®* P4 kort och
medellang sikt kommer inte kunder med fastprisavtal att beroras av stigande
priser pa el, och de kommer darmed som tidigare niamnts att sakna incitament for

"7 Energimyndigheten (2013b).

78 Svenska Kraftnat (2013).

7 Andersson (2013).

& Energimyndigheten (2014a).

& Energimarknadsinspektionen (2014).
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att halla tillbaka sin konsumtion.® Eftersom rorligt pris innebar medelkostnad
éver en manad kommer inte heller dessa kunder att paverkas av snabba och
kortvariga prisfluktuationer.

Anvisningsavtal &r ett tillfalligt avtal for kunder som &nnu inte hunnit avtala om
el, sa att dessa anda ska kunna borja konsumera el, exempelvis i samband med en
flytt till ny bostad. Det svenska regelverket anger att alla kunder har ratt att fa el
levererad trots att kunden inte har tecknat ett elhandelsavtal. Avtalet uppréttas
mellan kunden och det elhandelsféretag som elnéatforetaget anvisar. | genomsnitt
far anvisade kunder betala cirka 25 % mer per kWh an kunder med ett avtal om
rorligt pris.% Cirka 88 % av de anvisade kunderna utgors av privatkunder och
resterande utgor foretagskunder®.

Energimarknadsinspektionen® konstaterar att systemet med anvisade elhandlare
leder till oonskade effekter som att inaktiva kunder betalar ett omotiverat hogt
pris for elen de konsumerar, jamfort med aktiva kunder, och att det snedvrider
konkurrensen mellan elhandelsforetag. Det ar framst lagenhetskunder och kunder
med forhallandevis lag elférbrukning som har anvisningsavtal. Man foreslar att
systemet gors om sa att kunder har ett elhandelsféretag som huvudsaklig kon-
taktpunkt avseende produkter och tjanster, istallet for att det som nu &r helt upp
till elnatsforetaget att vélja ett elhandelsforetag att anvisa till. Ungefar 51 % av
de anvisade kunderna hade en elforbrukning upp till 2000 kWh/ar, och 66 % har
forbrukning upp till 3000 kWh/ar.% Det tyder p& att konsekvenserna av kraftiga
prisstegringar i denna grupp inte blir lika omfattande som om det hade varit stor-
konsumenter.

3.2.2 Uppvarmning

Det finns inte en gemensam marknad for uppvarmning pa motsvarande satt som
det finns for el. Prissattningen pa varme varierar genom den diversitet som finns i
olika uppvarmningsformer. Uppvarmning av bostader kan ske pa olika satt, dar
det vanligaste i svenska hushall ar fjarrvarme. Fjarrvarme ar huvuduppvarm-
ningsform for ca 4,5 miljoner boende. For ndrvarande dr 85 % av antalet
lagenheter fjarrvarmda. Cirka 12 % av smahusen varms med fjarrvarme. (Cirka
60 % av invanarna i Sverige bor i smahus.)®” Andra uppvarmningssatt ar olika
former av eluppvarmning, varmepumpar (bergvérme, luftvdrme), vedeldning,

& S0U2009:3.

¥ Energimarknadsinspektionen (2014).
8 Energimarknadsinspektionen (2013).
% Energimarknadsinspektionen (2012).
# Energimarknadsinspektionen (2012).
8 Energimyndigheten (2013b).
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pellets eller villaolja. Oljeeldning for varmeandamal &r idag en allt mindre del av
marknaden.

Varmetillforsel med fjarrvarme utgor inte heller nagon gemensam eller enhetlig
marknad, eftersom systemen ser olika ut i olika kommuner, har olika dgare och
olika forutséttningar. Avgifter for fjarrvarme varierar betydligt mellan olika
kommuner i landet. Priset satts utifran de lokala forutsattningarna och ar darfor
inte jamforbart mellan olika stader.22 Anledningar till prisskillnaderna kan vara
hur tatbebyggd orten &r, alltsa hur Iangt ledningsnat som har behovt anldggas och
som kraver underhall, i forhallande till antalet kunder. En annan paverkande
faktor ar vilken typ av varme som genererar fjarrvarmen, spillvarme fran andra
processer leder generellt till l&gre priser &n forbranning. Uppvarmningskostnaden
med fjarrvarme varierade 2014 mellan 94 och 201 kr/m? inklusive moms mellan
olika kommuner.®

Ar 2011 stod biobransle for hilften och avfall for 20 % av den tillférda energin i
fjarrvarmeproduktionen®. Marknadspriser p& biobranslen bestams av tillgang
och efterfragan pé biobranslen, energiskatter®, samt kostnader for transporter.
Forsorjningen av biobranslen &r alltmer beroende av langvaga och kontinuerliga
transporter.”

Anvandningen av el for varmeandamal har minskat, men utgér nastan 30 % av
elanvéndningen i sektorn bostéder och service. Anvandningen av varmepumpar
(som kraver elforsorjning) har okat kraftigt de senaste aren, det finns varmepump
i ca 40 % av landets sméahus.*® Olja for uppvarmning av bostadshus ar numera en
mycket liten del, och andelen smahus som &r beroende av olja eller el som enda
uppvarmningssatt minskar stadigt.

3.2.3 Drivmedel och oljebaserade branslen

Inom transportsektorn dominerar oljebaserade drivmedel (bensin och diesel)
stort, men andelen fornybara drivmedel 6kar. Prisstegringar kommer dérmed att
drabba transportintensiva branscher hart och de som &r beroende av bil eller flyg-
transporter for till exempel arbetspendling.

Det som styr priset pa drivmedel i Sverige &r framst efterfragan och tillgang pa
den globala oljemarknaden och skattenivaerna. Faktorer som i sin tur paverkar

% Svenskfjarrvarme.se nedladdad 2014-11-05.

% Fastighetsagarna m.fl. (2014).

% Energimyndigheten (2013c).

% Bjobranslen och torv fér anvandning i el- och varmeproduktion &r befriat fran energi- och
koldioxidskatt. Daremot &r torvanvandning belagt med svavelskatt.

92 Energimyndigheten (2013b).

% Energimyndigheten (2013b).
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utbud och efterfragan ar ekonomisk tillvaxt och geo- och sakerhetspolitiska han-
delser. Aven vader och lagernivaer paverkar.**

Priset pa bensin och diesel till slutkunderna i Sverige bestar ungefar till halften
av importpriser och paslag for raffinering och hantering, och till halften av fasta
skatter som koldioxidskatt och energiskatt, samt darutdver tillkommer moms.

Det finns en flexibilitet i drivmedelsforsorjningen i Sverige. Exempelvis bed6-
mer Energimyndigheten att ett langvarigt oplanerat stopp pa upp till ett ar i ett av
de svenska raffinaderierna inte skulle orsaka allvarliga stérningar i forsdrjningen
av oljeprodukter, men att det finns risk for prisékningar.*®

3.3 Strategier for dampad prisstegring

En grundsyn pa trygg energiforsorjning ar som beskrivits att det finns sunda
marknader som fungerar och kan parera tillfélliga brister genom prismekan-
ismen. Alla férebyggande investeringar och investeringar i kapacitet kostar dock
pengar och detta ar en bérda som kunderna far dela p&. Aven systemen for att
hantera en allvarlig stérning kostar pengar som belastar konsumenterna antingen
genom skattsedeln eller via elrékningar.

Vi delar in strategier for dampad prisstegring pa energi i tre kategorier. Den
forsta innebdr att helt stréva efter att undvika bristsituationer genom att se till att
det vid alla tillfallen finns kapacitet tillgdnglig. Den andra kategorin &r konsu-
menternas egna mojligheter att paverka sina energikostnader. Slutligen innebéar
den tredje kategorin strategier for konsumtionsdampande atgarder, vilket Ener-
gimyndigheten beskriver som krisberedskapsmekanism att ta till i handelse av
brist.

3.3.1 Skapande av tillracklig kapacitet

En strategi for att undvika prisstegringar kan handla om att bygga tillrécklig
kapacitet avseende produktion och transmission for el. Detta ar en kostnad for
elproduktionsbolagen, vilken maste kunna betala sig genom forsaljning av el.
Anlaggning av nya producerande enheter baserar foretagen pa foretags-
ekonomiska varderingar av nyttan och vilka affarsmojligheter sddan kan ge. Det
overgripande ansvaret for en langsiktig garanti av tillracklig kapacitet ligger inte
pa négon utpekad aktor, utan ska tas av “marknaden” gemensamt™. Att hela
tiden ha en 6verkapacitet i elsystemet kan bli kostsamt och det &r inte heller

% Energimyndigheten (2013c).
% Energimyndigheten (2013b).
% Energimyndigheten (2013b).
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efterstravansvart. Att elsystemet i Norden ar sammankopplat och &ven har éver-
foring till och fran norra Europa ger redundans och méjlighet att handla el dar
produktionen vid varje givet tillfalle &r billigast”, vilket kan vara i nigot grann-
land vid de tillfallen som elanvandningen ar som hogst. Ett elsystem med mycket
6verkapacitet (och darmed god formaga att undvika bristsituationer och tillfalliga
prisstegringar) skulle ge ett hdgre genomsnittligt elpris 6ver hela aret, eftersom
foretagen har kostnader for produktionsanlaggningarna, dven da de inte ar i drift,
och behdver ta ut ersattning for dessa kostnader fran kunderna.

Ett incitament som nétbolag har for att bygga in tillracklig redundans och kapa-
citet att hantera avbrott ar att vid oplanerade elavbrott som varar l&ngre an 12
timmar far elnatsforetag betala straffavgift till drabbade kunder. Efter 24 timmar
blir avgiften hogre.

Den marknadsprissattning som beskrivits i féregaende avsnitt for el ar designad
for att vara verksam aven under kriser. Myndigheterna (Energimarknadsinspekt-
ionen, Energimyndigheten, Svenska kraftnat) har installningen att kriser ska
klaras ut med hjélp av dessa system som finns till hands (elbdrsen, samt &ven
elbas- och reglerkraftsmarknaden) och inte med statlig inblandning om det inte
blir helt nédvéndigt.

3.3.2 Konsumenternas paverkansmojligheter

Konsumentens mojlighet att paverka kostnaden for el handlar om att forandra sitt
anvandarmonster, genomféra energieffektiviserande atgarder samt anvanda sin
konsumentmakt och valja fordelaktiga elavtal. Om det ocksa finns en priskéans-
lighet hos kunder att forandra sitt beteende beroende pa prisbilden sa finns det en
mojlighet att efterfragan pa el avtar med 6kande elpriser, vilket dampar prisut-
vecklingen genom att balansen mellan utbud och efterfragan forbattras.

Energimarknadsinspektionen visar dock att bland hushallskunder &r rérligheten
pa marknaden fortfarande forhallandevis lag men det beror enligt en studie fran
Umea universitet pa olika sociala faktorer. Utbildning och engagemang i miljo-
organisationer eller politik &r faktorer som kopplar till ett mer aktivt beteende pa
marknaden. Incitamenten var dock sma for hushallen att optimera sin elanvand-
ning pa timbasis efter spotpriset pa el, vilket innebar att f& konsumenter kommer
att anstranga sig for att anpassa sin konsumtion. Avsaknaden av efterfrageflexibi-
litet, alltsa att elkunder har mojlighet att reagera foljsamt pa elpriset, innebér att
priset inte ensamt effektivt kan dampa efterfragan pa el under en bristsituation.
Mer kraftfulla verktyg kan behéva anvéndas for att dampa efterfragan.”®

7 Spder (2013).
% Broberg m.fl. (2014).
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Resultatet vid en bristsituation kan bli att det rorliga elpriset skjuter i htjden
samtidigt som de langa avtalen medfor att priset for kunden ligger kvar pa ofor-
andrad niva. De kunder som drabbas hardast vid kortvariga bristsituationer ar
kunder med anvisade avtal och i viss man de med rorligt prisavtal.

Boende i smahus har mojligheter att sjalva paverka sin egen kostnad for upp-
varmningsbehov genom livsstil och investeringar i fastigheten. Atgarder som
tillaggsisolering och byte av varmesystem kan pa nagra ars sikt betala sig, men
innebdr stora investeringar initialt, vilket kan vara ett hinder.

Generellt kan kostnader for uppvarmning minskas genom att sanka inomhustem-
peraturen nagon eller ett par grader. Socialstyrelsen har angivit att inomhustem-
peraturen i bostader bor ligga mellan +20 grader och +23 grader och att en tem-
peratur under +18 grader skall anses som sanitar oldgenhet. For personer som av
medicinska skal eller pa grund av hog alder ar speciellt kansliga for kyla gar
gransen for sanitar olagenhet redan vid +20 grader.*”®

Det &r vanligt att smahus har fler &n en uppvarmningsmaéjlighet och att man dar-
med blir mindre kanslig for prisforandringar for olika energibarare. Andelen
smahus som enbart har fjarrvarme som uppvarmningsform ar 10 %. Smahus har i
allt hogre grad kombipannor eller flera uppvarmningssatt och ar pa sa satt
taligare mot storningar i energitillférseln an tidigare. Den vanligaste kombi-
nationen &r el och ndgot annat uppvarmningssatt, framst biobransle.

