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Förord


I en tid där klimatfrågan står i centrum har politikens roll i att styra näringslivet mot hållbarhet blivit alltmer betydelsefull. Det fokus som tidigare legat på prissättning av enskilda utsläpp har vidgats till en strävan efter mer genomgripande strukturella förändringar. Frågan som uppstår är hur politiken effektivt ska kunna bidra till att forma ett klimatvänligt näringsliv.


I denna rapport redogör Fredrik N G Andersson, docent i nationalekonomi vid Lunds universitet, Fredric Bauer, fil.dr, och Lars J Nilsson, professor, båda verksamma vid Institutionen för teknik och samhälle vid Lunds tekniska högskola, för politikens roll i näringslivets klimatomställning. Genom att granska historiska strukturomvandlingar och ny forskning identifieras utmaningar och möjligheter för politiken att skapa förutsättningar för utsläppsfritt näringsliv.


Rapporten är en del av SNS treåriga forskningsprojekt »Klimatomställningen och näringslivet«. Projektets övergripande syfte är att belysa näringslivets förutsättningar och möjligheter att bidra till uppsatta klimatmål och undersöka hur de kan förbättras.


Forskningsprojektet kan genomföras tack vare bidrag från den referensgrupp som följer projektet. I gruppen ingår AMF, Avfall Sverige, Energimarknadsinspektionen, Energimyndigheten, EIB, Finansdepartementet, Forskningsrådet Formas, Första AP-fonden, H2 Green Steel, Industriarbetsgivarna, KK-stiftelsen, LKAB, Luleå kommun, Länsstyrelsen i Norrbottens län, Mistra, Preem, SCA, SEB, Skandia, Skellefteå kommun, Stockholm Exergi, Svensk Vindenergi, Svenska kraftnät, Svenskt Näringsliv, Teknikföretagen och Trafikverket. Maria Pettersson, professor i miljö- och naturresursrätt vid Luleå tekniska universitet, har varit SNS vetenskapliga råds representant i referensgruppen för denna rapport, och Kristin Magnusson Bernard, vd för Första AP-fonden, är gruppens ordförande.


Gustav Martinsson, docent och universitetslektor i finansiell ekonomi vid Stockholms universitet, och Patrik Söderholm, professor i nationalekonomi vid Luleå tekniska universitet, har vid ett akademiskt seminarium kommenterat och lämnat konstruktiva synpunkter på ett utkast till rapporten. SNS tackar alla ovan nämnda för värdefulla och konstruktiva kommentarer som har lett till att rapportens frågor har kunnat få en allsidig belysning.


Rapportens författare svarar själva för analys, slutsatser och förslag. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS initierar och presenterar forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhällsfrågor. Det är SNS förhoppning att rapporten ska fungera som ett kunskapsunderlag och bidra till diskussioner om hur politiken bör utformas för att på ett effektivt sätt skapa förutsättningar för näringslivets klimatomställning.


Stockholm i april 2024


Charlotte Paulie


forskningsledare, SNS










Sammanfattning


Vad är politikens roll för näringslivets klimatomställning? Under lång tid har klimatfrågan betraktats som ett traditionellt miljöproblem både av politiken och inom akademin. Utsläppen blir för stora eftersom hushåll och företag inte behöver ta hänsyn till hela kostnaden av sin miljöpåverkan. En politisk lösning på detta problem har varit att sätta ett pris på utsläppen genom skatter eller system för handel med utsläppsrätter. Sedan Parisavtalet 2015 har synen på klimatpolitiken förändrats. Koldioxidpriser har varit effektiva för att uppnå begränsade utsläppsminskningar genom exempelvis energieffektivisering och bränslebyten. Men för att nå nollutsläpp krävs mer genomgripande och strukturella förändringar av stora delar av ekonomin – något som i sin tur kräver en bredare palett av kompletterande politiska insatser. Dessa behöver vara inriktade både på att bryta ned hinder och att skapa goda förutsättningar för näringslivet att ställa om. Det innebär att begreppet klimatpolitik utvidgas från idén om att den ska hantera ett avgränsat miljöproblem till att handla om en politik för en bredare samhällsutveckling inom de ramar som bland annat ges av klimatmålen.


