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Denna rapport ar resultatet av ett
mangvetenskapligt samarbete.
Genom att belysa den historiska
utvecklingen fér basindustrin i dess
manga dimensioner kan vi battre
férsta vad som behdvs for att forma
den framtida utvecklingen mot
nollutslapp i basindustrin.
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Forord

Denna rapport har skrivits inom ramen for projektet GIST (Green Industrial
Transitions) som ar ett forskningsprogram finansierat av Energi-
myndigheten. Syftet med rapporten ar att, genom en historisk tillbakablick
pé hur basindustrin har utvecklats av och interagerat med politiken i Sverige,
dra lirdomar for framtiden om mojligheterna att na nara noll utslapp samti-
digt som basindustrin kan fortsitta att verka i Sverige.

Saval projektet som rapporten ér ett gemensamt arbete med deltagare fran
fyra delar av Lunds universitet ndmligen Nationalekonomiska institutionen,
Statsvetenskapliga institutionen, Avdelningen f6r Milj6- och energi-

system vid LTH, Instutionen for Kulturgeografi och ekonomisk geografi samt
CIRCLE (Centre for Innovation, Research and Competence in the Learning
Economy).

Rapporten ér ett gemensamt arbete av flera forfattare fran dessa institutioner
men dér huvudansvaret for kapitlen har fordelats mellan forfattarna. For
kapitel 2 &r Fredrik NG Andersson och Oscar Svensson huvudansvariga med
bidrag av Karin Ericsson och Max Ahman, for kapitel 3 Roger Hildingsson
och Annica Kronsell, for kapitel 4 Jamil Khan med bidrag av Bengt
Johansson, for kapitel 5 Lars ] Nilsson, Teis Hansen och Lars Coenen, for
kapitel 6 Karin Ericsson och for kapitel 7 Roger Hildingsson och Bengt
Johansson. Bengt Johansson och Lars ] Nilsson har fungerat som redaktorer
for rapporten. André Mansson och Alexandra Nikoleris har bidragit med
vardefulla synpunkter.

Lars ] Nilsson & Bengt Johansson
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Sammanfattning

.........................................................................

Basindustrin har spelat en stor roll f6r den ekonomiska utvecklingen i Sverige
under léng tid. Aven om dess andel av BNP, exporten och sysselsittningen
har minskat, ar den fortfarande av stor betydelse f6r svensk ekonomi.
Samtidigt svarar basindustrin for en stor andel av Sveriges totala energi-
anviandning (31 procent) och koldioxidutslédpp (30 procent). Sektorns stora
exportberoende och kinslighet for utvecklingen i omvarlden har hittills inne-
burit att mojligheterna att ta nationella klimatpolitiska initiativ som berdr
sektorn varit begransade.

Politiska mal om begransad klimatpéverkan fordrar att basindustrin utveck-
las till att kunna producera utan utsldpp av vaxthusgaser. Syftet med denna
rapport dr att analysera basindustrins historiska utveckling tillsammans med
utvecklingen inom relevanta politikomraden for att béttre forstd forutsatt-
ningarna fér nollutslapp i framtiden och vad som ar méjliga végar dit.

Basindustrin har ett antal karaktdrsdrag som gor en omstéllning extra svér.
Bland dessa aterfinns basindustrins internationella konkurrenssituation. Den
relativt hoga koldioxidintensiteten (utsldpp per produktionsvéirde) gor att
koldioxidpriser snabbt far genomslag p& produktionskostnaden. Avsaknaden
av koldioxidneutral produktionsteknik som &r kommersiellt tillgdnglig gor
ocksé en omstéllning pa kort sikt svar att genomfora. Tekniska mojligheter
for framtiden har identifierats men for att dessa skall bli tillgéngliga krévs om-
fattande satsningar pa teknikutveckling. Det behover ocksé skapas marknader
och betalningsvilja for utslappsfria basmaterial.

Forestéllningar om basindustrins strategiska ekonomiska betydelse gav pa
1900-talet basindustrin en sérstéllning i den svenska valfairdsmodellen, vilken
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karaktariserades av samarbete och dialog mellan stat, fackféreningsrorelse
och industri. Energi- och strukturkriser under 1970- och 1980-talen innebar
stora utmaningar for svensk industri och satte den svenska modellen pé prov.
Detta ledde till industriella strukturomvandlingar, t ex i textil- och varvs-
industrin, men ocksa strukturomvandling, effektivisering och modernisering

i basindustrin.

Industripolitiken i Sverige har férandrat karaktdr 6ver dren fran generella
insatser i ekonomin under 1950- och 1960-talen, over stod till krisande
branscher och foretag under 1970-talet, till marknadsliberalisering och
innovationsfokus under senare decennier. Idag pégar en renéssans for en mer
aktiv industripolitik i Europa och Sverige med syfte att skapa jobb och tillvaxt,
och pa samma gang en gron omstallning. Innovationspolitiken har dock
under senare decennier framst varit inriktad pa smé och medelstora foretag,
produktutveckling och andra branscher &n basindustrin. Energipolitiken har
haft fokus pé energiomstéllning dir viktiga omraden for basindustrin handlat
om oljeersittning, bioenergi och eleffektivisering tillsammans med en

ambition att forse industrin med billig el.

Utslappen till luft och vatten har varit foremal for reglering under mer 4n ett
sekel. Med inforandet av forst Miljoskyddslagen (1969) och senare Miljo-
balken (1999) har en stor del av industrins punktutsldpp kunnat atgardas
genom tillstdndsprévning. Ett undantag har dock varit utslappen av koldi-
oxid. Basindustrin har av konkurrensskal pa olika satt skyddats fran de olika
klimatpolitiskt och energipolitiskt motiverade ekonomiska styrmedel som
inforts sedan 1990. I dagslaget ar industrins utsldpp av vaxthusgaser fraimst

reglerade genom EUs system for handel med utslappsritter.

Forst nyligen har regeringen och berdrda myndigheter visat intresse for de
mer radikala teknikskiften som behovs for att basindustrin ska na noll-
utslapp. Basindustrin far idag relativt lite medel for forskning och innovation
i relation till dess betydelse for energisystemet, utslappen av vaxthusgaser,
svensk ekonomi och export. Med den samsyn som idag finns kring
innovationssystem och utmaningsdriven innovation torde det dock finnas

goda forutsattningar att i 6kad grad stddja forskning och innovation for
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nollutslapp i basindustrin. For att 16sa klimatproblemen behéver styrningen
av basindustrins utveckling och framtid ta en tydligare riktning. Vi bedomer
att en ny industripolitik kravs for att Sverige ska kunna bidra till betydande
utslappsminskningar utan att industrin laggs ner och problemen skjuts ver
till andra. En ny industripolitik ska inte vara konserverande utan inriktad pa
utveckling, och vara en integrerad del av en bredare politik f6r en mer héllbar

samhallsutveckling.

Forskning och innovation kommer fortsatt spela en central roll i en sddan ny
industripolitik. For framgang behovs det interaktion mellan forskning och
innovation, marknadsskapande atgarder och utvecklingen av institutioner.
Forsknings- och innovationspolitiken kan inte vara ett isolerat politikomrade.
Att skapa marknader ar en del i en laroprocess dér producenter, konsumen-
ter och institutionsutveckling kan samverka. I det senare ingar modeller for
offentlig-privat samverkan och riskdelning samt utveckling av regelverk, lagar
och andra styrmedel. Utrymmet f6r en ny svensk industripolitik paverkas

hér av internationella avtal och EU bland annat genom handelsavtal, konkur-
renslagstiftning och de regler om statsstod som finns; dessa behover anpassas

for att mojliggora teknikutveckling.

Nir det galler teknikutveckling dr de nédvéandiga utvecklingsriktningarna
kdnda men det dr svart att i forvag sdga exakt vilken styrning och vilka
satsningar som kommer att bli framgangsrika. Det kan darfor vara enkelt
att skjuta olika forslag i sank genom att det basta blir det godas fiende. Var
bedomning ér att det i manga fall kommer att vara nodvandigt att ta risker
och ibland se att genomférda projekt och policys misslyckas och darfor
behover omprovas. Alternativet dr att omstéllningen till en basindustri utan

utslapp misslyckas eftersom ingen drivkraft for forandring kommer till stand.
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1. Inledning

.........................................................................

Bakgrund

Basindustrin har spelat en stor roll f6r den ekonomiska utvecklingen i
Sverige under flera sekler. Med begreppet basindustri menas oftast gruvor,
jarn- och stalindustri, pappers- och massaindustrier, cementindustri samt
den energiintensiva kemiindustrin. Basindustrin dr spridd 6ver landet och
karaktdriseras av sitt direkta utnyttjande av naturresurser och en hog energi-
anvdndning. Basindustrin har i sig sjalv historiskt bidragit till ménga arbets-
tillféllen och stora exportinkomster, men den har ocksa utvecklats i samspel
med en vixande verkstadsindustri. Verkstadsindustrin har fungerat som
leverantdr av maskiner och utrustning till basindustrin men ocksa varit en

viktig anvandare av dess produkter och féradlade ravaror.

Under de kommande drtiondena star industrin infér utmaningen att minska
utsldppen av vixthusgaser till ndra noll for att mota langsiktiga klimat-
politiska mal. Sdval pa internationell niva, genom Pariséverenskommelsen
(UNFCCQC, 2015) inom ramen for klimatkonventionen, som pa nationell
niva, genom Miljémalsberedningen (SOU 2016:47), malas en framtid upp
dar inga samhillsomrdden kommer att bli oberdrda av den omstillning som
maste till. I linje med Miljomalsberedningens langsiktiga mél om att Sverige
senast ar 2045 inte ska ha ndgra nettoutsldpp av vaxthusgaser (SOU 2016:21),
maste dven basindustrins utsldpp av vixthusgaser gd mot noll. Miljomals-
beredningen har identifierat basindustrin som en av de sektorer dér

utmaningen att minska utsldppen dr som storst.
Aven andra faktorer &n klimatet motiverar en 6kad inriktning mot hallbar

produktion baserad pa god hushéllning av naturresurser. Denna inriktning
gar ofta under bendmningen cirkuldr ekonomi. EU och Sverige har dessutom
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ambitionen att genomféra en nyindustrialisering (se till exempel Europeiska
kommissionen, 2014a) som ska motverka trenden att en allt mindre andel
av industriproduktionen sker inom Europas granser. Det samlade mélet ar
alltsa att utveckla industrin och dess konkurrenskraft inom snéva ramar for

héllbarhet och utsldpp av vixthusgaser.

De utmaningar som finns med att stdlla om basindustrin till produktion med
laga (eller inga) utslapp av vaxthusgaser har studerats i andra sammanhang,
se t ex Ahman m.fl. (2013). Energieffektivisering ger ofta synergier mellan
miljovinster och kostnadsbesparingar, men potentialen fér den typen av
atgarder 4r inte tillracklig for att nd néra-noll utslapp. Nya innovationer

och teknikutveckling kravs och mycket talar for att nollutslédpp ar tekniskt
mojligt. Daremot kan man férvéinta 6kade produktionskostnader utan att
produkternas egenskaper tydligt forbattras. Basindustrin karaktariseras ofta
av storskaliga tekniska system och langsiktiga investeringar, vilket innebar
stora ekonomiska risker nar nya tekniska losningar ska inforas i full skala.
Samtidigt verkar industrin pa marknader som ar utsatta for internationell

konkurrens i en alltmer globaliserad ekonomi.

Politiska initiativ 4&r nddvandiga for att klara en framtida omstéllning.
Industripolitiken behéver samspela med allmdnna ekonomiska utvecklings-
tendenser, teknikutveckling, internationell klimat- och handelspolitik och
global marknadsutveckling. Fordndringsprocesserna medfor svéara politiska
styrningsutmaningar och olika politikomrdden behéver samordnas genom

ndgot som kan motsvara en fornyad 6vergripande industripolitik.

Syfte och utgangspunkter

Syftet med denna rapport ér att béttre forsta forutsdttningarna for att uppnd
nollutsldpp i basindustrin och dirmed ocksa klimatpolitiska mal. En histo-
risk tillbakablick pa sektorns utveckling och hur den samspelat med politiken
ger en bakgrund och forklaring till dagens situation och baserat pa detta dven
idéer om vad som krdvs av politiken for en framtida utveckling mot noll-

utslapp.

En klimatomstallning till ndra-noll utslapp kommer att utsitta basindustrin
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for andra forandringskrav 4n tidigare i termer av skalan pé utmaningen
sdval som de kontextuella forutsattningarna av en alltmer globaliserad vérld.
Samtidigt finns det mycket att lara av tidigare industriell och industripolitisk
utveckling och hur industrin har anpassat sig till tidigare samhélls-
forandringar och krav pa omvandling. En forstaelse f6r varfor industrisek-
torerna ser ut som de gor idag och vad som paverkat deras utveckling kan
ocksa ge en battre forstaelse for forutsittningarna att styra mot nollutslapp.
En orsak till detta ar att teknisk och institutionell utveckling i stor utstrack-

ning ér stigberoende och sker i samspel med varandra.

En utgéngspunkt i denna rapport ar att basmaterial kommer att beh6vas
dven i framtiden dven om omfattningen av detta behov kommer att paverkas
av vilken riktning den ekonomiska utvecklingen tar och vilka prioriteringar
som gors i olika delar av samhallet. Det dr da rimligt att Sverige, i enlig-

het med internationella ataganden inom ramen for klimatkonventionen,

tar ansvar for att utsldppen fran produktionen och anvandningen av dessa
material. Att minska de nationella utslappen genom att industrin flyttar fran

landet dr ingen 16sning pé utsldppsproblematiken.

Rapportens innehall och struktur

Vi gor i rapporten en integrerad, historisk analys av samhalls- och policy-
utveckling inom omraden av relevans for att forsta industrins utveckling. Det
inbegriper en genomgang av hur svensk industri-, naringslivs-, innovations-,
energi-, klimat- och miljépolitik har sett ut och utvecklats i modern tid.
Omradet ar mycket brett och vi vdljer att koncentrera oss pa de aspekter som
vi bedomer ar av storst relevans for att forstd forutsattningarna for att minska

utslappen av vixthusgaser.

Rapporten inleds med tva 6vergripande kapitel. I det forsta (kapitel 2)
beskrivs och karaktériseras basindustrin och dess ekonomiska utveckling.
Denna beskrivning lagger grund till férstaelsen av de problem som
presenteras i de mer policyinriktade kapitlen ldngre fram i rapporten. I kapit-
let gors en avgransning av vad som i allmédnhet betraktas som basindustrin.
Den ekonomiska roll sektorerna har haft i den svenska ekonomin under
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det senaste seklet presenteras. Basindustrins roll i energisystemet beskrivs
liksom det bidrag till klimatpaverkan sektorn star for. Kapitlet avslutas med
en diskussion om den potentiella framtida utvecklingen av basindustrin och
de tekniska och marknadsmissiga utmaningar som finns for att stilla om till

en framtid utan utslépp av vixthusgaser.

I kapitel 3 introduceras de 6vergripande politiska trender som ratt under de
senaste decennierna och som ligger till grund f6r policyutvecklingen i de
politikomraden som ér av stor betydelse for basindustrins utveckling (dessa
presenteras i storre detalj i kapitlen 4-7). Kapitel 3 skiljer sig fran kapitel 4-7
genom att dess syfte dr att presentera en bred bild av hur de 6vergripande
politiska trenderna har sett ut bland annat vad géller det offentligas roll,
styrningsprinciper och prioriteringar mellan olika politikomraden. I kapitel
4-7 ges en mer detaljerad beskrivning av innehallet och utvecklingen inom

respektive politikomréde i relation till basindustrin.

Som det forsta av dessa mer detaljerade policykapitel innehéller kapitel 4

en beskrivning och analys av hur industripolitiken har utvecklats. Eftersom
begreppet industripolitik har forstétts pa olika sétt genom é&ren dgnas ett visst
utrymme 4t att diskutera vad som kan betraktas som industripolitik och hur

begreppet har fyllts med varierande innehéll 6ver tid.

Savil innovationspolitiken (kapitel 5) som energipolitiken (kapitel 6) ar och
har varit viktiga delar av industripolitiken. Innovationspolitiken har sarskilt
under senare decennier varit den del av industripolitiken som prioriterats.

Energipolitiken har till stora delar styrts av industrins behov av billig energi.

Detta motiverar att dessa omraden presenteras i egna kapitel.

Miljo- och klimatpolitiken, som presenteras i kapitel 7, 4r naturligtvis central
i denna rapport som har sin utgangspunkt i klimatomstallningen av bas-
industrin. Den har ddremot ofta setts som ett hot mot basindustrins utveck-
ling och dess utformning har darfor ofta inneburit en balansgang mellan

miljomassiga ambitioner och basindustrins intressen.
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I det avslutande kapitlet 8 diskuteras vilka lirdomar for framtiden som kan
dras av den historiska analys som presenterats i tidigare kapitel. De
utmaningar som identifierats for framtiden presenteras liksom, forslag pa
hur olika politikomraden kan behéva forandras for att en omstallning av

basindustrin till en framtid utan vixthusgasutsldpp ska bli mojlig.
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2. Basindustrin och dess
ekonomiska utveckling

.........................................................................

o Basindustrin har varit historiskt viktig for att bygga upp den svenska
ekonomin och forse tillverkningsindustrin med basmaterial.

o Urett ekonomiskt perspektiv har basindustrins andel av
foradlingsvirde, exportintikter, och sysselsdttning minskat.

o Urett energi- och klimatpolitiskt perspektiv har basindustrins
betydelse dkat ndgot och den svarar for hoga andelar av Sveriges
totala energianvindning (31 procent) och koldioxidutslipp (30
procent).

o Basindustrin har ett antal karaktdirsdrag som gor en omstillning till
laga utslapp av vixthusgaser sdrskilt utmanande. Basindustrin dr
globalt konkurrensutsatt, den bestar av kapitalintensiva
tekniska system med ldnga investeringscyklet, och tillginglig teknik
for utslappsminskningar till konkurrenskraftiga kostnader saknas.

N

Basindustrin® dr en ofta anvind gemensam bendmning for ett antal ravaru-
baserade och energiintensiva industrisektorer, ndmligen gruvindustrin, jérn,
stal- och metallindustrin, cementindustrin, massa- pappers- och papp-
industrin, samt den energiintensiva kemiska industrin (Tabell 1). Denna
innefattar bland annat petroleum- och bioraffinaderier, samt produktion av
baskemikalier, plast- och polymerer. Industrisektorerna inom basindustrin

star for cirka 30 procent av de svenska utsldppen av vaxthusgaser.

1 Alternativa bendmningar pa dessa sektorer kan vara den energiintensiva industrin eller den
energiintensiva révarubaserade industrin.
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Sektorerna inom basindustrin har flera gemensamma egenskaper. Pro-
duktionen sker med hjalp av stora och kapitalintensiva tekniska system.
Investeringscyklerna ar langa. Storre delen av produktionen anvinds som
insatsvaror inom andra industrier och endast en liten del av produktionen
gar direkt till konsumtion. Industrierna 4r exportinriktade och utsatta for

hérd internationell konkurrens som pressar de ekonomiska marginalerna.

Tabell 1: SNI-sektorer som inkluderas i vdr definition av basindustrin

Sektor SNI-nummer

Gruvindustrin 07

Jarn, stal- och metallindustri 24

Massa-, pappers- och pappindustri 17
Stenkolsproduktion 19,1
Petroleumraffinering 19,2
Baskemikalier, godsel, plaster och syntetgummi 20,1
Tillverkning av cement, kalk och gips 23,5

Naturligtvis finns det skillnader mellan de olika industrisektorerna i bas-
industrin precis som det finns skillnader mellan olika foretag inom samma
sektor. Ibland skiljer sig till exempel konjunktursvdngningarna i de olika
industrisektorerna at beroende pa hur efterfragan utvecklas och hur teknik-
utvecklingen ser ut. Pappersindustrin har t.ex. under senare ar drabbats
hért av digitaliseringen som minskat efterfragan pa deras produkter, sarskilt
tidningspapper. Gruv- och stélindustrin upplevde ett par goda &r i mitten av
2000-talet da efterfragan pa jarn- och stal i Kina var som hogst. Andra
sektorer, som till exempel cementindustrin, &r mindre kédnslig mot fluktu-
ationer i globalt utbud och efterfragan, och mer beroende av den regionala

byggmarknadens véxlingar.

Den hoga andelen utslédpp av vixthusgaser fran basindustrin ger den en
nyckelroll i en klimatomstéllning av den svenska ekonomin. Till skillnad fran
ménga andra delar av ekonomin finns det fa sidovinster att gora vid en om-

stallning till nollutslapp i basindustrin. Detta kan till exempel jamféras med
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transportsektorn dér en omstéllning ger upphov till andra samhalls-

vinster som mindre buller, farre olyckor, nya varor eller tjanster, vilket gor en
omstéllning mindre kostsam eller till och med kan skapa samhillsekonomisk
vinst (Andersson och Nilsson, 2016). For basindustrin betyder en
omstéllning ofta att producera samma material eller produkt som tidigare
fast med en annan och mer kostsam produktionsmetod med mindre
miljopaverkan. Hoga omstéillningskostnader riskerar att lasa in (eng. lock-in)

basindustrin i gamla produkter och produktionsmetoder.

Basindustrins ekonomiska historiska och bidrag till
Sveriges ekonomiska utveckling

Basindustrin har historiskt sett spelat en mycket viktig roll i svensk ekonomi,
forst som lokomotiv under den tidiga industrialiseringen under 1800-talets
andra hilft, och dérefter som en viktig leverantér av basmaterial till tillverk-
ningsindustrin (verkstadsindustrin). Det dr forst som en {6ljd av 6vergangen
till en kunskapsintensiv ekonomi, en omvandling som tog fart pa 1970-talet
och som senare fortsatt med dagens omfattande digitalisering, som bas-
industrins relativa ekonomiska betydelse har minskat. Trots dess relativt
minskade ekonomiska betydelse dr basindustrins andel av energi-
anvdndningen och miljopaverkan fortsatt stor.

Sverige var langt in pa 1800-talet ett relativt sett outvecklat land jamfért med
ménga andra europeiska ldnder. Ekonomin dominerades av enkel ravaru-
produktion och sjélvhushéllning. Over en tredjedel av all produktion i bérjan
av 1800-talet skedde som oavlonat hemarbete (Schon och Krantz, 2012).
Den enda industrin av ndgon storre vikt var basindustrin och da framst

jarn- och kopparindustrin. Redan pa 1600- och 1700-talen dominerade det
svenska jarnet de internationella marknaderna (Heckscher, 1922, s143). Vid
mitten av 1700-talet utgjorde den svenska jarnframstéllningen atminstone 30
procent av Europas totala jarnproduktion (Montgomery, 1939, s10). Att jarn-
och sedermera dven stélindustrin blev en inkérsport till den

industriella revolutionen i Sverige &r ddrfor inte konstigt.

Den europeiska industrialiseringen skapade en stor efterfragan av jarn-, stal-,
och tréavaruprodukter. Trots stora naturtillgangar och en vixande export-
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marknad kom industrialiseringen igang relativt sent i Sverige. Forst efter
uppkomsten av moderna affarsbanker pa 1840-talet, jairnvédgen pa 1850- och
1860-talen, samt institutionella reformer sasom aktiebolagsordningen 1848
(Schon, 2000) fanns forutsattningarna for en snabb expansion av
produktionen. Darefter gick det dock fort och perioden efter 1850 karak-
teriseras av en snabb industrialisering med basindustrin som lokomotiv.
Fran mitten av 1800-talet till borjan av 1900-talet tredubblades basindu-
strins andel av industrins féradlingsvarde: fran drygt 10 procent till drygt 30

procent tack vare den snabba tillvaxten inom dessa industrier, se Figur 1.7
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Figur 1: Olika industrisektorers andel av industrins nominella foradlingsvirde i 1800-2013
(Killa: Edvinsson (2005) och SCB statistikdatabasen). Basindustrin definieras i figuren
som foljande sektorer: gruvor, mineralbrott, metallverk, trdvaruindustri, pappers- och mas-
saindustrin samt jord- och stenvaruindustrin. Den kemiska industrin kan inte separeras
fran verkstadsindustrin i de dldre rikenskaperna och ingdr dérfor som en del av
tillverkningsindustrin.

