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Förord


Norra Sverige har under de senaste åren utvecklats till en geografisk och politisk nyckelzon i den europeiska klimatomställningen. De industriinvesteringar som nu genomförs är bland de största i svensk historia och påverkar inte bara näringsliv och energiförsörjning, utan får långtgående konsekvenser även för lokalsamhällena. Nya produktionskedjor för stål och vätgas etableras som en del av omställningen mot minskade utsläpp och fossilfri produktion. I takt med denna utveckling aktualiseras frågor om hur offentliga resurser bör fördelas och vilka risker som bör bäras av olika nivåer inom den offentliga sektorn.


Denna rapport är skriven av Sofia Lundberg, professor i nationalekonomi vid Umeå universitet, och syftar till att belysa några av dessa centrala frågor. SNS hoppas att studien kan bidra till den pågående samhällsdebatten om de risker som följer av industrisatsningar inom den gröna omställningen – och hur dessa risker kan hanteras.


Författaren ansvarar ensam för analys, slutsatser och policyförslag som presenteras i rapporten. SNS som organisation tar inte ställning i dessa frågor. SNS uppdrag är att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av samhällsfrågor.


Rapporten ingår i SNS forskningsprojekt Produktivitet, konkurrenskraft och hållbar tillväxt, ett projekt som möjliggjorts genom finansiering från en referensgrupp som också följer forskningsprojektet.


Referensgruppen består av representanter för Amazon, Astra-Zeneca, Ericsson, Finansdepartementet, Google Sverige, IKEM, Kommerskollegium, Konkurrensverket, Luleå Kommunföretag, Mellby Gård, Nasdaq, NCC, Nordic Capital, Patent- och registreringsverket, Sveriges Ingenjörer, Teknikföretagen, Tillväxtverket, Trafikverket, Uniper och Vinnova.


Sten Nyberg, professor i nationalekonomi vid Stockholms universitet, är Vetenskapliga rådets representant i referensgruppen.


Vid ett akademiskt seminarium gav Fredrik N G Andersson, docent i nationalekonomi vid Lunds universitet, konstruktiva kommentarer på rapporten. Författaren har även fått värdefulla synpunkter på ett tidigare utkast av rapporten från referensgruppens medlemmar.


SNS och författaren är tacksamma för bidrag och kommentarer från referensgruppen, Sten Nyberg, Fredrik N G Andersson och övriga deltagare vid det akademiska seminariet.


Stockholm i juni 2025


Louise Lorentzon


Forskningsledare, SNS










Sammanfattning


I norra Sverige pågår omfattande industrisatsningar som kan ha betydelse för svensk och europeisk klimatpolitik, innovation och konkurrenskraft. Dessa investeringar, som är några av de största i Sveriges historia, beräknas uppgå till 1 500 miljarder kronor i Västerbotten och Norrbotten över 20 år. De förväntas skapa tusentals arbetstillfällen och leda till betydande befolkningsökningar.


Industrisatsningarna, som också benämns den gröna omställningen, omfattar främst malm- och stålindustri, batteritillverkning och vätgasproduktion för fossilfri tillverkning. I den här rapporten analyseras ett par av de större investeringarna, deras samhälleliga risker och hur riskerna bör fördelas mellan privata och offentliga aktörer och inom den offentliga sektorns olika styrnivåer. De risker som identifierats är kopplade till arbetsmarknaden, elmarknaden, säkerhetsläget, politik och regleringar samt ökade offentliga investeringar.


Analysen visar att det offentliga åtagandet –i form av stöd, garantier, offentliga investeringar och ägande –i några av industrierna är betydande. Formerna varierar beroende på om åtagandet kommer via EU, svenska staten, regioner eller kommuner. Det är svårt att identifiera något initiativ som helt finansieras av privata medel samtidigt som det inte föranleder några direkta eller indirekt åtaganden från offentlig sektor.