Boende i flerbostadshus har begransade majligheter att paverka kostnaden for
uppvarmning av fastigheten. Uppvarmningen ar ocksa vanligtvis inkluderad i
hyran eller avgiften till bostadsrattsféreningen.

3.3.3 Konsumtionsdampning

Energimyndigheten menar att det forst ar i ett lage da en elenergibrist kan for-
vantas intraffa med stor sannolikhet, trots marknadens agerande, och nér konse-
kvenserna for samhallet bedoms bli alltfor stora, som det kan bli aktuellt att fore-
sl& regeringen att vidta &tgarder med anledning av den uppkomna situationen.*®
Den primara konsumtionsdampningen bestar av information till allménheten,
exempelvis genom uppmaningar att sénka inomhustemperatur och minska an-
vandning av elforbrukande utrustning. Vid storre brist pa energi kan forst och
framst konsumtionsdampande atgarder tillgripas och darefter tvingande mark-
nadsregleringar, sasom att paverka elpriset for slutkunder eller infora ransonering
vilket beskrivs i det féljande.

% Energimyndigheten (2009).
100 Energimyndigheten (2014b).
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I statens utredning Ransonering och reglering i krig och fred presenteras tva
mojliga tvingande marknadsregleringar: att hdja det effektiva priset for konsu-
menter med fastprisavtal eller inféra ransoneringar. Utredningen menar att det pa
medellang sikt (inom en sasong) ar sannolikt mest andamalsenligt att hoja det
effektiva priset for fastpriskunder genom forhojd elskatt eller elnédtsavgift. Vid
mer langdragna energibristproblem kan ransonering 6vervégas, framst darfor att
ransonering kan ge mindre fordelningseffekter an en forhjd skatt.’* Energi-
myndigheten foreslar i sin egen utredning att en framtida elransonering enbart
ska galla industrikunder.'*

Ransonering kan genomféras genom kvotransonering, vilket innebdr att kunder
tillats en elforbrukning som motsvarar en viss andel av den faktiska forbrukning-
en under motsvarande period tidigare ar. Eftersom det inte gar att fysiskt be-
gransa elanvandningen péférs en straff-/6verforbrukningsavgift pa forbrukning
éver denna niva. Straffavgifter ges i efterhand.

Tanken med ransoneringen &r att uppna lagre priser an om den inte genomforts,
och en mer rattvis fordelning av tillgéngliga resurser. En ransonering dar endast
en begransad mangd férnédenheter far saljas till kund, innebar — vid fungerande
konkurrens — att prisnivan blir lagre an vad som hade varit fallet utan ransonering
da de som har hogre betalningsvilja inte kommer att kunna bjuda 6ver dem som
har lagre betalningsvilja.*®®

Om de konsumtionsdampande strategierna blir utan effekt och en akut elbristsi-
tuation uppstar kommer den balansansvariga myndigheten att tvingas stanga ner
delar av nétet for att radda den dvergripande balansen. Detta sker numera enligt
principerna for Styrel*®, vilket innebér att de hégst prioriterade elanvandarna
forst kommer att fa tillgang till den el som genereras i systemet.

Eftersom priset pé oljebaserade produkter framst styrs av varldsmarknaden och
globala trender och handelser &r det i princip inte majligt att paverka priset i
Sverige utan att dndra skattesatser. Kortsiktigt/indirekt kan prisbilden paverkas
av storleken pa aktorernas kommersiella lager och anvandarnas kanslighet for
prisfluktuationer, alltsd i vilken man anvandningen minskar vid hojda priser.

1 50U 2009:3.

192 Energimyndigheten (2014b).

1% 50U 2009:69.

104 Styrel &r en planeringsmetod for att identifiera och prioritera elanvandare, for att vid en
effektbristsituation kunna styra elen och se till att de samhallsviktiga elanvandarna far tillgang till
el forst. Samhallsviktiga elanvandare &r sddana som har stor betydelse for liv och hélsa, sddana
som har stor betydelse for samhéllets funktionalitet, elanvandare som representerar stora
ekonomiska varden, och elanvéndare som har stor betydelse for miljon, sociala och kulturella
vérden. SFS 2011:931.
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Det finns bade nationella regleringar och internationella 6verenskommelser om
att halla olja och petroleumprodukter i lager. Pa sa satt kan en Krissituation med
brist pa den globala marknaden eller skenande priser hanteras. Enligt IEP-avtalet
(International Energy Program) ska alla lander anslutna till IEA (International
Energy Agency) halla ett beredskapslager motsvarande 90 dagars nettoimport.
Krisatgarder sasom anvandning av beredskapslagret beslutas av IEA.

Forbrukningsdampande atgarder som Energimyndigheten tillsammans med
Transportstyrelsen kan tillgripa i Sverige ar informationskampanjer eller ranso-
nering av drivmedel, vilket forst far ske efter regeringsbeslut. Inriktningen bor
enligt Energimyndigheten vara att en drivmedelsransonering kan bli aktuell forst
vid en mycket allvarlig kris. Behéver konsumtionen av drivmedel reduceras i en
lindrigare krissituation bor enligt Energimyndigheten i forsta hand konsumtions-
begransande atgarder som sparkampanijer, sankta hastighetsgranser och korfor-
bud, samt hojda drivmedelspriser utnyttjas.'*

3.4 Avslutande kommentarer om trygg
energiforsdrjning

Valet av ambitionsniva for trygg energiférsorjning blir forenklat en avvagning
mellan kostnaden for att systemet ska inneha god kapacitet, flexibilitet och ro-
busthet, en kostnad som slutligen hamnar pa konsumenternas rakningar, och de
kostnader det innebar for konsumenten nar knapphet pa marknaden eller ofcrut-
sedda avbrott driver upp priserna pa energi. De priskningar som foljer av en
bristande balans pa marknaden kan vara sarskilt problematiska for resurssvaga
grupper. Att motverka bristsituationer bidrar darfor till att minska utsattheten hos
dem som kategoriseras som energifattiga. Kostnaderna for att sékra en trygg
energiforsorjning hamnar ocksa till slut hos konsumenten. Olika metoder for att
fordela kostnaderna for forebyggande atgarder och obalanser pa marknaden (in-
klusive ransonering) ger olika effekt pa hushall som beddms vara utsatta for
energifattigdom.

Avseende el ar det framst storférbrukande kunder som drabbas av prisstegringar
och eventuell ransonering. De kunder som betalar hogst pris per kWh samman-
faller dock i stor utstrackning med lagenhetskunder med forhallandevis lag elfor-
brukning.

Nar det géller drivmedel och olja kommer personer som ar beroende av langa
biltransporter i vardagen att drabbas hardast, vilket i storre utstrackning ar be-
folkning i glesbygd &n stadsbefolkningen. Denna slutsats dras ocksa i den offent-
liga utredningen om en ny ransonerings- och prisregleringslag: Vid en brist pa

1% Energimyndigheten (2000).
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olja och drivmedel drabbas sannolikt befolkningen i glesbygden i betydligt storre
utstrackning an stadsbefolkningen. Det beror inte enbart pa att man har langre
resor till arbetet och samre kollektivtrafik. Det beror dven pa att det blir dyrare
att transportera livsmedel och andra nédvandighetsvaror till hushall i glesbygd.'®
Haoga priser pa olja och drivmedel drabbar ocksa verksamheter med stort trans-
portberoende, exempelvis jordbruket.

Vérmeforsorjningen ar hogst diversifierad och inte enhetligt prissatt. Fjarrvarme-
priser skiljer sig vésentligt mellan olika kommuner. For att undvika att drabbas
av hoga priser kan fastighetsdgare investera i isolering eller byta/komplettera
uppvarmningssystem. Sadana atgarder ar svarare att genomféra om man bor i
flerbostadshus.

106 SOU 2009:69.
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4 Energifattigdom, fattigdom,
fordelningspolitik och andra
stodsystem

Problemet med energifattigdom och dess utveckling i olika lander som beskrivits
tidigare i rapporten kopplas naturligt till det bredare begreppet fattigdom/
ekonomisk utsatthet och aven till fragor om socialt utanforskap. | det féljande
beskrivs hur EU och nagra enskilda lander inklusive Sverige hanterar fattigdom
inom socialpolitiken genom olika stodsystem och atgarder och dven hur omfat-
tande fattigdomen é&r i ndgra lander.

Med socialpolitik'®” avses direkta eller indirekta statliga atgarder for att tillfor-

sakra enskilda individer dragliga levnadsforhallanden, "valfard", eller for att 16sa
eller forebygga sociala problem. Atgérderna kan omfatta generella kostnadsstod,
subventioner, prisregleringar och annat. Aven andra politikomraden har bety-
delse for stod till ekonomiskt utsatta, t.ex. arbetsmarknadspolitik.

Syftet med detta avsnitt &r att ge en dverblick dver de socialpolitiska systemen i
ett antal 1ander och hur de kopplar samman med de tidigare beskrivna energipoli-
tiska problemomradena.

4.1 Den svenska utgangspunkten

Socialférsakringen &r en viktig del av det svenska trygghetssystemet och géller
alla som bor eller arbetar i Sverige. Den ska ge ekonomisk trygghet vid sjukdom
och funktionsnedséttning, vid alderdom och till barnfamiljer. Socialférsakringen
ar individbaserad och ger ersattning for den inkomst man forlorar vid sjukdom
och vard av barn. Generella bidrag som barnbidrag betalas ut med samma belopp
for alla. Inkomstprévade bidrag &r t.ex. bostadsbidrag.’®®

Den statliga och kommunala socialpolitiken omférdelar képkraft mellan med-
borgare och for enskilda individer under olika faser i livet. Socialpolitik &r ett av
de politikomraden som omsatter mest offentliga resurser. Nastan en tredjedel av
BNP i Sverige omférdelas i socialpolitiska syften.'® Socialpolitiken har tvé hu-
vudformer: inkomstoverféring samt vard och social service. Inkomstéverféring-
arna kan ske via socialforsékringar eller ha formen av direkt understdd. Social-
forsakringarna kan administreras av staten eller baseras pa statligt reglerad for-
sakring i fristiende kassor (t.ex. arbetsloshetsférsakring). Understdden ges i Sve-

07 www.ne.se, uppslagsord socialpolitik, nedladdad 2014-10-02.
108 \www.regeringen.se, sékord socialforsakringen i Sverige, nedladdad 2014-10-01.
108 ywww.ne.se, uppslagsord socialpolitik, nedladdad 2014-10-02.
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rige huvudsakligen av kommunerna. Det blir ocksa allt vanligare med avtalade
och privata forsékringar som komplement till de allménna foérsékringarna.

Vard/behandling och social service kan erbjudas i statlig eller kommunal regi
eller i enskild regi, helt eller delvis bekostad och reglerad av staten. Ekonomiskt
bistand/forsorjningsstdd (tidigare “socialbidrag”) utges dels efter s.k. riksnorm,
dels efter skaliga kostnader utanfor riksnormen. I riksnormen ingar kostnader
som ar nagorlunda lika for alla och i dem ingéar exempelvis kostnader for livsme-
del, klader och hygien. Skaliga kostnader utanfor riksnormen kan vara boende,
hushallsel och arbetsresor, dar variationen kan vara stor beroende pa var och hur
man bor. "0

Enligt Mork, som analyserat individer i befolkningen i aldern 18-64, levde under
2008 5 % i ett hushall med ekonomiskt bistand. Enligt kommunerna var 40 % av
bidragstagarna personer som behdéver stod pa grund av att de ar arbetslésa men
inte uppfyller villkoren for att fa ersattning fran arbetsloshetsforsakringen.
Ensamstaende med barn ar 6verrepresenterade bland namnda hushall, da andelen
12 % hade ekonomiskt bistand. Bland fodda i andra lander an Europa,
Nordamerika, Australien och Nya Zeeland hade 23 % ekonomiskt bistand.™2

4.2 Europeisk utblick

Varje EU-land utformar sjalvt sina socialférsékringssystem men EU-l&nderna har
gemensamma regler som samordnar de nationella reglerna.*** De gemensamma
reglerna &r en forutsattning for att ménniskor ska kunna bo, studera eller arbeta i
de olika EU-landerna. Syftet &r att alla EU-medborgare alltid ska omfattas av ett
trygghetssystem och ingen ska falla mellan stolarna. De gemensamma reglerna
innehaller formaner som sjukforsakring, foraldrapenning och pensioner. Man ska
inte forlora sina intjanade férmaner om man jobbar i olika EU-lander. Regler om
samordning av de sociala trygghetssystemen finns i olika forordningar fran
Europaparlamentet, radet och EU-kommissionen.

