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1. Inledning

Osikerhet dr en fundamental del av politiken. Beslutsfattande under sikerhet
ir inte mo6jligt annat dn i lirobockernas konstruerade exempel — alla beslut tas
under mer cller mindre osdkra forhallanden. Att de beslut som fattas i
politiken i de flesta fall inte dr enkla, utan komplexa innebir att osikerheterna
accentueras. Detta innebir att osikerhet ar en naturlig del i allt beslutsfattande,
och av politiken.

Osilkerheten 1 politiskt beslutsfattande kan bero pa en mingd olika saker.
Det kan gilla problemet i sig, men det kan ocksid handla om hur andra
kommer att reagera pa ett beslut eller att beslutsfattaren dr osiker pa sina egna
preferenser:

. the act of adopting a policy, particularly an important policy, is neatly
always surrounded by a cloud of uncertainty. We are uncertain as to matters of
fact ... We are often uncertain, too, as to matters of value ... Uncertainty ...
seems to be inherent in political life (Dahl 1991, 136f).

Dirmed paverkar osikerhet allt fran beslut i mindre fragor till beslut som har
potential att fordndra sambhillet.

Politiskt beslutsfattande sker dock inte alltid under vetenskaplig osikerhet,
det vill siga osidkerhet om problemet eller “matters of fact” som Robert Dahl
uttrycker det. I méinga fall har vetenskap ingenting att géra med beslutet, men

i vissa fall har den det. Det édr de senare fallen jag ér intresserad av har.

Spanningsfiltet mellan vetenskap och politik

Det hir dr en avhandling om spinningsfiltet mellan vetenskap och politik.
Den behandlar vetenskapens roll i det politiska beslutsfattandet och i vilken
utstrickning som vissa fragor formas till politik i detta spanningsfilt. Det dr 1
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spanningsfiltet mellan vetenskap och politik som vetenskapliga osikerheter
far politisk betydelse och relevans.

Politiskt beslutsfattande sker i en komplex kontext dir en mingd olika
faktorer paverkar resultatet. Det kan handla om intressegrupper,
beslutsfattarens instillning och tidigare erfarenhet, férhandlingar mellan olika
aktorer och mycket mera. I stor utstrickning ligger dessa faktorer bortom
spanningsfiltet mellan vetenskap och politik. Det dr dock viktigt att fi en
bittre forstaelse for hur vetenskaplig osikerhet paverkar beslutsprocessen,
eller policyprocessen, dven om osikerhet bara utgdr en del av denna.

Det finns fa akademiska undersékningar om hur vetenskaplig osakerhet
paverkar policyprocessen. Inom statsvetenskapen finns det en omfattande
litteratur som undersokt osikerhet i politiskt beslutsfattande, men den handlar
inte primirt om vetenskaplig osikerhet utan om det som Claudio Cioffi-
Revilla (1998) kallar politisk osikerhet.! I statsvetenskaplig forskning dr det
vanligare att underséka kunskap 1 politiken och hur den och experter paverkar
beslutsfattande.? Studierna fokuserar pa kunskap, men kan dnda siga nagot
om osikerhet i termer av brist pd kunskap (dven om det dr en férenklad syn
pa osikerhet). Framfor allt 1 studier inom internationell politik menar en del
att bristen pa vetenskaplig konsensus utgér hinder f6r internationella politiska
forhandlingar och regimbyggande.? Att vetenskaplig osikerhet i ménga fall
bara ses som motsatsen till kunskap, leder till outtalade antaganden om
osikerhetens paverkan pa polittken, sisom att vetenskaplig osikerhet

torsvarar politiskt beslutsfattande. Dessa antaganden dr ofta kopplade till en

I Claudio Cioffi-Revilla urskiljer tre olika statsvetenskaplig inriktningar som undersker
politisk osdkerhet: (1) spelteoti, (2) beslutsteoti, t ex prospect theory och inkrementalism, och
(3) probabilistiska teorier (1998). En annan inriktning som undersdker politisk osikerhet ér
den som studerar politiska institutioner och deras roll f6r att minska eller kontrollera
osikerheten, till exempel byrakratin (se Dickinson 2003; Vanden Bergh & Figueiredo
2003).

2 Den hir typen av forskning finns bade inom policy-forskningen, med exempel som
advocacy coalition frameworks (Sabatier & Jenkins-Smith 1993) och inom internationell politik,
till exempel epistemic communities (Haas 1989) och studier av olika internationella regimer
(t ex Andresen et al 2000; Bickstrand 2001; Litfin 1994).

3 For en kritisk diskussion av detta persektiv se Bickstrand (2001, kap 2).
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traditionell syn pd relationen mellan vetenskap och politik dér det gar att dra
en tydlig grins mellan fakta och virden. I den hir avhandlingen problem-
atiseras relationen och den vetenskapliga osidkerheten stills i centrum.

Varfoér bor da detta goras? Politiskt beslutsfattandet paverkas av s manga
faktorer att det kan kdnnas oviktigt och nirmast vilseledande att vilja ut en av
dem och undersoka dess paverkan. De i minga fall relativt ogrundade
uppfattningar som finns om hur vetenskaplig osikerhet paverkar politiskt
beslutsfattande dr en andledning. Antagandet att vetenskaplig osikerhet
forsvarar beslutsfattande bygger pd en forestillning om att politiker behver
fakta for att fatta beslut.* Utifrain denna uppfattning blir politiker handlings-
férlamade om en fraga dr vetenskapligt osidker. Alternativet dr att de utnyttjar
osikerheten fOr att gbra sina egna tolkningar och foéra fram sin egen
dagordning. Som svar pd politikernas problematiska situation diskuteras inom
framfér allt naturvetenskapliga dmnen hur den vetenskapliga kunskapens
kvalitet i férhallande till beslutsfattande kan férbittras och hur de kvarvarande
osikerheterna kan tydliggoras (t ex Walker et al 2003).