2 Basindustrin definieras hir ndgot annorlunda dn i tabell 1 pa grund av svarigheter att separera
tidiga data. Jamforelsen utgar fran det nominella och inte det reala féradlingsvardet eftersom aldre
real data inte 4r tillgidnglig.
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De exportinkomster som basindustrin gav upphov till aterinvesterades i
svensk ekonomi — inte minst i tillverkningsindustrin. Basindustrin lade
darfor inte bara grunden f6r den forsta industrialiseringen — den finansie-
rade dven nésta tillverkningsinriktade industrialiseringsvag (Schon, 2000,
$148). Sverige kunde darfor under 1900-talets borjan ta steget fran att vara
producent av basmaterial till att d&ven foradla basmaterialen till nya och

mer avancerade produkter. I denna nya vag av industrialisering forflyttades
tyngdpunkten i industrialiseringen fran bas- till tillverkningsindustrin. Bas-
industrin forblev dock en viktig leverantor av material till de nya industrierna
som véxer upp. Under denna industrialiseringsfas bibeholl basindustrin sin
andel av forddlingsvérdet pa ca 30 procent medan tillverkningsindustrin sag

sin andel 6ka fran 10 procent till 50 procent mellan 1900 och 1970.

Efterhand som tyngdpunkten i ekonomin forflyttades fran basindustri till
tillverkningsindustri fordndrades d4ven dynamiken i basindustrins utveckling.
Som en mogen industri hardnade konkurrensen och vinstmarginalerna
pressades. Rationalisering och konsolidering blev darfor viktiga inslag i bas-
industrins ekonomiska utveckling. Fran slutet av 1800-talet fram till andra
varldskriget halverades t ex antalet foretag inom jarn-och stal, sagverk och
inom massaindustrin (Dahmén, 1950, s44ff). Denna process av rationalise-
ring och konsolidering har fortsatt in i vara dagar (se till exempel Fritz, 1997;

Skogsindustrierna, 2015; Sveriges Geologiska Undersokning, 2015).

Den andra industrialiseringen gick under 1970- och 1980-talet 6ver i en
tredje industrialiseringsperiod dar serviceinriktade, digitaliserade och
kunskapsintensiva industrier spelar en allt storre roll. I samband med att
utvecklingen flyttades frén materiell till icke-materiell produktion bidrog
basindustrin allt mindre till den ekonomiska tillvaxten. Fran 1980-talets slut
fram till 2010 sjonk basindustrins andel av industrins forddlingsvérde fran

30 procent till 20 procent vid 2010-talets borjan.

Basindustrin producerar inte bara varor. Den 4r 4ven konsument av varor
och tjanster fran andra industrisektorer i ekonomin. Bland annat dr den
en storkonsument av inrikestransporter och olika typer av maskiner, ut-

rustningar och reperationstjanster. I takt med att basindustrins andel av
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ekonomin har minskat har dven dess roll som konsument minskat. I mitten
av 1990-talet kopte basindustrin 20 procent av alla inrikestransporttjdnster.
I borjan av 2010-talet hade den andelen fallit till knappt 10 procent (World
Input-Output Database).

Ekonomins omstrukturering tillsammans med ¢kad konkurrens fran asia-
tiska ldnder har slagit hart mot basindustrin, inte minst pa 1970-talet. Som

framgar av Figur 2 sjonk t ex produktionen av malm med mer &n 40 procent

mellan 1974 och 1982. Forst i samband med den ekonomiska boomen i Kina

under 2000-talets mitt dterhdmtade sig produktionen till de volymer som

uppnaddes under 1970-talets borjan. Sarskilt minskade jarnmalmsproduk-

tionen under 1970-talet, samtidigt som icke-jarnmalmsproduktionen dkade.
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Figur 2: Malmproduktion i Sverige (Sveriges Geologiska Undersckning, 2015).

Strukturella fordndringar i samband med den tredje vagen av industriali-
sering har inneburit en utmaning fér basindustrin. Industrin har svarat pa
utmaningen genom omstrukturering, nya produkter och genom att ta till
sig ny teknik. Det har lett till att produktionen har kunnat utvecklas, om 4n
ilangsammare takt 4n 6vriga ekonomin. Stél- och metallverk samt pappers-
och massaindustrin har t ex anvént digitaliseringen for att 6ka sin produk-
tivitet. Knappt en tredjedel av tillvixten inom dessa tva branscher har sedan

1993 skapats av produktivitetsforbattringar med hjalp av informations- och
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kommunikationsteknologi (SCB statistikdatabasen). Hur framtida tillvaxt-
mojlighet ser ut for basindustrin beror mycket pa hur resten av ekonomin
utvecklas (Andersson och Nilsson, 2016). Det ar dock svart att se att bas-

industrin skulle aterfa den centrala roll den en gang haft i svensk ekonomi.

Industrins karaktarsdrag

Basindustrin har trots sina olikheter médnga gemensamma karaktarsdrag.
Industrierna ar exportinriktade och dirmed beroende av de internationella
konjunkturerna. Produktionen &r kapitalintensiv vilket betyder att foretagen
har stor andel fasta kostnader. Basindustrins produkter dr dven energi-
intensiva framfor allt pa grund av hog energianviandning kopplad till pro-
duktionsprocesserna men &ven till viss del indirekt via de transporttjanster

de konsumerar.

Basindustrins internationella beroende och inflytande over
arbetsmarknaden och stabiliseringspolitiken

Basindustrin dr en av de branscher som har hogst exportandel. Mellan 40
och 45 procent av produktionen gar direkt pa export. Storre delen av det som
inte exporteras anvinds som insatsvaror i den svenska tillverkningsindustrin
som i sin tur exporterar en stor andel av sin produktion. Basindustrins
direkta och indirekta export uppgar dérfor till mer 4n hélften av all dess
produktion. Den hoga exportandelen betydde lange att basindustrin stod for
storre delen av svensk export och i mitten av 1950-talet kom s& mycket som
hélften av all svensk export direkt fran basindustrin. I bérjan av 1980-talet
var andelen fortfarande sd hog som en tredjedel for att sjunka till en femtedel
ar 2010 (Eklund, 1984; Timmerman m.fl., 2015; SCB statistikdatabasen).
Basindustrins minskade relativa betydelse for svensk export illustreras kanske
bést av att servicesektorns totala export idag ar hogre én basindustrins

samlade export (Timmerman m.fl. 2015).

En annan trend i handeln med basmaterial 4r att importen 6kar snabbare dn
produktionen. I borjan av 1990-talet forsag basindustrin i Sverige 75 procent
av Sveriges konsumtion av basmaterial. Tjugo &r senare hade denna andel

fallit till drygt 60 procent (Timmerman m.fl., 2015). Konsumtionen av
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basmaterial har alltsa 6kat snabbare dn den inhemska produktionen och en

allt storre andel av konsumtionen importeras.

Exportberoendet gav basindustrin tillsammans med 6vrig exportinriktad
industri en nyckelroll pa den svenska arbetsmarknaden (Jonung, 1991;
Calmfors, 2006). En av grundbultarna i den svenska arbetsmarknads-
modellen har varit exportindustrins normséattande roll for hela arbets-
marknadens [6neavtal. Som en konkurrensutsatt industri maste kostnads-
utvecklingen inom exportindustrin folja kostnadsutvecklingen hos
konkurrentlinderna. Annars riskerar industrin att tappa marknadsandelar.
Efter andra varldskriget och fram till 1992, d& Sverige holl en fast vaxelkurs,
var det speciellt viktigt att exportindustrins kostnadsutveckling inte avvek
fran omvirlden eftersom vixelkursen inte kunde kompensera for eventuella
avvikelser. I den svenska arbetsmarknadsmodellen avtalades loneavtal forst
for exportindustrin som blev normgivande for resten av arbetsmarknaden.
Hela ekonomins loneavtal anpassades darfor efter produktivitets- och
kostnadsutvecklingen i basindustrin och den exporterande tillverknings-
industrin. Dessa tvé sektorer fick dirmed ett mycket stort ekonomiskt och

politiskt inflytande 6ver svensk ekonomi.

Basindustrin kom under lang tid &ven att utéva ett stort inflytande 6ver

den ekonomiska stabiliseringspolitiken. Inflytandet uppstod precis som pé
arbetsmarknaden genom exportberoendet. For att inte forlora i konkurrens-
kraft inriktades stabiliseringspolitiken pa att halla nere industrins kostnader.
Detta blir tydligt inte minst i kolvattnet av hoga 1onedkningar i mitten av
1970-talet. Dessa skapade en kostnadsexplosion i svensk ekonomi utan mot-
stycke i andra lander (Jonung, 1991). Istéllet for att lata arbetsmarknadens
parter ta ansvar for de misslyckade avtalen foljde en vdg av devalveringar
mellan 1976 och 1982 pé totalt mer 4n 35 procent for att ridda Sveriges och

exportindustrins konkurrenskraft.

Struktur- och finanskrisen i borjan av 1990-talet innebar stora férandringar
i den ekonomiska politiken i Sverige. Bland annat 6vergick Sverige till en
flytande vaxelkurs och fick ett inflationsmal. I det nya ramverket paverkar

exportindustrin enbart politiken i den mén den péverkar sysselsdttningen
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eller konsumentprisinflationen. Eftersom basindustrin sysselsétter enbart en
liten del av arbetskraften och en begransad del av dess produktion konsume-
ras direkt av slutkonsumenter ar dess inverkan pa stabiliseringspolitiken be-

gransad. Exportindustrins normsattande roll pa arbetsmarknaden har dock i

stort bestatt aven efter 1990-talets ekonomiska reformer (Calmfors, 2006).

Kapitalintensiv produktion med fluktuerande marginaler

Basindustrins produktionsprocesser dr jamfort med andra industrier
kapitalintensiva med mer fasta anldggningar och maskiner (realkapital)

an andra industrier. Gruvindustrin och massa-och pappersindustrin har

till exempel mellan tva och tre ganger sd mycket kapital per sysselsatt som
ndringslivet i genomsnitt, se Tabell 2. Aven stdl- och metallverken har mer
realkapital 4n dvriga industrisektorer &ven om dessa inte ér lika kapitalinten-

siva som gruv- och pappersindustrierna.

Tabell 2: Fasta tillgangar per sysselsatt i miljoner kronor, 2013.

Hela Utvinning av Massa-,  Icke-metalliska Stéal- och
néringslivet mineral papper- och  mineraliska metallverk

pappersvaror  produkter

Byggnader och 2,5 6,2 3,8 1,4 2,4
anldggningar

Maskme.r och 0.4 3.4 2,0 0,6 1,1
inventarier

Immateriella 0,2 0,6 0,5 0,1 0,5
tillgdngar

Summa 3,1 10,2 6,2 21 39

Kdlla: Egna berdkningar baserat pd data fran SCB statistikdatabasen

Stora fasta tillgdngar leder till hoga fasta kostnader och resultatet blir mer
kansligt for svangningar i efterfrégan. Nar efterfragan faller bestar industrins
kostnader for de fasta tillgdngarna. For savil jarn- och stélindustrin som
massa- och pappersindustrin har vinsten i férhéllande till eget kapital
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(vinstkvoten) varierat mellan 1 procent och 8 procent sedan &r 2000, se
Tabell 3. For naringslivet som helhet har variationen varit mer begransad:

mellan 3,5 procent och 4,8 procent.

Vinstkvoten f6r massa- och pappersindustrin har fallit trendmassigt sedan
ar 2000 i sparen av digitaliseringen. Jarn- och stalindustrin gynnades av
Kina-boomen under 2000-talets mitt men har sedan dess brottats med lagre
marginaler dn tidigare. Vinstkvoten for basindustrin har varit mest stabil for
icke-metalliska mineraler med en jamn vinstkvot pa mellan 5,3 procent och
5,8 procent. Denna sektor har dven mindre kapital per sysselsatt dn 6vriga

sektorer.

Vikande efterfragan och lagre vinst efter den internationella finanskrisen
2008 pressar vinstmarginalerna hart och har minskat investeringarna. For
jarn-och stalsektorn har investeringarna stagnerat i reala termer medan
de fallit med uppemot 20 procent i massa- och pappersindustrin. En lagre
investeringstakt betyder mindre framtida tillvixt vilket kommer minska

industrins andel av den svenska ekonomin ytterligare i framtiden.

Tabell 3: Arets vinst i forhallande till eget kapital, 2000-2013. I procent. Kélla: Egna berik-
ningar baserat pd data fran SCB statistikdatabasen.

Hela Massa-, Icke-metalliska Stal- och
néringslivet papper- och mineraliska metallverk
pappersvaror produkter
2000-2004 3,5 7,2 53 74
2005-2009 4,8 3,6 5,8 8,2
2010-2013 3,8 1,8 5,6 1,1

Notera: Vinst for utvinning av mineral saknas for flertalet ar och har dérfor uteldmnats ur
tabellen.
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Energi och miljo

Basindustrin 4r bade energi- och utslappsintensiv. Dess totala energi-
anvandning uppgick till 114 TWh ar 2014, vilket motsvarar cirka 31 procent
av den slutgiltiga energianvidndningen i Sverige (Energimyndigheten, 2016).
Basindustrins andel av utsldppen av vaxthusgaser var ungefar 30 procent ar
2015 (Naturvérdsverket, 2016).

Vilka huvudsakliga energibarare som anvands skiljer sig mellan de olika
industrisektorer som ingar i basindustrin. Massa- och pappersindustrin,
som svarar for drygt 64 procent av industrins energianvandning, anvinder
i huvudsak el och biobrénslen. Biobrinslen som anvinds i produktionen
kommer fran biprodukter som gérs om till el och virme inom industrin.
Sedan 1970-talet har det skett en storre energiomstillning inom massa-
och pappersindustrin. Oljekonsumtionen har till exempel minskat med 80
procent sedan 1973 och uppgér idag till 2 TWh (Wiberg, 2001; Energi-
myndigheten, 2016). Denna omstillning dr delvis ett resultat av hogre
oljepriser och bréanslebyten, men &ven férandrade produktionstekniker och
produkter, bland annat en dkad produktion av mekanisk massa.

Inom jdrn- och stalindustrin anvinds framfor allt kol, koks och el som
energibdrare. Jarn- och stalindustrin svarar fér merparten av industrins
anvdndning av kol och koks dar de utnyttjas som reduktionsmedel vid
produktion av stal fran jarnmalm i masugnar. Vid framstallning av stal fran

jarnskrot anvdnds huvudsakligen elenergi i ljusbdgsugnar.

Som framgar av Figur 3 har de totala vaxthusgasutslappen fran basindustrin
stadigt minskat sedan 1995 till f6ljd av framférallt andrad brénsle-
anvidndning och minskad produktion kopplat till konjunkturen. Sedan 1990
har utsldppen fran basindustrin minskat med totalt 20 procent (Naturvérds-
verket, 2016). Den finansiella krisen 2008 hade stor paverkan pa industri-
produktionen vilket resulterade i kraftigt minskade vaxthusgasutslapp 2009,
foljt av kraftigt 6kade eller normaliserade utslapp 2010.
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Figur 3: Utsldpp av vixthusgaser fran basindustrin. Kdlla: Naturvdrdsverket, 2016.

Basindustrins utslédpp &r inte bara hoga i absoluta tal. De dr dven hoga i
jamforelse med vardet av de varor de producerar. Endast jordbruket och
transportindustrin har hogre utslapp i férhéllande till producerat varde dn
basindustrin. Jamfort med tillverkningsindustrin har basindustrin néstan
100 génger hogre utslapp per producerad krona och jamfort med
byggindustrin cirka 20 ganger hogre utslapp (SCB statistikdatabasen).

Inom basindustrin star jarn- och stalindustrin for storst utslapp, framforallt
pé grund av koksanvindning i masugnar. Andra sektorer med stora utslapp
ar mineralindustrin och raffinaderier. Inom pappers- och massaindustrin har
utslappen minskat sa pass mycket att de idag utgor en relativt liten del av de

samlade industriutsldppen.

Jarn- och stalindustrins utslapp var ungefér lika stora 2015 som 1990. Ut-
slappen steg fram till 2004, for att sedan vanda nedat, framforallt p& grund av
mindre produktionsvolymer av jarn och stal. Produktionen, och utsldppen,
péverkades kraftigt av den ekonomiska krisen 2008. Utslappen fran hyttgaser
fran jarn- och stalprocesserna, som anvands for uppviarmning inom
anldggningarna samt for el- och fjarrvarmeproduktion, 4r inrdknade i statis-
tiken och motsvarar drygt 40 procent av utslappen (Naturvardsverket, 2016).
Det bor noteras att andelen hyttgaser som anvéinds for el- och fjarrvarme-

produktion 6kat f6r den angivna perioden.
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Mineralindustrins utsldpp var 8 procent lagre 2015 dn 1990. Utsldppen har
dock varierat fran ér till ar (med t ex relativt hoga utslapp 1990), vilket gor
det svart att urskilja nagon tydlig trend for hur utsldppen har fordndrats.
Utsléppen fran raffinaderier har 6kat med 26 procent sedan 1990. Okningen
beror till stor del p4 att efterfrégan pa raffinerade petroleumprodukter 6kat,
samt att tva vatgasproduktionsanlaggningar togs i bruk mellan 2005 och
2007.

Tydligast utslappsminskningar har skett inom pappers- och massaindustrin.
Utslappen frén pappers- och massaindustrin var 62 procent lagre 2014
jamfort med 1990. Utslappen har minskats framforallt genom en
systematisk ersattning av oljeprodukter med biobrénsle och el. Pappers- och
massaindustrin har dessutom paverkats av minskad efterfragan efter 2006,
vilket ytterligare bidragit till de minskade utslippen. Over perioden som
helhet har produktionen dock 6kat, vilket innebér att utsldppen per ton

avsalumassa och papper har minskat kraftigt.

Basindustrin i framtiden

Basindustrins relativa ekonomiska betydelse har minskat under de senaste 40
aren och kommer troligen att fortséitta gora sa da andra sektorer i samhallet
har hogre tillvixttal och stérre potential att oka sitt foradlingsvéarde. Trots
detta finns det flera skal att anta att basindustrin kommer att finnas kvar i
Sverige i en eller annan form &ven ar 2050, bl a med tanke pa att Sverige har
stora révarutillgangar och hittills politiskt har agerat for att varna bas-
industrins férutsittningar. Det finns dessutom goda anledningar att aktivt
varna om svensk basindustris existens dven i framtiden med tanke pa risken
for koldioxidldckage och med tanke pa de jobbtillfillen basindustrin direkt
eller indirekt genererar.

Aven om dess relativa ekonomiska betydelse har minskat s& dr basindustrin
valdigt viktig ur ett energi- och klimatpolitiskt perspektiv, bade nationellt
och globalt. Energiintensiva ravarubaserade basmaterial kommer fortsatt att
behovas dven om tjanstesektorns relativa andel av den ekonomiska
aktiviteten okar. I absoluta tal har varken den globala ekonomin eller Sveriges
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ekonomi dematerialiserats, utan tvartom har den inhemska material-
konsumtionen fortsatt att 6ka (SCB, 2016). Eftersom basindustrins processer
ar bade energiintensiva och koldioxidintensiva har sektorn en avgorande roll

att spela i omstallningen till nollutslépp i svenska ekonomin.

Basindustrins processer karaktariseras av stora tekniska system som &r
kapitalintensiva och har langa investeringscykler. Detta kombinerat med
ekonomiska marginaler som varierar kraftigt 6ver tiden, och minskande eller
stagnerande investeringar hos flertalet sektorer inom basindustrin, gor att en
omstéllning till nya produktionsmetoder blir en extra utmaning. Den
strukturella omstéllning som kravs for nollutslapp kommer att fordra
omfattande resurser till och engagemang i forskning och demonstration,
nyinvestering i nya produktionslinjer, samt satsningar pa kompletterande

infrastruktur, regleringar, policy och efterfrégan pa nya marknader.

Utslapp relaterade till anvdndning av basmaterial kan sankas genom att
minska processutslappen, minska och effektivisera materialanvindningen,
samt atervinna material i hogre utstrackning. For att nd néra-noll-utslapp
racker det inom till exempel stilindustrin inte att effektivisera befintliga
processer — det krévs antingen elektrifiering, byte till biomassa eller in-
fangning och lagring av koldioxid (CCS). I samtliga fall skulle det innebéra
nyinvesteringar som byter ut, eller kraftigt bygger om, hela grundprocessen.
Detta sker normalt sett ytterst sdllan inom basindustrin som har investe-
ringscykler pa mellan 20 till 40 &r for stérre ombyggnader av grund-

processerna, se t ex (Ahman m.fl., 2012).

Vilken viag olika sektorer tar kommer inte endast bero pé faktorer inom
respektive sektor utan d4ven pd samspelet och konkurrensen mellan sektorer
om energi- och resurstillgdngar. Det ér till exempel sannolikt att det kommer
att bli hardare konkurrens om biomassan i framtiden. Intresset f6r biomassan
inom olika sektorer kommer bland annat att bero pa den tekniska
utvecklingen och prisutvecklingen for andra tekniska alternativ, som t ex
CCS, elektrifiering eller vdtgas. Inom flera processer i exempelvis den

energiintensiva kemiindustrin kan fossil ravara bytas ut mot biorévara.
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Alternativt, eller som komplement, kan processer som exempelvis produk-

tionen av plastravarorna eten och propen elektrifieras® (Palm m.fl., 2016).

Stalindustrin &r ett annat exempel pé en industri som pa lang sikt skulle
kunna elektrifieras. Ungefir 80 procent av koldioxidutslappen fran produk-
tionen av stal harstammar fran reduktionen av jairnmalm till jarn. Istéllet for
att reducera jarnmalm med hjélp av koks, skulle den kunna direktreduceras
med vitgas, eller via elektrolys. Elektrifiering av basindustrin kan 6ka el-
anvdndningen kraftigt vilket i sin tur skulle betyda att industrins roll i
energisystemet forandras. Industrin skulle vid anvidndning av till exempel
vitgas — som kan produceras med elektrolys och sedan lagras for anvandning
vid behov — kunna fi en balanserande roll i ett framtida elsystem med stor

andel variabel elproduktion, se t ex Ericsson m.fl. (2015).

Vilka konsekvenser for energisystemet en utveckling mot nollutslapp i
basindustrin far beror bland annat pa vilka processer olika sektorer véljer att
satsa pa och pé framtida produktionsvolymer inom olika sektorer. Baserat pa
antaganden om olika val av energibérare och produktionsvolymer har Erics-
son m.fl. (2015) spant upp fem scenarier for vilka konsekvenser pa energi-
systemet som skulle kunna uppstd om basindustrin nér nollutslépp till 2050,
se dven kapitel 6. I dessa scenarier 6kar basindustrins energianviandning till
2050, men balansen mellan el och biomassa som energibarare kan variera

kraftigt beroende pa vilka produktionsprocesser som véljs.

For basindustrins processer kommer minskade utsldpp via antingen
elektrifiering, byte till bioravara, eller CCS att kréva investeringar i forskning,
utveckling och infrastruktur som ér svara for individuella aktorer att béara pa
egen hand, givet de ramar som sitts av den nationella och globala klimat-
politiken. Darfor kan finansieringsbordan komma att behova delas. Pa

vilket sétt en sadan fordelning av kostnader (och vinster) kan goras behover

utredas narmare.

3 Kolviten som plast skulle kunna goras fossilfria genom att dess huvudsakliga byggdelar, vitgas
och kol, erhalls med hjdlp av elektricitet genom elektrolys och CCU (Carbon Capture and Use,
koldioxidinfangning och anvidndning).
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Samarbeten mellan olika aktérer kommer dessutom att vara nddvandiga
eftersom strukturella fordndringar kommer att krévas inom olika sektorer
och i flera led av vardekedjan. Ett aktuellt exempel pa ett sadant samarbete ar
LKAB, Vattenfall och SSAB:s gemensamma forstudie om en fossilfri stal-
produktion (Jernkontoret, 2016). Utéver denna typ av forstudier kommer
det dessutom krivas mycket omfattande resurser for vidare forskning och
utveckling i testanldggningar. Staten har historiskt haft en viktig roll i
byggandet och utvecklingen av den svenska basindustrin, och kommer
formodligen ocksé behéva ta en framtrddande roll i den kommande

omstéllningen av sektorn (Andersson och Nilsson, 2016).

Utover stdd till forskning och utveckling kommer det behdvas satsningar

pé till exempel byggande av infrastruktur, skapande av acceptans for den
nya tekniken, stodjande av nya marknader (genom att frimja efterfragan pa
basmaterial med nollutslapp) samt utveckling av befintliga och nya regelverk
for de nya tekniksystemen. Exempel pé infrastruktur som kan komma att
behdovas ér forstarkta elnét, samt infrastruktur for transport och lagring av

koldioxid och vitgas.
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3. Basindustrin och den
politiska utvecklingen

.........................................................................