P& EU-kommissionens webbplats kan man finna MISSOC, Mutual Information
System on Social Protection i vilken man kan jdmfora komponenterna i de olika
socialforsakringssystemen i EU- och EFTA-landerna. Av relevans for energiom-
radet framgar det dar exempelvis att behdvande i Sverige och Tyskland kan soka
bidrag for adekvat boende inklusive hushallsel medan det i t.ex. Storbritannien

10 www.socialstyrelsen.se, uppslagsord ekonomiskt bistand/forsérjningsstod, nedladdad 2014-10-08
M SFS 2001:453.

12 Mérk, (2011).

13 www.regeringen.se, sokord socialférsékringar i EU, nedladdad 2014-10-01.
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finns sarskilt utformade formaner for detta (Winter Fuel Payment, Cold Weather
Payment).*

Att motverka fattigdom och utanférskap &r viktiga delar i EU:s arbete. Ar 2010
kom EU:s statschefer 6verens om att EU ska lyfta minst 20 miljoner ménniskor
ut ur fattigdom fram till 2020, vilket ar ett mal som ingar i Europa 2020-
strategin.

Den europeiska ekonomiska och sociala kommittén, EESK, som omnamnts i
tidigare avsnitt i rapporten &r en lank mellan de stérre EU-institutionerna och det
civila samhallet. EU-institutionerna drar nytta av kommitténs sakkunskap genom
att begéra in yttranden om kommande forslag till EU-lagstiftning. Kommittén
kan ocksa lamna yttranden pa eget initiativ. EESK verkar bl.a. for atgarder som
stodjer reduktion av fattigdom. Utvecklingen foljs av EESK genom tre indikato-
rer for fattigdom och social utestangning, genom identifiering av grupper med
hogre risk att bli fattiga, och genom éversyn av hur medlemslénder arbetar med
nationella mal kring fattigdomsbekampning.™® (Som tidigare namnts arbetar
EESK med att samordna atgarder inom energifattigdom, inklusive att astad-
komma europeiska indikatorer pa energifattigdom och utveckla europeisk solida-
ritet pa energiomradet.) De tre indikatorerna for fattigdom ar féljande:

a) Risk for fattigdom (andelen personer med mindre &n 60 % av den nat-
ionella medianinkomsten)

b) Allvarlig materiell fattigdom (brist pa resurser utifran en faststalld for-
teckning)

c) Moycket Iag arbetsintensitet (boende i hushall dar ingen forvarvsarbetar)

Sammantaget identifierar dessa tre indikatorer en 6vergripande malgrupp som
riskerar fattigdom eller utestangning, vilket innebér att det racker fér en person
att uppfylla ett av kriterierna for att bedémas vara utsatt for risk for fattigdom
eller social utestdngning.

Enligt Eurostat Headline Indicators (publicerat den 15 december 2014) riskerade
(dr 2012) 24,8 % av EU:s befolkning (120 miljoner manniskor) fattigdom eller
social utestangning. Varden for ndgra lander anges i tabell 4.1. nedan."*’ Var
sjatte person i EU lever i materiell fattigdom (dvs. indikator b ovan)**® (18,5 %
2011), nastan hélften av dessa har inte rad med exempelvis tillracklig uppvarm-
ning.

14 www.missoc.org 2014-10-08.

15 www.eesc.europa.eu, sékord poverty, nedladdad 2014-10-02.
18 Eyropeiska ekonomiska och sociala kommittén (2013b).

7 Eyrostat (2014a).

118 Eyropeiska kommissionen (2014).
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Tabell 4.1. Andel av befolkningen som riskerade fattigdom eller social utestangning, ar
2012 (Eurostat Headline Indicators, publicerade i december 2014).

Nation Andel av befolkningen som riskerar
fattigdom eller social utestangning (%)

Bulgarien 49,3
Rumaénien 41,7
Lettland 36,2
Grekland 34,6
Ungern 324
Slovakien 29,5

Storbritannien | 24,1

Tyskland 19,6
Frankrike 19,1
Sverige 15,6

EU-genomsnitt | 24,8

Nedan foljer korta beskrivningar av de tre befolkningsméssigt storsta EU- lan-
dernas forhallanden avseende socialférsakringar, etc.

Storbritannien

Storbritannien r ett samhalle med tydliga klasskillnader.**® Fran en position som
ledande industrination med starka fackforbund kom ett Iage med omstruktu-
rering, manga langtidsarbetslsa och forsvagad fackforeningsrorelse under 1980-
talet. Redan fore forsta varldskriget genomfordes reformer inom social- och ar-
betsmarknadspolitiken och efter andra varldskriget samlades de olika socialfor-
sékringarna (sjukforsakring, arbetsloshetsforsakring, pension) i National Insu-
rance och sjukvarden inordnades i National Health Service. De grundlaggande
socialférsakringarna &r utformade som ett grundskydd med som regel enhetliga
formaner. Det har medfort att tjanstemannen och medelklassen har privata eller
avtalsmassiga tillaggsforsékringar. Valfardspolitiken formas av samspelet mellan
det offentliga grundskyddet och de privata tilldggssystemen, vilka ar indirekt och
delvis osynligt (genom skatteavdrag) finansierade av staten. Statliga organ beta-
lar olika former av kontanta ersattningar och de kommunala organen (socialtjans-

1% ywww.ne.se uppslagsord Storbritannien/sociala forhallanden, nedladdad 2014-10-01.
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ten) ombesdrjer olika former av vard, omsorg, m.m. Kommunalt &gda bostader
har varit en viktig del av vélfardspolitiken. Kommunernas handlingsutrymme har
begréansats under 1980-talet da den framsta skattekallan, lokala fastighetsskatter,
togs bort och ersattes av lokal, fast hushallsskatt.

Som redan namnts har Storbritannien specifika férmaner for hushall som behéver
kostnadsstod for uppvarmning. Warm House Discount Scheme ér ett fyraarigt
program 2011-2015 inom Departement of Energy and Climate Change (DECC)
som ska hjalpa laginkomsttagare och sarbara konsumenter med energiutgifter.
Av statistik pA DECC:s hemsida framgar att energifattiga hushall aterfinns i peri-
ferin i England medan de som har lagst andel energifattiga aterfinns kring Lon-
don/i centrala England.*?°

Tyskland

Under 1800-talet borjade socialforsakringarna byggas upp och efter andra
varldskriget byggdes systemet ut vasentligt'?. Alla anstallda vilkas loner ligger
under en hdg, av regeringen arligt faststalld, inkomstgrans &r obligatoriskt an-
slutna till socialforsakringen (sjukdom, omvardnad, pension, olycksfall, arbets-
I6shet). Avgiften for olycksfallsforsakring star arbetsgivaren for medan de andra
sociala avgifterna betalas in till lika delar av arbetstagare och arbetsgivare. Stat-
liga ambetsman och nagra fa andra yrkesgrupper ar forsakrade pa annat sétt.
Personer som forvarvsarbetar endast i liten omfattning med en méanadsinkomst pa
lagre &n 400 Euro &r undantagna forsékringskravet. Utdver socialférsékringen
finns socialhjalp och minimiférmaner for arbetssokande, aldre och personer med
nedsatt arbetsformaga samt bostadsbidrag och olika familjeformaner, framst
barnbidrag. | Tyskland ingar pa samma sétt som for Sverige energikostnader i det
ekonomiska bistandet/socialforsakringarna.

Det sociala skyddsnétet &r i internationell jamforelse omfattande i Tyskland. Men
en vaxande andel dldre, hog arbetsloshet och laga fodelsetal har medfort Gkad
ekonomisk belastning for socialférsékringarna och staten. En rad stora férand-
ringar har genomforts i skattesystem och arbetsrétt, liksom nedskérningar i val-
fardssystemet, vilket har medfért en 6kad andel fattiga. Ar 2009 gick dock, trots
nedskérningar, fortfarande néra halften av den offentliga sektorns totala utgifter
till socialt skydd, den hogsta andelen i nagot EU-land.

Fackfdreningarna har en viktig stallning trots senare ars férandringar av arbets-
marknaden (de s.k. Hartzlagarna 2003, med minijobb/deltidsarbete, avreglering-
ar, forenklad arbetsformedling) da otryggheten vuxit. Detta har medfort minskad
arbetsloshet. Ar 2012 hade Tyskland den lagsta andelen arbetslésa i Europa.
Aven ungdomsarbetslésheten var lag, bl.a. genom fokus pa yrkesutbildning for

120 DECC (2014b).
121 ywww.ne.se, uppslagsord Tyskland/sociala forhallanden, nedladdad 2014-10-01.
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ungdomar som inte klarat av att ta sig in pa gymnasium. Arbetsloshetsbidrag
utbetalas bara i 12 manader. De som &r arbetslosa langre tid far stéd endast om
de 4r aktivt jobbsokande och deras inkomster och tillgangar ligger under en viss
niva. Man strejkar inom lagens ramar i Tyskland, enligt praxis forekommer inte
politiska strejker eller generalstrejker.

Landet dr i ett internationellt perspektiv mycket rikt. Tendensen ar stigande fat-
tigdom vilket forklaras med att antalet laginkomsttagare okar (forvarvsarbetande
fattiga), storst ar problemen i hushall med ensamstaende modrar. | motsats till
forhallandena i andralpostindustriella lander &r 6kande fattigdom inte en foljd av
vaxande arbetsloshet.'?

Frankrike

Sedan andra varldskriget har Frankrike ett omfattande socialt trygghetssystem
som finansieras dels via forsékringskassan, dels via statliga och kommunala skat-
ter'?. Gratis sjukvard ges om man tjanar mindre &n ett visst belopp per &r, det
galler aven for hemlosa och papperslosa. Generésa och talrika familjeformaner
finns. Trygghetssystemet brottas med underskott. Minimiinkomst ges till alla
som inte kan leva pa sin 16n, ofta ungdomar och ensamstaende kvinnor. Flera
hundra tusen hemldsa och papperslosa éverlever tack vare frivilligorganisationer
och EU.

Statlig inkomstskatt paverkas av antalet barn. Kommunalskatten &r lagre an i
Sverige. Andelen inkomster fran sociala forsakringar och férmaner utgor 30 %
av en genomsnittlig hushallsinkomst i Frankrike. Pensionssystemet ar uppbyggt
utan pensionsfonder enligt en strikt férdelningsprincip. Krav har stallts pa omar-
betning av pensionssystemet och hajning av pensionsaldern vilket ledde till kraf-
tiga protester 2010.

Nér det géller arbetsmarknadens parter ar fackforeningarnas inflytande inte obe-
tydligt, de kan medverka till stora demonstrationer i synnerhet inom transport
eller utbildning, t.ex. sker ofta brénsleprotester.

Energifattigdom har som namnts ovan uppmarksammats langt senare i Frankrike
&n i Storbritannien. Flera typer av studier pagér kring fragan.'** Ett exempel pa
arbete som har satts igang géller energieffektiviseringshidrag fran det franska
boverket, Agence nationale de 1’habitat, ANAH, till lokala myndigheter (ungefér
allmannyttiga bostadsforetag). | september 2014 publicerades den forsta rappor-
ten fran det franska observatoriet kring energifattigdom, Observatoire national de

122 www.ne.se, uppslagsord Tyskland/sociala forhallanden/valfard och fattigdom, nedladdad 2014-
10-01.

12 www.ne.se, uppslagsord Frankrike/sociala férhallanden, nedladdad 2014-10-01.

124 EPEE (2009b), 5.8 och 53.
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la precarité énérgetique, ONPE. Exempel pa data som presenteras dar ar att 3,5
miljoner hushall i Frankrike uppger att de fryser i sin lagenhet.'®

4.3 De ekonomiska stodsystemens betydelse
for energifattigdom och
forsorjningstrygghet

Som framgar ovan finns en stor andel fattiga i Europa. For vissa lander ar den
andelen mycket stor och for dessa méanniskor ar adekvat energitillgang och kost-
nader for denna en stor och 6kande belastning i takt med stigande energipriser.
Med system for ekonomiskt bistand som inte innefattar t.ex. adekvat uppvarm-
ning av bostaden utan dar sarskilda formaner maste administreras (och det till
kanske daliga/icke energieffektiva bostader) kravs mer av de enskilda landerna
avseende atgarder for utvecklingen av stodsystemen. Fragan ar ocksa hur en
eventuellt 6kande belastning av socialforsakringarna totalt sett pa landernas bud-
getar, paverkar hur man ser pa energifattigdom i férhallande till redan befintliga
formaner och stod. Kommer man att behéva minska pa andra stéd om energibe-
hoven ska fa utokat stod?

| Sverige ar andelen fattiga relativt liten. Behoven av kostnadsstod for energi
specifikt har hittills kunnat inkluderas i kostnadstackningen for behov av en ade-
kvat uppvarmd bostad med hushallsel och annat som behdvs for rimlig levnads-
standard. Energifattigdom har hittills inte varit ett tydligt samhallsproblem.