Enligt filosofen Sven-Ove Hansson har osdkerheter i dag fitt en fram-
tridande roll (2002). Han menar att dagens sambhille inte bor ses som, med
Ulrich Becks ord (1998), ett risksamhille utan snarare som ett osdkerhets-
samhille. Det 4r inte risker som styr ménniskor och politiken utan det ér i dag
de oklara, mangtydiga och osikra frigorna som dominerar.> Han fortsitter
med att siga att ’[k|nowledge about uncertainty ... is a characteristic
epistemic category of our age” (Hansson 2002, 46). Om utvecklingen beror pa
att de fragor som politikerna i dag hanterar ir kvalitativt annorlunda, som en
del hivdar (t ex Funtowitcz & Ravetz 1992, 253f) eller om uppmairksamheten
pa de osikra aspekterna Okat, till exempel pa grund av dagens mediala

landskap, dr oklart och inte heller betydelsefullt i det hdr sammanhanget.

4 Ett exempel pd en sidan forestillning 4r en artikel av ekologerna G. A. Bradshaw och
Jeftrey Borchers (2000).

5 Jamfor med wicked problems (Rittel & Webber 1973) och unstructured problems (Turnhout
et al 2007, 224).
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De vetenskapliga osidkerheterna har alltid funnits dédr, men har inte varit
synliga i samma utstrickning tidigare. Detta innebir att politiska beslutsfattare
1 allt hogre grad maste forhilla sig till osikerheterna, och didrmed 6kar ocksa

behovet av att forsta hur politiska beslutsprocesser paverkas av osikerheten.

Syfte och fragestillningar

Syftet med avhandlingen dr att fa en fOrstdelse for om och i si fall hur
vetenskaplig osdkerhet paverkar policyprocessen. Detta kommer att goras
genom en fallstudie om den svenska policyprocessen i1 klimatfrigan, med
fokus pa spinningsfiltet mellan vetenskap och politik. Det dr frimst den
nationella utvecklingen jag dr intresserad av, men klimatfrigans globala
karaktir innebdr att dven den internationella utvecklingen kommer att
studeras, liksom den i EU. I vissa fall kommer dven den lokala nivan att vara
av betydelse. Avhandlingen har dven ett teoretiskt syfte i att utveckla John
Kingdons flodesramverk, som presenteras i hans bok Agendas, alternatives and
public policies frin 1984 (2003), s att det inkluderar den roll som forskare och
vetenskaplig osidkerhet spelar i policyprocessen.

Den 6vergripande fragestillningen ér bur vetenskaplig osikerbet har paverkat
den svenska policyprocessen i klimatfragan. For att studera detta formuleras tva
fragestillningar. Jag vill ifrigasitta de antaganden som gjorts om att mer
kunskap eller vetenskaplig konsensus gor det littare att fatta politiska beslut.
Detta gbrs genom att undersdka hur den vetenskapliga osikerbetens karaktir bar
paverkat  policyprocessen i fraga. Med osikerhetens karaktir avser jag har
osikerhetens omfattning och forskarnas enighet om problemet. I den andra
fragestillningen anldgger jag ett aktorsperspektiv. Fokus i avhandlingen ligger
inte primirt pd hur vetenskapliga idéer piaverkar politiska idéer, utan pa hur
aktorer 1 den vetenskapliga sfiaren interagerar med och paverkar aktorer 1 den
politiska stiren. Frdgestillningen — hur aktirer i den svenska policyprocessen i
klimatfragan, genom de roller de spelar, forballit sig till och hanterat vetenskaplig osdkerbet
— tar ddrmed avstamp i spidnningsfiltet mellan vetenskap och politik. Att
forhalla sig till osdkerhet handlar om att ta stillning till kunskap, eller kanske
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snarare bristen pa kunskap, medan att hantera osdkerhet handlar om hur man
trots osidkerheten fattare beslut. Hur detta kan géras kommer att undersokas
induktivt. Foér att kunna besvara mina fragestillningar krivs en kartliggning av
hur den svenska policyprocessen 1 klimatfragan utvecklats, eller uttryckt med

andra ord; hur klimatfragan kommit att betraktas som ett politiskt problem.

Centrala begrepp och ett epistemologiskt stillningstagande

For att det tydligt ska framgi vad det dr jag vill studera maste tva begrepp
specificeras nirmare. Det fOrsta dr vetenskaplig osikerhet, och det andra ir
policyprocessen. Di bida dr beroende av min epistemologiska stindpunkt,
kommer jag forst att klargéra den.

Min utgangspunkt ir, att dven om det finns en verklighet som existerar
oberoende av minniskans uppfattningar om den, dr det genom upp-
fattningarna som vi upplever var omvirld. Kunskap om omvirlden ér
konstruerad och blir dirfér firgad av den kontext som den formuleras i (jfr
Botjesson 2003, 40; Burr 1995, 3ff). P4 samma sitt dr vetenskaplig kunskap en
konstruktion och firgad av de miljéer dir den formulerats och de forskare
som formulerat den.® Detta miste inte ses som ett problem. De vetenskapliga
konstruktioner som finns av olika fenomen berikar vir férstaelse av dem och
kan alltsd ses som en styrka. Att en mangfald av vetenskapliga konstruktioner
kan ses som efterstrivansvirt innebdr dock inte att alla konstruktioner av
kunskap pd ett lika bra sitt kan beskriva och forklara ett fenomen (jfr
Lundquist 1993, 68). Vi kan dock aldrig avgbra hur nira de konstruktioner
som vi betraktar som bittre kommer verkligheten.”

Med vetenskaplig osikerhet menar jag osikerhet som forskare anser att de
potentiellt kan reducera. Den skiljer sig alltsd frin en mer allmin osikerhet

genom att den dr mojlig att minska med vetenskapliga metoder. I

6 Den hir avhandlingen ska givetvis ocksd ses i ett sddant ljus. En annan forskare i en
annan milj6é hade kanske inte alls betraktat vetenskaplig osikerhet i policyprocessen som
ett Amne vart att studera.

7 Jag dterkommer till detta i kapitel 2.
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avhandlingen ses inte vetenskapen som av naturen given utan som en enhet
som konstrueras socialt genom férhandlingar och andra aktiviteter. En viktig
avgrinsning maste goras hir — dven om vetenskaplig osikerhet 4r principiellt
likartad 1 alla typer av vetenskapliga discipliner, framtrider betydande
gradskillnader mellan naturvetenskap och sambhillsvetenskap och dven inom
dem. Det forefaller i méanga naturvetenskapliga dmnen littare att dra en
skiljelinje mellan osikerhet som vetenskapen potentiellt kan reducera och en
mer allmén osikerhet. Fér samhillsvetenskapen framstir denna grinsdragning
inte som lika sjilvklar. Med utgingspunkt i att all kunskap 4r konstruerad
ligger skillnaden mellan olika vetenskaper inte i om de £an minska osikerhet
utan 1 om de anser att de kan det. Hir framstar vissa vetenskapliga discipliner
som mer sjalvsakra dn andra. I avhandlingen kommer fokus frimst att ligga pa
forskare frin naturvetenskap och nationalekonomi och deras inramningar.
Anledningen dr att det framf6r allt ar dessa discipliner som har haft betydelse 1
den studerade policyprocessen .