. Forestillningar om basindustrins strategiska ekonomiska betydelse gav
den en sdrstdllning i den svenska vilfirdsmodellen, karaktdriserad av
samarbete och dialog mellan stat, industri och fackforeningsrorelse.

. Energi- och strukturkriser under 1970- och 1980-talen innebar stora
utmaningar for svensk industri och satte den svenska modellen pa prov.

. Den svenska handelspolitiken har ldnge varit internationalistisk och
frihandelsvinlig, en tendens som forstdirkts ytterligare av den
ekonomiska liberaliseringen sedan 1980-talet och sedermera av EU-
intridet 1995.

. Den politiska hanteringen av finanskrisen i borjan av 1990-talet
innebar en dvergdng till en ny ekonomisk-politisk regim som har
medfort en omdaning av den ekonomiska politiken i en mer liberal
riktning.

. Energikrisen och inte minst kdrnkraftsfragan medforde 6kad med-
vetenhet om miljoproblemen och motiverade utvecklingen av en mer
omfattande miljopolitisk reglering av industrin och fordndringar i
energibeskattningen.

. De senaste decenniernas inriktning pa hdllbar utveckling och ekologisk
modernisering har fornyat miljopolitiken, samtidigt som klimatpoliti-
ken har kommit att fokusera pa klimatomstdllning av olika samhdlls-
sektorer for att pd sikt nd ndra-nollutsldpp i den svenska ekonomin.

. Den politiska utvecklingen och fordndringar i omvdrlden har éver tid
paverkat villkoren for savil industrins utveckling som den sambhiills-
styrning industrin utsdtts for. Denna styrning karaktdriseras av ékade
inslag av ekonomiska styrmedel och mjukare styrningsformer.

. Basindustrin har forlorat sin tidigare status som bdrare av vilfirden
och skapare av arbetstillfillen och uppfattas idag som ett intresse bland

mdnga att ta politisk hinsyn till.

\_ /
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Basindustrins utveckling har i hog grad paverkats av allménna trender och
tendenser i samhaéllsutvecklingen sasom politisk och ideologisk utveckling
samt av fordndringar i omvarlden. En liten, 6ppen ekonomi som den svenska
har alltid varit beroende av ekonomisk och politisk utveckling i omvarl-

den, ett beroende som 6kat i takt med att virldsekonomin globaliserats och
handeln liberaliserats alltmer. I detta kapitel bidrar vi med en 6versiktlig
analys av den politiska utvecklingen med fokus pé dess betydelse for den

svenska basindustrins utveckling och den svenska valfairdsmodellen.

Tillvaxt och valfardsbyggande

Den energiintensiva industrin, eller basindustrin, har alltid haft en
sérstallning i den svenska vilfirdsmodellen. Att den kallas for basindu-

strin sdger nagot om forestallningen om dessa industrisektorers strategiska
betydelse for Sverige som nation, for den svenska ekonomin och for vélfards-
statens utveckling. Utvecklingen av basindustrin baserades pa god tillgdng
till révaror, arbetskraft och billig energi (se kapitel 2), vilket skapade goda
forutsédttningar for savél samhillsekonomi som valfardsutveckling. Dessa
forutsdttningar utgjorde grogrund for den samforstandsanda mellan indu-
strin, fackforeningsrorelsen och staten som férknippas med den svenska

modellen och med det socialdemokratiska arbetarpartiet (SAP).

Socialdemokraterna regerade Sverige under storre delen av 1900-talet och
som ett stort och inflytelserikt parti spreds dess idéer om modernisering och
valfardsutveckling pa bred front i det svenska samhéllet genom fack-
foreningsrorelsen, kooperationer och bildningsférbund. Pa senare tid har
SAP forlorat sin forna sérstéllning som regeringsbarande parti, men dess be-
tydelse for det svenska valfardssamhaéllets utveckling gar inte att 6verskatta.

Under 1960-talet upplevde de industrisektorer som forknippas med bas-
industrin en stark tillvaxt. Den svenska stalindustrins utveckling var
exceptionell och skogsindustrin svarade for runt hélften av exporten. Vid
den hér tiden var tillgangen pa energi god och miljomedvetandet hade d&nnu
inte fatt genomslag pa bred front, vilket aterspeglades t ex i datidens langtids-
utredningar (se t ex SOU 1966: 51). Med egen majoritet i riksdagen efter

40



valet 1968 kunde socialdemokraterna fora en utpréglat keynesiansk véanster-
politik inriktad pa utokad social vélfird och ekonomisk tillvixt, vilken vilade
pé uppfattningen att “industriell utveckling val kan férenas med kravet pa en
god miljo” (SOU 1975:98 s. 13). Samhéllsvisionen vilade pa idéer om
samarbete och kompromisser med industrisektorn om arbetsmarknaden i
enlighet med den svenska modellen (SOU 1990:44).

Den strukturkris som foljde pa 1970-talets energikriser satte den svenska
modellen pa prov och utsatte den svenska basindustrin f6r stora provningar.
Den politiska responsen bestod i en blandning av expansiv ekonomisk politik
inriktad pé full sysselsittning, devalveringar av den svenska kronan och en
aktiv industripolitik for att starka industrins konkurrenskraft och skydda
viktiga industrigrenar. For exempelvis stalindustrin medfoérde detta en
omorientering och okad specialisering, medan andra industrigrenar sdsom
textil- och varvsindustrin trots omfattande industristod kom att avvecklas i

Sverige (se vidare kapitel 4).

Internationellt beroende och frihandelspolitik

Den svenska basindustrin har alltid varit beroende av den internationella
marknadsutvecklingen och méjligheten att exportera till andra marknader,
om 4n i varierande grad beroende pa sektor (se kapitel 2). Formagan att
hantera globaliseringen har varit avgorande for industrin och den svenska
ekonomin och ér en bidragande orsak till att svensk politik sedan ldnge varit
frihandelsvanlig med stark tilltro till internationella 6verenskommelser och
institutioner sasom vérldshandelsorganisationen WTO. Salunda har svenska
regeringsforetradare oavsett partifirg varit aktiva i férhandlingar om olika
handelsoverenskommelser, under senare tid exempelvis kring TTIP- och
CETA-avtalen.

Redan pé 1950-talet sdnktes tullskyddet inom ramen fér General Agreements
of Tarifts and Trade (GATT). Den regionalisering som skedde internationellt
under 1960- och 1970-talen innebar att EFTA och EG var for sig skapade fri-
handel med industrivaror, men de yttre tullmurarna péverkade den svenska

exporten inom skogs- och massaindustrin negativt. I samband med EGs
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utvidgning mot Danmark, Irland och Storbritannien under tidigt 1970-tal
aktualiserades diskussionen om ett svenskt medlemskap. Méanga grupper,
bland andra industrisektorn och flera borgerliga partier, foresprakade ett
EG-medlemskap, men de sakerhetspolitiska avviagningarna i forhallande

till svensk neutralitet vigde tyngre dn handelspolitiska motiv. Darfor blev
det angelédget att fa till ett fordelaktigt avtal mellan EFTA (ddr Sverige var
medlem) och EG om tullfrihet inom Vésteuropa, den huvudsakliga export-
marknaden for svensk industri. Efter en lang forhandlingsprocess elimine-
rades alla tullmurar pa industrivaror inom de tvd omradena under perioden
1973-1977. Det gemensamma frihandelsomrédet till trots kvarstod kréngliga
regler och hinder som gjorde att medlemsstaterna kunde ta till protektionis-
tiska atgdrder for att hantera energikrisen pd 1970-talet och strukturkrisen
pé 1980-talet (SOU 1982:14).

De politiska omvarldsfordndringarna efter Berlinmurens fall 1989 och det
kalla krigets slut férandrade villkoren och gjorde det mojligt for Sverige att
prioritera ekonomiska hansyn 6ver neutralitet och alliansfrihet. Det
mojliggjorde for den svenska regeringen att, under Ingvar Carlssons ledning,
ansoka om medlemskap i EU under tidigt 1990-tal. Motstandet mot ett
EU-medlemskap var dock starkt och flera av riksdagspartierna var internt
splittrade i sin instéllning till EU. Darfor initierade den borgerliga regeringen
och den socialdemokratiska oppositionen en radgivande folkomrostning
om EU-medlemskapet 1994, som EU-féresprakarna med knapp majoritet
vann. Detta ledde till Sveriges intrdde i EU 1995 samtidigt med Finland och
Osterrike.

EU-medlemskapet har for industrin inneburit fri tillgang till EUs interna
marknad, men den har ocksa tvingat industrin att anpassa sig till EUs
regelverk, exempelvis gillande produktegenskaper, handelsregler och
konkurrenslagstiftning. Ett annat exempel pa en effekt av EU-anslutningen,
ar liberaliseringen av elmarknaden som haft stor pdverkan pé basindustrin
som hade anpassat sig till de ldga svenska energipriserna. Samtidigt har
Sverige till f6ljd av EU-medlemskapet varit tvungen att anpassa miljo-
styrningen till EUs gemensamma regelverk och policys, sasom EUs system
for handel med utslappsritter (EU ETS; se vidare kapitel 7).
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Liberalisering och finanskris

Finanskrisen i borjan av 1990-talet fick avgorande betydelse for den eko-
nomiska politiken i Sverige. Att forsvaret av den fasta vixelkursen 6vergavs
hosten 1992 och kronan tilléts flyta fritt, innebar en 6vergang till en ny eko-
nomisk-politisk ordning. Penningpolitiken férandrades i monetir riktning
med inriktning mot inflationsbekimpning medan malet om full sysselsatt-
ning dvergavs. Riksbanken gavs en mer oberoende stéllning med huvud-
uppgift att sikerstilla det nya inflationsmélet medan arbetslosheten skot i
hoéjden for att senare ldgga sig pa en hogre nivd (omkring 8 procent). Ut-
rymmet att fora en expansiv finanspolitik minskade samtidigt som det fanns
behov av att sanera statsfinanserna efter krisen och for att klara EUs konver-
genskriterier, vilket ledde till stora nedskarningar i den offentliga sektorn.

Liberaliseringen av den svenska ekonomin hade inletts redan under 1980-
talet. Under finansminister Kjell-Olof Feldts ledning pébdrjades avreglering-
en av kapitalmarknaderna och principerna for beskattning av arbets- och
kapitalinkomster forandrades i grunden genom 1991 ars skattereform.
Finanskrisen mojliggjorde en rad ekonomiska reformer som genomfordes i
syfte att liberalisera den svenska ekonomin ytterligare for att komma till ratta
med underliggande strukturella problem i linje med den s.k. Lindbeck-
kommissionens forslag (SOU 1993:16). Exempelvis avvecklades bostads-
subventioner och ett antal tidigare monopolmarknader 6ppnades upp, déri-
bland elmarknaden 1996 (se kapitel 6).

I bakvattnet av 1990-talskrisen fordndrades socialdemokraternas politik i
mer liberal riktning pa bekostnad av den offentliga sektorn, som bantades
som led i en omfattande budgetsanering. Denna budgetsanering fick den
svenska ekonomin pa fotter igen, men det statsfinansiella stalbadet gjorde
socialdemokraterna impopuldra hos traditionella valjargrupper. Trots detta
lyckades SAP regera med stod av dels Centerpartiet, dels Miljopartiet och
Viénsterpartiet fram till 2006, da en ny borgerlig allians under ledning av
Fredrik Reinfeldt och hans Nya Moderaterna vann valet. Med stod i en

politik om att minska utanforskapet genom att fraimja “arbetslinjen” genom-
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forde alliansregeringarna omfattande reformer av arbetsmarknadspolitiken,

sjukforsakringssystemet och inkomstbeskattningen.

Omdaningen av svensk ekonomisk politik under de senaste tva decennierna
har haft betydande implikationer for industrins forutsattningar att verka och
sta sig i konkurrensen i en allt mer globaliserad ekonomi. Den ekonomiska
liberaliseringen, liksom EU-medlemskapet, har inneburit férandringar i
konkurrenslagstiftning, handelspolitik och skattepolitik. Det har medf6rt nya
regler for kapitaldgande och investeringar samt férandrat forutsattningarna
for export inom och utom EU. De ekonomiska reformerna och den stats-
finansiella saneringen under 1990-talet innebar ocksa att Sverige stod battre
rustat &n ménga konkurrentlander infor den ekonomiska nedgangen efter
krisen 2008-2009 och den svenska ekonomin aterhdmtade sig snabbare &n i
ménga andra lander. Saval tillvaxt som sysselsdttning har efter krisen fortsatt
oka, men en hog permanent arbetsloshet och 6kat utanforskap samtidigt som
delar av industrin och néringslivet lider av arbetskraftsbrist 4r fortsatta svara

samhallsutmaningar att hantera.

Fran energikris och karnkraftsmotstand till ekologisk
modernisering och klimatomstallning

Parallellt med den ekonomiska politiken har basindustrin paverkats av den
miljopolitiska utvecklingen. Sverige var tidigt ute jamfért med manga andra
ldnder och har ansetts vara en progressiv féregangare inom miljévard och
miljopolitik (se t ex Lafferty och Meadowcroft, 2000; Jordan och Liefferink,
2004; Magnusdottir, 2011). Den svenska miljopolitiken inriktades till en
borjan pé att kontrollera och reglera industrins punktutslapp, men har 6ver
tid forandrats och utvecklats mot en mer sammanhéllen och forebyggande
miljopolitik (se vidare kapitel 7). Miljopolitiken har pa sa vis skapat och
uppratthallit ett omvandlingstryck for industrin att modernisera sig och
minska sin miljopaverkan, vilket bidragit till en mer energieffektiv och renare

industriproduktion.

Miljon vixte i betydelse som en politisk fraga i takt med 6kad kunskap om

och uppmaérksamhet kring den miljoproblematik industrialisering och
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modernisering av den svenska ekonomin férde med sig. Under mitten av
1960-talet vixte miljopolitiken fram och institutionaliserades genom nya
miljomyndigheter och miljoregleringar (se kapitel 7). Forekomsten av sjélv-
standiga myndigheter sasom Naturvérdsverket och Kemikalieinspektionen
och en samarbets- och konsensusstravande forhandlingskultur anses ha
varit avgorande for den miljopolitiska utvecklingen och bidrog &ven till att
etablera Sverige som en internationell férebild inom miljopolitiken (Kronsell,
1997). Den svenska modellen f6r miljopolitisk styrning utvecklades 6ver tid
till en neo-korporativistisk form av forhandlad samhéllsstyrning
karaktériserad av dialog och samarbete mellan miljomyndigheter, industri
och organiserade intressegrupper (se t ex Duit, Galaz och L&f, 2009;
Lundqyvist, 2004). Den svenska samforstandskulturen till trots har relationen
mellan industri- och miljéintressen till del varit konfliktfylld, inte minst da
miljohénsyn lange ansags std i strid med moderniseringsstravanden och

ekonomisk tillviaxt, och dirmed utmanade den svenska samhallsmodellen.

Det kom till uttryck under energikrisen pa 1970-talet, da den svenska bas-
industrins beroende av tillgingen till billig energi blev tydligare. Aven om
basindustrin astadkom energibesparingar genom eftektivisering av produk-
tionsprocesser radde stor politisk enighet om behovet av ny kraftproduktion.
D4 basindustrin forviantades vixa med 5 procent per ar och fa ett 6kat behov
av energi ansags kirnkraften vara nédvindig (SOU 1975: 96). Sveriges forsta
kommersiella kdrnkraftverk i Oskarshamn 6ppnade 1972. Samtidigt vaxte
karnkraftsmotstandet inom miljororelsen sig allt starkare i takt med en 6kad
oro for kiarnkraftens risker. Splittringen i kdrnkraftsopinionen fick de
borgerliga regeringspartierna och socialdemokraterna att ta initiativ till

en radgivande folkomrdstning 1980 och sedermera ett riksdagsbeslut om
successiv avveckling av kdrnkraften i takt med utvecklingen av alternativa

energikallor (se vidare kapitel 6).

Under 1980-talet véixte sig miljoopinionen starkare och efter valet 1988 kom
Miljopartiet att etablera sig som ett nytt politiskt riksdagsparti, vars ideologi
byggde pa ekologiska principer som ifrégasatte tillvixtmodellen och tilltron

till obegrinsad industriell tillvaxt. Ungefir vid samma tid borjade ett nytt
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miljopolitiskt paradigm inriktat pa héllbar utveckling och ekologisk moder-
nisering att ta form (se t ex Anshelm, 1995; Linderstrom, 2002; Hildingsson,
2010). Ménga uppfattade hallbar utveckling-begreppet som en méjlighet

att 6verbrygga den tidigare konflikten mellan milj6- och utvecklingsfragor
genom att forena ekologiska och ekonomiska hansyn i samhallsutvecklingen
(Meadowcroft, 2001). Det var dock inte friktionsfritt.

Energi- och kirnkraftsdebatten hade gjort kopplingen mellan energi- och
miljofragor uppenbar och ett nytt miljo- och energidepartement inrattades i
enlighet med detta, vilket den tidigare energiministern Birgitta Dahl utsags
att leda 1987-1990. Dahl presenterade en langtgdende miljo- och energi-
proposition som byggde pa hallbar utveckling och sektorsansvar
(Hildingsson, 2010). Propositionens inriktning pa omstéllning och
avveckling av den svenska karnkraften uppfattades, trots utslaget i

1980 érs folkomrdstning, som mycket kontroversiellt (Hultman, 2015).
Industriforetradare var valdigt kritiska och flera riksdagspartier motarbetade
forslaget (se t ex Miljomagasinet, 2010; Brandel, 2015). Aven inom
socialdemokratin fanns en grundlaggande konflikt mellan industrialister
och miljévanner som Dahl forsokte 6verbrygga genom att utforma en ny
sammanhallen miljépolitik (Anshelm, 1995). Aven om strategin inte var
framgangsrik lyckades Dahl genom tva miljopropositioner fran 1988 och
1990 lagga grunden for en ny miljopolitisk inriktning som fokuserade pé
forebyggande miljoarbete, policyintegrering och ett delegerat sektorsansvar
(Prop.1987/88:85; Prop. 1990/91:90).

Efter att socialdemokraterna forlorat valet 1991 blev Olof Johansson milj6-
minister i den borgerliga regeringen och han lanserade efter Rio-
konferensen 1992 kretsloppstankandet (Prop. 1992/93:180) som en svensk
strategi for hallbar utveckling. Miljofragorna foll dock i prioritet pa den
politiska dagordningen och hamnade i bakvattnet av 1990-talskrisen. Mil-
jopartiet foll ur riksdagen 1991, men aterkom 1994 till stor del tack vare sitt
uttalade motstand mot ett EU-medlemskap. Hallbar utveckling och ekolo-
gisk modernisering kom aterigen pa dagordningen nar Goran Persson som

ny statsminister 1996 formulerade den grona folkhemstanken som ett nytt
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statsbdrande samhallsprojekt for socialdemokratin. Med stod av Miljopartiet
och Vinsterpartiet genomforde de socialdemokratiska regeringarna en rad
miljoreformer sdsom inforandet av Miljobalken, det nya miljomélssystemet
och gron skattevixling (se kapitel 7). Samtidigt &ndrade energipolitiken
inriktning mot en omstéllning av energisystemet, vilket ledde till att
avvecklingen av reaktorerna i Barsebdck kunde paborjas och att de energi-

politiska stoden reformerades (se kapitel 6).

Under 2000-talet har klimatfragan hamnat i fokus samtidigt som inslagen av
frivillighet och mjukare former av miljopolitisk styrning har okat (se vidare
kapitel 7). I klimatpolitiken har det etablerats en bred politisk samsyn om att
Sverige ska vara padrivande och aktivt i samarbete med andra lander. Det
politiska maktskiftet 2006 férandrade inte detta, men tydliggjorde att det
rader delade uppfattningar om klimatpolitikens utformning géllande saval
maélsattningar som policystrategier och styrmedel. I bade Alliansregeringens
energioverenskommelse och 2009 ars Klimatproposition (Prop. 2008/09:162)
framhalls att Sverige ska ga fore i klimatomstéllningen samtidigt som fokus
an mer laggs pa ekonomiska styrmedel sasom koldioxidskatt och utsldpps-
handel samt gemensamma &tgarder inom EU och internationellt klimat-

samarbete via de projektbaserade Kyotomekanismerna (CDM, JI).

Den internationella klimatpolitiken har sedan dess dndrat inriktning mot att
framja en klimatomstéllning av ekonomin och samhallsutvecklingen i
enlighet med tvagradersmalet, ett skifte som bekréftas genom Parisavtalets
fokus pé nationella klimatplaner och strategier for att pa lang sikt na
néra-nollutslapp. De férandringar av energi- och klimatpolitiken som
aviserats av den roddgrona regeringen sedan valet 2014 ligger i linje med
detta, vilket kommer till uttryck i regeringens vision om ett fossilfritt
valfardssambhille. I skrivande stund aterstar det att se hur detta omsdtts i
praktiken, men hittills har regeringen lyckats etablera parlamentariskt breda
overenskommelser om klimatpolitiken i Miljomalsberedningen och om en-

ergipolitiken i Energikommissionen (se vidare kapitel 6 och 7).
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Forandring och trender i reglering och styrning av
industrin

Den politiska utvecklingen och de samhallsférandringar som presenterats
ovan, inbegriper ocksa férandringar i samhallsstyrningen och den svenska
modellen. Statens direkta inblandning i ekonomin har minskat genom
liberalisering, avregleringar och 6kad internationalisering, tendenser som

i sig lett till strukturomvandlingar i industrins och ekonomins samman-
sattning (se vidare kapitel 2). Den politiska utvecklingen har ocksa medfort
forandringar i reglering och styrning av industrin, inte minst i form av nya
typer av miljoregleringar och klimat- och energibeskattning vilket beskrivs i

detta avsnitt.

Fram till mitten av 1960-talet var miljoarbetet i industrin till stor del baserat
pé frivillighet. Miljoskyddslagens inforande 1969 fordndrade detta och
inledde, som miljojournalisten Erika Bjerstrom uttryckt det, en period dar
industrins férhallande till miljopolitiken karaktariserades av “ett langdraget
forhandlande med statens ‘miljodomstol, koncessionsnamnden” (Bjerstrom,
1993). Koncessionsndmnden etablerade en praxis genom tillstdnds-
provningar som successivt bidrog till att skdrpa kraven pa industrin att
minska sina utslapp till luft, mark och vatten. Ett exempel var prévotillstand,
flexibla instrument som fungerade teknikdrivande inom exempelvis stal- och
pappersmassaindustrin (Bergquist m.fl., 2013). Den svenska miljératten har
ivasentliga delar forandrats sedan dess vad géller savil organisering som
tillampning. Men i mangt och mycket bestér den liberala férhandlingskultur
som etablerades genom Miljoskyddslagen och i Koncessionsndamnden med
fokus pé att gora rimliga avvagningar mellan miljéhansyn och andra
samhadllsintressen, t ex mellan krav pa anvdndning av basta mojliga teknik
och industrins konkurrenskraft (Westerlund, 2003).

Ekonomiska styrmedel utgor viktiga element i den svenska miljo-, energi-
och klimatpolitiken, och de har kommit att bli allt mer centrala 6ver tid i takt
med ekonomisk liberalisering och marknadsreformer. Tankar om att utnyttja
ekonomiska instrument som miljépolitiska styrmedel har forekommit lange

i svensk politisk debatt. Energibeskattning har funnits sedan 1957 dé allméan
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energiskatt infordes. Redan 1968 argumenterade Erik Dahmén (1968) for att
sédtta pris pa miljoforstoring och utsldpp, men linge anvindes ekonomiska
styrmedel i huvudsak som subventioner till industrin t ex i form av stats-
bidrag for miljovardande atgérder (SOU 1975:98). Subventioner fortsatte
att anvdndas som ett satt att styra under sent 1970-tal, men fyllde da mest
funktionen som stod till industrin i ljuset av den strukturkris som f6ljde pa
oljekriserna (SOU 1982:14). Trots att intentionen med energibeskattning-
en var att stimulera energihushallning sé hade den ringa styreffekt pa den
energiintensiva industrin eftersom skattebordan “starkt reducerats genom
dispenser och undantagsregler” (SOU 1982:16, s. 35). Det skulle droja till i
borjan av 1990-talet innan ekonomiska instrument sdsom svavelskatt,
koldioxidskatt och kvéveoxidavgift inférdes som uttalade miljopolitiska

styrmedel (se kapitel 7).