125 ONPE (2013).

48



FOI-R--4020--SE

5 Svenska forhallanden med relevans
for energifattigdom i ett EU-
perspektiv

Skillnader mellan olika EU-lander &r stor vad géller hur stor del av befolkningen
som ar att ses som energifattiga, se t.ex. Fig. 5.1 och det finns ett antal forkla-
ringsfaktorer for det. Relationen mellan energiutgifter och inkomster &r har cen-
tral. Energieffektiviteten tillsammans med nivén pa anvanda energitjanster'?
paverkar tillsammans hushallens energianvandning som i sin tur tillsammans
med energipriset paverkar energiutgifterna. Klimatférhallanden, befolkningstét-
het, inkomstnivaer, preferenser och regleringar och andra styrmedel ar faktorer
som tillsammans paverkar energianvandningens nivaer. Marknadens effektivitet,
tillgang pa energikallor och andra geografiska férhallanden'’ samt skattenivaer
paverkar tillsammans energiprisnivaerna.

Sverige har energimassigt manga kopplingar till EU:s 6vriga medlemslander och
lyder under gemensamma regelverk som till exempel marknadsdirektivet och ett
flertal klimatpolitiska direktiv, vilka direkt paverkar forutsattningarna i energi-
sektorn. Samtidigt fattas manga viktiga energipolitiska beslut, till exempel om
energibeskattningen, huvudsakligen pa nationell niva. Av geografiska och histo-
riska skal skiljer sig ocksa de olika nationella energisystemen kraftigt at mellan
landerna vad galler energiintensitet, uppvarmningssystem och energipriser.

126 Med energitjanst menar vi den nytta som energin syftar till att skapa sisom uppvarmd yta,
belysning, matlagning och transportarbete. Energitjanstperspektivet utgar fran att det inte ar
energin i sig som konsumenten efterfragar utan den tjanst som den bidrar till att leverera.

127 T ex. innebar gles bebyggelse hogre kostnader for eldistribution.
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Figur 5.1. Andel hushall som har svérigheter att varma sina hus inom EU. | figuren redovisas saval andel av de hushall som har en inkomst
under 60 % av median nivan (bld) och for den totala gruppen (rod) Kalla European Commission (2014).
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Per capita-inkomster och inkomstférdelningen paverkar i sin tur forutsattningar-
na att hantera energikostnaderna. Eftersom fattigdomsbegreppet ofta kopplas till
de relativa levnadsforhallandena i det egna landet finns det daremot inte en direkt
koppling mellan per capita-inkomster och antalet personer utsatta for fattigdom
eller "energifattigdom” om man utgar fran ett sddant relativt perspektiv. Dédremot
kan kopplingen vara tydligare om man utgar fran forutsattningarna att betala for
energin.

Medan manga lander i EU huvudsakligen varmer sina hus individuellt med fos-
sila branslen'? baserar sig uppvarmningen i Sverige till stor del pa centrala fjarr-
varmesystem baserade pa spillvarme och fornybar energi. Kéansligheten for
svangningar pa fossilbranslemarknaderna ar darmed betydligt lagre i Sverige an i
ovriga EU. Aven i omraden som inte varms med fjarrvarme ar fossilbranslean-
vandningen for uppvarmning avsevart lagre i Sverige an i 6vriga EU. En inte
forsumbar del av uppvarmningen'® sker dessutom med ved, som inte passerar en
vanlig marknad vilket kan paverka vilka kostnader som redovisas som energi-
kostnader.

I Sverige har byggnormer anvénts for att minska energianvandningen sedan ol-
jekrisen pa 1970-talet vilket har inneburit att den specifika energianvandningen
for uppvarmning i byggnader genergiétgéng per ytenhet) trots det kalla klimatet
ligger ndra EU:s genomsnitt.*** Per bostad ar dock energianvandningen for upp-
varmning (liksom den totala energianvandningen) i storleksordningen 10-15%
hégre &n EU-genomsnittet.™*

Vad galler elpriser skiljer sig dessa kraftigt at mellan olika EU-lander. Det beror
av flera faktorer alltifran produktionskostnader for el, transmissionskostnader,
distributionskostnader och skatter, se Fig. 5.2. De svenska elpriserna till hus-
hallskunder ar i samma storleksordning som EU-genomsnittet.** Samtidigt finns
det lander som har avsevért hogre priser (exempelvis Danmark och Tyskland)
och andra som har betydligt lagre priser (framfor allt dst- och centraleuropeiska
lander men &ven Storbritannien). En faktor som har stor betydelse for slutan-
vandningspriset ar skattesatserna. Medan Sverige har relativt hdga elskatter och

128 2009 baserades i EU-hushallens energianvandning (exklusive transporter) till knappt 60 % pa
direkt anvandning av fossila branslen, framfor allt gas (Enerdata, 2012a). Detta kan jamforas med
Sverige dar mindre an 3 % av hushallens energianvandning &r fossila branslen. Totalt ar drygt 80%
av hushéllens energianvandning i Sverige baserad pa el och fjarrvarme (Energimyndigheten,
2014c).

12910 % av hushallens slutliga energianvéndning (inklusive energi fér andra andamal &n
uppvarmning) var 2012 oféradlade biobranslen (Energimyndigheten, 2014c).

%0 Boonekamp (2012).

31 Enerdata, (2012a).

182 Eyrostat (2013).
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full moms, har exempelvis Storbritannien ingen skatt i slutanvandarledet och
nedsatt moms.**

Vért att notera &r att skillnaderna inom Sverige ar avsevarda vad galler fjarr-
varme och elpriser. Sa ar till exempel fjarrvarmetaxan mer an dubbelt sa hog i
den dyraste kommunen jamfort med den billigaste. Aven distributionskostnaden
for el skiljer sig kraftigt & mellan billigaste och dyraste natbolag."**

Hushallens kostnader for persontransporter paverkas av hur omfattande person-
transportarbetet &r, andelen kollektivtrafik, fordonens energieffektivitet och
drivmedelspriserna. | Sverige finns det stora glesbygdsomraden med lag befolk-
ningstathet och Ianga pendlingsavstand som dessutom &r svara att forsorja effek-
tivt med kollektivtrafik vilket skulle kunna ge en stor andel “nédvandig” energi-
anvandning i sektorn. Sammantaget ar mobiliteten per capita nagot hogre an
genomsnittet i EU.*® Aven den genomsnittliga specifika energianvandningen ar
hogre &n EU-genomsnittet i Sverige.

En metod som kommissionen anvant for att jamfora energiutgifternas roll i hus-
héllens konsumtion &r att studera energiprodukternas roll i konsumentprisindex
for de olika landerna. For Sveriges del ar andelen hdgre vad géller bostadse-
nergin men lagre nar det galler transportbranslen, se Fig. 5-3-5.4.1%

Métt i absoluta tal tillhdr Sverige de EU-lander som har stérst BNP per capita
vilket skulle gora forutsattningarna att inforskaffa nédvandig energi storre &n for
genomsnittet i EU, se Tabell 5.1 for en jamforelse av ett urval lander. Dessa for-
utséttningar blir annu tydligare om man tar hansyn till att den ekonomiska jam-
stélldheten &r hogre &n i de flesta 6vriga EU-I&nderna vilket kan illustreras med
Gini-koefficienten.™’

133 European Commission, (2014).

1% Fastighetsagarna m.fl. (2014).

1% Enerdata (2012b).

135 European Commission (2010).

¥ Gini-koefficienten ar ett ofta anvant matt for att mata inkomstfordelningen i ett land. Den ar
utformad s& att den varierar fran 0 till 1 (ibland fran 0 till 100) dér vardet O innebér totalt jimn
inkomstfordelning medan vérdet 1 (eller 100) inneb&r maximalt ojdmn inkomstfordelning. For en
diskussion kring méttets for- och nackdelar se t.ex. Heggemann och Jansson (2004).
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Figur 5.2. Hushallens elpriser i EU:s medlemslander, cent Euro/kWh, 2:a halvaret 2012. Statistiken galler hushall med arlig anvandning mellan
2500 och 5000 kWh. Kélla European Commission, 2014.
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Tabell 5.1. BNP/capita (kopkraftsjusterad), GINI- koefficient'*®, samt energiutgifter som
andel av inkomster i ett urval europeiska lander (European Commission, 2010; Eurostat
2013, Eurostat 2014b).

Nation BNP/capita Gini- Genomsnittliga
(EU=100) koefficient utgifter pa energi
2010 2013 % Datadr
Sverige 123 24,9 3,9 2005
Bulgarien 43 35,4 9,5
Danmark 124 27,5 7,4 2005
Finland 116 25,4 3,4 2005
Tjeckien 80 24,6 11,2 2005
Tyskland 118 29,7 51 2005
Storbritannien | 114 30,2 6,9 2008
Slovakien 74 24,2 14,5 2005
EU-genomsnitt | 100 30,5 7-82 -

a. Europeiska kommissionen anger for EU27 ett skattat intervall.

188 Definierad sa att den varierar mellan 0 och 100.
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6 Drivkrafter for offentligt agerande

Detta avsnitt avser belysa vilka drivkrafter svenska politiker och myndigheter
kan ha for att agera i kontexten energifattigdom. Detta gors med utgangspunkt
fran policyteori.

Till stora delar blir det en hypotetisk diskussion da energifattigdomsfragan hittills
inte legat hogt pa den svenska policyagendan. Da empiri saknas ar det saledes
svart att i detalj forsoka forutse vad ett offentligt agerande skulle kunna omfatta.
Vi tanker oss dock att agerandet i forsta hand sker i situationer da ekonomiskt
utsatta konsumenter utsatts for ytterligare ekonomisk anstrdngning. Det offent-
liga agerandet kan utgoras av justeringar av marknadsvillkoren. Det kan handla
om generella prisregleringar eller regleringar i termer av sarskilda taxor for ut-
satta konsumenter. En annan mojlig atgard ar att kompensera for hdga kostnader
genom att sédnka energiskatterna. Vid sidan av att reglera priser och kompensera
for kostnader kan ocksa forsok goras for att paverka priserna genom forbruk-
ningsdampande atgarder i en eventuell bristsituation, t.ex. genom ransonering
eller hastighetshegransningar (vilket forvisso ar atgarder i forsta hand kopplade
till trygg energiforsorjning). Se ytterligare exempel i avsnitt 3.3.

Traditionellt har energipolitiken inte anvants som ett fordelningspolitiskt verk-
tyg. Detta skulle kunna forandras om energikostnaderna far 6kad betydelse
och/eller 6kad uppmérksamhet inom ramen for politiska diskussioner kring eko-
nomiskt utsatta konsumenter och hushall, vilket i sin tur skulle kunna 6ppna upp
for ytterligare offentligt agerande i kontexten energifattigdom.

Vi utgar i detta avsnitt huvudsakligen fran radande forutsattningar i en svensk
kontext, inte minst hur de svenska energimarknaderna och deras spelregler ser ut.
Forutsattningarna kan givetvis forandras éver tid, vilket har betydelse for de
enskilda exempel vi for fram men sannolikt inte for de 6vergripande resone-
mangen som baseras pa policyteori.

Kapitlet inleds med en diskussion kring nagra olika policyteoretiska inriktningar
och hur dessa kopplar till energipolitik och offentligt agerande. Baserat pa detta
diskuterar vi sedan olika typer explicita problemsituationer inom energiomradet
foljt av en diskussion av olika slags motiv for offentligt agerande. Detta gors
utifran ett enkelt ramverk for drivkrafter for offentligt agerande i en energifattig-
domskontext, inspirerat av olika policyteorier.

Detta kapitel baseras pa akademisk litteratur om policyteorier men ska inte ses
som en vetenskaplig analys. Med stdd av litteraturen for vi snarare en explorativ
diskussion. Kombinationen policyanalys och offentligt agerande i kontexten
energifattigdom &r, atminstone savitt vi har funnit det, tamligen obruten mark.
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6.1 Diskussion kring policyteorier med majlig
relevans for energifattigdom

Beskrivningar inom policyteori av drivkrafter for offentligt agerande domineras
av forklaringsmodeller for hur och under vilka forutsattningar det &r méjligt att
fatta beslut i en viss riktning, att séatta fragor pa agendan, att genomdriva énskade
forandringar och att 6ka inflytandet och makten for en viss aktor. Det handlar
saledes om att proaktivt “fa tillfdlle att...” gora nagot. Detta &r i viss man ett
uppifranperspektiv — nar politiker och andra beslutsfattare har majlighet att
agera. Ett underifranperspektiv handlar snarast om nar det fran olika aktorer
stalls krav pa det offentliga att agera. Vart perspektiv ar grovt sett att politiker
och andra berérda beslutsfattare forvantar sig och hoppas att marknaderna (och
dess spelregler) i det l&ngsta ska kunna ldsa uppkomna problem, exempelvis
eventuella energifattigdomsrelaterade problem. Né&r det inte fungerar och man
tvingas agera innebar det i ndgon mening ofta ett reaktivt agerande.