Med en poligyprocess menar jag den process dir en friaga definieras som ett
politiskt problem, hamnar pa den politiska dagordningen och dir beslut fattas
om hur problemet ska hanteras, vilket sedan implementeras och utvirderas (jfr
tex Hogwood & Gunn 1984, 4). I avhandlingen ir jag inte intresserad av att
studera hur beslut har implementerats eller utvirderats. Det kan i vissa fall
dock vara svart att dra en tydlig grins mellan 4 ena sidan problemformulering
och beslut och 4 andra sidan implementering — genom implementeringen av
ett beslut kan frigans formulering specificeras eller férindras och nya beslut
fattas. Denna 6verlappning behover dock inte ses som ett problem da jag i de
fall ddr bada tolkningarna dr mdéjliga viljer att fokusera pa formuleringen av
problemet.

Anledningen till att fokus ldggs pa policyprocessen och inte bara pa sjilva
beslutsprocessen dr att det inte gar att forstd hur vetenskaplig osikerhet
paverkar om bara det faktiska beslutsfattandet studeras. Enligt David
Rochfort och Roger Cobb styr problemformuleringen delvis hur ett problem
hanteras i det politiska systemet (1994, 4). Dirmed blir det centralt att under-

s6ka hur vetenskaplig osikerhet paverkar hur uppfattningar konstitueras och
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problem definieras. Problemdefinitionen kommer alltsd ses som betydelsefull i
avhandlingen f6r om en friga hamnar pa den politiska dagordningen.
Problemdefinitionen kan ocksd piverka beslutsfattandet genom att fi vissa
l6sningar att framsta som mer rationella 4n andra. Med en alternativ
formulering av problemet kan andra I6sningar vara de som ses som rationella.
Det innebir dock inte att idéer styr allt och att aktérer inte har ndgot utrymme
att forhandla, utan att en problemformulering leder tankarna i vissa riktningar,
skapar koalitioner och visar pa 16sningar. For att kunna forstd en fraga pa ett
annat sitt, skapa alternativa definitioner och fa andra l6sningar att framsta
som mer tilltalande maste en friga omdefinieras.®

I avhandlingen kommer begreppet inramning att anvindas snarare in
problemformulering. Inramning, eller framing pa engelska,’ innebidr att ett
problem eller en friga formuleras pd ett visst vis snarare dn pd ett annat och
att detta paverkar hur man férstar frigan. Inramningen implicerar en
forstdelse av orsakerna till problemet, méjliga 16sningar och ansvar. Begreppet
fangar tilltalande enkelt att vetenskaplig kunskap, liksom annan kunskap, dr
konstruerad och att detta paverkar hur man kan tdnka kring olika problem.
Dirmed utgér inramningar en killa till makt.l® Vetenskaplig osikerhet kan
vara del av inramningen och di péaverka hur problem, I6sningar och ansvar
forstas. Formuleringen av osidkerhet kan ocksd ses som en inramning — ett sitt
att forstd kunskapen och osikerheten i en fraga. Detta korresponderar inte
nédvindigtvis till hur osiker en fraga faktiskt dr (vilket man alltsa inte med
sikerhet kan veta), utan ir ett uttryck f6r hur osidkerheten uppfattas, men dven

for hur en aktor ui// att osidkerheten ska uppfattas av andra. Begreppet

8 Se t ex Aggestam (1999) och Schattschneider (1975).

o Inramning 4dr en fungerande Oversittning av det engelska begreppet framing, men blir
nédgot osmidigt att anvinda som verb — att rama in (% frame) och att skapa en ny inramning
(to reframe). En teoretisk diskussion om inramningar kommer att fras i kapitel 3.

10 Jag foljer hir Colin Hays definition av makt som “the ability of actors (whether
individual or collective) to ’have an effect’ upon the context which defines the range of
possibilities of others” (2002, 185). Han menar dock att vi inte bara kan se makt
som”’context-shaping”, det vill siga som en indirekt paverkan, utan att den ocksad ir
”conduct-shaping”, det vill siga att A far B att géra nigot genom ndgon form av direkt
péaverkan (2002, 186).
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inramning innebdr att ett aktSrsperspektiv anldges, da det dr nagon som ramar in
ett problem. I och med det dr aktorer centrala for avhandlingens alla frage-

stallningar.

Fran vetenskap till politik

Fokus i avhandlingen ligger pd den process dir politiska problem formuleras
och hanteras med ett sdrskilt fokus pa den roll som vetenskaplig osikerhet
spelar. For att studera det behévs en kinslighet f6r bade vetenskap och
politik. Innan jag férdjupar mig 1 hur det kommer att dstadkommas maste tva

tor avhandlingen centrala begrepp definieras, nimligen politik och policy.

Politik och policy

I avhandlingen férekommer delvis 6verlappande forstielser av begreppet
politik. Den 6vergripande forstielsen av begreppet dr politik som makt. 1 den
finns bade den kontextformande och den beteendeformande dimensionen av
makt, sisom de fomulerats av Colin Hay (2002, 185f), se tidigare fotnot. Makt
kan utévas av bdde offentliga aktbrer 1 form av bland annat statliga myndig-
heter och privata aktorer. Ett exempel fran klimatpolitiken dr det sdtt som
FN:s klimatpanel, IPCC, har format hur vi tinker pa klimatfrigan som
politiskt problem.

For det andra, och mer specifikt, ses politik i relationen till vetenskap som
offentliga institutioner med

.. a relatively enduring collection of rules and organized practices, embedded
in structures of meaning and resources that are relatively invariant in the face
of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyncratic

preferences and expectations of individuals and changing external
circumstances (March & Olsen 20006, 3).