Att industrin dr konkurrensutsatt vad géller bade ravaru- och energipriser
innebdr sdrskilda forutsattningar for statlig styrning av denna sektor. Ett satt
att understodja viktiga basnéringar har traditionellt sett varit genom statligt
dgande inom exempelvis gruvnaringen, skogsforvaltningen och el-
forsorjningen. Det statliga dgandet har emellertid genomgatt forandringar

i takt med 6kad globalisering och okat exportberoende sedan 1990-talet.
Samtidigt innebar EFTAs frihandelsregim och senare EU-medlemskapet
begransade mojligheter for staten att pa andra satt intervenera i syfte att
sdrskilt gynna den inhemska industrin. Exempelvis har EUs regelverk kring
den interna elmarknaden och statsstodsregler forsvérat mojligheterna att
reglera energipriser eller lata industrin helt undslippa energiskatter. I delar
av industrin har vissa bolag sjalva hanterat dessa utmaningar genom att ingé
i multinationella konsortier, vilket reser fragan om basindustrin kan sagas
ens vara svensk langre. Bland de féretag som pa ett betydande satt bidragit
till ekonomiska framgangar i Sverige giller det exempelvis Stora Kopparbergs
Bergslags Aktiebolag (STORA) som blivit AB STORA ENSO med den finska
staten som storsta dgare och SSAB 4r numera borsnoterat med svenska
Industrivdrlden som huvudégare, medan Luossavaara-Kiirunavaara AB
(LKAB) ar fortsatt dgt av svenska staten. Svenska Cellulosa Aktiebolaget

(SCA) ar svenskagt men erdvrar nya marknader genom uppkop av foretag
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i Europa, USA och Asien, medan den svenska kemiindustrin (raffinaderi-,
cement-, plast- och lakemedelsindustri, etc) till storsta del har utlaindska

agare.

Den ekonomisk-politiska nyordningen har sedan bérjan av 1990-talet
forandrat bade politiska uppfattningar om och forutséttningar for att bedriva
en aktiv industripolitik p& motsvarande satt som tidigare (se vidare kapitel
4). Den nya konkurrenslagstiftningen efter EU-intradet och EUs statsstods-
regler begransar mojligheterna for Sverige att som enskilt land direkt stodja
industriell utveckling och omvandling, en utveckling som influerats av
marknadsliberala idéer om att staten och politiken bor intervenera i ekono-
min i sé liten utstrackning som mojligt. Sammantaget har detta lett till att
statens roll i samhallsstyrningen férandrats frén att direkt reglera ekonomin
och stodja viktiga industrigrenar till att frimja ekonomisk tillvixt, industriell
fornyelse och sysselsdttning genom stod till forskning och innovation,

néringslivsutveckling, entreprendrskap, handel och konkurrens i allméanhet.

Forandring i den svenska modellen

Den politiska utvecklingen och fordndringar i omvérlden har paverkat savl
villkoren for industrins utveckling som den samhillsstyrning industrin
utsdtts for. De generella tendenserna mot 6kad globalisering och liberali-
sering av ekonomin i termer av marknadsreformer, konkurrensutsittning,
avreglering av statliga monopol och avveckling av statligt 4gande har
forandrat samhallsstyrningens och industripolitikens inriktning. Detta har
paverkat den svenska modellen pa ett mer grundliggande plan genom
férandrade uppfattningar om statens roll i samhallsstyrningen (dvs. vad
staten bor gora) och i synen pa relationen mellan politik och néringsliv och

mellan representanter for staten och industrin (dvs. hur staten bor samverka).

Uppfattningar om statens roll i samhallsstyrningen har dver tid, och sarskilt
efter omdaningen av den ekonomiska politiken under de senaste 25 aren,
forandrats i mer liberal riktning. Detta har av vissa beskrivits som led i ett
mer generellt skifte mot mer av interaktiv samhéllsstyrning eller natverks-
styrning (se t ex Kooiman, 2003; Montin och Hedlund, 2010). Detta skifte
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har da ansetts vara en f6ljd av att nationalstaten forlorat inflytande 6ver
samhallsutvecklingen i en tid av globalisering, vilket i sin tur begransat
utrymmet for vad staten kan paverka. Denna utveckling, menas det, har
gjort staten mer beroende av samarbete och férhandling med andra sam-
héllsintressen. Samtidigt tycks det sétt pa vilket olika intressen interagerar i
Sverige besta, en modell som ldnge karaktériserats av samforstandsanda och
férhandlad samhallsstyrning (Pierre och Sundstrom, 2009; Lundquist, 2004).
Andra har darfor menat (t ex Pierre och Peters, 2000) att forandringarna i
samhallsstyrningen &r en foljd av mer ideologiska fordndringar i synen pa
vad statens roll bor vara i en tid av neoliberalism, globalisering och

lingtgaende ekonomisk integration.

For svenskt vidkommande har fordndringar i riktning mot mer liberala
uppfattningar om politikens och statens roll haft grundldggande betydelse
for synen pa relationen till naringsliv, industri och andra samhallsintressen.
Det innebir ett skifte fran det neokorporatistiska synsatt som den svenska
modellen ursprungligen vilade pa och som i sin praktik karaktériserades av
dialog och foérhandling mellan representanter for nagra starka samhalls-

intressen.

Ursprungligen byggde den svenska modellen i huvudsak pé samarbete
mellan stat, kapital (industrin) och arbetarrorelse (fackforeningarna), men
idag ar antalet aktorer fler och inte pa samma sétt givna. Tidigare ségs staten
som négot av en neutral part och garant for de 6verenskommelser som
slots, och vars uppgift var att tillhandahalla infrastruktur, samhallsservice
och social vélfard samt kontrollera viktiga samhallsresurser genom statligt
dgande och vissa monopol. Numera uppfattas staten snarare som en av
ménga aktorer eller en aktor som ibland anvander for mycket styrnings-
utrymme. Aven om visentliga delar av den svenska modellen bestar, sésom
samforstdnds- och forhandlingsandan samt att arbetsmarknadens parter
ansvarar for 16nebildning och att tillgodose goda arbetsvillkor, s& har synen
pé statens roll i denna relation fordndrats i takt med behovet av ekonomiska
reformer och liberala influenser samt till f6ljd av att socialdemokraterna

forlorat sin position som statsbarande parti. Idag karaktariseras relationen
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mellan stat och industri snarare av liberala réttstraditioner av lagreglerade
rattigheter och maktfordelning 4n av statliga interventioner genom dgande,

subventioner och direkta stdd till industrin eller undantag fran skatteregler.

Sammantaget kan forandringen uppfattas som att politiken inte langre kan
eller vill styra industrin. Basindustrin har i detta forlorat sin tidigare status
som bérare av vilfirden och skapare av arbetstillfallen. Aktorer som
foretrader basindustrin tycks beklaga detta da de argumenterar for behov av
samverkan och fortsatt stod fran staten, exempelvis i forhallande till

langtgaende klimatataganden.

Samtidigt &r politiken hogst foranderlig och kommer sikert att sa forbli.
Aven om vi forutsétter att framtidens politik sker i demokratiska
sammanhang, sa kommer det att d4ga rum politiska skiften som kan paverka
villkoren for basindustrins utveckling. Sé torde en restriktivare miljopolitik
eller mer ambitiosa klimatpolitiska mal exempelvis bidra till minskad
efterfragan pa basmaterial till foljd av okad grad av resurshushallning och
okade krav pa effektivare material- och energianvindning och minskat
beroende av fossil energi i alla produktionsled. En politisk férandring dar
populistiska partier och nationalistiska stromningar far okat inflytande skulle
a sin sida forsvara den internationella frihandeln genom 6kad protektionism

och darmed radikalt forandra forutsattningarna f6r basindustrin.
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4. Industripolitiken

.........................................................................

. Industripolitiken i Sverige har fordndrat karaktdr dver dren fran
generella insatser i ekonomin under 1950- och 1960-talet, over stod
till krisande branscher och foretag under 1970-talet, till marknads-
liberalisering och innovationsfokus under senare decennier.

. EU dr idag en viktig aktor for utformningen av den nationella
industripolitiken bland annat med regler kring statsstod och
konkurrensfragor.

. Statsstod till industrin dr fortfarande en viktig del av industri-

politiken i Sverige. Huvuddelen av det som redovisas som statsstod
gar till basindustrin i form av skattenedsdttning vid anvindning av
energi. De direkta utgifterna i form av exempelvis stod till FoU dr
bara en liten del av det som redovisas som statsstod.

. Basindustrin har varit, och dr, en viktig del i industripolitiken
bland annat i form av stéd till krisbranscher under 1970-talet, och
skattenedsdttningar idag. Dock har innovationspolitiken inte riktat
sig till basindustrins foretag i ndagon storre omfattning.

. Det finns idag intresse for en mer aktiv industripolitik i Europa
och Sverige for att skapa jobb och tillvixt delvis genom att hantera

industrins dubbla utmaning att 6ka den internationella

konkurrenskraften samtidigt som en gron omstdllning genomfors.

N

Stater och regeringar forsoker genom politiska insatser pa olika sitt styra och
péaverka industrin och niringslivet. Den energiintensiva basindustrin, liksom
6vrig industri, paverkas av beslut inom ett stort antal politikomraden. Det ror
sig bland annat om energipolitiska, skattepolitiska, regionalpolitiska,
innovationspolitiska, handelspolitiska, miljopolitiska och transport-
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politiska beslut som pa olika sétt kan stodja eller motverka utvecklingen i
basindustrin. Man kan dven prata om industripolitik som ett speciellt poli-
tiskt omrade. I Sverige var denna term vanlig p& 1950-, 1960, och 1970-talet
men har varit mindre accepterad under de senaste decennierna. Istéllet har
till exempel néringslivspolitik blivit ett mer anvént begrepp, vilket indikerar

att politiken kan omfatta en storre bredd av ekonomiska sektorer.

Detta kapitel syftar till att (a) definiera och diskutera vad industripolitik
innebdr, (b) beskriva hur svensk industripolitik har utvecklats sedan 1950-
talet, med tonvikt pa de senaste tva decennierna, och (c) sérskilt beskriva
hur industripolitiken sett ut i relation till basindustrin. Vi kommer 4ven att
berdra europeisk industripolitik d& den 4r néra kopplad till vad som sker

i Sverige. Foregéende kapitel (kapitel 3) beskrev i mer generella drag hur
den politiska styrningen har utvecklats och hur det relaterar till industrin.
Efterfoljande kapitel 5-7 beskriver mer i detalj hur basindustrin paverkats av
specifika politikomréden sdsom energipolitik, miljo- och klimatpolitik och
innovationspolitik. I detta kapitel ger vi en helhetsbild av hur den statliga

styrningen av industrin ser ut och har skiftat genom éren.

Industripolitik: en introduktion

Industripolitik kan definieras pd manga olika sitt och definitionen har
forandrats over tiden. I Sverige forknippas termen industripolitik vanligen
med den politik som bedrevs under den expansiva ekonomiska perioden pa
1950- och 1960-talet, och framfor allt med de omfattande industristoden till
specifika krisande sektorer under den ekonomiska krisen pa 1970-talet. Efter
detta fick ordet industripolitik en negativ klang och blev mindre vanligt, och
andra termer som naringslivspolitik eller innovationspolitik har varit mer
anvdnda. Pa senare &r har det dock bérjat talas mer i termer av industri-
politik igen. Pa engelska ar sprékbruket mindre laddat och dir anvénds ofta
termen “industrial policy” for att mer brett bendmna olika typer av politik
som pa olika sitt syftar till att stodja och péverka industrins utveckling.

Vi ansluter oss till den engelska terminologin och anvéinder i detta kapitel
termen industripolitik i bred bemérkelse. Buigues och Sekkat (2012), som
jamfor industripolitik i Europa, Japan och USA, sétter likhetstecken mellan

“industrial policy” och statligt stod till industrin. Caves (1987) definierar
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“industrial policy” som alla offentliga interventioner som syftar till att for-

dndra distributionen av resurser mellan ekonomiska sektorer och aktiviteter.
En bred definition av industripolitik ar att se det som all politik som pé olika
satt frimjar forutsdttningarna for industriell utveckling. Det kan dé innefatta

faktorer som:

o Ekonomisk-politiska atgirder sisom devalveringar, skattepolitiska
atgarder, omstéllningsstod.

o Handelspolitiska atgirder och konkurrenslagstiftning.

o Regelverk som t ex dganderittsliga fragor.

e Arbetsmarknadspolitik.

o Energipolitiska atgirder som syftar till att skapa en trygg energi-
forsorjning till priser som gynnar industrins konkurrenskraft.

o Transport- och infrastukturpolitik som mojliggor tillforlitliga
transporter till konkurrenskraftiga priser.

o Innovations- och teknikpolitik som underlattar utvecklingen av teknik
och innovationer som forbéttra industrins konkurrenskraft pa den inter-

nationella marknaden. Héri kan 4ven statlig upphandling inga.

Det finns ocksa politikomraden som ber6r industrin dér syftet inte framfor
allt 4r att stodja industrins utveckling. Det kan till exempel réra sig om
arbetslagstiftning, milj6- och klimatpolitik eller skattepolitik dar det
huvudsakliga malet med atgirderna ar att forbattra villkoren for arbetaren,
forbattra miljotillstdndet, minska klimatpaverkan eller sikra skatteintakter
for att finansiera offentliga ataganden. Dessa atgirder kan leda till negativa
bieffekter for industrin vilket i sin tur ofta har lett till att systemen har
anpassats for att minska de negativa bieffekterna. Ett exempel pé en sddan
justering dr nedséttningar av, eller total befrielse fran, energiskatter inom
industrin. Har skulle dessa justeringar av systemen med syfte att skydda eller

stodja systemen kunna ses som en del av ett industripolitiskt komplex.

Vilila (2008) gor en lite annorlunda tolkning och sorterar in industripolitik i
tre skilda kategorier namligen horisontell, vertikal och politik for strukturell
omvandling. Den horisontella kategorin innebér politik som inte riktar in

sig mot specifika sektorer utan innehéller stdd till forskning och utveckling,
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patentrattigheter etc. Den vertikala industripolitiken riktar in sig pa att stodja
specifika sektorer eller foretag. Slutligen kan, enligt Valil4, industripolitik
anvédndas for att stodja en onskad strukturomvandling vilket kan innebéra
béde skydd av nya sarbara sektorer, och atgirder for att minimera de negativa
effekterna av en avveckling av en bransch med déliga produktionsforutsétt-

ningar.

Industripolitik i Sverige fran 1950 till idag

Jan Bohlin (2014) har gjort en dverskadlig genomgang av svensk industri-
politik under aren 1950 till 1980. I Sverige, i likhet med méanga ldnder i
Visteuropa, 6kade statens inblandning i ekonomin efter andra vérldskriget.
Enligt Bohlin var svensk industripolitik pa 1950- och 1960-talet fraimst av
generell karaktiar med offentliga investeringar i infrastruktur, utbildning och
forskning, for att stddja ekonomisk utveckling. Staten genomforde dven
atgarder for att minska handelsbarridrer och 6ka konkurrensen inom landet
for att fa till stand strukturfordndringar. Négot som sérskilde Sverige fran
andra lander var formerna for 16nebildning och arbetsmarknadspolitiken
(ibid). I Sverige sker lonesattning genom foérhandlingar mellan arbets-
marknadens parter (fackféreningar och arbetsgivarorganisationer) utan
inblandning av staten. Fackforeningarnas, och socialdemokratins, starka
stallning har inneburit en solidarisk l6nebildningsprincip med férhallandevis
laga l6neskillnader, vilket ledde till att foretag med 1&g produktivitet slogs ut
medan snabbvéixande tillverkningsindustrier gynnades. Detta tillsammans
med en aktiv arbetsmarknadspolitik, skattereglernas utformning for foretag
och investeringsfonder gynnade stora exportorienterade foretag i Sverige
(ibid).

Under slutet av 1960-talet bromsades den ekonomiska expansionen med
minskade vinstmarginaler for tillverkningsindustrin. Samtidigt var real-
l6nedkningen langsammare dn dkningen av arbetskraftens produktivitet
vilket ledde till 6kade konflikter kring 16nebildningen med bland annat vilda
strejker (Bohlin, 2014). Som svar pa detta inledde den socialdemokratiska
regeringen en ny industripolitisk offensiv och inrattade ett sarskilt industri-
departement 1969. En viktig del av industripolitiken var tanken att anvidnda
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statligt dgda foretag aktivt for att satsa pd utveckling inom nya branscher

sdsom medicin, datorer och mikroelektronik.

Emellertid genomgick Sverige under 1970-talet en omfattande ekonomisk
kris vilket ssmmanfoll med en strukturell nedgéng inom sérskilda sektorer
sdsom textilindustrin, varvsindustrin och stilindustrin. Detta ledde till att
industripolitiken framst riktades in pé att radda krisande industrier genom
statliga uppkop och omfattande statsstod, samt att motverka de negativa
sociala konsekvenserna av nedlaggningar. Idén bakom politiken var att dessa
sektorer genomgick en temporar kris som kunde dvervinnas om foretagen
fick stod under den svara tiden. For varvsindustrin, som fick den storsta
andelen stod, visade det sig vara en felaktig analys och s& smaningom var
man tvungen att avbryta statsstoden och huvuddelen av varvsindustrin lades
ned i Sverige. Stalindustrin 6verlevde men den fick gora kraftiga nedskér-
ningar i arbetskraft och genomgick en strukturomvandling som bland annat
innebar att man nischade in sig mot specialprodukter pa varldsmarknaden
(Bohlin, 2014). I backspegeln har industripolitiken pa 1970-talet betraktats
som ett misslyckande da den kostade staten stora summor pengar samtidigt
som den inte ndmnvért ledde till industriell innovation eller formédde radda
de krisande industrierna. For just stélindustrin kan man dock gora analysen

att den statliga stodpolitiken var delvis framgéngsrik (Bohlin, 2014).

Under 1980-talet fick industripolitiken en ny inriktning, bade baserad pa
erfarenheter frdn 1970-talet och pa grund av fordndringar i det allménna
ekonomiska tankandet (Ulltveit-Moe 2009, Tillvixtanalys 2015a). Fran
1980-talet fram till idag ar det framfor allt tva stora trender som har préiglat
industripolitiken: avreglering och liberalisering samt fokus pa innovation
och entreprendrskap. Talande 4r att man under denna period slutar anvinda
begreppet industripolitik (som var forknippat med stora statsstod till
krisande industrier) och istillet anvinder begrepp som naringslivspolitik
och innovationspolitik. I Sverige paborjades avregleringar pd 1980-talet och
tog fart under 1990-talet da flera viktiga marknader avreglerades, sasom

fast telefoni (1993), elmarknaden (1996), kommunal och regional busstrafik
(1989) taximarknaden (1990) (Karlsson, 2005; SOU 2005:004). Under 2000-
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talet har fler avregleringar gjorts inom till exempel vard, skola, dldreomsorg
och apoteksnaringen. Parallellt med detta har privatisering skett av branscher

som tidigare varit dominerade av offentligt dgda foretag.

Den andra fordndringen var att industripolitiken skiftade fran att vara
baserad pa stod till foretag till att vara mer inriktad pa strategiska forskning-
och utvecklingsprogram och pa att attrahera foretag och utldndska inves-
teringar (Ulltveit-Moe, 2009). Fokus pé innovation och tillvixtframjande
atgarder har blivit allt starkare i svensk industripolitik och under 1990-talet
och 2000-talet grundades nya myndigheter, sdisom Nutek och Vinnova, med
syfte att frimja innovation, entreprenérskap och néringslivsutveckling. En
detaljerad genomgéng av innovationspolitiken och dess koppling till basin-
dustrin gors i kapitel 5. Stod till forskning och utveckling ses som ett viktigt
styrmedel inom industripolitiken, inte minst i Sverige, som har bland de
hogsta FoU-utgifterna i relation till BNP i Europa (Ulltveit-Moe, 2009, s14).

EU har en viktig inverkan pa svensk industripolitik och har sedan 1980-talet
anvént sig av konkurrensreglering for att avreglera marknader och gynna
tillvaxt, se aven kapitel 3. En viktig del av detta har varit att évervaka
medlemsldndernas statsstod sa att linderna inte kan anvanda industri-
politiska styrmedel for att gynna specifika foretag och sektorer (Ulltveit-Moe,
2009, s14). EU-kommissionen har sdledes varit aktiv i ett skifte fran sektor-

stod till mer horisontella former av industripolitik.

Aven om statsstoden till industrier har minskat sedan 1970- och 1980- talen
och dndrat karaktér, har de inte forsvunnit, utan spelar fortfarande en viktig
roll i industripolitiken. Fram till 2011 redovisade Tillvdxtanalys statistik

om det statliga stodet till ndringslivet i Sverige. Under perioden 2003-2007
utgjorde statsstoden till naringslivet ca 1 procent av BNP och. Fran 2008 till
2011 tillkom sarskilda krisatgarder till stod for naringslivet* vilket innebdr att
det totala stodet 6kade, och var under 2010 och 2011 narmare 2 procent. De

reguljira stoden har dock fortsatt vara ca 1 procent under dessa ar. Ar 2011

4 Dessa krisatgéarder bestédr fraimst av statliga garantier och krediter till banker och bostadsinstitut
(Tillvaxtanalys, 2012).
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var nettokostnaderna for de statliga stoden till ndringslivet ca 27,4 miljarder

kronor (49,2 miljarder kronor om de sérskilda krisatgdrderna rdknas in).

Merparten av statens stod till naringslivet® ar i form av skattenedséttning vid
anvdndning av energi (redovisas som skatteutgifter i statistiken), se Figur

4. Det handlar frimst om skatteldttnader pa el for tillverkningsindustrin
samt skattelattnader for koldioxidutslédpp och ldgre energiskatter pé fossila
brinslen som anvinds for virmeproduktion (Tillvéxtanalys, 2011). Ovrigt
energistod utgjorde 2011 ca 13 procent av statsstodet. Detta var huvud-
sakligen i form av nedsatt koldioxidskatt for biobranslen och biodrivmedel,
samt dven statligt stod till energiforskning och stod till energieffektivisering
(Tillvéxtanalys, 2012). Ovrigt stod utgjordes av stdd till specifika branscher
och foretag (7 procent), stod till FoU (3 procent), arbetsmarknadsstod (5
procent), regionalt stod (5 procent) samt stod till smaforetag och 6vrigt stod
(1 procent)(ibid).

Det dr alltsa vért att notera att endast en liten del av statsstoden ér i form

av direkta stod till industrin och som skulle kunna gynna denna i relation

till internationella konkurrenter. Den storre delen (skattenedsittningarna)
fungerar i stéllet som skydd mot de hoga skattenivéer som appliceras i 6vriga
samhallet. Dessa stod fordndras i takt med dndringar i de generella skatte-
nivéerna samtidigt som dessa forandringar inte alls paverkar foretagens
resultatrakningar. I resonemang kring statsstodens potentiella roll for en

omstéllningsprocess ar det darfor viktigt att skilja pa dessa typer av stod.

Infrastruktur- och transportpolitik ar ett annat omréde som staten fortsatt
har anvént for att pa olika sitt stodja industrins utveckling. Ett exempel

ar utbyggnad av végar, jarnvagar och hamnar for att underlatta industrins
transporter av gods och varor. Andra exempel ar utbyggnad av distributions-
system for elkraft, bredbandsutbyggnad, och nér stat och kommun upplater

mark for industriandamal.

5 Mellan 2003 och 2011 65-70 procent om man undantar krisstod

61



B Skatteutgifter vid anvdandning av energi

B Energistod

B Foretags- och branschspecifikt stod

[ stod till Fou

B Arbetsmarknadsstod

@ Regionalt stod

Stod till smaforetag och ovrigt stod

Figur 4: Nettokostnader for statligt stod till néringslivet 2011. De totala kostnaderna 2011
var 27,4 miljarder kronor. Utgifter for sdrskilda krisdtgdrder dr inte medtagna i figuren
(dessa uppgick dr 2011 till knappt 22 miljarder kronor.) Kdlla: Tillvixtanalys (2012).

Ovanstaende genomgang av svensk (och europeisk) industripolitik har
tydligt visat att industripolitiken har varit, och ér, nira forknippad med
basindustrin. Under 1970-talet var stalindustrin en av de industrier som
fick mest statligt stod, och staten gick dven in som deldgare i det nya bolaget
SSAB som bildades 1978. Idag gar fortfarande en stor del av statsstoden till
basindustrin i form av skattenedsattningar vid anvandning av energi, fraimst
el. Denna typ av stod har som syfte att stdrka industrins konkurrenskraft
genom att sakerstalla ldga energipriser. Dock kan dessa stod ocksa ha en
konserverande effekt eftersom de motverkar incitamenten att

effektivisera och hitta nya tekniska losningar som minskar energianvand-

ningen och utslédppen.