Det som händer i norra Sverige, men även i andra delar av landet, är en del av den omställning och politiska inriktning som sker inom EU. I den gröna given (Green Deal) pekar Europeiska kommissionen ut fossilfri vätgas som ett »avgörande bidrag« för att nå mål om klimatneutralitet till 2050 och minska utsläppen av växthusgaser med minst 55 procent till 2030. EU har avsatt en betydande del av sin budget till olika stödprogram för att skapa incitament för marknadens aktörer att under relativt kort tid investera i en omställning som anses kunna bidra till målens uppfyllnad. Parallellt med klimatproblemen utmanas EU:s konkurrenskraft från i första hand USA och Kina. Beräkningar visar att EU årligen behöver investera mellan 750 och 800 miljarder euro på ny teknologi, energiomställning och industriell kapacitet för att möta dessa utmaningar.


Politisk intervention och dess motiv


Det finns forskning som ger stöd för att traditionella styrmedel som koldioxidskatter inte är tillräckliga för att nå EU:s och Sveriges klimatmål. Samtidigt finns det forskare som är mer kritiska till offentliga insatser i den gröna omställningen. I det förra fallet menar forskarna att ansvaret för klimatpolitiken bör delas mellan offentliga och privata aktörer och att ytterligare styrmedel kan behövas för att nå målen. Den gröna omställningen betraktas då som en strukturomvandling – det vill säga en djupgående förändring av samhällets och ekonomins grundläggande strukturer – där politiken spelar en aktiv roll. Genom reformer och riktade investeringar i utvalda teknologier och verksamheter syftar man till att främja spridningen av innovationer, samtidigt som den europeiska och nationella konkurrenskraften stärks.


På lokal nivå kan offentliga investeringar som syftar till att främja den gröna omställningen också motiveras med att de kan bidra till regional tillväxt. Genom att attrahera etableringar och verka för ett växande näringsliv och fler arbetstillfällen söker kommunerna skapa den befolkningstillväxt som behövs för att vara attraktiva och kunna erbjuda god offentlig service.


Risker


Sveriges Kommuner och Regioner har fört fram att expansionen av industrin i norra Sverige innebär ett ökat tryck på offentliga investeringar på statlig, regional och kommunal nivå. Enskilda kommuner och regioner kan behöva göra betydande investeringar på kort tid för att möjliggöra etableringar, expansion och omställning av befintliga industrier. Det rör sig bland annat om investeringar i infrastruktur kopplade till verksamheterna i sig själva, men också till den förväntade befolkningsökningen, som kan innebära en ökad efterfrågan på offentligt finansierad verksamhet såsom skola, barnomsorg, vård och infrastruktur. En utmaning är att de offentliga investeringarna i många fall behöver gå före industrisatsningarna.


ARBETSMARKNADSRISK


Arbetsmarknadsrisken i den gröna omställningen kan förenklat sägas bestå i att den ökade efterfrågan på arbetskraft på vissa orter inte kan tillgodoses, i vart fall inte på kort sikt. Det gör att det kan uppstå ökad konkurrens om den lokala arbetskraften. De delar av den gröna omställningen som behandlas i den här rapporten sker i kommuner som haft en relativt låg arbetslöshet jämfört med Sverige i övrigt. Om arbetskraftsbehovet tillgodoses genom inpendling istället för inflyttning uteblir förväntade lokala skatteintäkter. Det finns studier som pekar på att större investeringar kan leda till ytterligare etableringar, inflyttning och en ökad efterfrågan på varor och tjänster i lokalsamhället. Utifrån kommunernas storlek och baserat på uppskattat antal och inriktning på arbetstillfällena i den gröna omställningen dras slutsatsen att det finns en risk att den här så kallade multiplikatoreffekten är överskattad.