Dessa offentliga institutioner paverkar och styr aktorers mojlighet att agera.
De kan diarmed ses som en del av den kontext inom vilken aktorer kan utova

makt. Politik som offentliga institutioner kommer att vara en av utgangs-
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punkterna 1 utvecklandet av det teoretiska ramverket som anvinds i avhand-
lingen.

For det tredje anvinds i avhandlingens ramverk, som utvecklats frin John
Kingdons sa kallade flodes-ramverk (multiple streams), politik i betydelsen det
som offentliga aktorer sysslar med. Under denna betydelse fallar begrepp som
politiskt problem, politisk dagordning och politikflidet. Politiska problem innebir de
problem som offentliga aktérer kan och boér hantera. Den politiska dag-
ordningen blir da de fragor som offentliga aktérer dgnar sin uppmarksamhet.
Politikflédet 4r omfattar férutom vad offentliga aktérer gbr dven férsok att
paverka dem fréin intressegrupper. Dir ingdr ocksa det som Kingdon kallar f6r
national mood, som jag valt att analysera 1 termer av den allminna opinionen.
Det som Kingdon fokuserar pd ir alltsa frimst de offentliga aktorerna. Jag
kommer i1 avhandlingen att utveckla hans ramverk si att det inkorporerar
andra typer av aktorer som kan sigas agera politiskt och tar hinsyn till den
péaverkan institutioner har pa policyprocesser.

Aven vad giller begreppet policy férekommer flera forstaelser. Jag Gvertar, i
likhet med f6r begreppet politik, Kingdons begreppsapparat dir det
férekommer en mingd begrepp dir policy ingdr, bland annat policyflide, policy-
fonster och policy-entreprenir. Dessa begrepp kommer att diskuteras mer ingdende
i kapitel 4. Hir begrinsar jag mig till att konstatera att policy i Kingdons
tappning 1 huvudsak hinsyftar till specifika férslag som olika grupper vill att
regeringen ska genomféra (jfr Hogwood & Gunn 1984, 15). I begreppet
policyprocess, siasom jag anvinder det, handlar policy inte bara om specifika
forslag utan om hur frigor kommer att forstds och hanteras som politiska
problem. Givetvis ingar férslag dir som en del. Policyprocessen blir ddrmed

en del av politiken och handlar dirfér ocksa om makt.

Ett aktorsperspektiv

For att undersdka hur vetenskapliga osikerheter paverkar policyprocessen
anser jag att det beh6vs ett perspektiv som fokuserar pa interaktionen mellan

olika akt6rer. Anledningen idr att vetenskaplig osikerhet i och av sig sjilv inte
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har ndgon effekt pa politiken. Fér det forsta dr det i manga fall inte helt enkelt
for en lekman att forstda vad osikerheterna faktiskt giller, in mindre vad de
kan innebira i politiskt hinseende. For det andra existerar inte idéer utan att
nagon faktiskt tinker dem. Osidkerheterna madste genom inramningar
térmedlas och Gversittas frin en vetenskaplig kontext till en politisk kontext
dir osakerheterna fir en betydelse och en relevans i férhéllande till politiska
fragor. De vetenskapliga osdkerheterna kan alltsid inte ses i isolation utan
maiste studeras 1 ett ssmmanhang dar de fors fram av aktérer och kan kopplas
till politiska frigor. Dirmed ligger fokus pd de aktSrer som ramar in
klimatfragan som politiskt problem. I en del inramningar framgar det tydligt
att fragan dr osdker. I andra fall fir den som mottar inramningen sluta sig till
att en friaga ar osiker, till exempel genom att det finns konkurrerande
inramningar av hur den ska fOrstds. Jag flyttar alltsd fokus frin idéerna som
sadana till de aktorer som forskar, publicerar och férmedlar idéerna liksom till
de aktdérer som bestimmer den politiska dagordningen och fattar beslut.!!
Avhandlingens fragestillning om hur olika aktorer hanterat de vetenskapliga

osikerheterna i klimatfrigan dr formulerad utifrin detta.

Teoretiska utgdingspunkter och ett ramverk

Avhandlingens teoretiska utgingspunkter tas i det eklektiska forskningsfiltet
science studies, framfor allt 1 den litteratur som kallas science and technology studies
(STS)'2, och frin det statsvetenskapliga forskningsfiltet public policy. STS-
forskare utgar frin att vetenskaplig kunskap ir konstruerad och har undersokt

hur detta gir till. De flesta forskare inom detta filt har ett mycket begrinsat

11 Jag har i avhandlingen valt att inte anvinda begreppet expert. Anledningen ir att jag vill
sitta fokus pa vad aktorer gor snarare dn vilken kunskap de besitter. Dérfor har jag valt att
istdllet utga frin olika ro/fer. Ddrmed kan samma person i olika sammanhang upptrida som
bade expert och politisk beslutsfattare. Aktorer kommer i avhandlingen dérfér betraktas i
den institutionella kontext som en viss roll medfér. Mer om detta i kapitel 3.

12 STS berikas av ett antal olika discipliner sdsom filosofi, sociologi, historia, antropologi,
juridik, ekonomi och statsvetenskap. Forskningen ir centrerad kring “knowledge societies
in all their complexity” eller ”the place of science and technology in society” (Jasanoff
2004, 2).
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intresse for policyprocessen och den vetenskapliga kunskapens roll i denna,
dven om undantag finns (t ex Jasanoff 1990; Shackley & Wynne 1996, 1997).
Public policyforskare koncentrerar sig pa hur policyprocessen formas och hur
politiskt beslutsfattande gar till. Vissa teorier beldgger att vetenskaplig kunskap
har en inverkan pd processen, medan andra inte tar upp detta alls. Diremot
saknas oftast en mer djupgiende fOrstdelse for hur vetenskaplig kunskap
produceras och vad som hinder med kunskapen dd den inkorporeras i
policyprocessen. Genom att jag kombinerar de tvd forskningsfalten kan jag
konstruera ett teoretiskt ramverk som kan finga bade hur en friga ramas in av
forskare och av politiska aktorer, och hur detta paverkar policyprocessen.
Detta har de tvi forskningsfilten var f6r sig haft svért att d4stadkomma.