Men har bor inledningsvis tva saker noteras. For det forsta kan det finnas aktorer
som har intresse av och vilja att férandra den radande ordningen kring energi-
marknaderna och déarmed utnyttjar en héndelse (t.ex. en olycka eller en kris) eller
en situation (t.ex. langvarig energibrist) for att fa “tillfélle att agera”. Det kan
exempelvis handla om att fa till stdnd lagandringar for att gynna ett visst sam-
hélls- eller sérintresse eller breda kommersiella intressen. Vi véljer dock i detta
sammanhang att bortse fran en sadan komplex dynamik. Vi diskuterar dock i
avslutningen av detta kapitel en snévare typ av egennyttiga motiv till agerande —
de som kan ses som politiskt taktiska motiv.

For det andra kan det uppfattas som missvisande att de beslutsfattare vi ser fram-
for oss (lagstiftare, regering och myndighetsforetradare) i sin tjansteutévning
huvudsakligen skulle agera “reaktivt” eller ”tvunget”. Dessa ord bor tolkas for-
siktigt. Nar huvudinriktningen for ett politikomrade star klar (t.ex. elférsorjning
baserad pa marknadsfunktion) “méaste” man som myndighetsforetridare i manga
fall anda forbereda sig pa ett agerande som inte ligger helt i linje med radande
normer, vilket kan innebéra ett visst motstand eller atminstone svarighet for att fa
en fraga att hamna hogt upp pa agendan (t.ex. i en verklighet som praglas av
begransade resurser). Ansvariga myndigheter kanske ser behovet men far anda
svart att f& gehor for eventuella preventiva atgarder.™

Policyprocessen kan delas in i olika delar sdsom problemidentifiering, beslutstill-
falle, policyimplementering och policyspridning. Olika policyteorier fokuserar pa
olika delar av denna kedja av dell&nkar som innebér att en férandring som kom-

139 Ett framgangsrikt exempel pé preventiv planlaggning avseende omrédet trygg energiférsorjning
ar dock Styrel.
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mer till stand, verkstalls och i sin tur far effekt. Betydelsen av sjalva beslutstill-
fallets karaktar och dess forutsattningar framhalls i en del teorier. Andra teorier
betonar motiv, drivkrafter och incitament for respektive lank i den tankta kedjan.
Foréndringsprocesserna kan vara initierade av en rad olika motiv, t.ex. kommer-
siella eller ideologiska, men ofta utgar policyteorierna fran att processen framst
ar problemdriven.

6.1.1 Problemorienterade utgangspunkter

Energifattigdom ar ett exempel pa problem. Problem kan identifieras uppifran av
politiker och beslutsfattare men ocksa komma till ytan underifran via lobbying,
intresseorganisationer, dppna protester eller mediauppmarksamhet. Rationella
beslutsmodeller forutsatter ofta en objektiv forstaelse kring problemet och att den
basta I6sningen alltid kan valjas och tas fram givet de forutséattningar som rader.
Forklaringsvérdet i den renodlade rationella modellen, liksom den motsatta de-
terministiska modellen — att problemet i sig forenklat sett bara medger en given
I6sning — har ifragasatts eftersom verklighetens beslutssituationer ofta ar kom-
plexa och mycket séllan kan renodlas pa sadant vis.

En problemorienterad forklaringsmodell som tar sin utgangspunkt i kritik mot
den rationella ansatsen ar den s.k. soptunneteorin**® som férenklat sett handlar
om att man i verkligheten ofta har en uppsattning férutbestamda l6sningar fastan
man dnnu inte har formulerat problemen. Energi som mangfacetterat och sam-
mansatt policyomrade med olika mal skulle kunna ses utifran denna utgangs-
punkt. | forsta hand ska marknadsfunktionen och dess randvillkor hantera poten-
tiella problem, vilket da utgdr ett antal forutbestamda l6sningar till saval energi-
fattigdomsproblem som andra problem. | andra hand soks l6sningar som kraver
nagon form av intervention i radande system eller att problemen ses som sekun-
dareffekter som hanteras inom andra politikomraden. Vi aterkommer till soptun-
neteorin nedan.

En beslaktad problemorienterad ansats for att forsta saval problemlésningens
som beslutsprocessers begrénsade frihetsgrader ar den om inkrementalism. Det
handlar om att &ven om varje litet beslut i sig kan upplevas som rationellt inom
ramen for ett begransat antal beslutsmojligheter sa har tidigare beslut undantagit
andra potentiella valmdjligheter. Detta speglas bl.a. via det engelska uttrycket
“muddling through somehow” som kan ses som en metafor for byrakratiska be-
slutsprocesser inom brittisk politik och forvaltning — det ar trassligt och stokigt
(="muddle’’) men pa nagot vis gir det 4nda att sammantaget fa stora saker gjorda
via serier av sma steg och sma forandringar.'*

10 Garbage can theory, Cohen et al. (1972).
141 5 t.ex. Lindblom (1959), Bendor (1995), Chilton (2003).
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Muddling through, som vetenskapligt begrepp, ar besléktat med formell rat-
ionalitet (formal rationality)**>. Formell rationalitet karaktariserar aktiviteter och
beslutsfattande inom byrakratiska organisationer. Denna kompromiss mellan en
rationell och en deterministisk varldsaskadning handlar om att problemlésning
och beslutfattande ar mer beroende av strukturella aspekter sasom regler, normer
och organisationskultur &n av de enskilda beslutfattarnas motiv och varderingar.

En nagot mer deterministisk syn brukar forstas som path dependency, eller stig-
beroende'*® men det begreppet handlar inte om att ta stallning till om besluts-
fattande ska ses som rationellt eller deterministiskt utan snarare om att vissa
observerade forandringar kan ses som starkt beroende av tidigare forandringar.™*
Forstaelsen kring inkrementalism och stigberoende kan ocksa anvandas for att
forsta hur sma stegvisa forandringar kan gora att stora problem uppstar och att
det kan vara svart att vanda en ogynnsam utveckling. Detta beskrivs ibland som
’de sma stegens tyranni’ ddr man tvingas ’16pa linan ut’ trots att problem uppen-
barat sig. Ett energirelaterat exempel skulle kunna vara negativa bieffekter (t.ex.
Okade kostnader for utsatta konsumenter) av en stark utvecklingsinriktning av
energisystemet (t.ex. mer fornybar energi) eller energimarknaderna (t.ex. avre-
gleringen av elmarknaden).

4

En problemorienterad utgangspunkt for att tanka kring energifattigdomsfragor
forefaller fruktbar. Det kan innebara forstaelse for hur problem uppkommer men
ocksa att hansyn maste tas till de begransningar som finns avseende val av 16s-
ningar for problem. Det handlar saledes inte bara om att tidigare beslut som fat-
tats (t.ex. avregleringen av elmarknaden) begransar lampliga mojliga atgarder,
utan ocksa om politiska villkor (t.ex. miljo- och naringspolitik) samt mandat och
vilja att agera inom myndigheter (t.ex. Energimyndigheten), liksom beslutskul-
turer.

6.1.2 Olika syn pavad som kravs for att policy ska bli till

Teorierna kring politiskt beslutsfattande och institutionell férandring handlar
forenklat sett om att en politiskt driven férandring férutsatter att ett problem
maste ha identifierats och att en 16sning till problemet som samspelar vél med
dvrig policy kan foreslas. Det ar i dessa teorier mojligheten till forandring som
ligger i fokus snarare an ett reaktivt agerande pa en uppkommen férandring. Men
denna typ av policyteorier, som bidragit med insikter om mojligheter for policy-
forandring, inrymmer ocksa forklaringar till de villkor for beslutsfattande som
beslutsfattare alltid har att forhalla sig till oavsett beslutsutrymme. Dar ingar

142 Begreppet anses vara myntat av den tyske sociologen Max Weber.
143 Begreppet brukar tillskrivas Thorstein Veblen (1915).
144 Se t.ex. David (1985), Nelson och Winter (1982), Greener (2002).
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aven s.k. dilemman'®, eller strukturella villkor som beslutsfattare méste forhalla
sig till och hantera pa nagot vis, oavsett vad de vill astadkomma. Att beslutsut-
rymmet &r begransat och beroende av tidigare politiska skeenden och policybe-
slut &r en central insikt fran de flesta policyteoretiska ansatser om &n i olika hog
grad. | soptunneteorin framhalls att beslut ofta sker omedelbart, utan forvarning
och utan en utdragen process praglad av rationalitet, nar det samtidigt rakar fin-
nas problem, 16sning, ett beslutstillfélle och legitima beslutsfattare. Detta kan ses
som ett slags reaktivt beslutsfattande for att hantera potentiella energifattigdoms-
problem. Eftersom dessa fyra dimensioner kan variera dver tid (de beskrivs som
fyra fléden: problem, I6sningar, aktdrer och beslutstillfallen) blir beslutspro-
cessens resultat genuint slumpartat.

Mojligheter till forandringar forstas ofta som ett tidsbundet tillfalle. Sa kallade
formativa moment kan beteckna ett slags tidsbundna klimax i politiska forand-
ringsprocesser.**® Ett beslaktat begrepp ar windows of opportunity, eller mojlig-
hetsfonster, som anvands i saval vardagligt tal som i akademisk litteratur.™*" Ett
mojlighetsfonster brukar inte tolkas som en engangsfareteelse utan som en ater-
kommande situation nar mojligheten finns att fa upp en viss fraga pa den poli-
tiska agendan.'*®

Den mest etablerade metaforen i detta sammanhang &r troligtvis policy win-
dows,* eller policyfonster, som kan forstas som begransade tidsperioder nar
berdrda aktorer har méjlighet att implementera ny policy. Ett policyfonster kan
Oppnas exempelvis som en foljd av politiska maktskiften, uppkomst av nya pro-
blem eller opinionsférandringar. Teoribildningen kring policyfonster & omfat-
tande, liksom foreslagna konceptuella forstaelsemodeller. En av de framtradande
modellerna &r de s.k. multipla strdmmarna, som vi sarskilt véljer att lyfta fram.

I teorin om de multipla strémmarna**° (multiPIe streams framework), eller fl6-
5

desramverk (som ibland anvéands pd svenska™?), framhalls att for att ett policy-
fonster ska dppnas kravs att foljande strommar eller fléden konvergerar: i) pro-
blemstrémmen (problem stream), ii) policystrémmen (policy stream), samt iii)
den politiska strommen (political stream). Strémteorin paminner delvis om sop-
tunneteorin men strémteorin betonar mer problemens betydelse for beslutspro-
cesser och de forutsattningar som kravs for att ett beslutstillfalle ska uppsta me-
dan soptunneteorin lagger mer vikt pa oférutsagbarheten avseende resultatet av
en beslutsprocess.

145 T ex. Rittel och Webber (1973).

146 Rothstein (1992 och 1996). Se dven Sundstrom (2001) och Pierson 1996.
7 Townsend (1991).

148 Brikell (2005), Bachrach och Baratz (1970), Lukes (1974).

¥ Kingdom (1995).

150 Kingdom (2003), vidareutvecklat av bl.a. Zahariadis (2007).

151 T ex. Knaggard (2009).
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Problemstrommen utgors av fragestallningar och handelser som uppmarksammas
av beslutsfattare, media och andra (t.ex. budgetunderskott, inflation, miljopro-
blem, olyckor, sociala problem). Problemstrémmen kéannetecknas av att frage-
stallningarna kan foljas med indikatorer (t.ex. barnadddlighet) eller belastning
(t.ex. sjukvardskostnader).

Med den politiska strommen avses rddande dominerande ideologier (t.ex. kon-
servatism eller socialliberalism), samt normer (t.ex. man och kvinnors lika vérde)
och nationella gemensamma forestéllningar om vad som &r rétt och riktigt (t.ex.
likvardig sjukvard for alla). Har ingar aven starka langvariga opinioner (t.ex.
vikten av miljéhansyn) men ocksa mer periodvisa nationella sinnesstamningar
(national mood) (t.ex. optimism/pessimism avseende de egna individuella fram-
tida ekonomiska majligheterna).

Policystrommen utgdrs dels av befintlig etablerad policyutveckling, dels av den
strom av idéer och forslag som i nagon mening tavlar om uppméarksamhet for att
hamna pa agendan eller prioriteras bland férslagen som ligger pa agendan. Till
policystrommens komponenter (delstrdmmar) kan policyagenter, eller policyent-
reprendrer, associeras, dvs. aktorer som driver fragorna (t.ex. politiker, tjanste-
man, naringsliv, intresseorganisationer, forskare etc.). Enligt teorin om multipla
strommar kravs aktivitet fran dessa aktorer — eller aktorsnatverk — som en nod-
vandig lank for att fa ett policyfonster att 6ppnas. Detta till skillnad fran pro-
blemstrdmmen och den politiska strommen som i ndgon mening “talar for sig
sjalv” och direkt kan lanka till ett policyfonster.