Industripolitikens fokus pa innovation sedan 1990-talet har, ddremot, hittills
inte riktats mot basindustrin utan snarare mot branscher sasom digital
teknik, IT, ldkemedel och nya energikallor. Har finns mojligen en

outnyttjad lucka inom industripolitiken. Kombinationen av policyfokus pa
gron omstéllning och innovation skulle kunna vara gynnsamt for att skapa
en samverkan mellan stat och industri i syfte hitta vagar for omstéllning till

nollutslapp i basindustrin.
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En renassans for industripolitiken i framtiden?

P& senare ar har flera aktorer, bland annat EU-kommissionen och den
svenska regeringen, borjat tala om behovet av att anvdnda sig av en mer
aktiv industripolitik. Bakgrunden till detta dr de 6kade utmaningar som
Europas industrier stélls infor. Den stérsta utmaningen dr kanske att Europas
industrier ldnge har tappat i konkurrenskraft gentemot 6vriga virlden och
framfor allt de vixande ekonomierna i Asien. Detta har accentuerats av den
ekonomiska krisen fran 2008 som drabbade EUs industrier hart. En annan
viktig utmaning &r industrins miljeftekter och framférallt dess klimat-

péverkan, och mojligheterna till en gron omstallning av industrin.

2014 publicerade EU kommissionen en ny strategi med titeln ”Fér en indu-
striell rendssans i Europa” som inneholl foljande huvudpunkter for att stiarka

industrins konkurrenskraft i Europa (Europeiska kommissionen, 2014a).

o Stdrka EUs inre marknad for varor och service genom férandringar i
regelverk.

o Utoka integrationen av infrastruktur inom informationsteknologi,
transporter och energi.

o  Oka investeringar i innovation och nya teknologier; med extra
satsningar pa utvalda nyckeltekniker sdsom biobaserade produkter, rena
fordon och fartyg, héllbara bygg- och rdmaterial samt elndt och digital
infrastruktur.

o  Forbattra tillgdngen till finansiering for foretag, sarskilt sma och
medelstora foretag.

o  Forbattra tillgdngen till energi och ramaterial samt oka

resurseffektiviteten.
Sveriges nuvarande regering lanserade 2015 en strategi for ny-
industrialisering med visionen att "Sverige ska vara vérldsledande inom
innovativ och hallbar industriell produktion av varor och tjanster” (Narings-

departementet, 2015, s24). Fyra fokusomraden for strategin har valts ut.

o Digitalisering. Stodja utveckling av digital teknik inom industrin.
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e Hallbar produktion. Utveckla nya eller forbattra existerande tekniker,
varor och tjanster med avseende pé kraftigt minskade utsldpp och hogre
miljoprestanda. Uppmuntra affirsmodeller som skapar virden med
utgéngspunkt i cirkular ekonomi.

o Kunskap och kompetens. Oka intresset fér naturvetenskap och teknik
samt forbattra matchning mellan arbetskraftsbehov och utbildningssys-
temet.

o Stddja innovation och forskning inom sdrskilda teknikomrdaden. Rikta
forsknings- och innovationssatsningar mot omréden som har sérskilt
stor potential att bidra till nyindustrialisering och langsiktig konkurrens-

kraft. Oka anvindningen av innovationsdriven offentlig upphandling.

Initiativet foljdes 2016 av inrdttandet av fem strategiska samverkans-
program (Ndsta generations resor och transporter; Smarta stader; Cirkular
och biobaserad ekonomi; Life science; Uppkopplad industri och nya
material). Tvé av dessa ar direkt relevanta for basindustrin men det ar 4annu
for tidigt att avgdra vad denna strategi kommer att ha for konkret inver-
kan pa regeringens politik. Det kan ndmnas att Energimyndigheten inom
ramen for samverkansprogrammet Uppkopplad industri och nya material
har ett uppdrag att genomfora innovationsframjande insatser for att minska
processindustrins utsldpp av vaxthusgaser.® Hari ingér att i forsta skedet
sammanstélla och analysera mojligheter till minskade utslapp och méjlig

utveckling pé omradet.

Fran forskningshall har det kommit olika tankar kring hur kopplingen
mellan industripolitik och hallbar utveckling kan forstarkas (Aiginger, 2015;
Rodrick, 2014; Aghion m.fl., 2011). Aiginger (2015) lyfter fram slutsatserna
fran denna forskning och menar att en ny gron industripolitik bland annat
bor ha fokus pa samverkan mellan stat och industri, syfta till att motverka
inlasningar i gamla och smutsiga tekniker, fokusera pa langsiktiga mal (is-
tallet for att kortsiktigt radda jobb eller enskilda foretag), 6ka integreringen

med andra politikomréden sasom innovation och utbildning, samt utga fran

6 Regeringsbeslut 2016-10-13 (N2016/06369/1FK), Uppdrag att genomféra innovationsfrimjande
insatser for att minska processindustrins utsldpp av vixthusgaser, Naringsdepartementet
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en vision om hur man vill att samhallet och ekonomin ska se ut i framtiden

och identifiera viktiga faktorer for att na dit.

De nystartade samverkansprogrammen, liksom Vinnovas initiativ kring
utmaningsdriven innovation (se kapitel 5), har hittills inte haft nollutslapp
som en central prioritering och har fokus pa dialog kring visioner och strate-
gier, och dérpé foljande prioriteringar av insatser i forskning och innovation,
exempelvis genom strategiska innovationsprogram. Darmed bortser man
néagot fran de konflikter som kan uppsta kring kostnader for na nollutslapp

med bibehéllen konkurrenskraft och frihandel.
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5. Innovationspolitiken’

.........................................................................

. Teknisk forskning och industriellt utvecklingssamarbete har en lang
historia i Sverige men basindustrins betydelse har minskat 6ver
tiden och innovationspolitiken har huvudsakligen riktat sig mot
andra sektorer.

. Vinnova har prioriterat omrdden som kan ge tillvixt, med visst
fokus pd sma och medelstora foretag, men har borjat rikta om
sig mot mer utmaningsdriven innovation ddr klimatfragan dr en
bland manga samhdllsutmaningar.

. Energimyndigheten har haft fokus pa energiomstdllning med
oljeersdttning, bioenergi och eleffektivisering som viktiga omrdden
for industrin. Myndigheten har forst nyligen uppmdrksammat
fragor kring basindustrin och nollutsléipp.

. Basindustrin far idag relativt lite medel till forskning och innova-
tion i relation till dess betydelse for energisystemet, utslippen av
vaxthusgaser, eller svensk ekonomi och export.

. Med den syn som idag finns kring innovationssystem och utma-
ningsdriven innovation dr forutsittningarna goda for en innova-

tionspolitik som inkluderar strategier for nollutsldpp i basindustrin.

N

Teknisk forskning och industriellt utvecklingssamarbete har en lang historia
i Sverige och utvecklades i samspel med den industriella utveckling som tog
fart under slutet av 1800-talet. Ar 1919 bildades Ingenjérsvetenskaps-
akademin (IVA) med avsikten att utgora en koordinerande och 6ver-

bryggande organisation dar industriella och vetenskapliga intressen kunde

7 Kapitlet baseras delvis pa information fran fyra intervjuer med nuvarande och tidigare ledande
medarbetare i Energimyndigheten, Vinnova och STFI/Innventia.
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motas och utbyta erfarenheter (Weinberger, 1997). Statens roll och
forskningens organisation har under 1900-talet varit féremal for en rad
utredningar. En viktig sadan var den "Malmska utredningen” (Utredningen
rérande den tekniskt-vetenskapliga forskningens ordnande med huvud-
betdnkandet SOU 1942:6, se Weinberger, 1997) som blev utgangspunkten for

bildandet av lang rad forskningsinstitut.

Under 1970- och 1980-talen var kollektivforskningsavtal en viktig mekanism
for att finansiera branschinriktad forskning genom organisationer och
institut sasom Jernkontoret, MEFOS (Stiftelsen for metallurgisk forskning)
och STFI (Svenska Traforskningsinstitutet, senare Innventia (Ericsson,
2010)). Genom dessa avtal gick branschen samman om ett forsknings-
program dar man fick 50 procent av finansieringen av staten. Styrelsen for
teknisk utveckling (STU) inrattades 1968 for att samordna stodet till teknisk
samt industriell forskning och utveckling. STU gick 1991 tillsammans med
Statens Industriverk (SIND) och Statens energiverk (STEV) upp i Nérings-
och teknikutvecklingsverket (NUTEK). Energimyndigheten bréts ut ur
NUTEK 1998 och Vinnova bildades 2001.

Sedan 1970-talet, men &ven tidigare, har det funnits en diskussion kring
forskningsfinansiering som visat pa en dragkamp mellan olika aktorer och
mellan grundldggande och tillimpad forskning. Forskningsinstituten med
sin industrinéra forskning och utveckling tappade under 1980- och 1990-
talen sin position till fordel for hogskolor och universitet. Detta tog sig ocksé
under denna period uttryck i ifrégasdttandet av och debatten om sektors-
forskning (Eklund, 2007). Istéllet for en tidigare ganska stabil finansiering
i huvudsak genom en kanal (STU) och kollektivforskningsavtal s& hanvisas
branschforskningsinstituten numera till statlig finansiering genom olika
forskningsrad och myndigheter, se nedan. Basindustrin hamnar delvis i
strykklass, enligt en av vara intervjuer av manga betraktad som en mogen

lagteknologisk bransch.
Det finns en rad aktorer och finansidrer inom forskning och innovation

(Vinnova, Energimyndigheten, Mistra, Stiftelsen for strategisk forskning,

Formas, etc) men Vinnova och Energimyndigheten ar de klart storsta
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finansidrerna och de mest relevanta fér basindustrin. De lyder dessutom
direkt under regeringen och ér ddrmed, sarskilt Vinnova, direkta verktyg

for svensk innovationspolitik. Energimyndigheten har framst ett ansvar for
genomforandet av energipolitiken. Vinnova riktar sig mycket mot inno-
vation och entreprendrskap i sma och medelstora foretag. Relativt stora
satsningar gors ocksa mot fordonsindustrin och flygteknisk forskning genom
Vinnovas samverkansprogram (se figur 5). Enligt intervjuuppgifter var STU
och NUTEK mer pédrivande for utveckling av ny teknik i jamforelse med
Vinnova som har varit mer neutralt stddjande av innovation och entrepre-
norskap. Detta ér i 6verensstimmelse med hur generella trender inom inn-
ovationspolitiken beskrivits (Schot och Steinmueller, 2016). I de kommande
avsnitten beskrivs mer i detalj i vilken grad och hur Vinnova och Energimyn-

digheten stodjer innovation inom basindustrin.

Vinnova

Inrittandet av Vinnova 2001 foljde pa en diskussion om innovationspolitik
som fordes i Sverige och internationellt under 1990-talet och som byggde pa
nya idéer om innovationssystem dér den tidigare linjara modellen® kom att
ersittas med mer komplexa modeller av nationella innovationssystem och
senare teknologiska innovationssystem. Enligt dessa synsatt foljer innova-
tioner inte bara som en forlangning av forskning och utveckling utan de ar
produkten av ett komplext samspel mellan forskning, marknader, styrmedel,
finansiering, foretag, osv. En stark foresprakare for detta var Charles Edquist
(Professor i innovationssystem i Linképing och senare Lund) som dessutom
varnade fOr att Sverige riskerade att tappa i konkurrenskraft pa grund av,
enligt hans mening, industrins generellt sett lagteknologiska karaktdr. Denna
syn speglas i foljande citat:

“Sweden is locked into the mechanical trajectory in the engineering industry
and still quite tied to the raw material base in other sectors of industry. The
big firms have built, around them, networks of domestic suppliers directly
dependent on the performance of the big firms. If these big firms do not
succeed in developing efficient production in the new high-growth product

8 Forenklat innebdr den linjara modellen en férvintning om att 6kade satsningar pa forskning
och utveckling automatiskt ger resultat i nya produkter och tjénster.
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areas, the problem of stagnation can become very serious for the Swedish
economy. The whole institutional set-up, the whole innovation system
(including state policy), seems to have been geared towards movement along
one trajectory. The average low-R&D character of Swedish production is a
severe problem for the Swedish system of technological change. And this
problem is certainly not solved spontaneously by the market. Therefore
there are reasons to consider whether state intervention could mitigate the
problem” (Edquist och Lundvall, 1993, s289-290).

For att vagleda den statliga inblandning som ndmns i citatet s& forordade
Edquist begreppet innovationssystem. Detta sitt att se pa innovationssystem
togs snabbt upp av politiker och beslutsfattare i Sverige och det fick
ytterligare stod och legitimitet genom att det ocksa foresprakades av OECD
(delvis genom Bengt—Ake Lundvalls arbete) (Eklund, 2007).

Inrittandet av Vinnova 2001 kan ses som en manifestering av ett dkat fokus
pé innovation och en innovationspolitik for ekonomisk utveckling och till-
vaxt. Vinnovas roll var att bidra till ekonomisk utveckling genom att
utveckla innovationssystem med ekonomiskt stdd till behovsdriven forsk-
ning. Genom den nya synen pé innovationssystem sa definierades inno-
vation som en process, nagot som utvecklades i ett system och i samspelet
mellan olika aktorer. Inledningsvis finansierades i huvudsak tillimpad
forskning men 6ver tiden har Vinnovas roll utvecklats. Dess viktigaste roll &r
kanske inte langre enbart finansiering utan lika mycket att verka som
katalysator eller medlare som kopplar samman olika intressen och aktorer —

d v s en aktiv roll i att bygga innovationssystem (Lidén, 2016).

Denna utveckling mot mer samverkansprogram och pé senare tid strategiska
innovationsomraden innebdr inte att Vinnova avstar fran att prioritera. Hilsa
och sjukvard, transporter, miljo, tjanster, informations- och kommunikations-
teknik och tillverkning betraktas som sarskilt viktiga omraden. Vinnova
identifierar dessutom sma och medelstora foretag, virldsledande forsknings-
och innovationsmiljer och offentlig sektor som viktiga malgrupper for att
stodja och oka Sveriges innovationskraft (Lidén, 2016). Detta bor forstas

mot bakgrunden att innovationspolitiken i forsta hand ar till for att stimulera
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ekonomisk tillvaxt och stodja vissa nyckelindustrier. Trots detta syfte lag

Vinnova organisatoriskt fram till 2012 under Utbildningsdepartementet.

Detta dndrades i oktober 2012 nér regeringen offentliggjorde den Nationella
innovationsstrategin (Regeringen, 2012) och Vinnova fordes till Narings-
departementet. I strategin anges tre skl till varfér en sadan strategi behovs:
for att (i) mota globala samhallsutmaningar, (ii) skapa konkurrenskraft och
jobb i en global kunskapsekonomi, och (iii) leverera samhallstjanster med
okad kvalitet och effektivitet.

Detta fokus pa globala samhallsutmaningar innebér en ny inriktning f6r inn-
ovationspolitiken. Strategin foregicks bl a av the Lund Declaration
(Regeringen, 2009), som var en del av en bredare Europeisk utveckling, som
understrok vikten av att finna 16sningar pa problem forknippade med en
aldrande befolkning, pandemier, hilsa, sidkerhet, klimat och tillgdngen pé
energi, vatten och mat. For att klara dessa globala utmaningar kravs

innovationer.

Sverige ar inte ensamt i denna utveckling mot en ny vag av utmanings-
driven eller malinriktad innovation som ersétter eller kompletterar tidigare
ansatser kring innovationspolitik som en drivkraft for ekonomisk tillvixt
(Gassler, Polt och Rammer, 2008). En viktig skillnad mot historiska ansatser
som var mer inriktade pa viss teknikutveckling ar den tydliga betoningen pa
behoven av breda systemfordndringar (Borras och Edler, 2014), atgérder for
att skapa efterfragan (Mowery, Nelson och Martin, 2010), och transformativ
omstéllning med radikala och langsiktiga forandringar i produktion och
konsumtion (Grin, Rotmans och Schot, 2010, Schot och Steinmueller, 2016).
Sammanfattningsvis innebér denna nya syn att det kravs en kombination

av tekniska och sociala innovationer, liksom samutveckling mellan
infrastrukturer, system och institutioner, och ett brett deltagande av olika

aktorer.
Vinnova har under senare ar anammat den nya logiken med samhélls-

utmaningar som en drivkraft for innovationspolitiken och det aterspeglas

aven i resursfordelningen. Cirka 30 procent av Vinnovas finansiering gar
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nu genom tvé program som uttryckligen tar detta som utgangspunkt: de
Strategiska innovationsprogrammen (20 procent) och programmet Utma-
ningsdriven innovation (10 procent). Vinnova har ocksé stirkt sitt samarbete
med exempelvis Formas och Energimyndigheten for att battre koordinera de
statliga insatserna pa omréaden, eller f6r samhallsutmaningar, som inte enkelt

kan sorteras under en myndighet eller finansiér.

Vinnovas fokus pé sma- och medelstora foretag och vissa utpekade tillvéxt-
omréaden innebdr naturligtvis att basindustrin inte har sttt i centrum for
insatserna. Aven om basindustrin finns med i de Strategiska innovations-
programmen (Metalliska material, Bioinnovation, Re:source och Gruv och
metallutvinning) sa har dessa inte fossilfrihet och klimatomstéllning som
prioriterade malsattningar. Att Vinnova i SIO-initiativet med Strategiska
innovationsprogram forlitar sig i mycket hog grad pa férmégan till sjalv-
organisering hos aktorer i det svenska innovationssystemet ar bade en styrka
och en svaghet. Det kan skapa gransoverskridande samarbeten och uppslut-
ning kring nya mal men det kan ocksa vara konserverande genom att befint-

liga dominerande aktorer far stort inflytande pa programmen.
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Figur 5: Beviljade medel via Vinnova till samverkansprogram 2001-2015. Killa Vinnova, 2015.
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Energimyndigheten

Energimyndigheten som inréttades 1998 har sina rétter i det forsta energi-
forskningsprogrammet 1975, som i skuggan av forsta oljekrisen sattes igdng
for att stodja forskning och utveckling inom energiomradet. Inledningsvis
omfattade detta &ven kolanvdndning och kirnenergiforskning med fission
och fusion. Den svenska energiforskningen har varit en viktig del av svensk
energipolitik sedan starten men &ven industripolitiska hdnsyn har funnits
med; dels mojligheten till att skapa exportindustrier och dels betydelsen av
stabila foérutsédttningar for ett konkurrenskraftigt néringsliv (Haegermark,
2001; Prop. 1996/97:84). Den néra kopplingen mellan energipolitiken och
energiforskningen som medel i denna har varit ett viktigt motiv for att
organisera mycket av forskningen genom Energimyndigheten och dess fore-

gangare.

Drivkrafterna eller motiven for energiforskningen har férandrats dver tiden,
fran oljeersittning och minskat oljeberoende fram till cirka 1985, darefter
for att hantera frdgan om kirnkraftsavveckling och miljdanpassning genom
eleffektivisering och férnybar energi, och ovanpa det klimatfrdgan som
boérjar uppmarksammas politiskt i slutet av 1980-talet (Ndringsdepartemen-
tet, 1992). Lange betraktades kolkraft som ett viktigt alternativ vilket ocksa
speglas i den energipolitiska formuleringen”™...ett energisystem som grundas
pd varaktiga, helst inhemska och fornybara, energikdllor...” dar varaktiga
under en ldng period kunde inbegripa dven kol (Haegermark, 2001).

Det fanns ldnge en stor tilltro till att forskning och utveckling skulle leda
fram till l6sningar fér en trygg och effektiv energiférsérjning (Haegermark,
2001). Detta framgar bland annat i LingEn-utredningen (SOU 2003:80) som
hade till uppgift att granska och utvirdera insatserna inom det langsiktiga
energipolitiska programmet och analysera behovet av férandringar. Hér
konstateras att det i 1997 ars energipolitiska beslut “fdstes alltfor stor tilltro
till EFUD:s mdjligheter att driva pd omstdllningen av energisystemet. [...]

Pa atminstone 10—20 drs sikt har andra samhilleliga styrmedel med syfte att
bl a skapa incitament for investeringar (sasom skatter, allmdnna ramvillkor
for foretagande, olika former av stod, etc) storre betydelse for omstdillningen
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av energisystemet [...] insatser for forskning, utveckling och demonstration
visserligen utgor en viktig forutsittning for att mojliggora en langsiktig omstdll-
ning av energisystemet, men att EFUD inte kan utgéra den primdra motorn for

omstdllningen av energisystemet.”

Under 1990-talet forefaller alltsd insikten vixa om forskningens begransade
mojligheter att verkligen astadkomma férandring och bidra till de energi-
politiska malen men idéerna om villkoren f6r fordndring och socio-tekniska
system fanns sedan tidigare (se t ex Kaijser m.fl., 1988). Inom forsknings-
programmet Allmanna energisystemstudier, och senare dven Internationell
klimatpolitik vixte det under 1990- och 2000-talet fram en hel del forskning
kring policyanalys och utvéirdering av styrmedel. Energimyndigheten tog i
okande grad ocksa till sig ett innovationssystemperspektiv vilket bl a
exemplifierades av rapporten kring teknologiska innovationssystem inom

energiomradet (Energimyndigheten, 2014).

Mycket av det som Energimyndigheten gjort 6ver aren har varit viktigt och
relevant for basindustrin. Oljeerséttning och satsningar pa bioenergi har haft
stor betydelse for massa- och pappersindustrin (Bergquist och Séderholm,
2016). Energieffektivisering, inte minst eleffektivisering, i industrin har lange
varit ett prioriterat omrade bade genom forskning (t ex om process-
optimering i industrin eller effektivisering av mekanisk massaproduktion)
men dven genom genomfoérande av politiken (t ex genom PFE-programmet
(Stenqvist, 2013)). Relativt andra omréden har dock basindustrin fatt en liten
andel av medlen till forskning och innovation (Tillvixtanalys, 2015b; Ahman
m.fl., 2013). Under 2011-2014 har andelen varierat mellan 4 procent och 8
procent (eller cirka 60-90 MSEK per ar) av beviljade medel.

Energieffektivisering i industrin var lange ett av fem prioriterade forsknings-
omraden (tillsammans med Fossiloberoende fordonsflotta; Kraftsystem som
klarar fornybar elproduktion; Energieffektivisering i bebyggelsen; Okad an-
vandning av bioenergi). Under 2013 och 2014 startade Energimyndigheten
tva branschprogram (riktade mot stal- respektive massa- och pappers-
industrin) och ett bredare program for 6vriga branscher och

branschoverskridande forskning (Energimyndigheten 2015). Dessa har ett
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bredare anslag 4n energieffektivisering och omfattar dven exempelvis resurs-
effektivitet, systemfrégor, organisation och ledning. Den senaste rapporten
for utvecklingsplattform (UP) energiintensiv industri ndimner &ven i korthet
minskade utslapp av koldioxid, CCS och elektrifiering (Energimyndigheten,
2015).

Liksom for Vinnova har Energimyndighetens arbete inom forskning och
innovation efterhand blivit styrt relativt bottom-up, d v s det har kommit

att dterspegla omrdden som redan ér starka inom naringslivet och i univer-
sitetsvarlden (Tillvaxtanalys, 2015b). Verksamheten har ocks4, vilket i stor
utstrackning varit uppdraget, varit inriktad pa forskning och utveckling
(technology push) medan insatser for kommersialisering varit svagare.
Dérutéver har Energimyndigheten inte haft kontroll och radighet 6ver
marknadsskapande atgarder (market pull); ndgot som ofta involverar beslut
kring styrmedel, skatter, regleringar, upphandling osv. Pa dessa omraden kan
myndigheten i férsta hand finansiera policyforskning, gora egna analyser,
administrera styrmedel och vara rddgivande. EU:s statsstodsregler kan ocksa
innebdra en restriktion for mojligheterna till marknadsskapande atgar-

der eller stod till demonstrationsanlaggningar (Naturvérdsverket, 2012). I
vagskélen ligger ocksa att forskning och utveckling ar relativt billigt, demon-
strationsanldggningar kan vara relativt dyra, medan bredare spridning och

uppskalning teknik och system kan bli riktigt kostsamt.