For att kombinera de tva forskningsfilten kommer jag att utveckla John
Kingdons flédesramverk fér bestimmande av den politiska dagordningen.
Kingdon menar att man kan se problem, policy och politik som tre olika
fléden som bara kopplas vid vissa tidpunkter da méjligheter att fa upp fragor
pé den politiska dagordningen skapas (2003, 16£f). Kingdons ramverk pekar ut
ett antal faktorer som betydelsefulla, till exempel regeringsskiften, kriser eller
katastrofer och olika former av indikatorer (som kan ses som vetenskapligt
baserad kunskap 4ven om den genereras inom det politiska systemet enligt
Kingdon). Kingdon diskuterar vetenskapens roll i en mycket begrinsad
utstrickning och tar inte alls upp osdkerhet. I avhandlingen utvecklar jag
Kingdons ramverk for att det ska bli mer kinsligt f6r den paverkan som

vetenskapliga aktérer och vetenskaplig osikerhet har pa policyprocessen.

Tillvigagdngssitt

I en studie av vilken paverkan vetenskaplig osikerhet, som en av manga
faktorer, har pa policyprocessen finns det en fara med att Gvervirdera den
vetenskapliga osikerhetens betydelse. For att undvika det har jag valt att dels
utgd frin John Kingdons ramverk som behandlar fler aspekter 4n bara
problemet och dels att ha, som Peter Esaiasson med kollegor uttryckt det, ett

intensivt umginge med empirin” (2003, 124). Min ambition ér att inte bara
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unders6ka vetenskaplig osdkerhet, utan att ocksd fi en uppfattning om vilka
andra faktorer som spelat en roll fér utvecklingen av policyprocessen. Aven
om det dr ett arbetskrivande uppligg tror jag att det kan forhindra att
osikerhetens roll Gverskattas. Hir maste dock poingteras att jag inte gor en
heltickande studie av den svenska policyprocessen i klimatfrigan. Aven om
andra faktorer beaktas ligger fokus pa vetenskaplig osikerhet.

Mitt tillvigagingssitt kan nidrmast liknas vid process-sparning, som
Andrew Bennet och Alexander George utvecklat, och som innebir en
kartliggning av ett hindelseforlopp (t ex Bennet & George 2001). George och
Bennet dr intresserade av att utifrin empirin konstruera orsaksmekanismer.
Det ir inte mitt huvudfokus, utan jag dr snarare intresserad av att kunna
beligga om vetenskaplig osakerhet paverkar policyprocessen och i sidana fall
pa vilket sitt. I den utstrdckning jag kan konstruera orsaksmekanismer ér det
givetvis bra, men det dr alltsa ingen ambition.!3

Enligt Esaiasson med kollegor bestar ett process-sparande tillvigagangssitt
av tre steg. Det fOrsta utgdrs av en kartligening av relevanta aktorer och
delbeslut (2003, 142). I mitt fall handlar det om ett spann av aktorer fran dem
som har en vetenskaplig férankring till dem som har en politisk. Viktiga
delbeslut kan pa samma sitt vara kopplade till bide en vetenskaplig och en
politisk kontext. Mitt ramverk kommer att lyfta fram f6r avhandlingen
relevanta aktorer och delbeslut.

Det andra steget, enligt Esaiasson med kollegor, dr att rekonstruera de
Overviganden som aktdrer gjort i processen (2003, 142). I mitt fall handlar det
aterigen om bide vetenskapliga och politiska aktorer som kan sigas vara en
del av policyprocessen. En av mina forskningsfrigor, hur olika aktorer
hanterat vetenskaplig osikerhet, 4r utformad med detta i itanke. Aven om
fragan inte dr direkt inriktad pa vilka Gverviganden som gjorts har jag en

ambition att dd det dr mojligt beldgga sddana.

13 Bennet och George skulle antagligen inte beteckna den hir studien som process-
sparande. Att goéra det innebir darfér att begreppet tinjs ut och riskerar att tappa sin
precision (jfr Sartori 1970). Jag stricker mig dirfor inte lingre 4n till att sdga att mitt
tillvigagangssitt pd manga sitt liknar process-sparning.
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I det tredje och sista steget av process-sparningen, menar Esaiasson med
kollegor, att forskaren ska Gversitta de overviganden som gjorts av aktorerna
till 7allméngiltiga faktorer och orsaksmekanismer som kan tillimpas pd dven
andra fall” (2003, 142). Som redan sagts dr min ambition inte att konstruera
orsaksmekanismer. Vad giller det 6vriga i steg tre vill jag Gversitta forstielsen
av det specifika, alltsd vad giller den svenska policyprocessen i klimatfrigan,

till allmingiltiga faktorer som kan prévas i andra fall.!4

Fallet den svenska policyprocessen 1 klimatfragan

Eftersom jag har en mycket begrinsad uppfattning om vilken paverkan
vetenskaplig osikerhet kan ha pa en policyprocess behdvs en grundlig
genomging av den undersdkta processen. Utan denna kommer det inte vara
mojligt att kunna fi en forstielse for de inblandade faktorerna och vilken
paverkan vetenskaplig osdkerhet haft. Da undersékningen kommer att luta dt
det mer induktiva hallet och ta ett brett grepp om empirin, har jag valt att
fokusera pd ett fall med mdoijliga jimforelser inom fallet. Valet mojliggor att jag
verkligen kan gd pa djupet i fallet. Ytterligare fall hade begrinsat min mojlighet
att gora en tillrickligt bred induktiv studie. Med det senare uppligget hade det
funnits en risk for att jag skulle ha Gvervirderat osidkerhetens betydelse for
utvecklingen 1 politiska beslutsprocesser. Férdelen hade givetvis varit att jag
hade haft ett bittre underlag for att gora generaliseringar. Eftersom det finns
en sa begrinsad kunskap pa omradet anser jag dock att det dr viktigare att inte
overvirdera osikerhetens bidrag och har dirmed valt ett enskilt fall. Dirmed
inte sagt att de slutsatser som dras i avhandlingen dr omdijliga att anvinda i

andra studier. Jag dr Overtygad om att vetenskaplig osdkerhet 1 politiska

14 Det limpligaste tillvigagingssittet tror jag dr ndgon form av sa kallad grounded theory dir
den teoretiska forstaclsen allt eftersom fler fall underséks anpassas och forfinas (Glaser &
Strauss 1967, refererad i Esaiasson et al 2003, 140, 186). Anledningen ir att vetenskaplig
osikerhet dr en av manga faktorer for att forklara utvecklingen av en policyprocess och
antagligen inte den mest betydelsefulla i de allra flesta fall. Det som kan sdgas med hjilp av
storre jamforelser blir dirfor inte sarskilt upplysande och det ger mer att ga pa djupet i den
studerade processen.
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beslutsprocesser uppvisar en likartad péverkan oberoende av kontext.
Anledningen dr att relationen mellan vetenskap och politik pd ett grund-
liggande sitt 4r densamma i alla kontexter, 4ven om den kan institutionaliseras

pd olika sitt.