6.1.3 Policyspridning, policyimplementering samt motiv till ny
policy

En beslaktad variant av forstaelse for beslutsfattande &r teorier om policysprid-
ning (policy diffusion®®?). Har forstas beslutsfattandets forutsattningar utifran
tidigare fattade beslut snarare 4n att vissa forutsattningar maste finnas pa plats
vid en viss tidpunkt for att ett visst beslut ska kunna fattas. Detta 6vergripande
synsétt pa policy har gemensamma drag med det nagot bredare begreppet path
dependency (se ovan).

Policyspridning kan forstas som en process dar olika policyinriktningar eller
beslut a&r sammankopplade och skapar beroendekedjor, dvs. ett beslut av en viss
beslutsfattare paverkar bade dennes senare beslut liksom andra beslutsfattares
framtida beslut, som i sin tur kan paverka den forstnamnde beslutsfattarens fram-
tida beslut. Detta medfér problem avseende att kunna forutse effekterna av fat-
tade beslut. De synbarligen logiska cause-effect-kedjorna av ett visst beslut blir
saledes stérda av effekterna av policyspridning i flera led.

152 5e t.ex. Simmons och Elkins (2004), Weyland (2005), Sugiyama (2008).
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Policyspridning kan ses som ett slags natverksinkrementalism. Historien och
tidigare beslut spelar roll men har fokuseras inte i forsta hand pa den egna orga-
nisationens tidigare beslut utan snarare den externa spridningen och aterkopp-
lingen av policy och effekter av fattade beslut.

Teorier om policyspridning har sannolikt relevans for energipolitiska fragor.
Energipolitiken som helhet kan i vissa begrédnsade avseenden ses som ett sam-
manhallet omrade och darmed hanteras av samma beslutsfattare och myndigheter
vilket forstarker enskilda policyinriktningars spridningsstyrka. Samtidigt kan
energipolitikens mal beréra tamligen olika omraden (t.ex. miljo, ekonomi och
sakerhet), pa olika nivaer (t.ex. lokal miljopaverkan eller global klimatpaverkan)
och olika typer aktorer och deras olika intressen (t.ex. hushallens ekonomi eller
storforetagens konkurrenskraft). Detta motiverar okad forstaelse for hur extern
policyspridning och policyaterkoppling sker.

En av huvudpoéngen med policyspridningsteorin &r att det inte rdcker med att
analysera de narmast kopplade forutséttningarna for att forsta effekten av ett visst
beslut utan att &ven externa spridningsvariabler bor inkluderas. I en energifattig-
domskontext skulle det exempelvis kunna forstas som att en energiprishéjning
inte per se leder till 6kad energifattigdom. I stéllet har spridningseffekter i kom-
bination med prishdjningen sannolikt storre paverkan pa utfallet. T.ex. kan dy-
rare energi leda till forsdmrad konkurrenskraft for naringslivet. Detta kan i sin tur
leda till 6kad arbetsldshet och forsamrad privatekonomi i allméanhet. | kombinat-
ion med en rad prishdjningar pa energiberoende omraden (t.ex. livsmedel) skulle
det kunna leda till 6kad (energi-) fattigdom.

Forstaelsen kring effekterna av policyspridning baseras pa antaganden om vad
som motiverar besluten, vilket kan vara nagot olika i olika vetenskapstraditioner
(t.ex. statsvetenskap och sociologi). En klass av motiv &r de ideologiska. Det
innebar att i ndgon mening ogynnsamma beslut kan fattas sa lange de ligger i
linje med rddande normer.™

Egennyttiga motiv i en politisk kontext brukar bendmnas som politiska incita-
ment, eller populism, och det som asyftas ar det politiska egenintresset i termer
av att 6ka den egna populariteten eller 6ka méjligheterna att bli omvald (s.k.
political self-interest'>").

Ett tredje motivexempel baseras pa s.k. sociala natverk och grundas i den be-
slutskultur som rader.** Ideologi och egenintresse 6verskuggas av den sociali-
seringsprocess som skapas bland beslutsfattare inom alla former av berérda nat-
verk, saval organisatoriska strukturer som informella kontakter. Detta innebar att

183 T ex. North (1981 0ch1990).
154 Riker och Ordeshook (1973).
155 Kaufman (1999) och Kaufman och Nelson (2004).
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olika beslutsnatverk, eller aktcrer, kan fororda olika I6sningar pa samma problem
men ocksa att de policybeslut som sprids till de olika natverken och aktérerna
upptas i olika hog grad och pa olika satt.

Denna forklaringsmodell kan da & ena sidan uppfattas som att beslutsfattande och
policyspridning &r oforutsagbar da den ar beroende av den specifika organisat-
ionen. Men nar varken ideologi eller egenintresse dominerar kan & andra sidan
probleml6sningsprocessen snarare bli pragmatisk och alla till buds staende 16s-
ningar — som finns tillhanda for den aktéren och ryms inom den specifika be-
slutskulturen — kan vara aktuella for att 16sa ett visst problem.

En avslutande relevant policyteoretisk inriktning i detta sammanhang &r den om
policyimplementering, dvs. forklaringsmodeller till hur det gar till, och varfor
implementering av policy fungerar battre i vissa fall och samre i andra. Det fore-
kommer olika skolor med olika inriktningar av hur policyimplementering bor
analyseras™® men oavsett vilket perspektiv som anvands ar en central fraga hur
myndigheter och beslutsfattare interagerar med sin omgivning, inklusive angréan-
sande myndigheter och beslutsfattare, nér ny policy levereras och ska implemen-
teras. Har lyfts tjanstemannens roll fram och — for att aterknyta till den inledande
diskussionen i detta avsnitt om “reaktivt” eller “tvunget” agerande — om de poli-
tiska beslutfattarna inte har med sig de myndighetsutévande tjanstemannen som
har till uppgift att leverera och sprida policyn sa géar implementeringsprocessen
inte ovéantat samre.

Sammanfattningsvis, det vi behandlar i denna rapport i en svensk kontext medfor
sannolikt krav pa atgarder som innebér intervention pad marknader. Om vi lutar
0ss mot teorin om policyfonster och dess slaktningar, kan vi konstatera att inter-
vention pa marknader inte helt ligger i linje med dagens dominerande policy-
strommar men vi ar samtidigt medvetna om att dessa kan férandras dver tid.

Man kan ocksa konstatera att faktumet att man identifierar problem inom exem-
pelvis energipolitiken inte automatiskt 6ppnar ett fonster att agera inom, sarskilt
inte om det galler eventuella framtida problem och preventivt agerande. Andra
policystrommar (t.ex. miljé- och klimatpolitiken, socialpolitiken) behdver sam-
spela med problemldsningen, liksom de stdrre politiska strémningarna (t.ex.
ideologierna), eller att det existerar en gynnsam beslutskultur inom de myndig-
heter som ar satta att forvalta fragan, t.ex. en tydlig tradition av pragmatisk pro-
blemldsning.

Var hypotes ar ocksa att problem sannolikt maste vara tydligt synliggjorda. Det
récker t.ex. kanske inte att identifiera ett eventuellt framtida energifattigdoms-
problem utan det krévs att konsekvenserna av detta problem kan beskrivas samt

1% Gversikt i t.ex. Sabatier (1986).
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att det kan goras tydligt vad som &r de utldsande faktorerna for att problemet ska
uppkomma eller forvérras.

Policybeslut for att hantera problemet ska sedan fattas, implementeras och spri-
das — vilket enligt tidigare resonemang i detta avsnitt kan ske pa olika sétt och
med olika framgang beroende pa bakomliggande motiv. Detta sammantaget ut-
gor grunden for var vidare diskussion om drivkrafter for offentligt agerande i en
energifattigdomskontext.

6.2 Ramverk for drivkrafter for offentligt
agerande i en energifattigdomskontext

| detta avsnitt ror vi oss ndrmare energipolitiken i allménhet och energifattig-
domsproblematiken i synnerhet baserat pa tidigare diskuterade inriktningar av
policyanalys. Vi diskuterar detta under ett antal rubriker uppdelade i tva grupper.
Den forsta gruppen &r sorterad efter karaktéarerna pa de faktorer som ger upphov
till problem eller synliggér redan existerande problem. Den andra gruppen &r i
stéllet sorterad efter olika grunder och motiv for agerande.

Den forsta gruppen innehaller foljande varianter pa hur problem kan uppkomma
eller uppmarksammas:

e Manga béackar sma

e Droppen som urholkar stenen

e Den onda spiralen

e Droppen som far bagaren att rinna Gver
e Blixt fran klar himmel

Den andra gruppen innehaller féljande varianter pa motivationsgrunder for age-
rande:

e Ideologiskt drivna fordndringar
¢ Neutralt pragmatiskt problemlésande

o Politiskt taktiskt agerande

6.2.1 Problemtyper som foranleder agerande

Manga backar sma

Hir ses problemen inte primédrt som nigot egentligt “energiproblem” utan ett
generellt fattigdomsproblem dér energikostnader ar en av manga béackar sma. Det
ar anstrangt pa manga fronter; t.ex. hog arbetsloshet, hog beskattning (aven for
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laginkomsttagare), forsamrad socialférsakring etc. Det som utloser krav pa age-
rande fran (energi-)beslutsfattare kanske inte alls har nagot att géra med forand-
ringar pa energimarknaden utan kan bero exempelvis packade livsmedelspriser.

Ett analogt resonemang ar mojligt &ven for naringsliv och industri (men for ener-
giintensiv industri &r nog detta resonemang inte applicerbart). Utlésande faktor
skulle t.ex. kunna vara en snabbt forsvagad global efterfragan pa industriproduk-
ter.

I en generell fattigdomssituation — eller dalig konjunktur om néringslivet avses —
kan sankta energipriser i vissa fall vara enklare att astadkomma genom att latta
pa skatterna jamfort med att paverka priset pa annat.

Droppen som urholkar stenen

Denna kategori ér nira besldktad med “manga backar sma”. Det ar fattigt (hus-
hall) eller svag tillvaxt (industri). Men droppen som urholkar stenen &r just en
energirelaterad droppe. Det kan handla om stigande energipriser for saval hushall
som industri. FOr en pressad (av nagon anledning) elintensiv industri kan sti-
gande elpriser inte bara vara ett hot mot foretagen utan ocksa vara steget mot
okad (hushalls-)fattigdom da uppségningar, nedlaggningar och arbetsldshet kan
hota.

Droppen som urholkar stenen, liksom manga backar sma, &r langsamma proces-
ser som inte direkt beror pa nagon enskild handelse. Detta gar som hand i
handske med de delar av policyteorin som betonar behovet av kvantifierbara
indikatorer — det som gar att mata gar att synliggéra och da kan problemen fas
upp pa agendan. Ett exempel pa en sadan indikator skulle kunna vara energikost-
nader som andel av disponibel inkomst.

Den onda spiralen

Den onda spiralen synliggor ett dilemma som t.ex. skulle kunna innebéra att ett
hushall som belastas av hoga energikostnader pa grund av foraldrad teknik (t.ex.
en gammal bransleslukande bil eller direktverkande eluppvarmning) dérmed inte
har rad att investera i battre mer energieffektiv teknik (t.ex. branslesnal bil, var-
mepump eller tilldggsisolering). Den onda spiralen &r synliggjord och lsningar-
na finns men inte atkomst till dessa. Investeringsstdd och bidrag till teknikbyte ar
I6sningar som redan finns men eftersom de framst varit motiverade utifran miljo-
och klimatskal &r det kanske inte “ratt” hushall som fatt mojlighet att ta del av
detta — sett utifran ett energifattigdomsperspektiv (patagliga delar av investering-
arna har gjorts av hushallen sjélva).

Ett annat exempel pa den onda spiralen ligger mer pa ett samhalleligt plan. P
landsbygden och i glesbygden &r ofta tillganglighet till transporter och transport-
energi (tankstationer) en avgorande faktor for mojlighet till forsérjning (pend-
lingsresor). Okade energipriser leder till 6kade kostnader for kollektivtrafikope-
ratorer och bilister. Om tillgangligheten till kollektivtrafiken darmed forsamras
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minskar underlaget ytterligare (de tvingas ta den &nnu dyrare bilen) och kostna-
derna okar ytterligare. Fér dem som blir kvar blir det till slut &nnu dyrare oavsett
om de véljer bil eller kollektivtrafik. Om det inte ”I6nar sig” att pendlingsresa
och arbetsléshet blir det enda alternativet uppkommer dels en samhéllelig kost-
nad, dels ytterligare potentiell fattigdom (dar hdga energikostnader blir en del-
komponent). Nar dven bilpendlingen gar ner minskar dven underlag for tankstat-
ioner, osv.