ELMARKNADSRISK


Flera tidigare studier, exempelvis Andersson med flera (2025) har lyft problematiken med att en snabbt expanderande industri som elektrifieras kommer att utmana den svenska elmarknaden. Det finns en risk för efterfrågeöverskott på el, stigande elpriser och en avvaktansrisk gällande nya investeringar i elproduktion och omställning till ökad elkonsumtion. Aktörer väntar med att ställa om tills utbudet av el har ökat. Enligt Braunerhjelm med flera (2024) har Sverige förutsättningar att göra den kapacitetsutbyggnad som krävs. Men då behöver exempelvis acceptansen för vindkraft öka. Avvaktansrisken kan också ta sig uttryck i att utbudssidan väntar med att investera i ökad kapacitet tills de investeringarna i den gröna omställningen realiseras.


SÄKERHETSPOLITISK RISK


Säkerhetspolitiska risker, exempelvis att civila produkter används militärt och olika former av sabotage, spionage och påtryckningsaktioner kopplade till ekonomiska intressen och ägarskap har fått ökad relevans i och med kriget i Ukraina och andra oroande situationer i omvärlden. Säkerhetspolitiska överväganden har bland annat lett till att en kinesisk etablering utanför Timrå stoppades. Ett annat exempel är hur försvarsintressen styr vindkraftsparkernas utformning. Säkerhetspolitiska överväganden kan vara argument för att viss infrastruktur, exempelvis hamnar och järnväg, ska vara offentligt ägd.


REGULATORISK RISK


Investeringarna i den gröna omställningen planeras och genomförs under relativt lång tid och med det följer risk att lagar, regler, myndighetsbeslut eller politisk inriktning ändras och viss osäkerhet uppstår om framtida politiska inriktningar. Andra dimensioner på regulatorisk risk som kan påverka om investeringarna i den gröna omställningen fördröjs eller realiseras är politisk instabilitet, tidskrävande eller bristfälligt koordinerade tillståndsprocesser.


RISK FÖR SUBVENTIONSKRIG


En fråga är hur mycket stöd av olika slag som faktiskt bidrar till samhällelig nytta och hur mycket som handlar om att länder konkurrerar med varandra för att attrahera investeringar. Det finns en risk för subventionskrig där olika länder, genom att ge de mest förmånliga subventionerna, söker attrahera verksamheter att etablera sig eller investera i landet. Förutom att kostnaderna för att finansiera subventionerna kan bli högre än den samhälleliga nyttan, kan ett subventionskrig leda till politiska spänningar mellan länder och införande av tullar och importkvoter som svar på andra länders införande av subventioner. Vidare kan stöd och garantier locka till sig aktörer, så kallade rent-seekers, som istället för att använda investerat kapital och offentliga stöd till innovation och långsiktig utveckling av företaget, fokuserar på att maximera sina egna vinster.


RISKER VID OFFENTLIGA INVESTERINGAR PÅ ENTREPRENAD


De stora belopp som investeringarna omsätter, en snabbt växande befolkning och ett tillflöde av tillfälligt boende (inpendling och tillfälligt arbetande personer) kan också leda till ökad kriminalitet och av det följer högre tryck hos Polismyndigheten och Ekobrottsmyndigheten. Genomförande av offentligt upphandlande kontrakt kan, enligt Ekobrottsmyndigheten, föra med sig en större risk för illegal arbetskraft och organiserad kriminalitet. En risk som kan förvärras genom den snabba och omfattande omställning som sker och de ökade behov av samhällets tjänster som den för med sig.


Tillväxtstrategier och riskhantering på lokal nivå


Intervjuer med företrädare för några av de kommuner som påverkats av den gröna omställningen ger en bild av proaktiva kommuner. Kommunerna beskriver hur de, som en del av en tillväxtstrategi och utan att ha en specifik aktör i åtanke, under längre tid arbetat för att attrahera etableringar. Kommunerna ser risker med den gröna omställningen och beskriver strategier för att hantera och reducera dem. Samtidigt som de lyfter osäkerheten i att de inte kan styra om en etablering lyckas eller inte, menar de att de inte kan stå passiva om de vill att deras kommun ska fortsätta att utvecklas. Den största risken på lokal nivå är, enligt dem själva, att inte göra någonting.