Innovationspolitik och basindustrin

Som den beskrivna utvecklingen visar sa har innovationspolitiken
kanaliserad via Vinnova och Energimyndigheten haft olika inriktningar och
betydelse for basindustrin. Vinnova har i synnerhet fokuserat pé att stodja
teknisk utveckling och konkurrenskraft, men med ett storre intresse for
andra delar av den svenska ekonomin &n basindustrin. Energimyndigheten
har f6r industrin framst fokuserat pa oljeersittning, bioenergi, samt energi-
och eleffektivisering, nagot som aterspeglar olika energipolitiska priorite-

ringar ver tiden.
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Nér det géller den senaste utvecklingen i den svenska innovationspolitiken

bor tva viktiga aspekter framhéllas:

Den forsta ar forandringen i riktning mot att lata stora samhallsutmaningar
styra prioriteringen av forskningen i stallet for att finansiera forskning och
utveckling mer allmént inom olika omraden. Detta ér sarskilt tydligt i Vinn-
ovas prioriteringar under senare ar. For basindustrin galler klimat-, resurs-,
och hallbarhetsfragor. Basindustrin har naturligtvis mojlighet att engagera
sig konstruktivt i dessa anstrangningar vilket under senare &r kommit till
uttryck i olika satsningar och program inom bioraffinaderier, biobaserad
plast, cirkuldr ekonomi, och sedan 2016 dven pa vitgasbaserad stal-

produktion.

Den andra aspekten dr betoningen pa innovationssystem, ett sitt att se pa
innovation som fortsatter att vara viktigt och som nyligen dven har funnit sin
vag in pa ett tydligare sitt hos Energimyndigheten, bland annat genom
forskning kring energi, innovation och sociotekniska system som myndig-

heten sjalv finansierat genom mangariga satsningar pa systemstudier.

I ljuset av klimatfrdgan och behovet av nollutsldpp sa visar genomgangen
ovan pa ett antal svagheter i innovationspolitiken hittills. Det handlar om ett
relativt ointresse for basindustrin, bristen pa tydlig riktning mot nollutslapp,
och avsaknad av marknadsskapande atgirder genom exempelvis reglering,

offentlig upphandling eller andra stod.

Det édr ganska naturligt att basindustrin har tilldragit sig begransat intresse
fran innovationspolitiken. Det dr ingen tillvixtbransch (se kapitel 2) och den
har férmodligen bland manga betraktats som relativt lagteknologisk (utom
nér det giller exempelvis nischprodukter inom stélindustrin). Behovet av
nollutslapp innebar att fossil ravara och energi bor fasas ut samt att grund-
ldggande processer och processtekniker behover utvecklas, nagot som ar
svért for basindustrin att gora pa egen hand och som motiverar nya inrikt-

ningar for innovationspolitiken.
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Insikten om nodvandigheten av nollutslapp och vad det innebér for basin-
dustrin har sakta véxt sig starkare under senare &r genom malet om hogst
tva graders uppvarmning, EU:s fardplan for ett kolsnalt samhalle och darpa
foljande branschvisa fardplaner, Naturvardsverkets underlag till fairdplan for
Sverige, se t ex Ahman m.fl. (2012 och 2013) och senast Miljomals-
beredningens betdnkanden (SOU 2016:21; SOU 2016:47). Beredningen
pekar bl a pa behovet av en bred strategi for nollutslapp for basmaterial-
industrin, satsning pa forskning- och utveckling, och pilotanldggningar
(SOU 2016:47). Man foresldr ocksa att regeringen utser en ansvarig myndig-
het som ges resurser for arbetet med att driva och koordinera forsknings-

och innovationsinsatserna for en nollutslappsstrategi i basmaterialindustrin.

En framatblick pa innovationspolitiken

Nollutslapp innebir att det behovs en betydligt mer malinriktad innova-
tionspolitik én vad som varit fallet tidigare, och sannolikt en tydligare roll
och ansvar fran statens och berérda myndigheters sida att sétta utmanande
mdl, snarare dn att 6verlata till marknadens aktorer att sjélvorganisera sig och
enas om gemensamma handlingsplaner. Aven om Vinnovas analysbilaga till
underlaget for forskningspropositionen i allménna termer namner klimat
som en av samhéllsutmaningarna sdger den inget om vad detta faktiskt har
for konsekvenser for innovationspolitiken, Vinnovas egen verksamhet, andra

politikomraden eller basindustrin (Vinnova, 2015).

Omriktningen av innovationspolitiken mot att lata samhéllsutmaningar styra
prioriteringar har paborjats men behover fokuseras ytterligare mot
innovationer i en viss riktning (i vart fall mot fossilfrihet) istallet for att
framja innovation i industrin mer allmént (Coenen m.fl., 2016). OECD
(2015) pekar i sin rapport pa behovet av systeminnovation for att skapa mer
langtgaende systemforandringar. Detta dr en utmaning eftersom mycket av
det som behover goras ligger bortom den domén som forskningsministrar
och innovationsmyndigheter rdder 6ver. En politik for systeminnovation
innebdr en "horisontell ansats for policy som mobiliserar teknik, marknads-
mekanismer, regleringar och sociala innovationer for att l16sa komplexa sam-
héllsproblem” (OECD, 2015, s7, egen 0versittning).
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Det finns alltsé svagheter i formégan till marknadsskapande &tgarder och
systeminnovation (Haegermark, 2001; Tillvixtanalys, 2015) samtidigt

som betydelsen av detta framhalls inom innovationsforskningen (OECD,
2015). Traditionell finansiering av forskning, utveckling och demonstration
kommer att vara fortsatt viktig men vi kommer férmodligen ocksa att se en
okning av olika insatser for att stimulera efterfridgan om insikter fran
forskningen om innovationssystem far genomslag. Detta kan vara genom
exempelvis offentlig upphandling, markning och certifiering, 6kad spéarbar-
het, och kvotplikter for grona material. I sin tur innebér det 6kade samarbe-
ten mellan basindustrin och andra intressenter sasom foretag nedstréms i

vardekedjan, myndigheter, eller milj6- och konsumentorganisationer.

Sammantaget verkar det finnas goda forutsittningar for att utveckla en inn-
ovationspolitik som inkluderar strategier for nollutslapp i basindustrin. Det
finns starka natverk och institutioner som kan béra ldngsiktiga satsningar

i den riktningen och det pagar en omriktning av synséatt och prioriteringar
hos exempelvis Energimyndigheten och Vinnova. Denna utveckling behéver
politiskt stod genom regleringsbrev och resurstilldelning men ocksa genom
marknadsstodjande atgirder dér ansvar for exempelvis statsstods- och
upphandlingsregler, skatter och subventioner ligger hos andra myndigheter
och departement, pd EU-niva, och som kan innebdra férandringar i vara

internationella dtaganden.
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6. Energipolitiken

.........................................................................

. Oljeprischockerna pa 1970-talet gjorde att energi blev en central
fraga i den svenska politiken och ledde till att energipolitiken pd
1970- och 1980-talen inriktades mot energihushdllning och
oljeersdttning.

. Basindustrin har av konkurrensskdl haft sdrskilda undantag fran
energipolitiska styrmedel, exempelvis energiskatt pa brinslen,
elskatt och kvotplikt inom elcertifikatsystemet.

. Energi- och klimatpolitiken som har forts sedan bérjan pa 1990-
talet har medfort att skogsindustrin utvecklats som leverantor av
biobrinslen och producent av fornybar el.

. Under storre delen av 1900-talet priglades elforsorjningen av en
politisk ambition att forse industrin med billig el. Forutsdttning-
arna for detta fordndrades i samband med elmarknadsreformen
1996.

. Kérnkraftsfragan har i hég grad priglat den svenska energi-
politiken sedan mitten av 1970-talet och basindustrin har
genomgdende foresprdkat kirnkraft.

. Det langsiktiga klimatmdlet om att Sverige inte ska ha ndgra net-
toutslapp av vixthusgaser 2045 sétter ramar for hur energi-
politiken kan utvecklas framéover.

. De pagdende fordndringarna pa elmarknaden skulle kunna
innebdra att industrin utvecklas mot att mer aktivt delta i el-

marknaden som elproducent eller genom flexibel elanvindning.

N

For att forsta energifragans utveckling under de senaste 20-30 aren maste
man ga tillbaka till 1970-talet eftersom utvecklingen sedan dess i hog grad
praglats av oljeprischockerna pa 1970-talet och konflikterna kring
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karnkraften som inleddes dé. Kapitlet beskriver energipolitikens historiska

utveckling utifran fyra teman och avslutas med ett framétblickande avsnitt.

Oljeprischockerna och politik fér minskat oljeberoende

Den forsta oljeprischocken intraffade 1973/74 och innebar att importpriset
pé raolja nistan trefaldigades realt (Wickman, 1988). Detta fick stora konse-
kvenser i Sverige som vid tidpunkten var enormt oljeberoende.
Anvandningen av olja, liksom el, hade 6kat kraftigt under den snabba eko-
nomiska och industriella tillvdxten i Sverige pa 1950- och 1960-talen och ar
1970 svarade olja for 76 procent av energitillforseln (Energimyndigheten,
2016). Fram till oljeprischocken hade energifragor inte setts som

politiska och energipolitiken hade oftast formulerats av en liten grupp
experter (Kaijser, 2001). Detta férandrades i och med oljeprischocken som
medférde att energi véxte till en central frdga i den svenska politiken. Han-
delseutvecklingen utloste en kraftfull politisk mobilisering vilket
resulterade i det forsta samlade beslutet om energipolitik i Sverige (Prop.
1975:30). Genom beslutet faststalldes att trygg energiférsérjning var det
overgripande malet med energipolitiken och att detta skulle uppnas genom
framfor allt energihushallning och aktiv oljepolitik. Efter den andra olje-
prischocken 1978/79 blev malsattningen att minska Sveriges oljeberoende
med hjélp av oljeersittning och energihushéllning (Prop. 1979/80:170).
Denna inriktning praglade energipolitiken dven under 1980-talet trots att
oljepriserna sjonk igen och var mycket laga under stora delar av detta
artionde (Prop. 1980/81:90; Prop. 1984/85:120).

Som ersattning till oljan lyfte de energipolitiska besluten p& 1970- och
1980-talen fram inhemska, helst fornybara energikillor, men dven kol och
karnkraft var relevanta alternativ. For att frimja omstéllningen infordes
investeringsstod for energibesparande atgirder och for konvertering av olje-
pannor till fasta branslen. Stéden var riktade mot industrin och andra
sektorer och finansierades till stor del genom oljeersdttningsfonden, som
bland annat fick sina medel genom en avgift pé oljeprodukter. Efter den
forsta oljeprischocken inleddes @ven en bred satsning pa forskning och
utveckling i form av det forsta tredriga energiforskningsprogrammet (Hae-
germark, 2001).
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Biomassa ronte sarskilt intresse bland de inhemska energikéllorna och
borjade pa 80-talet att ses som en resurs som skulle kunna ge ett betydande
bidrag till energitillforseln (SOU 1992:90). Den fordndrade instillningen till
biomassa véckte oro inom skogsindustrin. For att sakerstalla skogsindustrins
ravarubehov reglerades darfor anviandningen av tradbréanslen for energi-
andamal, forst genom hushéllningsbestimmelser i bygglagen och sedan
genom trifiberlagen (SFS 1987:588)°.

Som resultat av energipolitiken, i kombination med att oljan borjade ses som
en otillforlitlig resurs, minskade oljeanvandningen kraftigt under 1970- och
1980-talen, inte minst inom industrin. Aven den oljeberoende fjarrvirme-
sektorn genomgick en betydande omstéllning till en mer diversifierad
energitillforsel, som bland annat innebar starten pa forsta spillvirmesamar-
betena mellan industrier och kommunala fjarrvirmeverksamheter (Di Lucia
och Ericsson, 2014).

Karnkraften och konflikterna kring denna

Det har sagts att svensk energipolitik efter 1973 inte kan forstas utan han-
visning till kirnkraften och konflikterna kring denna (Vedung, 2001). Nér
de forsta kdrnkraftverken borjade byggas i slutet pa 1960-talet radde stor
entusiasm kring tekniken 6ver hela det politiska féltet. Kdrnkraften sdgs som
en mojlighet att méta den dkande efterfragan pa el och samtidigt undvika
exploatering av de fyra stora orérda dlvarna. Liksom vid utbyggnaden av
vattenkraften, var industrins behov av billig el ett viktigt argument for
utbyggnaden av kdrnkraften. Initialt planerades 24 reaktorer att byggas i
Sverige (Vedung, 2001). I slutdndan byggdes tolv reaktorer vilka togs i drift
under perioden 1972-85.

Under 1970-talet vaxte motstandet mot karnkraft och den politiska enig-
heten bréts (Vedung, 2001). Dértill intraffade en reaktorolycka varen 1979
vid det amerikanska karnkraftverket Three Mile Island, nagot som fick stora
aterverkningar pa kirnkraftsdebatten i Sverige. Foljande ar, 1980, genomfor-
des en radgivande folkomrdstning i Sverige om karnkraftens framtid. Genom

9 Lagen upphévdes 1993.
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ett foljande riksdagsbeslut bestaimdes att inga kirnkraftsreaktorer utéver de
tolv som fanns eller var under byggnation skulle tas i drift och att den sista
reaktorn skulle stingas senast ar 2010 (Prop. 1979/80:170).

Sedan folkomrostningen har kdrnkraften varit foremal for manga
diskussioner och politiska beslut. I dessa diskussioner har industrin varit en
standig foresprakare for kdrnkraft och motsatt sig en fortida'® avveckling dé&
karnkraften har setts som en garant for sdkra elleveranser till konkurrens-
kraftiga priser. I syfte att fora gemensam talan i kirnkraftsfrégan bildade
basindustrin ar 1980 intresseorganisationen SKGS (skogen, kemin, gruvorna
och stélet). Efter kirnkraftsolyckan i Tjernobyl 1986 beslutade Riksdagen
1988 att avvecklingen av kdrnkraften skulle inledas genom stdngningen av
tva reaktorer 1995 (Prop. 1986/87:159). Detta beslut omprévades sedan 1991
da avvecklingen villkorades utifrdn méjligheten att upprétthalla el-
forsorjningen fran miljomassigt acceptabla kallor till konkurrenskraftiga
priser. Ar 1997 atergick Riksdagen till beslutet frin 1988 om att avveckling-
en skulle inledas; det beslutades att tvé reaktorer skulle stingas under de
kommande aren (1998 och 2001) under forutséttning att bortfallet kunde
kompenseras genom minskad elanvdndning och investeringar i annan el-
produktion (Prop. 1996/97:176). Samtidigt avskaffades 2010 som slutdatum
for avvecklingen. Ar 1999 stingdes den forsta reaktorn vid kirnkraftverket i

Barseback, och 2005 den andra reaktorn.

Ar 2010 tog politiken en ny vindning genom att det tidigare forbudet mot att
uppféra nya reaktorer upphéavdes (Prop. 2009/10:172). Beslutet innebér att
det kan ges tillstand att uppfoéra maximalt tio nya rektorer vid de befintliga
reaktorerna som ar i drift for att ersitta dessa. Inga statliga stod eller
subventioner far ges for att bygga nya reaktorer. Hittills har intresset for att
bygga ny kirnkraft i Sverige varit ldgt, &ven om négra elintensiva industri-
bolag under en period (2009/10) uttryckte intresse att ga in som deldgare

i sadana anldggningar (DN, 2009). Hoga investeringskostnader och laga
elpriser har emellertid gjort att det saknas ekonomiska forutséttningar for att
bygga ny kirnkraft eller genomf6ra omfattande investeringar. Som f6ljd av

10 Vad “fortida” innebdr har forandrats 6ver tiden. Inledningsvis ansags reaktorerna ha en livs-
ldngd pa 25 ar varfor 2010 sags som ett lampligt slutdatum for stdngning.
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dalig ekonomisk lonsamhet togs en av Oskarshamns reaktorer ur drift 2013,
och ytterligare tre reaktorer ar planerade att staingas under perioden 2017-
2020 (Svensk energi, 2016). I juni 2016 traffades en flerpartioverenskom-
melse om energipolitiken som bland annat ber6r kirnkraft. For att forbattra
lonsamheten i de befintliga kdrnkraftverken beslutades att skatten pa termisk
effekt for kdrnkraftverk skulle avvecklas (Regeringen, 2016). Principen om
att karnkraften ska béra sina egna kostnader och inte subventioneras bestar

emellertid.

Klimatfragan och hallbara energisystem

Klimatfragan gjorde entré i den svenska politiken pa slutet av 1980-talet och
har sedan dess varit en viktig faktor i utformningen av energipolitiken. Mot
bakgrund av klimatfragans intdg och konflikter kring kdrnkraften triffades ar
1991 en flerpartidverenskommelse om energipolitiken som dven bekréftades
nagra ar senare (Prop. 1990/91:88, 1996/97:84). Genom dverenskommelsen
beslutades att energipolitikens mél var att trygga forsérjningen av el och
annan energi till konkurrenskraftiga priser samt utveckla hallbara energi-
system. Den energipolitiska linjen innebar en 6kad satsning pé fornybar
energi och fortsatt fokus pd energihushallning. Till skillnad fran tidigare
politik for oljeersattning var kol inte langre ett intressant alternativ (Nilsson
m.fl., 2004).

I linje med energipolitikens fokus pa hallbara energisystem stirktes energi-
beskattningens miljéprofil i samband med en storre skattereform i Sverige
ar 1991. Genom skattereformen infordes en koldioxidskatt samtidigt som
energiskatten sanktes. For att skydda industrin fick denna en reducerad
koldioxidskatt och den befriades fran energiskatt. Skattereformen
péverkade inte basindustrin i ndgon hogre grad och totalt sett innebar
reformen en sankning av skattenivan for industrin (Johansson, 2000).
Skogsindustrin paverkades emellertid indirekt av reformen som ledde till en
kraftigt 6kad efterfragan pa biobrinslen inom fjarrvarmesektorn. Fér skogs-
industrin som hanterar stora volymer biomassa innebar detta en mojlighet
att utveckla ett nytt affairsomrade som leverantor av biobranslen (Ericsson m.
fl., 2011). Affairsomradet har vuxit med tiden, men stannat vid fasta bio-
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bréanslen sasom flis och pellets, samt tallolja. Trots flera decennier av forsk-
ning och demonstrationsprojekt kring att utveckla storskalig produktion av
flytande eller gasformiga biodrivmedel inom skogsindustrin, framfor allt via

svartlutsférgasning, sé har detta inte forverkligats annu.

Skattereformen 1991 péverkade inte elproduktionen eftersom branslen som
anvands for elproduktion inte beskattas. I stéllet beskattas konsumtionen av
el. Tillverkningsindustrin har traditionellt varit undantagen frén elskatt for
den el som anvénds i tillverkningsprocesser. Detta forandrades emellertid
2004 da EU:s energiskattedirektiv (Dir. 2003/96/EG) antogs och en
minimiskatt pa el om 0,5 6re/kWh infordes. For att mojliggora fortsatt un-
dantag for industrin och fraimja energihushallningen i industrin introducera-
des programmet for energieftektivisering (PFE) ar 2005 (Prop. 2003/04:170).
Foretagen som deltar i programmet slipper elskatten samtidigt som de atar
sig att infora energiledningssystem och att genomfora energi-
effektiviserande atgérder med en dterbetalningstid som understiger tre ar.
Under de fem forsta aren deltog omkring 100 energiintensiva industrier i
programmet (Stenqvist och Nilsson, 2012). PFE haller nu ut p4 att fasas ut
fram till 2017.

Under 1990-talet inférdes olika statliga investeringsstdd for att framja
utbyggnaden av fornybar elproduktion. Det energipolitiska beslutet 2002
innebar att ambitionsnivan avseende utbyggnaden av fornybar elproduktion
okade kraftigt (Prop. 2001/02:143). For att astadkomma en sddan

utveckling introducerades ar 2003 elcertifikatsystemet, ett kvotbaserat
system med handel av elcertifikat. Samtidigt fasades flertalet investerings-
stod ut. Elcertifikatsystemet blev omedelbart en stark drivkraft for att 6ka
den biobrénslebaserade kraftvairmeproduktionen i fjarrvirmesystemen och
massa- och pappersindustrin. For skogsindustrin har forséljningen av elcerti-
fikat inbringat betydande intakter samtidigt som skogsindustrin liksom 6vrig
elintensiv industri dr befriad fran kvotplikt d.v.s. kravet att kopa elcertifikat
motsvarande en viss andel av elkonsumtionen (Ericsson m.fl., 2011). Under
de senaste dren har utbyggnaden av férnybar elproduktion dominerats av
vindkraft. Aven vindkraft ir ndgot som vissa skogsindustrier, framfor allt de

med egen skogsmark, har investerat i (ibid).
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Under 2000-talet starktes kopplingen mellan energi- och klimatpolitiken
och inom EU véxte energi och klimat fram som ett prioriterat omrade inom
vilket det fattas viktiga beslut som sétter ramarna for den svenska energi-
och klimatpolitiken. Ett exempel dr EU:s sa kallade energi- och klimatpaket
som antogs 2009 och som bland annat introducerade ett bindande mél for
fornybar energi och ett mél for energieftektivisering (Europeiska kommis-
sionen, 2010). Malet for fornybar energi innebar att andelen férnybar energi
ska uppga till 20 procent av EU:s slutliga energianvdndning ar 2020 (dven
nedbrutet i nationella mal). Ar 2014 beslutade EU om mal fér 2030, vilka
bland annat innebdr att andelen férnybar energi ska uppga till 27 procent och
att energianvandningen ska vara 27 procent lagre dn den prognostiserade ar

2030 (Europeiska kommissionen, 2014).

Som del i genomfoérandet av EU-lagstiftningen, men ocksa for att
introducera mer langsiktiga mél antog Riksdagen ar 2009 en energi- och
klimatproposition (Prop. 2008/09:162). Propositionen faststillde att 50
procent av den slutliga energianvidndningen ska utgéras av fornybar energi ar
2020 (EU kréaver minst 49 procent av Sverige). Propositionen introducerande
dven malet om en fossiloberoende fordonsflotta 2030. Dessa malsattningar
har &n s lange haft relativt begransad inverkan pa den faktiska energi-

politiken och basindustrin.

I juni 2016 traffades en flerpartiéverenskommelse om energipolitiken
(Regeringen, 2016) som innebdr att ambitionen for fornybar elproduktion
starks ytterligare. Genom 6verenskommelsen antogs ett mal om 100 procent
fornybar elproduktion 2040 och en férlingning av elcertifikatsystemet till
2030 (Regeringen, 2016). Trots malet om 100 procent férnybar elproduktion
poangteras samtidigt i 6verenskommelsen att 2040 inte ar ett stoppdatum for

karnkraft, vilket 6ppnar upp for tolkningar.

EU:s inre marknad och avregleringen av
energimarknaderna

Det har skett stora institutionella fordndringar pé el- och andra energi-

marknader i Sverige och EU under de senaste 20 till 30 aren. Elsystemets
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nationella karaktar har forsvagats genom utékade 6verforingsforbindelser
till utlandet och det har skett en internationalisering genom G6verstatliga
regleringar och inslag av utlindskt dgande. I savil Sverige som EU préglades
1990-talet av marknadsliberalisering inom flera omraden, inte minst energi,
se dven kapitel 3. De forsta EU-direktiven for el respektive naturgas antogs
1996 (Dir. 96/92/EG) respektive 1998 (Dir. 98/30/EG) med syftet att oppna
dessa marknader for konkurrens. Ambitionen att liberalisera och stirka EU:s
inre marknad for energi har sedan successivt starks i de andra och tredje
energimarknadspaketen som antogs 2003 respektive 2009, samt genom

lanseringen av energiunionen 2015 (Europeiska kommissionen, 2015).

Den svenska elmarknaden avreglerades vid arsskiftet 1995/96 och innebar
huvudsakligen att produktion och forsiljning av el separerades frén ver-
foringen av el (ndtverksamheten) (Prop. 1994/95:222). Elproduktion och
handel med el utsattes for konkurrens, medan natverksamheten beholls som
ett naturligt monopol. Ar 1996 blev dven starten for en nordisk elbors, Nord
Pool, som Sverige anslot sig till och dar alla nordiska lander utom Island
deltar. Genom utbyggnaden av 6verforingsledningar soderut har den
nordiska elmarknaden med tiden &ven blivit allt mer integrerad med mark-
naderna i Tyskland och Polen, vilket innebadr att elpriserna jamnas ut ndgot
mellan Norden och kontinentala Europa. Utsikterna for svensk elintensiv
industri att &ven i framtiden dra fordel av elpriser som 4r lagre én i grannlan-

der kan minska som foljd av fler férbindelser.