Droppen som far bagaren att rinna 6ver

Denna kategori forutsatter ocksa nagon slags generell fattigdomssituation men att
nagot plétsligt hander som tvingar beslutsfattare att agera. Det kan vara en situat-
ion dar konsumenter med rorliga elpriser blir sarskilt sarbara, t.ex. att strang
vinterkyla intréffar samtidigt som vattenmagasinen inte ar fyllda. Det skulle
ocksa kunna vara en (redan anstrangd) situation som toppas av en kraftfull rante-
hojning som gor att hushallen inte far ihop ekonomin.

En blixt fran klar himmel

Blixt fran en klar himmel &r en situation dar en ovantad handelse bidrar till att
antingen séatta ett potentiellt energifattigdomsproblem pé agendan, eller utléser
sjalva problemet. Det ar dock handelsen i sig som karaktariserar denna situation.

Det kan rora sig om naturhandelser eller geopolitiska kriser som indirekt leder till
priskningar. Efterdyningar av avbrottskriser (t.ex. internationella oljefléden
eller stormskadad infrastruktur) eller handelser som leder till mer langvariga
bristsituationer (t.ex. avstallda karnkraftverk under vintertid pa grund av upp-
komna sakerhetsproblem eller krig/terrorism) leder sannolikt till likartade effek-
ter pa priset.

Inte bara energirelaterade handelser i sig, utan aven ovantade konsekvenser av
eller reaktioner pé en energifattigdomssituation (ndgon av de andra kategorierna
ovan) skulle kunna ses som en blixt fran klar himmel utifran ett beslutsfattarper-
spektiv. Det kan exempelvis vara bransleprotester — som kanske egentligen ar ett
symptom pa allmant utanforskap snarare &n ett energifattigdomsproblem.™” Om
det i media skulle uppméarksammas att individer som tillhér marginaliserade
grupper i samhallet (t.ex. romska tiggare eller hemlésa psykiskt sjuka) en stréng
vinter borjar frysa ihjal kan det ocksa fa liknande effekt — att plétsligt en helt
“ny” frdga kommer upp pa agendan.

157 Se t.ex. Robinson (2002) och Sanders et al.( 2003).
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6.2.2 Motivgrund fér agerande

Ideologiskt drivna férandringar

Den ideologiska dimensionen kan ses ur atminstone tre synvinklar. For det forsta
kan en viss ideologisk grundsyn bidra till att ett energifattigdomsrelaterat pro-
blem lattare (eller svarare) kan identifieras och ta (eller inte ta) plats pa den poli-
tiska agendan. For det andra skulle férekomsten av forhdrskande ideologi kunna
skapa energifattigdomsproblem. For det tredje, om hantering av ett uppmark-
sammat energifattigdomsproblem ska betraktas som ideologiskt bor det ligga i
linje med négon av de rddande politiska normerna (“politiska strdmmarna”). Vi
exemplifierar detta med nagra politiska standpunkter med tydlig ideologisk

koppling:

Hela Sverige ska leva. Inom ramen for en landsbygds- och glesbygdspolitik kan
bade problemidentifiering och hantering galla exempelvis higa transportkostna-
der och bristande tillganglighet till moderna energitjanster. Transportkostnaderna
kan vara hdmmande for att man ska kunna pendla till ett jobb och darmed sékra
Okade arbetsinkomster. Bristande tillgénglighet till tankstallen innebér att det
kostar extra tid och pengar att fa tillganglighet till drivmedel. Det galler i synner-
het vissa alternativa typer av drivmedel (t.ex. gas). Ett annat exempel &r att det
utanfor centralorterna séllan finns mojlighet till fjarrvarme. Detta behdver inte
vara en nackdel kostnadsmassigt men medfér atminstone farre valbara alternativ.

Alla ska med. Progressiv och solidarisk foérdelningspolitik omfattar i forsta hand
att motverka utsatthet och fattigdom i stort men dér energikostnaderna kan vara
en delméngd av problemet. Hanteringen av problematiken forknippas i Sverige
traditionellt till stor del med individuellt provade forsérjningsstdd som inte speci-
fikt ar riktade gentemot utsatta energikonsumenter utan i stéllet utgar fran ett
ekonomiskt helhetsbehov. Ett alternativ angreppssatt vore att identifiera sérskilt
sarbara grupper. | Storbritannien identifieras barn, sjuka, aldre och handikappade
som sarskilt sarbara i detta sammanhang.

Gron ideologi. Aven den grona ideologin har ofta ett tydligt inslag av solidarisk
fordelningspolitik medan den mer renodlade miljo- och hallbarhetspolitiken mer
direkt beror energifragorna. Har brukar synergier framhallas, t.ex. att effektivise-
ring pa sikt medfor minskade (rérliga) energikostnader samtidigt som miljépa-
verkan minskar. Miljopolitik som inriktas mot att géra mindre hallbara alternativ
dyrare kan dock 6ka energifattigdomsrelaterade problem om de mer miljévanliga
alternativen kraver stora initiala investeringar (t.ex. nya uppvarmningssystem)
eller om tillgéngligheten inte &r god till de féredragna alternativen (t.ex. fjarr-
varme baserat pa fornybara energikallor eller férnybara fordonsdrivmedel). I det
sammanhanget har det debatterats om den s.k. pumplagen fran 2006 majligen har
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bidragit till att tankstationer i glesbygd tvingats till nedlaggning da de inte kunde
béra investeringskostnaderna for extra pumpar for fornybara drivmedelsalternativ
(se aven ovan, Hela Sverige ska leva)."® Ett motsvarande exempel &r att de om-
fattande investeringarna i fornybar energi i samband med Tysklands s.k. Ener-
giewende riskerar att fa negativa sekundareffekter da konsumenterna i slutdandan
far betala merkostnaden.

Modernisering forknippas i Sverige framst med 1900-talshistorien. Bekdmpandet
av “Fattig-Sverige” och “Lort-Sverige” fordes inte minst inom bostads- och
byggpolitiken under efterkrigstidens rekordar dar modernisering, forbattrad sani-
tet och urbanisering gick hand i hand och resulterade bl.a. i de stora miljonpro-
gramsprojekten. Moderniseringsprojekt och stora offentliga satsningar i bostads-
byggande medger mojligheter att 16sa eventuella energifattigdomsrelaterade
problem da exempelvis energieffektiviteten kan bejakas. | stérre samhallsplane-
ringsprojekt kan &ven okad tillgénglighet till modern och attraktiv kollektivtrafik
oka vilket kan minska transportkostnaderna. Men utifran perspektivet att skydda
utsatta grupper finns hér risken att investeringarna inte kommer dessa till godo.
En kritik som férekommit i samband med upprustningen av de svenska miljon-
programmen (t.ex. det s.k. Jarvalyftet i Stockholm) &r att investeringar i energief-
fektivisering frdmst kommer hyresvérdarna till godo (bl.a. eftersom uppvarm-
ningen ingdr i hyran) samtidigt som upprustningen i stort motiverar substantiella
hyreshdjningar.

Neutralt pragmatiskt problemlésande

En pragmatisk syn pa losning av energifattigdomsrelaterade problem &r som vi
definierar den befriad fran ideologiska bindningar men problemen kan mycket
val ha sin grund i ideologiskt baserad politik. Det kan handla om problem som
upptrader som 6verraskningar eller som grundas i annan politik som kanske som
sekundareffekt inte har kunnat forutses. Ett pragmatiskt agerande kan ocksa vara
att kompensera for negativa sekundareffekter som faktiskt har kunnat forutses
men att forandringar &nda genomfors av ideologiska skal. Ytterligare en variant,
som vi redan delvis berdrt, &r medveten och planerad hantering av konflikter
inom eller mellan tva anammade ideologiska inriktningar (t.ex. miljé- och for-
delningspolitik), dvs. man ger med den ena handen och tar med den andra.

D4 energifattigdom inte har varit en stor fraga i Sverige, utan indirekt har hante-
rats inom andra omraden (t.ex. socialpolitik, fordelningspolitik, skattepolitik)
tycks det inte orimligt att se potentiell problemlésning inom detta hérad framst
som en pragmatisk forvaltningsfraga som hamnar pa myndigheters bord snarare
an pa politikers. Men vi ska har ocksa forsoka se detta utifran ett mer politiskt
perspektiv:

1% Se t.ex. Naringsdepartementet (2010).
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Akut hantering av en kris av nagot slag bor nog ses som ett pragmatiskt agerande
som aven omfattar politiska beslut. Problem har uppkommit och maste I6sas med
till buds staende medel. En energikris som leder till bristsituationer som i sin tur
leder till kraftigt 6kande priser kan hanteras exempelvis genom beslut om ranso-
nering, tillfalliga priskompensationer eller frankopplingsbegransningar. En
langre hanteringsperiod skulle kunna omfatta inférandet av subventioner och
beslut om minskade energiskatter, vilket i praktiken da skulle fungera som en
indirekt subvention.

Nér det galler mer permanentade subventionsldsningar, som t.ex. ranteavdrag for
bolan, bostadsbidrag, reseavdrag och ROT-avdrag, ar det svart att med traffsa-
kerhet gora en klassificering av motivet. Detta &r ju inte bara pragmatiska ar-
rangemang for kostnadskompensering utan har atminstone vid inforandet haft
nagon form av ideologiskt avstamp — i vissa avseenden kanske dven med valtak-
tiska och populistiska inslag. Man kan dock fastsla att vissa politiska forandring-
ar som far betydande positiv paverkan pa privatekonomin ofta fungerar som ett
oaterkalleligt faktum som manniskor vénjer sig vid och anpassar sin 6vriga kon-
sumtion efter. Vissa subventioner, t.ex. reseavdrag och bostadsbidrag, blir dér-
med med tiden tdmligen avideologiserade. Att ta bort en inférd subvention som
berér manga ar sallan varken populart eller politiskt taktiskt och undviks darfor
trots ideologiska beténkligheter (t.ex. ROT- och RUT-avdragen).

Politiskt taktiskt agerande

Det ar som sagt svart att dra tydliga granser mellan de motiv som leder till ett
visst agerande och for det mesta &r motiven inte renodlade. Politiskt taktiska
motiv ser vi som varken renodlat ideologiska, dar véarderingar spelar en stor
bakomliggande roll, eller vardeneutral pragmatisk problemlésning. Med de inle-
dande policyteorierna i atanke kan vi har se att timing kan spela stor roll. Valtak-
tiska utspel aterkommer i Sverige i fyradrscykler och riktas med fordel mot grup-
per som ménga kan identifiera sig med (t.ex. "bilister” eller "villadgare”). Ratt
timing uppstar ocksa da en viss opinion natt en lamplig mognad och da media ger
fragan stor exponering. Om det eventuella energifattigdomsrelaterade problemet
ska ses som ett reellt problem objektivt sett & mindre intressant. Ett politiskt
taktiskt agerande handlar snarare om att politiker faller till foga, passar pa att ta
enkla poang eller undviker en politiskt kanslig fraga. Vi utvecklar detta i nagra
exempel:

Bensinuppror! Drivmedelsprotester som riktats mot oljebolagens vinstmarginaler
via bojkott etc. skapar inte samma opinionstryck pa demokratiskt valda besluts-
fattare som de som riktas mot drivmedelsskatterna. Drivmedelsskatterna har
uppmarksammats (framst via kvéllstidningar) med aterkommande intervall trots
att protesterna mot héga drivmedelspriser egentligen har varit en folkrérelse som
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verkat under ganska lang tid. Det s.k. bensinskatteupproret hade i november 2014
samlat drygt 1,8 miljoner namnunderskrifter.*® Bensinupprorsfenomenet samlar
en rad ideologiska inriktningar och opinionsfaror, t.ex. ratten till fri rorlighet,
motstand mot skatter, framjande av landsbygd, samt motvilja mot myndigheter
och politiker.

Det har i Sverige varit tdmligen stor parlamentarisk enighet kring hdga och sta-
bila drivmedelsskatter da dessa inte bara utgor ett klimatpolitiskt styrmedel utan
ocksa en icke obetydlig skattebas. Det forefaller finnas mycket att forlora i saval
politiskt anseende som popularitet i att foresla saval hojda som sankta drivme-
delsskatter, sa fragan har under senare ar inte fatt sarskilt stor politisk uppmark-
samhet. Politiska utspel om sankt drivmedelsskatt gors emellanat men har inte
fatt gehor i form av konkreta beslut.