Intervjuerna visar på kommuner som har en beredskap för att hantera risker förknippade med att de privata investeringarna drar ut på tiden eller inte lyckas. På frågan om riskdelning med andra styrnivåer i den offentliga sektorn, vill de se ett ökat engagemang från staten och nämner som exempel garantier, koordinerade beslutsprocesser och tillvaratagande av erfarenheter.


Slutsatser och rekommendationer


Baserat på analysen i den här rapporten bör riskerna i den gröna omställningen fördelas utifrån finansiell styrka, ansvarsområden och kompetens. Kommersiell risk bör främst tas av aktörer inom näringslivet. Offentligt stöd från EU och svenska staten bör riktas mot initiativ som förbättrar klimatet, innovationer och konkurrenskraft. Regionalt och kommunalt stöd kan motiveras om det finns skäl att tro att investeringarna leder till positiva effekter på lokal arbetsmarknad och tillväxt.


Investeringar i norra Sverige innebär särskilda risker på grund av den korta tidshorisonten för de tydligt tidsatta och kvantifierade klimatmålen och storleken på investeringarna. Kommuner upplever en brant inlärningskurva och menar att det finns behov av nationella insatser för att undvika oseriösa aktörer och rent-seeking.


Staten bör agera sammanhållande för att koordinera erfarenheter, kompetens och beslutsprocesser. Stabil politik och bättre koordinering mellan den offentliga sektorns olika nivåer är nödvändiga för att främja privata investeringar och grön omställning. Att en investering i norra Sverige misslyckats (i vart fall på kort sikt) betyder inte att alla andra initiativ kommer att göra det.










1. Inledning


I norra Sverige pågår omfattande industrisatsningar som anses ha stor betydelse för svensk och europeisk klimatpolitik, innovations- och konkurrenskraft. Investeringarna beskrivs som några av de största industrisatsningarna i Sveriges historia. Tillsammans med offentliga investeringar beräknas de bara i Västerbotten och Norrbotten uppgå till 1 500 miljarder kronor under en 20-årsperiod. Investeringarna förväntas generera tusentals arbetstillfällen och ännu större befolkningsökningar. Se exempelvis Näringsdepartementet (2022), Region Norrbotten (2024) och Tillväxtanalys (2024a, 2024b, 2025a, 2025b).


Dessa satsningar benämns ibland som den gröna omställningen i norra Sverige. Den består i huvudsak av investeringar i malm- och stålindustrin, men också batteritillverkning och därtill hörande komponenter och anläggningar för framställning av den vätgas som behövs för fossilfri tillverkning.1


Det huvudsakliga syftet med den här rapporten är att från ett samhällsekonomiskt perspektiv belysa kostnader och risker med den gröna omställningen i norra Sverige och principer för hur de kan fördelas mellan privata och offentliga aktörer och mellan den offentliga sektorns olika styrnivåer.


Det som händer i norra Sverige, men även i andra delar av landet, är en del av den omställning och politiska inriktning som sker inom EU. I sin gröna giv (Green Deal) pekar Europeiska kommissionen ut fossilfri vätgas som ett »avgörande bidrag« för att nå mål om klimatneutralitet till 2050, minskade utsläpp av växthusgaser med minst 55 procent till 20302, att förnybara energikällor ska stå för 40 procent av energiproduktionen till 2030 och att energieffektiviteten ska öka med 36–39 procent (Europeiska kommissionen, 2020).


EU:s gröna giv skiljer sig från tidigare klimat- och industripolitik genom att den innehåller tydligt kvantifierade och tidsatta mål som är juridiskt bindande för medlemsstaterna. EU har avsatt en betydande del av sin budget till olika stödprogram för att skapa incitament för marknadens aktörer att under relativt kort tid investera i en omställning som anses kunna bidra till målens uppfyllnad. Parallellt med klimatproblemen utmanas EU:s konkurrenskraft från i första hand USA och Kina. I två rapporter konstaterar Draghi (2024a, 2024b) att EU för att möta dessa utmaningar årligen behöver investera mellan 750 och 800 miljarder kronor i ny teknologi, energiomställning och industriell kapacitet.