I denna rapport diskuterar vi en sådan klimatpolitik ur ett strukturellt perspektiv. Vi utgår från den senaste forskningen och lärdomar från historiska strukturomvandlingar. Ekonomin har sedan 1800-talet genomgått ett par stora strukturomvandlingar. Klimatomställningen har flera likheter med dessa omvandlingar, men även skillnader. Detta kan hjälpa oss att förstå politikens roll i att skapa förutsättningar för en klimatomställning.


Ekonomins strukturer, och därigenom inriktningen på samhällsutvecklingen, beror på flera sammanhängande faktorer. Några av de viktigaste är innovationer, marknader, formella institutioner (lagar och regler), informella institutioner (normer och förväntningar) och infrastrukturer. När ekonomins strukturer förändras sker förskjutningar på alla dessa områden. Eftersom flera av områdena, direkt eller indirekt, påverkas av politiska beslut spelar politiken en central roll i varje strukturomvandling. Ibland har den varit med och drivit omvandlingen framåt genom att främja innovationer och nya marknader. Vid andra tillfällen har den i stället varit mer passiv och i efterhand anpassat institutioner och infrastruktur till den förändring som företag och hushåll skapat. I en marknadsekonomi dirigerar inte politiken direkt enskilda aktörers beslut. Olika politiska beslut och de förväntningar som skapas påverkar emellertid indirekt näringslivsaktörers agerande och därmed också ekonomins och samhällets utveckling. En viktig lärdom är att politiken aldrig kan vara neutral – en passiv politik tenderar att bevara de institutioner och infrastrukturer som stöttar nuvarande och många gånger ohållbara situationer.


Historien kan hjälpa oss att förstå politikens roll i klimatomställningen, men det finns även skillnader jämfört med tidigare omställningar. Till exempel har klimatomställningen något som tidigare omvandlingar saknat, nämligen både ett slutmål, nettonollutsläpp av växthusgaser, och en sluttidpunkt, senast 2050. Detta ställer krav på politiken att ange riktning och hastighet på omvandlingen. Vidare är klimatomställningen inte lika tydligt förenad med direkta ekonomiska vinster för företag och hushåll som tidigare omställningar. Kompletterande drivkrafter än de rent ekonomiska kommer vara nödvändiga. Dessa skillnader ställer extra krav på politiken för att det ska vara möjligt att nå klimatmålen i tid.


Politiken behöver ta en mer aktiv roll i denna omvandling jämfört med tidigare strukturomvandlingar och behöver sträcka sig över alla sektorer i ekonomin. Näringslivets egna utsläpp är dock koncentrerade till ett fåtal sektorer där det krävs särskilda insatser för att nå nollutsläpp. Här återfinns bland annat de materialproducerande sektorerna. Dessa utgörs av mogna branscher, och de har inte varit drivande i samhällets strukturomvandlingar sedan den första industriella revolutionen på 1800-talet. En klimatomställning karaktäriseras för dessa sektorer i hög grad av att producera liknande basmaterial och produkter som tidigare, fast med en annan teknik och ofta till en högre produktionskostnad. Kostnadsökningar för material som stål, plast och cement behöver dock inte leda till mycket dyrare slutprodukter, eftersom materialkostnaden i allmänhet utgör en liten andel av den totala tillverkningskostnaden. En omställning till en mer cirkulär ekonomi skulle betyda minskad efterfrågan på nya material, det vill säga minskad primärproduktion för dessa sektorer. Naturligtvis kan enskilda företag och länder uppleva fortsatt tillväxt i dessa sektorer, men tillväxtpotentialen på globalnivå är begränsad. Stora investeringskostnader måste därmed bäras av en industri i relativ ekonomisk tillbakagång. Dessutom är investeringscyklerna i dessa sektorer mycket långa. Centrala produktionsprocesser förnyas endast med flera decenniers mellanrum, vilket betyder att tidsramen för investeringar som ger nollutsläpp redan till 2050 är mycket snäv. Dessa faktorer gör att det finns ett särskilt behov av aktiv och dynamisk klimatpolitik som möjliggör och driver på omställningen i dessa sektorer.


En sådan bred politik för klimatomställningen behöver byggas på sex pelare som






	stakar ut färdriktningen för samhället


	stödjer kunskapsutveckling och innovation


	skapar och reformerar marknader


	bygger institutionell kapacitet


	koordinerar insatser internationellt


	hanterar negativa sociala och ekonomiska effekter av en klimatomställning.