Elmarknadsreformen innebar att férhallandet mellan industrikunder och
elbolagen dndrades radikalt. Tidigare hade elbolagen och deras verksamhet
préglats av en ambition att forse industrin med billig el och prissittningen
var da reglerad efter kostnadstdckningsmodell (Hogselius och Kaijser, 2007).
I den nya ordningen skulle elpriset sittas pa marknaden. ”Samhallsansvaret”
i form av tillforlitlig el till rimliga priser fordes i stallet 6ver pa reglerande
myndigheter. Trots detta skedde avregleringen av elmarknaden i Sverige utan
starkt motstdnd och var forhallandevis okontroversiell (Karrmark, 2001).
Basindustrin holl lag profil i frigan medan stora delar av 6vriga naringslivet

var positiva till avregleringen (Hogselius och Kaijser, 2007). Basindustrin
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blev emellertid efterhand mer kritiskt instélld till elmarknaden och dess sétt
att fungera i samband med att priset pa el och elbolagens vinster 6kade under
mitten av 2000-talet (Ericsson m.fl., 2011). Som svar pa utvecklingen
bildades ar 2005 Basindustrins elektricitetsbolag AB (BasEl) av 23 energi-
intensiva industribolag. Syftet med BasEl vara att péverka utbudet av el i
Sverige och identifiera mojligheter att 6ka industrins dgande i elproduktion
(BasEl, 2016).

Under 1990- och 2000-talen skedde stora forandringar i 4garsammansatt-
ningen av den svenska kraftproduktionen (Hogselius och Kaijser, 2007).
Under denna period utvecklades kraftforetagen mot allt storre och mer
integrerade energiféretag med verksamhet i flera lander. Som del i denna
utveckling fick betydande delar av den svenska kraftproduktionen utland-
ska dgare samtidigt som Vattenfall expanderade utomlands, ndgot som blev
mojligt efter att Vattenfall bolagiserade ar 1990 (Hogselius och Kaijser, 2007).
Aven industrins dgande av kraftproduktion forandrades. Under storre delen
av 1900-talet var industrin en betydande dgare av kraftproduktion tillsam-
mans med staten och kommunerna (Hogselius och Kaijser, 2007). Framfor
allt skogsindustrin hade stora tillgdngar av vattenkraft som utvecklades
samtidigt som massa- och pappersbruken. Mycket av deras kraftproduktion
avyttrades emellertid pd 1980- och 1990-talen och den elintensiva industrin
ar i dag en betydligt mindre dgare av kraftproduktion." Industrins intresse
for att investera i elproduktion 6kade emellertid under 2000-talet som foljd
av den vixande misstron mot elmarknaden samt den goda lonsamheten

i férnybar elproduktion som foljde av elcertifikatsystemet (Ericsson m.fl.,
2011). Skogsindustrins investeringar i vindkraft utgoér dock 4n sa linge de
enda konkreta investeringarna i elproduktion utanfor de egna fabriksanldgg-

ningarna.

11 T ex saldes Uddeholm kraft (huvudsakligen vattenkraft och med huvudsaklig dgare AGA) till
Gullspangs kraft ar 1991; elproduktionen i Uddeholm kraft uppgick till 4,1 TWh aren innan (Ener-
gimyndigheten, 1998). SCA salde Bakab Kraft (ca 2300 MW vattenkraft) till Sydkraft 1992; elpro-
duktionen i Bikab Kraft uppgick till 5,6 TWh 1992 (Energimyndigheten, 1998). Ar 2000 silde
Stora Enso sina krafttillgangar i bolaget Stora kraft i Sverige och Finland till Fortum; tillgdngarna i
Sverige utgjordes av 965 MW vattenkraft och 257 MW kirnkraft (Energimyndigheten, 2001).
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Framatblick - framtida energipolitik och konsekvenser for
industrin

Klimatpolitiken har blivit en allt viktigare faktor i utformningen av energi-
politiken och det langsiktiga klimatmalet om att Sverige inte ska ha nagra
nettoutsldpp av vixthusgaser 2045 kan forvintas sétta ramar for hur
energipolitiken kan utvecklas framéver. Malet har betydande konsekvenser
for energisystemets fortsatta utveckling, inte minst med avseende pa en-
ergianvdndningen inom industrin dér det fortfarande anvinds betydande
mangder fossila branslen. De strategier som star till buds for en klimatom-
stallning av industrin innefattar pé ett 6vergripande plan: effektivisering av
material- och energianvindning, erséttning av fossila branslen och révaror
med el eller biomassa och installation av koldioxidavskiljning och lagring.

Dessa beskrivs narmare i kapitel 2.

Klimatomstéllningen i industrin kommer, som tidigare ndmnts, inte att

ske av sig sjdlv utan kraver en kraftfull politik som verkar i den riktningen.
Politikens utformning kommer ocksd att paverka vilken eller vilka strategier
for klimatomstdllning i industrin som blir Idnsamma och tekniskt och fysiskt
mojliga. Energipolitiken 4r en komponent i den politiska styrningen. Klimat-
och industripolitiken 4r andra viktiga komponenter och som energipolitiken
mdste samverka med. Industrin har historiskt sett varit befriade fran
kostnadsdrivande energi- och klimatpolitiska styrmedel. Sddana undantag
kan tillimpas dven i framtiden, men da krdvs andra styrmedel och initiativ

som driver pa klimatomstéllningen i industrin.

Vilken strategi eller kombinationer av strategier som blir dominerande i
industrins klimatomstéllning kommer att fa stor inverkan pa energisystemet
som helhet. Figur 6 visar hur industrins energianvdndning skulle kunna

se ut i framtiden beroende pd val av strategi for klimatomstéllning (ener-
gieffektivisering ej inrdknat) forutsatt samma industristruktur som i dag
(Ericsson m.fl., 2015). Energianvdndningen i figuren omfattar energibarare
som anvinds dels for energidandamal, dels som ravara for produktion av
kemikalier och plaster. Enligt scenarierna som presenteras i Figur 6 skulle
en omstallning som uteslutande baseras pa biobrénslen samt bioravara for
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produktion av kemikalier och plaster innebéra att industrins anvdndning av
biomassa 6kar med 79 TWh. Om omstallningen i stéllet sker med hjélp av
el och elbaserade kolviten (producerade fran el, koldioxid och vatten) 6kar

industrins elanvdndning med 65 TWh.
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Elektrifiering och elbaserade kolviten

Figur 6: Industrins anvindning av olika energibdrare (exklusive fidrrvirme) och av fossila
ravaror for produktion av kemikalier dr 2013 samt tre scenarier som visar hur industrins
anvindning av energibdrare och ravaror kan se ut kring 2050, forutsatt samma indu-
stristruktur som i dag. Figuren dr hdamtad fran Ericsson m.fl. (2015) och baseras pa data
fran Energimyndigheten (2015) och Eurostat (2015).

I dagsléaget star vi infor en forandrad el- och energimarknad med mer
variabel och decentraliserad elproduktion. Detta dr delvis ett resultat av

den teknikutveckling som péborjades efter den forsta oljeprischocken, men
dven av avregleringen av elmarknaden och ekonomiska incitament i form
av investeringsstod och elcertifikatsystemet. Klimatmaélet, liksom Energi-
kommissionens méal om 100 procent fornybar elproduktion 2040, pekar mot
att energipolitiken &ven i framtiden kommer att frimja utbyggnaden av de
fornybara energislagen. Utbyggnaden av vind och solkraft fraimjas ocksa

av drivkrafter av med lokal karaktér, och det faktum att teknikutvecklingen

minskar kostnaderna for dessa tekniker.
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De pagéende fordndringarna pa elmarknaden skulle kunna innebéra att
industrin utvecklas mot att mer aktivt delta i elmarknaden som elproducent
eller genom flexibel elanvandning. Flexibel elanvandning dr en av flera
strategier som kan tillimpas for att halla elsystemet i balans nér utvecklingen
gar mot 6kad andel variabel elproduktion. Andra strategier som ocksé &r
under utveckling inkluderar energilager, ckad flexibilitet i 6vrig elproduk-
tion, 6kad geografisk integration m.m. Vilken eller vilka av dessa flexibili-
tetlosningar som blir dominerande beror dels pé teknikutvecklingen, dels

pé hur Sverige och EU kommer att reglera el och balansansvar samt 6vriga

energimarknader i framtiden.
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/. Miljopolitiken

.........................................................................

. Basindustrins utsldpp till luft och vatten har varit
uppmdrksammade och foremal for reglering under mer dn ett
sekel. En mer sammanhdllen miljoreglering har utvecklats sedan
slutet av 1960-talet.

. Med inforandet av forst Miljoskyddslagen och senare Miljobalken
har en stor del av industrins punktutslipp kunnat atgirdas genom
tillstandsprovning. Ett undantag har dock varit utsldppen av
koldioxid.

. Basindustrin har av konkurrensskdl pa olika sitt skyddats fran
de klimatpolitiskt motiverade ekonomiska styrmedel som inforts
sedan 1990. I dagsliget dr basindustrins utslapp av vixthusgaser
frimst reglerade genom EUs system for handel med utsldappsritter.

. Under de senaste decennierna har miljopolitiken fokuserat pd
andra sektorer dn basindustrin.

. Den miljopolitiska styrningen har over tid dndrat karaktir och
nya former av samhdllsstyrning har blivit vanligare vid sidan om
lagstyrd reglering. Frivilliga avtal och initiativ fick under borjan av
2000-talet en 6kad roll for industrins miljostyrning, medan
ekonomiska styrmedel sasom koldioxidskatt och handel med

utsldappsritter dominerat inom energi- och klimatpolitiken.

\_ /

Den svenska industrins miljépaverkan har varit uppmarksammad och
foremal for reglering under lang tid. Det dr dock forst sedan den moderna
miljolagstiftningens tillkomst under senare halften av 1960-talet som
industrin utsatts for specifik miljopolitisk styrning och reglering. Den milj6-
politiska styrningen har éver tid dndrat karaktdr och nya typer av styrmedel
har sedan 1990-talet blivit vanligare vid sidan om lagstyrd reglering, exem-
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pelvis de ekonomiska styrmedel som dominerat inom klimatpolitiken. I det
hér kapitlet presenterar vi en 6versiktlig analys av utvecklingen inom milj6-

politisk styrning och reglering av relevans for den svenska basindustrin.

Miljopolitikens tillkomst och institutionalisering

Industrins miljopaverkan har varit kind under lang tid. Redan tidigt
uppmiérksammades de effekter pa skogen som jakten pa trakol till jarnindu-
strin ledde till, &ven om effekterna huvudsakligen var lokala. Under slutet av
1800-talet vixte en omfattande massaindustri fram. Denna industri bidrog
till kraftiga utslapp av organiskt material till vatten och délig lukt (se t ex
Séderholm, 2005). Under borjan av 1900-talet uppmérksammades proble-
men allt mer och utsldppen blev ett regelratt traitodmne (Bernes och Lund-
gren, 2009). Problemen hanterades vid sekelskiftet offentligrattsligt utifran
1874 ars hilsovardsstadga och 1880 ars vattenrattsférordning men dven
civilrittsligt genom grannlagertt (S6derholm, 2012). Idéer om tillstdnds-
provning (koncession) fanns redan i 1909 ars forslag till ny jordabalk och
1915 férde Dikningslagskommittén fram ett forslag till lag angédende vatten-
och luftférorening. Dessa forslag forkastades, men tillstdndsprovning i
domstol inférdes genom 1918 érs vattenlag, som 1920 kompletterades med
regler om skadlig inverkan av vattenverksambhet (se t ex Bengtsson, 2015).
Det drojde dock till 1956 innan méjligheten att foreskriva forprovningsskyl-
dighet av vattenférorenande verksamheter utnyttjades, nagot som sedan lag
till grund for den tillstdnds- och anmalningsplikt som inférdes med
Miljoskyddslagen 1969. Trots det innebar befintliga regelverk ansvar for
skada pa andra fastighetségare, vilket fungerade som en drivkraft f6r indu-
strin att arbeta med att minska sin miljopaverkan for att undvika risken for

kostsamma skadestdndsansprak.

Mitten av 1960-talet kan ses som tidpunkten fér den moderna miljo-
politikens tillkomst och institutionalisering i termer av nya miljémyndighe-
ter (Naturvardsverket 1967), miljoregleringar (Miljéskyddslagen 1969) och
miljdorganisationer (t ex Jordens Vdnner) samt genom miljéforskning inom
olika vetenskapliga discipliner (se t ex Lundqvist, 1971; Danielsson, 2010;
Vedung och Brandel, 2001). Den svenska miljoforvaltningen var vid mitten
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av 1960-talet annu outvecklad och splittrad och darfor togs initiativ till att
bilda Statens Naturvardsverk i syfte att skapa en mer enhetlig forvaltnings-
struktur for miljévarden (Lundqvist, 1971). Naturvardsverket grundades
1967 genom en ombildning av Statens Naturvardsnamnd (instiftad 1963)
och ett antal andra statliga organ sdsom Statens Luftvardsndmnd

(instiftad 1964). Medan naturvardsndmnden hade i uppgift att évervaka
naturskyddsarbetet och verka for naturvard och friluftsliv, var luftvérds-
ndmndens huvuduppgift att administrera luftvardsforskning samtidigt som
de bedrev radgivning i samarbete med hélso- och vattenvdrdsmyndigheter
och i dialog med industriféretriddare, t ex Industriférbundets vatten- och
luftvardskommitté som bildats redan 1954. Ett annat initiativ fran industri-
foretradare var Institutet for Vatten- och Luftvardsforskning (IVL) som

tillkom 1966 genom samfinansiering mellan industrin och staten.

I Miljoskyddslagen infordes nya krav pa tillstand {or att bedriva miljofarlig
verksamhet. Storningar skulle avhjélpas sa lang det var tekniskt mojligt och
ekonomiskt rimligt. Principen om basta mojliga teknik blev styrande, med
hénsyn tagen till den skélighetsprincip som numera finns i Miljobalkens all-
ménna hansynsregler (MB, kapitel 2). Tillstandsprovningen kom fortsatt att
fokusera pé lokala fororeningar, inte minst utslapp av organiskt material till
vatten, miljoskadliga tungmetaller och svavelutslapp till luft. Under utveck-
lingen av miljoskyddslagen tillsattes ett stort antal arbetsgrupper med repre-
sentanter for industri och myndigheter for att studera forutsattningarna for
att minska utsldppen och bidra till att ta fram riktvérden (Bergqvist, 2007, s.
39). Den samarbetsinriktade arbetsgdngen mellan myndigheter och industri
som fanns involverade dock inte allménheten. Detta kom att fordndras forst
under 1970-talet (ibid, s. 40).

Under de kommande decennierna kom miljéskyddslagen fortsatt att vara
det viktigaste styrmedlet. Tillstandsprévningar och efterfoljande miljotill-
syn bidrog, som Naturvérdsverkets forsta generaldirektor Valfrid Paulsson
brukade uttrycka det, till att genomdriva en “storstddning” hos industrin
(Bjerstrom, 1993; Bernes och Lundgren, 2009). Denna hade en tydlig positiv

effekt pé ett flertal parametrar, t ex halverades utslappen av organiska &mnen
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fran massaindustrin mellan 1960 och 1980 samtidigt som produktionen
okade kraftigt. Pa fem &r minskade utsldppen av kvicksilver fran kloralkaliin-

dustrin med 99 procent (Bernes och Lundgren, 2009).

Miljédebatt och miljéopinion

Den tidiga miljodebatten kretsade kring naturskydds- och vattenvards-
fragor med fokus pa lokal paverkan pa natur och miljo, men 6ver tid har nya
miljofragor vunnit uppmérksambhet i takt med kunskapsutvecklingen och

en gryende miljéopinion. Under 1960-talet uppméarksammades effekterna

av kemikalieanvdndning och luftféroreningar alltmer, medan energifragor
hamnade i fokus under borjan av 1970-talet. Férsurningsfragan fick, efter
Svante Odéns artikel "Nederbérdens forsurning” 1967 (Odén, 1967), stor
uppmiérksamhet och kom under 1970-talet att bli en dominerande miljéfraga
vid sidan om energi- och resurshushéllningsfrdgorna. Det ledde sedermera,
till stor del pé svenskt initiativ, fram till 1979 érs Luftvardskonvention och
debatten om kritiska belastningsgrénser. Aven Helsingforskommissionens
arbete for att hantera punktutsldpp och minska miljobelastningen pa Ost-
ersjon harror fran denna tid. For svensk industri medférde detta att foretag
utsattes for nya utsldppsvillkor och krav pa reningsteknik. Denna utveckling
bidrog dven till att forstdrka den svenska miljordrelsen som sedan genom
mobiliseringen infor folkomrdstningen 1980 nadde ut i bredare folklager och
till att etablera nya miljéorganisationer, t ex Miljoférbundet, och sedermera
Miljopartiet (1981), som vaxte fram ur Folkkampanjen mot kdrnkraft.

Det ar 4ven vid den hir tiden som uppmarksamheten for klimat-
problematiken borjar véckas, inte minst genom Bert Bolins agerande som
kunskapsméklare mellan forskning och politik (Knaggard, 2009). Bolin gav
1975 ut rapporten Energi och klimat (Bolin 1975) inom ramen for ett projekt
for Sekretariatet for Framtidsstudier, som senare kom att publicera scenari-
ostudier sdsom Sol eller Uran (Lénnroth m.fl., 1979). I Energihushallnings-
propositionen (Prop. 1975:30) samma ar omnamns klimatfragan for forsta
gangen i politiska sammanhang (Knaggard, 2009). I Energikommissionens
(SOU 1978:17) arbete bidrog Bolin och kollegor (Bergstrom m.fl., 1978) med
ytterligare analyser av energisystemets klimatpaverkan, men i
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Energikommissionens slutbetankande (SOU 1978:49) betraktades klimat-
forandringar framforallt som en miljoproblematik kopplat till anvandningen
av kol. Den politiska inriktningen pa oljeersattning som foljde i sparen av
oljekrisen, och som snarare drevs fram av energisékerhetsskal, minskade
dock inte kolanvandningen och i industrin motiverade de dkade oljepriserna
framforallt satsningar pa energieffektivisering. Det gav ockséa argument for
investeringar i “nya” energislag sasom kirnkraft och, efter folkomréstningen
1980, fornybara energislag sdsom bioenergi, sol och vind samt inhemska
bréanslen sasom torv. Det skulle dock droja tills Birgitta Dahls miljo-

propositioner i slutet av 1980-talet innan en klimatpolitik bérjar formuleras.

En annan fréga som bidrog till miljddebatten under 1980-talet var de hoga
dioxinhalter som observerats i Ostersjofisk, och som ackumulerades hogt
upp i néringskedjan, t ex silar och rovfaglar. Dioxinfragan riktade fokus mot
pappers- och massaindustrins utslédpp, inte minst till f5ljd av klorblekning av
pappersmassa. En framgangsrik aktion av Greenpeace fick stort genomslag
och bildade opinion for klorfri blekning av pappersmassa, krav som indu-
strin efter initialt motstand anpassade sig till. Denna opinion utgjorde det
forsta exemplet i raden av flera framgangsrika konsumentledda milj6-

kampanjer.

I den allmédnna miljodebatten kopplades dessutom dioxinfragan samman
med exempelvis sildéden i Ostersjon och Visterhavet 1988. Denna och
andra faktorer som till exempel olyckan i Tjernobyl skapade grogrund for
den starkaste miljdopinionen nagonsin i Sverige och som férde in Miljo-
partiet i riksdagen samma ar. I den arliga RIKS-SOM-understkningen
uppgav 1988 hela 64 procent av de tillfragade att de sag milj6-, klimat- och
energifragorna som de viktigaste samhéllsproblemen, se Figur 7 (se dven
Knaggard, 2009; Danielsson, 2010). I jamforelse med detta framstar den
starka klimatopinionen under aren 2007-2009 (21-22 procent) som blygsam
(se vidare Harring m.fl., 2011).
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Figur 7: Miljofragornas prioritering i den svenska opinionen over tid; mdtt som andel
(procent) respondenter som anger miljo-, klimat- eller energifragor som de viktigaste sam-
hallsproblemen (Kélla: RIKS-SOM 1987-2014; efter Harring och Sohlberg, 2015)

Forandringar i den miljopolitiska styrningen

Den tidiga institutionaliseringen av miljopolitiken bidrog till att etablera vad
som idag forstas som det traditionella miljovérdsparadigmet (Carter, 2007)
med fokus pa att atgarda uppkomna miljéproblem och minska identifierad
miljopaverkan. Detta var férknippat med en i huvudsak lagreglerad miljo-
politisk styrning inriktat pa att kontrollera och reglera industrins punkt-
utslapp, samtidigt som tillstandsprovning och tillsyn karaktériserades av
dialog och forhandling.

Under senare delen av 1980-talet borjade detta paradigm ifrdgaséttas och
forandras i takt med anammandet av begreppen hallbar utveckling och
ekologisk modernisering (se t ex Anshelm, 1995; Linderstrém, 2002;
Hildingsson, 2010). Hallbar utveckling-begreppet erbjod en mojlighet att
overbrygga den tidigare konflikten mellan ekologiska och ekonomiska
hénsyn och mellan miljé- och utvecklingsfragor (Meadowcroft, 2001). I
Sverige utnyttjade Birgitta Dahl begreppet for att bade fornya den svenska
miljopolitiken och dverbrygga interna motsattningar inom det
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socialdemokratiska partiet. I tva miljopropositioner fran 1988 och 1990 lades
grunden for en ny miljopolitisk inriktning pa forebyggande miljoarbete,
policyintegrering och ett delegerat sektorsansvar (Prop.1987/88:85; Prop.
1990/91:90). Vid den har tiden sags lagstiftning fortfarande som den
dominerande formen for miljopolitisk styrning, men i 1988 ars proposition
lyftes aven de fordelar som ekonomiska styrmedel kan ha fram. 1991 infor-
des tre sédana viktiga styrmedel: en koldioxidskatt, svavelskatt och ett system
med kvaveoxidavgifter. De senare skiljer sig fran andra miljoskatter genom
att kviveoxidavgifterna stannar i systemet och éterbetalas till anldggnings-

dgarna i proportion till anldggningarnas energianvandning (SFS 1990:613)

Redan vid inférandet av koldioxidskatten lyftes potentiella risker for for-
sdmrad konkurrenskraft fram som skal for att sitta ned skattenivaerna for
industrin och undanta vissa utslédpp helt fran beskattning. Till exempel un-
dantogs processutslapp helt fran koldioxidskatt vilket innebar att stora delar
av utsldppen frdn t ex cement- och stalindustrin inte belastades med kol-
dioxidskatt. Darutéver infordes en generell nedséttning av koldioxidskatten
till en niva som motsvarade cirka 50 procent av den generella skattenivéan.
Denna procentsats har justerats 6ver tiden sé att skatten har kunnat hallas pé&
lag niva samtidigt som den generella nivin pé koldioxidskatten ckade. For de
energiintensiva industrierna inférdes dérutéver tva specialregler kopplade till
skattens andel av forséljningsvardet. Om denna andel passerade 0,8 procent
reducerades skattesatsen till att motsvara 24 procent av industrins normala
niva (Johansson, 2006). For mineralindustrin exklusive metaller fanns
ytterligare en regel ndmligen att om skatteandelen passerade 1,2 procent
eliminerades skatten helt for 6verskjutande delar. Detta skapade valdigt
skiftande incitament for utslappsminskningar vilket kraftigt minskade
kostnadseffektiviteten hos styrmedlet (se t ex Johansson, 2006). Det bor dven
noteras att samtidigt som koldioxidskatten infordes 1991 sanktes energi-
skatten generellt och industrin blev helt befriad fran densamma. Totalt sett
innebar justeringen en sdnkning av skattenivéerna for industrin (Johansson,
2000). 2

12 Aven tidigare fanns nedsittningsregler for industrin men for detta krivdes en hogre niva.
Enligt lagen om nedséttning av energiskatt kunde ett foretag begira nedséttning om skattesumman
Gversteg 3 procent av forsiljningsvirdet (SOU 1989:83). Fére 1990-talet var endast skattesatsen

for el differentierad mellan kunder men 1993 anpassades skattesatsen for industrin for att battre
motsvara situationen i konkurrentlander (Prop. 1994/95:54)
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Miljopolitikens nya inriktning mot att fraimja en hallbar utveckling blev 4n
tydligare efter Riokonferensen 1992. Det lokala Agenda 21-arbetet bidrog

till att fornya det kommunala miljoéarbetet och det kretsloppstankande

som utvecklades under Olof Johanssons tid som miljominister fick bred
spridning i det svenska samhaéllet, inte minst genom producentansvaret for
forpackningsmaterial och vissa andra produkter. Det skulle dock droja tills
efter det att Goran Persson formulerat visionen om ett Gront Folkhem innan
mer omfattande miljopolitiska reformer i denna riktning genomfordes. I en
strdvan att utveckla en gron valfardsstat presenterade den socialdemokratiska
regeringen 1997 en svensk ekologisk moderniseringsstrategi i form av ett
omfattande program for ett Ekologiskt Hallbart Sverige, som inrymde forslag
om bland annat en ny Miljobalk, nya miljokvalitetsmal och stod till lokala
investeringsprogram (LIP) for ekologisk héllbarhet (se Lundqvist, 2004;
Hildingsson, 2010).