Industrisatsningarna i norra Sverige är elintensiva och bygger på förväntningar om tillgång till fossilfri el, vilket gör en expansion av elmarknaden i Sverige och EU nödvändig. En betydande ökning i efterfrågan på el kan påverka tillgång och priser för andra intressenter, inklusive privatpersoner. Klarar Sverige och EU den kapacitetsökning och omställning av elmarknaden som detta kommer att innebära? Hur bör eventuella politiska insatser utformas för att stimulera till omställning? Dessa frågor står i fokus i flera rapporter om den gröna omställningen, bland annat Andersson med flera (2024), Henreksson (2024), Braunerhjelm med flera (2024) och Konjunkturinstitutet (2024).


I den här rapporten tas en bred samhällsekonomisk ansats. Industrisatsningarna i den gröna omställningen analyseras utifrån olika politik- och riskområden med utgångspunkt i att de förväntas ha positiva effekter på minst tre nivåer. Lokalt handlar det bland annat om en förväntan om fler arbetstillfällen, inflyttning och regional tillväxt. På svensk och europeisk nivå handlar det om bibehållen eller ökad internationell konkurrenskraft och beredskap, men även elektrifiering som en av de åtgärder som behövs för att hantera klimatutmaningarna och nå den gröna givens mål (se exempelvis Braunerhjelm med flera, 2024; SKR, 2024b; Konjunkturinstitutet, 2024). Medan tidigare rapporter i huvudsak fokuserar på investeringar i Norrbotten och Västerbotten, tar den här rapporten även med exempel från Västernorrland.


1.1 Syfte


Rapporten syftar till att komplettera tidigare rapporter om den gröna omställningen i norra Sverige. Den ger en bredare översikt över investeringar och riskområden samt diskuterar hur riskerna fördelas mellan olika nivåer inom det offentliga.


Rapportens syfte är att ur ett samhällsekonomiskt perspektiv visa vilka risker som finns med stora investeringar i den gröna omställningen i norra Sverige och hur dessa risker delas mellan EU, staten, regioner, kommuner och privata aktörer. Fokus ligger på identifiering, hantering och konsekvenser av dessa risker. Rapportens huvudsakliga frågeställningar är:




	Vilka är de stora industrisatsningarna? Hur stora är de, hur ser tidsplanerna ut och vilka offentliga stöd har de fått?


	Vilka är riskerna med stora industrisatsningar inom den gröna omställningen?


	Hur fördelas riskerna mellan olika styrnivåer i den offentliga sektorn?


	Finns det vetenskapligt stöd för denna riskfördelning?


	Vilka lärdomar har berörda kommuner dragit?





Vidare ger rapporten en bild av samhället där investeringarna görs. Syftet är att ge en kort bakgrund till investeringarnas lokala kontext, med fokus på befolkning, ekonomi och arbetsmarknad.


1.2 Metod och avgränsningar


Rapporten utgår från en nationalekonomisk analysram med fokus på incitamentsstrukturer kopplade till risk, riskdelning, investeringar och offentlig upphandling. Den kombinerar en neoklassisk ansats med en industripolitisk inriktning, i likhet med exempelvis Konjunkturinstitutet (2024). Den neoklassiska delen innebär att offentliga insatser motiveras utifrån förekomsten av marknadsmisslyckanden – till exempel informationsasymmetrier eller externa effekter – där statlig intervention kan förbättra effektiviteten. Den industripolitiska ansatsen innebär samtidigt att politiken inte enbart syftar till att korrigera marknadsmisslyckanden utan också kan ha en strategisk riktning, exempelvis att främja viss teknikutveckling eller stärka svensk och europeisk konkurrenskraft inom specifika sektorer.