Eluppror! Protester mot hoga elpriser ar inriktade dels mot elbolagen, dels mot
berdérda myndigheter och politiker. En inriktning anser att myndigheterna bor
verka for att elmarknadsoligopolet bor brytas upp till férman for 6kad konkur-
rens och sankta priser. En annan inriktning anser att elmarknaden bor aterregleras
och att infrastruktur bér forstatligas."® | synnerhet upplevs stora prisvariationer
som forsvarande dar framst villadgare med eluppvarmning kan drabbas. Denna
grupp betraktas i allménhet inte som ekonomiskt utsatt men kan ha en ekonomisk
situation med hoga utgifter i kombination med sma marginaler. Gruppen &r dock
tdmligen stor och dérmed roststark och inte séllan organiserad i villaféreningar
och liknande. Villadgarnas riksforbund hdvdar att elpriserna har fordubblats se-
dan avregleringen 1996 och anser att elskatterna borde omfordelas sa att konsu-
menterna skulle betala mindre och elbolagen mer till statskassan.™*

Inforandet av elprisomraden har ocksa medfort en del protester da framst elinten-
siva industrier i de sodra delarna av Sverige ansags hotade. Nagra forekommande
politiska utspel i kategorin minska elpriserna, for att kapitalisera pa sadana pro-
tester, ar att forespraka utbyggd karnkraft (t.ex. Folkpartiet), alternativt att infora
timmatning for att konsumenterna ska kunna anpassa elanvandningen till till-
fallen da priset ar lagre (t.ex. Miljopartiet).

Vi flyttar utomlands! Sveriges basindustri &r energiintensiv men samtidigt har
elpriserna varit tamligen laga i en internationell jamforelse. Implicita hot om att
flytta verksamhet utomlands har kanske inte explicit handlat om elpriserna utan
snarare om en sammantagen bedémning av forutsattningarna for framtida né-
ringslivsverksamhet dar inte minst skattefragor varit framtradande (trots laga
bolagsskatter i en internationell jamforelse). Detta 4r dock en frdga som kan
skapa tryck pa politiker eftersom den relaterar till bade storféretagande, syssel-

15 e www.bensinskatteuppror.se

160 5e t.ex. www.elupproret.nu
161 politiker bakom hdga elpriser”, DN (2011).
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sattning och privatekonomi som bade naringslivsintressen och arbetstagarorgani-
sationer kan sluta upp bakom.

6.3 Avslutande kommentar om drivkrafter

Vara exempel i foregdende avsnitt tar avstamp i dels problemdrivet, dels motiv-
drivet agerande. For forstaelsen for vad som kan foranleda agerande for att
minska energifattigdom &r det sannolikt inte fruktbart att kategorisera och struk-
turera mer &n nédvandigt. Vart angreppssatt visar dock en vag att nyansera dis-
kussionen kring potentiella energifattigdomsproblem och vissa konsumenters
utsatthet.

Problem och motiv har viktiga roller i den kedja vi inledningsvis beskrev som
policyteoriernas analysomrade. Behov av forandringar foranleder beslut vid vissa
tillfallen som sedan implementeras, sprids och far effekt. Problemens och moti-
vens karaktar och timing ar avgorande inte bara for om en viss fraga kommer upp
pa agendan utan dven om forandringarna far avsedd effekt.

Drivkrafterna for agerande har har framst diskuterats utifran en svensk kontext
dar energipolitiken, som tidigare namnts, atminstone idag inte har nagra tydliga
inslag av fordelnings- eller socialpolitik. Detta skiljer sig fran situationen i ex-
empelvis Storbritannien. Men dven den svenska energipolitikens systemgranser
kan komma att forandras och man bor betdnka att den svenska energipolitiken av
idag inte pa nagot vis ar avgransad till renodlade energifragor. Miljo- och kli-
matpolitiken, liksom néringspolitiken, &r idag val integrerad med energipolitiken.
I andra l&nder spelar exempelvis sékerhetspolitiken en storre roll. Integrering och
vidgning av energimarknader utifran ett europeiskt perspektiv talar sannolikt for
en framtida breddning av den svenska energipolitiken. Exempelvis kan policyut-
vecklingen inom EU kring utsatta konsumenter komma att paverka den svenska
politiken och darmed tillféra fler drivkrafter. Detta sammantaget kan kanske
aven mojliggora fler politiskt gdngbara losningar och tillgangliga atgarder for att
angripa eventuella framtida energifattigdomsproblem.
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7 Diskussion

I rapporten har vi visat pa att begreppet energifattigdom anvands i manga olika
sammanhang, men pa olika sétt. | Sverige har det inte varit ett begrepp som an-
vants i nagon storre utstrackning. Energifattigdom ar ett begrepp som, nar det
anvénds, har stora likheter med andra begrepp som utsatta konsumenter och an-
gransar till férdelningspolitiska fragor.

Att begreppet innehaller ordet fattigdom kan gora att det kan uppfattas som ett
patrangande problem precis som fattigdom i bredare beméarkelse. Samtidigt &r det
inte alls sjalvklart varfor man ska prata om energifattigdom nér man inte definie-
rar fattigdom for andra konsumtionsomraden som livsmedel eller transporter. Det
finns en risk att man fastnar i en diskussion kring vilka kriterier som ska gélla for
att ett hushall ska klassificeras som energifattigt snarare an att pavisa energins
betydelse for en konsuments ekonomi. Med vissa definitioner kan till exempel en
konsument med energiintensiva vanor men med goda ekonomiska resurser ris-
kera att hamna i energifattigdomsfacket. Ett ytterligare problem &r vilka policy-
slutsatser man ska dra av att saval energifattigdom som fattigdom i bredare be-
maérkelse &r relativa begrepp. Det gor jamfdrelser mellan olika lander problema-
tiska vilket bl.a. kan ha betydelse for EU:s policyarbete. Det innebér ocksa att
fattigdom med detta relativa perspektiv inte med automatik innebér att ett hushall
har svart att betala for energin samtidigt som en konsument med energiintensiva
konsumtionsmonster kan klassificeras som energifattig och vara ytterst kanslig
for en energiprishdjning utan att fér den skull klassificeras som fattig.

Som visats ovan finns det ett stort antal faktorer som kan paverka utbredningen
av energifattigdom i samhéllet och forutsattningar att hantera energikostnaderna.
De flesta av dessa faktorer dr inte unika for energifattigdom utan &r centrala dven
for flera energipolitiska mal (t.ex. trygg energiforsorjning och konkurrenskraft)
och andra samhallsmal kopplade exempelvis till férdelnings- och socialpolitik.
Utvecklingen pa energimarknaderna paverkar saval energifattigdom, trygg ener-
giférsorjning som konkurrenskraft och faktorer av vikt kan handla om sékerstéal-
lande av tillracklig produktions- och éverforingskapacitet, konkurrensforhéllan-
den och principer for prissattning, reglering och skattesystem. Andra viktiga
aspekter ar kopplade till den enskilde konsumenten och inkluderar att vélja gynn-
samma leveransavtal, investeringar i energieffektiv teknik, val av uppvarmnings-
temperatur och vilken typ av boende man har och hur energin betalas. Av social-
och fordelningspolitisk betydelse &r strukturen av olika kostnadsstod. Aven olika
restriktioner pa energimarknaden (t.ex. forbud mot frankoppling) som ar kopp-
lade till skydd for socialt utsatta grupper ar viktiga. Ovanstaende indikerar att det
inte finns nagra enkla losningar pa problematiken kring energifattigdom utan att
en bred arsenal av atgarder behovs.

Ett skl till varfor energifattigdom inte har setts som ett storre problem for Sve-
rige kan vara att de uppenbara svarigheter hushall har i vissa lander att varma
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sina hus inte forekommer i samma grad i Sverige, bl.a. som en f6ljd av hur de
sociala systemen i Sverige ser ut. Det kan dock vara vért att notera att det dyker
upp fler ménniskor (inklusive tillfalliga EU migranter) utan konventionella bo-
enden i Sverige, vilket kan leda till att det kan finnas marginaliserade grupper
som far 6kade svarigheter med uppvéarmning.

Det finns dven andra omvarldsfaktorer som kan paverka risken for 6kad energi-
fattigdom sasom framtida ekonomiska kriser som kan paverka saval hushallens
inkomster som samhéllets mojligheter att bibehalla tillrackliga ekonomiska stod
till utsatta hushall. Utvecklingen pa de olika energimarknaderna savél globalt,
inom EU och nationellt, kommer ocksa paverka energiprisnivaer och de kostna-
der som de enskilda hushallen moéter. Denna utveckling beror i sin tur pa faktorer
som den sékerhetspolitiska utvecklingen, vilken vag klimatpolitiken tar samt hur
konkurrensen pé energimarknaden utvecklas.'®

Alldeles bortsett fran begreppets relevans for Sverige sett i ett nationellt perspek-
tiv kan det vara viktigt att halla sig uppdaterad pa begreppets anvandning i andra
lander eftersom det kan komma att paverka utformningen av exempelvis den
europeiska energipolitiken. Har ar det dock mycket mojligt att begreppen utsatta
konsumenter eller utsatta kunder kommer att vara av storre betydelse &n energi-
fattigdom. En tydlig trend i EU:s energipolitik ar att hushallens energianvand-
ning har fatt en storre betydelse under senare ar och att fordelningspolitiska
aspekter av olika policyforslag kan fa 6kad vikt. | det har sammanhanget kan det
vara av intresse att fordjupa forstaelsen for hur energifattigdom och fordelningsa-
spekter har spelat och kan spela en roll i svensk energipolitik. For detta kan det
behdvas ytterligare empiriskt underlag om svenska hushalls forutsattningar att
hantera sina energikostnader.

Det finns tydliga kopplingar mellan trygg energiforsdrjning och energifattigdom.
En trygg langsiktig energiforsérjning med balans mellan tillférsel och anvand-
ning 6kar forutsattningarna for att undvika att stora och plotsliga prisdékningar
uppkommer, vilket skulle kunna vara ett sarskilt stor problem for hushall med
begransade ekonomiska resurser. Har kan man se en tydlig synergi mellan mal
om en trygg energiforsorjning och att skydda ekonomiskt utsatta hushall. Men
det kan ocksa finnas konflikter. Om stora ekonomiska resurser laggs pa att und-
vika avbrott, inklusive att bygga redundans i produktions- och distributionssy-
stemet, kan det leda till 6kade systemkostnader som maste tas ut i form av 6kade
energipriser. Detta kan vara sarskilt problematiskt for resurssvaga konsumenter,
som inte heller sjalvklart &r de som &r mest betjénta av de vinster som det trygga
systemet kan leda till.

162 Se t.ex. Jonsson m.fl. (2014) och Johansson m.fl. (2014) for belysning av en del av dessa
aspekter.
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I rapporten diskuteras huruvida energifattigdom kan forvéntas ligga till grund for
krav pa offentligt agerande, bl.a. i form av avsteg fran det idag dominerande
marknadsparadigmet. Ett okat fokus pa fordelningsfragor och utsatta konsumen-
ter kan naturligtvis leda till olika reformer och regelverksfordndringar. Det finns
daremot inte nagot enkel koppling mellan energifattigdom och krav pa plétsliga
ingripanden, krav som kan manifesteras till exempel i form av protester mot
okande energipriser. Historiska erfarenheter pekar pa att motivationsgrunderna ar
mer komplexa an enbart sarbarhet for hdga priser och kan inkludera exempelvis
allmént utanforskap. En annan aspekt ar att det inte ar sjalvklart att de mest ut-
satta har resurserna for att mobilisera och paverka politiken. Drivkrafter for for-
andring kan lika gérna bottna i upplevda problem for vissa grupper av energian-
vandare, ideologiska standpunkter eller organiserade sérintressen. En breddad
syn pa energipolitiken och en 6kad samordning med andra politikomraden kan
komma att lyfta energifattigdomsfragans betydelse, vilket méjligen policyut-
vecklingen inom EU talar for.

Alldeles oavsett vilka beddmningar man gér om vilken roll energifattigdom bor
ha inom energipolitiken talar mycket for att man inte ska begrénsa sig till energi-
anvandningen i bostader utan aven inkludera energi for transporter nar energifat-
tigdom diskuteras. Hushallens utgifter for transportenergi ar i Sverige storre &n
for uppvarmning m.m. och forandringar av dessa kan paverka forutsattningarna
for arbetspendling och en rik fritid, inte minst i omraden dar kollektivtrafik inte
ar sa val utbyggd.
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Energifattigdom ar en faktor som har borjat fa en allt storre
betydelse i manga landers energipolitik. Begreppet betyder olika
saker i olika sammanhang men ofta handlar det om att bristande
ekonomiska resurser hindrar hushall fran att skaffa den energi de
behdver.

Men hur hdanger energifattigdom ihop med ett bredare fattig-
domsbegrepp? Finns det skal att hantera energifattigdom som
en sarskild aspekt av fattigdom? Vilka strategier kan anvandas
for att minska energifattigdomen i samhallet? Vilka synergier och
konflikter finns det mellan strategier for att sakra en trygg energi-
forsorjning och strategier for att minska energifattigdomen?

Detta dr ndgra av de fragor som behandlas i denna rapport som
kan fungera som en introduktion till omradet och som en grund
for en diskussion kring vilken roll det kan ha i ett svenskt
sammanhang.
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