Vartor svensk klimatpolitik?

I och med avhandlingens syfte att underséka vetenskapliga osikerheters
paverkan pd policyprocessen maste utgangspunkten bli fall dir beslut méste
fattas trots vetenskapliga osidkerheter. De tydligaste fallen 4r miljéproblem dir
den naturvetenskapliga och tekniska kunskapen dr avgérande f6r hur ett
problem uppfattas och hur vi ska 16sa det. En annan typ 4r medicinska fragor
som kan ses som politiska problem, till exempel stamcellsforskning och
applikationer av denna. Aven de frigor som handlar om ekonomi, kanske
sirskilt pa lingre sikt, kan rdknas hit. Det finns manga vetenskapligt osikra
fragor, men det idr inte s manga av dessa som ses som politiska fragor. Det
stora flertalet osdkra frigor dr sidana som i huvudsak hanteras av forskare
eller olika professioner.

Jag kommer i den hir avhandlingen att studera klimatfrigan. Den limpar
sig vil f6r en sddan hir studie, dd det finns en hog grad av vetenskaplig
osikerhet 1 frigan samtidigt som sambhillet pa ett eller annat sdtt mdste hantera
den. Om man accepterar den beskrivning som manga forskare gjort av klimat-
fragan dr det otillrddligt att vinta och se vad som hinder, eftersom situationen
da kommer att forvirras. Att f6rsoka ignorera fragan dr dirmed ingen 16sning.
Klimatfragan har varit osiker under en lingre tid, och dr si fortfarande till
skillnad frin manga andra miljéfragor dir osikerheten efter hand har minskat
avsevirtt, 4ven om det finns miljéfrigor med en fortsatt hog osikerhet, som till
exempel utrotning av arter och dess effekt pd ekosystem. Att frigan varit
osidker under en lingre tid ger mig ett omfingsrikt material att studera, vilket
mojligedr jamforelser 6ver tid. Att klimatfragan dr titt sammanlinkad med
den globala ekonomin genom de fossila brinslenas roll i virt samhille gbr att

fragan skiljer sig frin manga andra miljofragor. Vilken betydelse detta har f6r
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osikerhetens pédverkan i policyprocessen ir oklar och dr heller inget jag kan
komma 4t genom den hir undersékningen. Ytterligare ett fall hade pa manga
sitt underldttat jimforelser. P4 grund av att osdkerheten har varit en aspekt av
klimatfragan under en si lang tid och fortsatt ir det, liksom att just kopplingen
till virldsekonomin innebdr att klimatfrigan mer 4n ndgon annan miljofriga
kriver politisk hantering sa viljer jag detta fall.

Den frimsta anledningen till att underséka den svenska policyprocessen i
klimatfragan dr att det, for att pa djupet undersoka en beslutsprocess krivs
god forstielse for bade sprik och det politiska systemet. Den svenska
policyprocessen blir dirmed den mest tillgingliga f6r mig. Enligt Peter
Esaiasson med kollegor 4r det forstaeligt att manga forskare viljer att studera
en kontext de kidnner till, men de menar att griva didr man star har ett pris
nir det giller mojligheten att generalisera resultaten” (Esaiasson et al 2003,
172). Som torde ha framgitt har jag i den hir avhandlingen inga
generaliserande ambitioner, 4ven om slutsatserna givetvis dr mojliga att prova 1
andra fall. Vad Esaiasson med kollegor asyftar i citatet ovan dr att det egna
landet inte alltid 4r de mest limpade f6r att besvara en fragestillning. I det hir
fallet ser jag inga storre problem med att vilja Sverige, da jag har en mycket
begrinsad uppfattning om vilken paverkan vetenskaplig osdkerhet kan ha att
ta hinsyn till 1 val av fall. Man kan till exempel tinka sig att olika sitt att
institutionalisera relationen mellan vetenskap och politik kan vara betydelse-
fullt for hur osikerheter paverkar en policyprocess. Detta kan jag inte dra
ndgra slutsatser om. Det hade dock inte rdckt att vilja en mer limpad kontext
att studera fOr att gora det, utan det hade krivts flera fall. Jag har redan
diskuterat varfor jag valt att ldgga fokus pi ett fall.

Det finns ytterligare en anledning till att vilja den svenska policyprocessen
i klimatfrigan. En beskrivning av klimatpolitikens framvixt har tidigare inte
gjorts i den svenska kontexten. Aven om undersékningen langtifran ticker in
alla aspekter av den klimatpolitiska utvecklingen, da fokus ligger pa veten-
skaplig osikerhet, gér den breda ansatsen dnda att studien kan ge en
beskrivning av klimatpolitikens framvixt i den svenska kontexten. I den

litteratur som behandlar den svenska klimatpolitiken har de flesta inte valt att
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studera den Overgripande klimatpolitikens framvixt, utan fokuserar pa bland
annat den lokala kontexten (tex Elander etal 2003; Gustavsson 2008;
Storbjork 2006; Uggla & Elander 2009) och den nationella klimatpolitikens
internationalisering (Vifell 2002). I wvissa fall behandlas klimatpolitikens
utveckling, men i ett format som inte ger medger en mer ingdende studie (t ex
Elzinga & Nolin 1998, 1999; Nilsson 2005).

Fokus i avhandlingen kommer inte att ligga uteslutande pd en svensk
utveckling. Klimatfragan dr en global friga dir utvecklingen internationellt
liksom i andra linder dr tdtt sammanlinkade med varandra och med den
svenska klimatpolitikens utveckling. Dirfér maste klimatfrigan ses 1 ett
flernivisystem dir de nationella politiska strukturerna fortfarande har en viktig
roll att spela, men dir den begrinsas av att fOrutsittningarna for en
klimatpolitik till viss del bestims bortom Sveriges grinser, liksom att vissa
beslut formas i en internationell kontext.!> Da Sverige gick med i EU
torstirktes detta ytterligare. I kapitel 5-9 kommer dérfér den internationella

utvecklingen liksom EU:s politik fa ett stort utrymme.