Bland dessa miljoreformer har Miljobalkens inférande haft storst
betydelse for industrin. I Miljobalken sammanfordes 15 tidigare
miljolagar i ett ramverk med gemensamma mal och hénsynsregler for
rattstillampning och tillstdndsprévning. De flesta rattsprinciperna och
reglerna harrorde fran den tidigare miljoskyddslagen, men gavs genom
Miljobalken en annan tyngd genom exempelvis fordndrad bevisboérda och
forstarkt ansvar for en verksamhets miljopaverkan. Den réttstillampande
miljoforvaltningen reformerades ocksa. De tidigare vattendomstolarna
omvandlades till miljddomstolar och Koncessionsndmnden for miljoskydd
ersattes av Miljo6verdomstolen. Lansstyrelsernas ansvar for miljétillsynen
forstarktes och tillstandsprévningen fordndrades genom inférandet av nya

miljoprévningsdelegationer.

Framat slutet av 1990-talet 6kade annars intresset for frivilliga och
konsumentdrivna losningar i den miljopolitiska styrningen. Miljomérkning
av varor och tjanster samt miljokrav i den offentliga upphandlingen visade
sig vara framgangsrika metoder for att paverka konsumtionen av

livsmedel, hushéallskemikalier m.m. P4 motsvarande satt framstod inforandet

av milj6ledningssystem som ett proaktivt sitt for néringslivet att 6ka medve-
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tenhet och kunskap om foretags miljopaverkan och sikerstilla kvalitet i deras
interna milj6arbete, till nytta for sdval egenkontroll och miljérapportering
enligt miljolagstiftningen som i kommunikation och profilering gentemot

kunder och andra intressenter.

Ar 2001 presenterade regeringskansliet i en rapport (Niringsdepartementet,
2001) om frivilliga avtal forutsattningarna for att skriva avtal mellan staten
och foretag i syfte att uppné utsldppsminskningar. Exempel pa sddana system
fanns saval i Nederlanderna som Danmark och Tyskland samt pd EU-niva
med bilindustrin. I Sverige infordes frivilliga avtal ar 2004 {or effektivisering
av elanvandningen inom den elintensiva industrin (SFS 2004:1196).
Programmet for frivillig energieftektivisering (PFE) syftade framst till att
mojliggora for den elintensiva industrin att fortsatt vara skattebefriad trots
att EUs Energiskattedirektiv stallde krav pa minimiskatt motsvarande

0,5 6re/kWh. Men de frivilliga avtalen motiverades dven med miljo- och
energipolitiska argument (Prop. 2003/04:170) och PFE anses ha varit
framgangsrikt i att uppmuntra energieffektivisering inom industrin (Stenqvist
and Nilsson, 2012).

Parallellt med denna inriktning utvecklades ett intresse for integrerad
produktpolitik (IPP), som exempelvis utgjorde en av huvudkomponenterna
i Miljomalskommitténs (SOU 2000:52) strategi for resurssnala och giftfria
kretslopp. IPP syftade till att tydligare se produkten i ett livscykelperspektiv
dar resursatgang och miljopaverkan séval vid anvandning som avfalls-
hantering skulle lyftas in i industrins planeringsprocesser och produkt-
utveckling. Mycket fokus 1ag till en borjan pé olika former av frivillighet dven
om man dven har noterat behovet av lagstiftning (se t ex Dalhammar, 2004).
IPP vann inget brett genomslag, men kan forstas som nagot av en forlaga

till nuvarande tankegéngar om en cirkuldr ekonomi, ndgot som exempelvis

kommit till uttryck i EUs Lissabonagenda.

De senaste decenniernas fokus pa frivillighet och mjuka styrmedel kan
forstas utifran det system med malstyrning och sektorsansvar som intro-
ducerades i slutet av 1990-talet. Den bakomliggande styrningsidén vilade

pé uppfattningar om gemensamma samhallsintressen och att industrin och
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andra samhallsaktorer kan vintas genomfora de atgérder som ar nodvandiga
for att uppnad maélen. Denna syn har i viss man borjat ifrégasattas pé senare
ar. Exempel pa detta ér att EU har gett upp de frivilliga avtalen med bilindu-
strin for att uppna okad energieffektivitet och i stéllet atergatt till att reglera

bransleeffektivitet och miljéprestanda i nya fordon.

Det industriella fokuset i miljopolitiken flyttades under denna period till
stor del fran basindustrin till andra delar av néringslivet med helt andra
forutsdttningar att bara extrakostnader for miljoatgarder. Inom stora delar
av tillverkningsindustrin dr energianviandningen av begransad betydelse for
produktionskostnaden och i stillet spelar produktdifferentiering, goodwill,
image, positionering, inklusive profilering i miljo- och héllbarhetsfragor,
betydligt storre roll for foretagens framgéng (Naturvardsverket, 2015). Inom
vissa branscher sdsom energi- och miljéteknik erbjuder miljéprestanda och
klimatnytta &ven strategiska affairsmojligheter for manga foretag (ibid), om
an i begransad utstrackning for foretag inom den svenska basindustrin. Allt
fler borjar dock se de laga utslappen i det svenska energisystemet som en

konkurrensfordel for Sverige som industrination.'

En ny inriktning for klimatpolitiken

I kontrast till mjukare former av miljostyrning har energi- och klimat-
beskattningen fortsatt att utvecklas samtidigt som EU:s system for handel
med utslappsritter (EU ETS) infordes frén och med 2005. EU ETS innebér i
grund och botten att de samlade utslappskéllorna som ingar i handels-
systemet (initialt storre punktkallor) regleras fran central niva genom att
sitta ett tak pa de totala utsldppen. Samtidigt erbjuder systemet flexibilitet
for enskilda foretag att antingen atgérda dessa utslapp pa egen hand eller
kopa utslappsritter av andra foretag. Fran det enskilda foretagets perspektiv
innebdr det en kostnad for utslapp av vaxthusgaser, forutsatt att foretaget
slapper ut mer &n sin tilldelning av utslappsratter. Inférandet av EU ETS
vackte en oro inom basindustrin om att dess konkurrenskraft skulle ur-
holkas, en oro som lett till att man efter reformer av systemet behallit fri
tilldelning av utslappsrétter for konkurrensutsatta industriverksamheter.

13 Ett perspektiv som framhalls av flera personer i en pagéende intervjustudie inom GIST-projek-
tet.
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Denna tilldelning utgér fran branschvisa jamforelser pa europeisk niva (s.k.
benchmarking), vilket for vissa branscher och industrier, t ex pappers- och
massaindustrin, inneburit en mycket generds tilldelning (se Stenqvist, 2013)
samtidigt som andra industrisektorer ser en risk att riktmérkena for vissa

processer kan komma att hamma industriproduktionen, t ex av stal.

Parallellt med utsldppshandelns inférande har den svenska koldioxidskat-
ten efterhand avvecklats for industrianldggningar som ingér i EU ETS. For
ovrig industri har i stallet skattenivderna kommit att 6ka genom att dessa
nedséttningar har borjat minskas. En annan f6ljd av inférandet av EU ETS
ar att miljobalken har justerats sa att reglering av koldioxidutslapp lyfts ur
tillstandsprévningen, med motiveringen att en sddan reglering kan minska
effektiviteten hos EU ETS. Detta innebdr att den integrerade tillstandsprév-
ning som efterstravats i Miljobalken och som mojliggér en avvagning mellan

olika miljomal har frangatts.

I klimatpolitiken har en annan trend blivit tydlig under senare ar, och det

ar att klimatpolitikens tidshorisont ar pa vag att forlangas med 6kat fokus

pé langsiktiga mal for 2050. Denna utveckling har forstarkts av Parisavtalet
och forslag om klimatpolitiska fardplaner. Detta innebér i praktiken en ny
inriktning for klimatpolitiken som inte langre fraimst handlar om att uppna
marginella utslappsminskningar pa kort till medelldng sikt sasom till 2020,
utan om att fraimja en klimatomstallning och astadkomma en i det ndrmaste

total avkarbonisering av samhéllsekonomin pa sikt.

En vision om nettonollutslapp till 2050 presenterades i Klimat-
propositionen 2009 (Prop. 2008/09:162), som i dvrigt var inriktad pé att klara
Sveriges internationella ataganden till 2020 inom ramen fér EUs energi- och
klimatpaket. Det foljdes efter klimattoppmétet i Cancun och EUs fardplan
for en kolsnél ekonomi (Europeiska kommissionen, 2011) av ett uppdrag till
Naturvérdsverket att ta fram underlag till en fardplan for ett Sverige utan
klimatutslapp 2050 (Naturvérdsverket, 2012). Regeringen formulerade
senare ett nytt uppdrag at Miljomalsberedningen om att utreda en lang-
siktig klimatfardplan. Det uppdraget har integrerats med utredningen om ett
klimatpolitiskt ramverk (SOU 2016:21) och om en ny klimat- och luftvards-
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strategi (SOU 2016:47). I sina forslag skiarper Miljomélsberedningen ambi-
tionsnivan och talar om kraftiga utslappsminskningar for att klara malet om
nettonollutslapp. De foreslar ett langsiktigt klimatmal om minst 85 procent
ldgre utslapp 2045 dn 1990 samt etappmal for 2030 (63 procent) och 2040 (75

procent) for de sektorer som inte ingar i EU ETS.

Forslagen vilar pa en bred parlamentarisk 6verenskommelse och
uppfattningen om behovet av radikala utslappsminskningar har natt sprid-
ning och bred acceptans i debatten. S& dven inom basindustrin. Industrifo-
retradare pekar dock pa problem och svarigheter for att genomfora en sddan
klimatomstéllning om inte hansyn tas till de sérskilda problem deras konkur-
rensutsatta situation innebar. Miljomalsberedningen lyfter i sitt forslag fram
behovet av en nollutslappsstrategi f6r basindustrin, men visar ocksé forsté-
else for att det i basindustrin 4r mer komplext att minska processutslapp dn
utsldpp fran férbranning (SOU 2016:47). Vid sidan om satsningar pa teknik
for koldioxidinfangning och lagring (CCS), efterlyser de darfor satsningar

pé forskning, utveckling och demonstration inom processteknik samt néra
samverkan mellan stat och industri i de inledande skedena av denna strategi-

utveckling.

Miljo- och klimatstyrning av basindustrin — en framatblick

Mycket talar for att ekonomiska styrmedel kommer att fortsatta spela en
betydande roll 4ven framéver. De ér viktiga for att prissitta utslapp av
vaxthusgaser eller energianviandning och pa sé vis skapa generella incitament
for utslappsminskningar och effektiviseringar (S6derholm, 2012). Men,
forutsdttningarna for att styra mot néra nollutslapp kommer med nédvén-
dighet att kréva en relativt hog prisniva jamfort med vad som ar vanligt

sett ur ett internationellt perspektiv. Hur och i vilken grad det kommer att
paverka basindustrin eller bidra till teknikutveckling 4r inte sjalvklart, utan

beror pa ett stort antal faktorer.
For det forsta dr det av stor betydelse vilken global uppslutning kring ett

koldioxidpris som kommer att finnas. Pa grund av den internationella karak-
taren av de flesta av basindustrins marknader &r det inte mojligt med alltfor
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stora diskrepanser mellan olika lander och det finns idag ingen tydlig signal
om att det kommer att accepteras av samtliga betydande producentldnder.
Hittills har dessa diskrepanser hanterats med skattenedsattningar med den
negativa bieffekten att omstéllningstrycket som en foljd av priset i de

undantagna sektorerna varit minimala.

For framtiden finns flera mojliga scenarier som kan fungera for en
omstéllning av basindustri.'* Ett kan vara att det utvecklas en gemensam
riktning vad géller den internationella klimatstyrningen i form av likartade
ambitioner for basindustrins omstéllning. Detta skulle t ex kunna rymmas i

nagon form av konstruktion for sektorsavtal.

Ett annat scenario skulle kunna vara att det inte utvecklas en sddan ge-
mensam bild, och att ambititsa lander tvingas fortsdtta med undantag for
basindustrin men véljer att kombinera det med olika former av stod for en
omstéllning bade pé produktions- och konsumtionssidan. Sddana stod kan
vara olika former av investeringsstod, driftsstod, krav pa offentlig
upphandling av koldioxidsnala produkter, feed-in-konstruktioner,
konsumtionsskatter m.m. Har kan det finnas en tydlig risk for att vissa
sddana stod kan vara svara att hantera inom ramen for géllande frihandels-
avtal, att de blir valdigt kostsamma for statskassan eller att det leder till

inlasning i ineffektiva stodsystem.

Ett tredje scenario skulle kunna vara att man faktiskt later koldioxidpriset
stiga dven fOr basindustrin men att det kombineras med grinsskatte-

justeringar, ett omréde som diskuterats i olika sammanhang under lang tid.

Framtiden skulle ocksd kunna innebéra en renéssans for den individuella
tillstandsprovningen. Det dr svart att se ndgra branscher som denna skulle
vara mer lampliga for dn just basindustrin. Miljopaverkan av basindustrins
verksamhet styrs till stor del av de beslut som tas vid nagra fa stora
investeringstillfillen. Dessutom ar antalet anldggningar relativt begriansade.
Detta innebdr att vissa av de invdndningar som finns mot tillstandsprévning

som styrmedel, bland annat att miljoprévningen inte ger incitament for

14 Dessa olika vigar diskuteras mer i detalj i Ahman m.fl. (2016).
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kontinuerligt forbéttringsarbete och att den kréver alltfor stora byrékratiska

insatser, inte ar lika relevanta har.

Oavsett val av styrningsmetod kommer det dock vara ett fundamentalt
problem om de nya tekniska l16sningarna ar avsevart dyrare dn vad
konkurrenterna véljer att investera i, och den miljo- och klimatpolitiska
styrningen kommer att ha begransade mojligheter att leda till nddvandiga
forandringar utan de industri-, innovations- och energipolitiska atgérder

som har diskuterats i foregdende kapitel.
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8. Avslutande syntes och
diskussion

.........................................................................

Denna rapport tar sin utgdngspunkt i att Sverige och andra lander fortsétter
sin strévan att minska utsldppen av viaxthusgaser och att inga stora
overraskningar eller genomgripande politiska fordndringar sker som helt
andrar forutsittningarna for klimatarbetet. I denna framtid har Sverige kvar
basindustrin, tar ansvar for att utveckla teknik- och systemlésningar, och
arbetar for att minskar utslappen i enlighet med klimatpolitiska mal och

internationella dtaganden.

Med sina stora utslapp spelar basindustrin en nyckelroll i den framtida
klimatpolitiken. Nollutslapp ar resursmassigt och tekniskt mojligt men
innebdr 6kande produktionskostnader. Samtidigt har basindustrin smé och
varierande marginaler, méter en stark internationell konkurrens och
karaktériseras av mycket stora kostnader fo6r enskilda investeringar.
Investeringar i ny teknik sker med langa mellanrum samtidigt som mycket av
den potentiella tekniken for ldngtgaende utslappsminskningar dnnu inte ar

kommersiellt gdngbar.

Aven om principerna for atgirderna ar kinda (med biorévara, elektrifiering
och CCS) behdvs insatser och tid for att utveckla, demonstrera och skala
upp teknik och systemlésningar. Var analys visar pa behovet av fungerande
innovationssystem for att mojliggora langtgdende omstéllningar av
industriella system. Politik dr nédvéandigt for en 6vergang till utslappsfri bas-
industri genom satsningar pa forskning, utveckling och demonstration, men
ocksd marknadsskapande atgirder dr nodvéandiga. Historiskt har det politis-
ka intresset for basindustrin varit avtagande men klimatfragan tillsammans
med diskussionen om nyindustrialisering gor att basindustrins utveckling

kommer tydligare pé den politiska agendan.



Om Sverige ska kunna gé fore i omstallningen av basindustrin behéver
politiken forhélla sig till de forutsattningar som finns i en globaliserad
ekonomi. Aven om vi inte vet exakt i vilken riktning handeln och den globala
ekonomin kommer att utvecklas sa ar det osannolikt att det internationella
konkurrenstrycket plotsligt skulle minska. Frihandel har varit en grundbult i
svensk ekonomisk politik under lang tid genom de ekonomiska férdelar som
detta har for en liten ekonomi. Frihandel ar mycket viktigt for basindustrin
eftersom stora delar av den &r helt exportinriktad. Samtidigt forsvérar
frihandeln nationella initiativ och sarlosningar inom olika sektorer vilket

méste beaktas nér framtida strategier tas fram.

Att nationella initiativ har forsvarats har inte inneburit att de varit omojliga
och historien ger exempel pé 16sningar for att hantera balansen mellan
miljokrav och konkurrenskraft. Exempelvis har historiskt basindustrin pa
olika satt varit skyddad mot internationellt konkurrenstryck genom
devalveringar, och mot effekterna av miljo- och klimatpolitik genom
skattenedséttningar och fri tilldelning av utslappsratter. Detta har varit en
nédvindig kompromiss for att kunna driva en ambitios politik i andra delar
av samhallet men har samtidigt i viss man fungerat bevarande for industrins

utslapp.

Vi bedomer att en ny industripolitik maste utvecklas for att Sverige och EU
ska kunna bidra till betydande utsldppsminskningar utan att industrin laggs
ner och problemen skjuts 6ver till andra. Begreppet industripolitik har efter
1970-talet praglats av en viss misstro da det har forknippats med satsningar
som till stor del uppfattades vara missriktade. Historiskt har stora miljo-
forbattringar gjorts inom basindustrin men inte som en integrerad del av en
industripolitik utan som ett tilligg genom miljétillstand och andra
regleringar. En ny politik for basindustrin behover ta en tydlig riktning mot
nollutslapp som en integrerad del av den industriella utvecklingen. En sadan
politik dr inte konserverande utan inriktad pé& utveckling och en del av en

bredare politik for mer hallbar samhéllsutveckling.

Forskning och innovation kommer fortsatt spela en central roll i denna nya

industripolitik. For framgang behovs det interaktion mellan forskning och
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innovation, marknadsskapande atgérder, och utveckling av institutioner. Att
bygga nya marknader kan ses som en del i en laroprocess dir producenter,
konsumenter och institutionsutveckling samverkar. Institutionsutveckling
med nya former for offentlig-privat samverkan och riskdelning samt
utveckling av regelverk, finansieringsmodeller, ekonomiska incitament,
innovationsupphandling etc dr central for att skapa marknader for material
som produceras utan utsldpp. En sdrskilt viktig fragestallning ar hur olika
former av nddvandiga teknik-och marknadsstod ska kunna anvindas utan
att komma i konflikt med statsstodsreglerna. Det blir en svar balansgéng
mellan att inte lata statsstodsreglerna bli ett hinder f6r omstallningsprocessen
samtidigt som deras viktiga roll att sdkerstélla att olika foretag konkurrerar pa
lika villkor inte dventyras. Likasd kan internationella avtal kring frihandel och

klimat behdva samordnas och anpassas.

Nér det géller teknikutveckling dr det svart att i forvig sdga om en viss
16sning eller ett visst styrmedel kommer att bli framgéngsrikt eller vara det
bésta i nagon mening. Det kan dérfor verka enkelt att skjuta olika forslag i
sank genom att det bésta blir det godas fiende. Detta kan leda till att ingen
politik for omstallning kommer till stand. Var beddmning ér att det i manga
fall kommer att vara nddvandigt att ta risker och att det finns en beredskap
for att, i vissa fall, satsningar misslyckas. Den nya industripolitiken passar bra
till den samarbetsmodell som traditionellt praglat relationen mellan stat och
industri &ven om modellen maste anpassas efter dagens forutsattningar. Den
svenska modellen har traditionellt tillatit misslyckande vilket skulle under-
litta for Sverige att satsa. En politik som karaktariseras av en tydlig riktning
och med en gradvis prévande hallning dar man végar experimentera, ta till

sig lardomar och ompréva har historiskt visat sig fungera.

Samarbeten mellan det offentliga och naringslivet har historiskt varit viktiga
for samhallsutvecklingen och kommer att vara viktiga for den framtida
omstéllningen mot nollutsldpp. Sddana samarbeten innebér ocksa risker,

till exempel att befintliga dominerande aktorer far alltfor stort inflytande pé
policyutvecklingen. Viktigt att beakta ar ocksd hur risker och potentiella
vinster fordelas mellan det offentliga och naringslivet. Om staten gar in med
olika former av stod och gor riskavlyft bor staten ocksé fa del av framtida

vinster, t ex genom att sakerstélla skatteintakter fran dessa vinster.
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Basindustrin har historiskt varit beroende av och utvecklats i samspel med
ett vél fungerande energisystem. Hur energisystemet utvecklas i framtiden
kommer att vara viktigt for basindustrins utveckling och vice versa.
Utvecklingen méste ses ur ett systemperspektiv ddr klimatmélet forenas med
en trygg energiforsorjning och dér prisbilden ar tillrdckligt gynnsam for att
basindustrin ska kunna fortsétta att producera med god konkurrenskraft.

De teknikval basindustrin gor, vilket paverkas savil av teknikutveckling och

politik, paverkar i stor grad energisystemet och dess funktion.

I ljuset av den historiska utvecklingen kring industri-, energi-, milj6-, samt
forsknings- och innovationspolitiken, och inte minst historisk offentlig-
privat samverkan, forefaller Sverige ha goda forutsattningar att vara ledande i
en framtida utveckling mot en basindustri med nollutslapp. Hoga klimat-
ambitioner préglar savil politik som néringsliv och dirmed finns en gemen-
sam syn pa riktningen i utvecklingen. Det finns ett starkt tekniskt kunnande
hos industri och hogskolor och &ven institutionell kapacitet hos myndigheter
och andra delar av offentlig forvaltning for att hantera en omstéllning i dess

ménga dimensioner.

De stora fordndringar av energisystemet och miljoforbattringar som har skett
historiskt kan betraktas som resultatet av systeminnovationer av liknande
slag som behovs framéver for nollutslapp i basindustrin. En ny industri- eller
innovationspolitik for sddan systeminnovation innebdr en bred ansats som
mobiliserar teknik, marknadsmekanismer, regleringar och sociala
innovationer. Det inbegriper for basindustrin &ven att navigera fragor kring
internationell konkurrens, frihandel, statsstodsregler och internationell
klimatpolitik. Att Sverige varit framgangsrikt och lyckosamt historiskt ger
inga garantier for framtiden men véra klimatpolitiska ataganden innebdr ett

ansvar att gora vart basta for att na nollutslapp.
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Basindustrin har historiskt haft en viktig roll i svensk
ekonomi och politik, aven om dess betydelse har minskat.
Idag svarar den fér cirka 30 % av Sveriges utslapp av
vaxthusgaser och for att klara klimatmalen maste
basindustrin utvecklas mot nollutslapp. En sadan utveckling
ar resursmassigt och tekniskt mojlig men férutsatter
utveckling av produktionsteknik, energiférsérjning,
styrmedel och institutioner. | innovationspolitiken har
tidigare varken basindustrin eller klimatfragan prioriterats i
nagon stérre grad. Inom energipolitiken har oljeersattning,
eleffektivisering och konkurrenskraftiga priser statt i fokus.

Det ar forst helt nyligen som fragan om nollutslapp i
basindustrin pa allvar vackts inom industrin, politiken och
hos berérda myndigheter. Mot bakgrund av den historiska

utvecklingen argumenterar vi for att det behovs en ny
politik for industriell utveckling fér att hantera basindustrins
klimatutmaningar. En sadan politik behdver samordna
fragor kring forskning och innovation, energi, statsstod,
handel, miljé och klimat pa saval nationell och europeisk
som internationell niva.