Empiriskt baseras analysen i huvudsak på rapporter om den gröna omställningen, publikt tillgängliga uppgifter om investeringarnas omfattning, finansiering och finansiärer samt intervjuer med representanter från de kommuner som närmast berörs av investeringarna i Västernorrland, Västerbotten och Norrbotten. I tillägg till detta analyseras data om berörda kommuner från Kommuninvest, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Statistiska centralbyrån (SCB) samt medierapportering.


Analysen fokuserar främst på samhälleliga, icke-kommersiella, risker och hur dessa delas upp mellan olika nivåer i den offentliga sektorn och mellan offentliga och privata aktörer. Kommersiella risker och osäkerheter som huvudsakligen påverkar verksamheten i de investerande företagen, dess ägare och investerare behandlas endast översiktligt och antas vara givna.


Samhälleliga risker och osäkerhet är två centrala begrepp för analysen i den här rapporten. Förenklat kan risker beskrivas utifrån situationer där sannolikheterna för olika utfall kan uppskattas, medan osäkerhet innebär att dessa sannolikheter är okända eller svåra att bedöma, se exempelvis Friberg (2016). För samhället innebär industrisatsningarna i norra Sverige både risk och osäkerhet. För enkelhetens skull kommer risker att diskuteras inom olika områden, exempelvis arbetsmarknad och el, som i realiteten är förknippade med både risk och osäkerhet.


I en samhällsekonomisk analys av kostnader och nyttor beaktas de faktiska effekterna av det offentliga åtagandet. För en sådan analys krävs data som, förutom de faktiska kostnaderna och intäkterna för investeringarna, möjliggör bedömning av värdet på negativa och positiva externa effekter samt värdering av risker, innovationer och stärkt konkurrenskraft. De positiva effekter som elektrifiering och industriinvesteringar kan ha på klimat, privata verksamheter och samhällsutveckling behandlas inte, utan antas som givna. Det är en komplex analys som ligger utanför denna rapport.


I det följande kommer begreppet fossilfri att användas i beskrivningen av olika investeringar och produktionsprocesser. Det ligger bortom den här rapporten att bedöma om det rör sig om fossilfri produktion i dess sanna bemärkelse. Se exempelvis Sandström (2024) för en beskrivning av vätgas och huruvida denna kan betraktas som fossilfri.


1.3 Disposition


Rapporten inleds med en beskrivning av hur offentliga stöd till den gröna omställningen kan motiveras och vilka politikområden den spänner över. I det därpå följande kapitlet beskrivs exempel på olika stödformer för den gröna omställningen på europeisk, nordisk och svensk nivå. I nästa kapitel beskrivs investeringar inom den gröna omställningen. Målsättningen är att ge en översikt av investeringarnas omfattning, ursprung och effekt på sysselsättning i lokalsamhället. Därefter följer ett kapitel som syftar till att ge en bild av befolkningsutveckling och ekonomiska förutsättningar i de kommuner där de beskrivna investeringarna sker. I kapitlet därpå ges exempel på olika risker med den gröna omställningen. Principer för riskernas fördelning mellan olika nivåer i den offentliga sektorn diskuteras i kapitlet därefter. Avslutningsvis presenteras intervjuer med företrädare för några av de kommuner som behandlats i rapporten följt av en sammanfattande diskussion med policyrekommendationer.





1. För enkelhetens skull kommer begreppet den gröna omställningen att användas i den här rapporten. Det görs utan att gå närmare in på om tillverkningen verkligen är fossilfri, om investeringarna verkligen leder till önskade miljö- eller klimateffekter eller andra samhälleliga mål som de kan vara förenade med. SKR (2024b) använder samma begrepp. Andra begrepp som förekommer är den gröna industriomställningen (Region Norrbotten, 2024) och industrisatsningar i norra Sverige (Braunerhjelm med flera, 2024).


2. Jämfört med 1990 års nivåer.
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