Jdmforelse éver tid

Perioden som undersoks sticker sig fran 1975 till 2007. Bérjan pa perioden
bestims av att klimatfrigan di for forsta gingen ramades in som ett politiskt
problem. Slutiret dr satt till 2007 f6r att klimatfrigan da kommit att brett i
samhillet sld igenom som ett politiskt problem. Aven om klimatfrigan redan
under 2006 fick en storre uppmirksamhet hos allmidnheten, befistes fragan
under 2007 som en av de viktigaste samtidsfrigorna. Jag foljer ddrmed
processen fran att klimatfragan bérjade beskrivas som ett politiskt problem av
ett fital aktorer tills dess att frigan kom att ses som en av de viktigaste

politiska fragorna. Med sikerhet kommer klimatfrigans status pa den politiska

15 Begreppet flernivasystem, eller multi-level governance som det kallas pd engelska,
utvecklades for beslutsfattande i EU, men har senare kommit att anvindas dven for andra
kontexter dir man vill belysa de olika politiska nivdernas sammankoppling. For en
diskussion om multi-level governance, se Bache och Flinders (2004).
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dagordningen fortsatt att fordndras liksom de sitt pa vilket den ramas in och
forstas politiskt. 2007 dr didrmed bara en konstruerad slutpunkt som maste
sdttas fOr att mojliggdra undersékningen.

Klimatfrigan ses i dag av manga som en av de viktigaste frigorna pa den
politiska dagordningen, men har inte alltid varit det. Under bérjan av den
period som jag har undersokt var klimatfragan relativt okdnd fér de flesta och
det dréjde en ling tid innan den hamnade pd den politiska dagordningen och
dnnu lingre innan den sigs som en av de viktigaste politiska frigorna. Att jag
har valt att underséka en period pd mer dn 30 ar gor det mojligt att folja
fragans utveckling som politiskt problem och underséka hur osdkerhet
paverkat den utvecklingen. Det férekommer tvd tydliga brott i perioden da
klimatfrigans status forindrades. Det forsta dr 1988 dd frigan hamnade pa
den politiska dagordningen och institutionaliserades som en politisk friga
genom ett beslut om ett svenskt klimatmal. Det andra brottet kom 2001. Da
fick klimatfragan ett mer allmint genomslag bland politiker och steg pa den
politiska dagordningen. Under 2006 och 2007 skedde en gradvis férindring av
klimatfrigans status genom att den fOr forsta gingen slog igenom bland
allminheten. Denna férindring kan dock inte betecknas som ett brott. Mitt
material kan alltsa delas in i tre huvudsakliga perioder: 1975-1988, 1989-2001
och 2002-2007. Den f6rsta perioden kommer att behandlas i kapitel 5 och 6.
Den andra perioden kommer i huvudsak att behandlas i kapitel 7 och 8. Den

tredje perioden slutligen kommer frimst att behandlas 1 kapitel 9.

1975-1988 Kap. 5 Ett relativt oként problem
Kap. 6 Okad uppmirksamhet
1989-2001 Kap. 7 Mellanspel — fragan neutraliseras
Kap. 8 Nya forutsittningar
20022007 Kap. 9 Vir tids 6desfraga?

Det férekommer en viss 6verlappning mellan kapitlen som gor att det inte blir

en strikt kronologisk berittelse. Anledningen é4r att jag valt att ta upp vissa

hindelseférlopp dir de tematiskt hér hemma f6r att géra framstillningen mer
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littillganglig. En del av de hindelser som tas upp i tidsmissigt “fel” kapitel ér
del av en internationell utveckling som inte alltid gatt i takt med den svenska
politiken. Den tematiska hanteringen far dock vissa negativa konsekvenser
som en mingd syftningar bakat och framit i texten, vilket kan vara for-
virrande. For att underldtta for ldsaren finns i bilaga 1 en kronologisk
upprikning av de viktigaste hindelserna mellan 1975 och 2007. Dir inkluderas
bide hindelser kopplade till klimatpolitiken och sddant som 4r av mer
allméanpolitisk natur, men haft betydelse i framstillningen, till exempel byte av
regeringar.

Di avhandlingen foljer en utveckling av klimatfridgan som politiskt
problem under en period pi 6ver trettio ar dr det naturligt att det dr mer 4n
fragans status pa dagordningen som forindras. I det hir fallet sker en
torindring av den vetenskapliga osikerheten. Forindringen idr inte entydig —
den gar inte fran hég till lig 1 de inramningar som gors utan framstar ibland
som mindre och ibland som stérre. Den generella trenden dr 4dnda att
osikerheten i inramningen av klimatfragan framstir som allt ligre. Under den
tredje understkta perioden framstar dock osdkerheten i delar av klimatfrigan
iterigen som stérre. Aven vad giller hur eniga forskare har varit om
problemet har framstillts pa olika sitt under perioden. Pa grund av detta
maiste tolkningen av vad som paverkar vad goras med en viss vaksamhet: ér
det osidkerhetens karaktir som péverkat klimatfrigans status eller dr det
klimatfragans status som styrt hur osikerheten framstills?