Att staka ut den önskade färdriktningen genom exempelvis klimatlagar och klimatmål är viktiga verktyg för att minska osäkerheten om framtiden, men dessa mål måste då också vara trovärdiga och materialiseras på olika sätt för att bli effektiva. Stöd till kunskapsutveckling och innovation i såväl privat som offentlig sektor behövs för att öka samverkan mellan näringslivets sektorer och för att öka de relativt låga investeringarna i FoU i de utsläppsintensiva sektorerna. Existerande marknader fungerar under villkor som definierats i den fossila eran och kan därför skapa inlåsningar för många aktörer och barriärer för nya innovationer. Detta betyder att nya regleringar kan behövas för att skapa nya marknader eller reformera de existerande samtidigt som konkurrens skapas och upprätthålls.


Att styra samhällets strukturomvandling mot ett klimatmål är en ny utmaning. Det behöver därför byggas kapacitet inom politik och myndigheter för att utvärdera, lära, korrigera och vidareutveckla klimatpolitiken. Dessutom måste det finnas möjligheter att utkräva ansvar av politiken. För att minska risken för koldioxidläckage och snedvriden internationell konkurrens på de globala marknader som stora delar av näringslivet arbetar på krävs också att politiken utformas med blicken på effekter som spiller över de nationella gränserna. En strukturomvandling kommer också innebära nedläggningar och förluster för vissa grupper, vilket måste erkännas och hanteras av politiken för att minska risken för att motståndet växer bland dessa grupper och regioner. Det behöver också byggas en sekventiell politik som både bidrar till utsläppsminskningar idag, och samtidigt lägger grunden för utsläppsminskningar i framtiden. Vidare krävs institutionell kapacitet för att styra utvecklingen med stark integration över olika politikområden. Det finns redan en grund genom olika offentliga initiativ att bygga vidare på, men dessa måste förstärkas.


En svensk klimat- och omställningspolitik kommer naturligtvis alltid vara starkt kopplad till den politik som förhandlas i EU. EU:s gröna giv, som nu implementeras genom ett omfattande paket av direktiv och regleringar, är ett viktigt steg i rätt riktning för ett bredare grepp om näringslivets omställning. Man förlitar sig inte längre på att systemet för handel med utsläppsrätter (ETS) ska vara en tillräcklig drivkraft för alla sektorer. Även om reformer av ETS är en viktig del av den gröna given så är det tillsammans med initiativ som Fit for 55, RePowerEU och Sustainable Finance Platform. En risk är dock att det knyts alltför starka förhoppningar till att finanssektorn ska vara drivande i omställningen genom ökad transparens, rapportering, utvärdering och ansvarsutkrävande av det privata näringslivet. Ökad transparens och rapportering i finanssektorn kan aldrig ersätta en drivande och dynamisk klimat- och omställningspolitik, varken på EU-nivå eller i Sverige.


De konturer för en politik med fokus på strukturomvandling som skissas i denna rapport är en grund för den framtida klimatpolitiken för näringslivets omställning. Komplexiteten att styra mot ett tydligt definierat långsiktigt klimatmål som skär på tvärs över traditionella politikområden ska inte underskattas. Politiken måste samstämmigt arbeta med många olika styrmedel för att skapa förutsättningar för näringslivet att ställa om på många olika plan. Det måste finnas en kapacitet att samordna, utvärdera och lära av misstag och framgång, inom såväl departement som myndigheter och förvaltning. Även om det finns ett definierat mål går det inte att redan idag exakt fastslå vägen dit och därmed exakt utforma politiken till 2045 och därefter. Det måste finnas en kapacitet att utveckla klimatpolitiken efter hand som klimatomställningen fortlöper och nya möjligheter och hinder uppstår. Att se klimatpolitiken ur ett sekventiellt perspektiv där tidiga insatser fokuserar på att möjliggöra en omställning följt av implementering och utfasning av ohållbar fossilbaserad produktion är viktigt för att skapa trovärdighet och legitimitet för klimatomställningen hos näringslivet. Fokus på att fasa ut det fossila utan tydliga alternativ skapar motstånd som motverkar klimatomställningen. Likt tidigare strukturomvandlingar kommer klimatomställningen vara en evolutionär process. Politiken måste därmed också vara evolutionär och anpassningsbar utan att tappa fokus på det långsiktiga målet. Att utveckla den offentliga organisatoriska och institutionella kapacitet som krävs för politiken att bistå näringslivet i dess klimatomställning är av högsta prioritet.
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