F6r att hantera detta problem kommer jag att noga studera
hindelseférloppet, det vill sdga vad som tidsmissigt kom forst. Det avhjilper
dock inte problemet helt, eftersom det kan finnas en avsevird férdréjning i
politiska beslutsfattares internaliserande av vetenskaplig kunskap (jfr Weiss
1980). Hir spelar intervjuerna en viktig roll dd de delvis kan ge svar pa vad

som kom forst.16

16 Aven vad giller intervjuerna madste tolkningen goéras med en viss forsiktighet. Den
intervjuade kan i efterhand rekonstruera ett hindelseférlopp pa ett sitt som skiljer sig fran
den uppfattning personen hade dd det begav sig.
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Att avgrinsa klimatfridgan som policyprocess

Det finns en svérighet med att avgrinsa, eller om man sa vill rama in,
klimatfrigan som en policyprocess. Den handlar om vad som ska anses inga i
den processen, det vill siga vad ska ses som klimatpolitik och vad som bor
ligga bortom den. Genom att fossila brinslen har en si dominerande roll i
samhillet gar klimatfragan in i ndstan alla storre politikomraden. Det omride
dir det dr allra tydligas ir energipolitiken. I avhandlingen far kdrnkraftsfrigan
ett stort utrymme just didrfér att den dr sd avgérande for klimatfragans
utveckling. Framfor allt i botjan av den period som studeras utgjorde
klimatfrigan en mindre del av energipolitiken snarare 4n ett eget
politikomrade. Anda ir det inte sjilvklart vilka aspekter av energipolitiken, och
tor den delen trafikpolitiken, den ekonomiska politiken, forskningspolitiken
med flera som bér behandlas. Jag har gjort en bedémning frin fall till fall vad
jag ansett dr relevant att ta upp. 1 andra studier av klimatfrigan som inte
fokuserar pa vetenskaplig osdkerhet kan en annan bedémning av vad som ir

relevant goras.

Klimatfrigan som vetenskapligt osiker frdga

Klimatfragan ses i dag som en av var tids stora frigor. Pa grund av dess
potential att genomgtripande férindra forutsittningarna fér vart samhille kan
vi inte ignorera den utan maste agera fOr att minska mojliga negativa effekter
pa virt samhille. Jag kommer nedan att ge en beskrivning av klimatfrigan.
Det finns tva anledningar att jag vill gora det. Den fOrsta dr att jag vill ge en
kortfattad Sverblick Over hur frigan beskrivs naturvetenskapligt. Foér den
senare diskussionen, frimst i kapitel 5-9, underlittas ldsningen av en
grundldggande kidnnedom om hur frigan ramats in i en sidan kontext. Den
andra anledningen ér att jag vill visa pa de vetenskapliga osdkerheter som finns
i inramningen. Den inramning av klimatfrigan som jag kommer utga frin ir
gjord av IPCC 1 dess fjirde utvirderingsrapport frain 2007. IPCC har kommit
att bli auktoriteten pd omriadet bide inomvetenskapligt och i politiska

sammanhang. 1 dag dr det i princip otdnkbart att inte hinvisa till IPCC:s
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sammanstillningar av den samlade kunskapen.!” Det finns forskare som foér
fram avvikande inramningar, men dessa har fatt ett mycket begrinsat genom-
slag. Det giller bland annat forskare som menar att den globala upp-
virmningen i huvudsak ar naturligt betingad.

Enligt IPCC 4r det mycket troligt att vara utslipp av vixthusgaser!® ir
orsaken till det mesta av den globala uppvirmning som hittills har observerats
(IPCC 2007a, 10). Uppvirmningen ligger i stotleksordningen 0,76 grader
mellan perioderna 1850—1899 och 2001-2005 (IPCC 2007a, 5). Av de tolv
aren mellan 1995 och 2006 tillhér elva de tolv varmaste sedan mitningar
startade 1850 (IPCC 2007a, 5). Till de effekter av uppvirmningen som enligt
IPCC redan ir mirkbara hér en hojning av havsytans nivd, en avsmiltning av
snoticken och glacidrer, 6kad nederbord pa vissa stillen och minskad pa
andra, mer lingvariga torrperioder, fler skyfall och extrema temperaturer.
IPCC tror ocksé att det skett en 6kning av intensiva tropiska cykloner i vissa
regioner, med det dr mer osdkert (IPCC 2007a, 5-9). Effekterna pd vira
samhillen kan pa lingre sikt bli omfattande och variera beroende pa var man
befinner sig. I vissa delar av virlden kan uppvirmningen leda till en 6kad
tillgdng pd vatten. I andra delar kan effekten bli den omvinda. For
spannmailsskordar giller samma monster. Dock menar IPCC att mindre
markégare, sjilvforsorjande jordbrukare och fiskare kan drabbas hérdare.
Dessutom kan hundratals miljoner minniskor utsittas f6r en 6kad vattenbrist.
Vidare kan effekten bli ¢kade skador av stormar och Oversvimningar i
kustomraden. Dessutom kan en 6kad dédlighet i samband med vdrmebdljor,
torka och Gversvimningar bli ett resultat av en uppvarmning, liksom fler fall
av underniring och olika sjukdomar. Aven pa ekosystemen kan effekterna bli
avsevirda, till exempel en 6kad risk for att arter ska utrotas IPCC 2007b, 16).

Av storst vikt bland de minskligt orsakade utslippen av vixthusgaser ir

koldioxid som stod for 76,8 procent av de totala utslippen 2004. Utslippen

17 Bildandet av IPCC och dess arbete kommer att diskuteras mer ingiende i senare kapitel.
18 De framsta dr koldioxid (CO»), metan (CHy) och lustgas (N2O). Till vixthusgaserna
riknas ocksa HFC (harda flourkarboner), PFC (polyflourkarboner) och SFy (svavelhexan-
flourid).
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kommer frin energifrsdrjning, transporter, byggnader och industri, men
ocksa fran jordbruk, skogsbruk och avfallshantering (IPCC 2007c, 13).
Utsldppen leder till en hégre koncentration i atmosfiren av koldioxid och de
andra gaserna. Fére industrialismen lig den nivin for koldioxid pd 280 ppm
(parts per million).!? Under 2005 lig den pa 379 ppm (IPCC 20074, 2).

Genom IPCC stiller sig de flesta klimatforskare bakom uppfattningen att
vi stir infér en forindring av det globala klimatet, liksom att det 4r mycket
troligt att den till stor del har orsakats av manniskan (IPCC 2007a, 10). Det
finns ocksd en relativt god uppfattning om mdjliga konsekvenser av en
uppvarmning (se IPCC 2007b). 1 Ovrigt ar kunskapen om klimatfoérind-
ringarna i olika utstrickning osdker. Det ér till exempel osikert hur kinsligt
klimatsystemet 4r for héjda nivaer av koldioxid i atmosfiren. Vid en
férdubbling av nivan i jimférelse med en férindustriell nivd menar IPCC att
den globala uppvirmningen troligen blir 24,5 grader IPCC 2007a, 12).20 For
att dskadliggbra en méjlig framtida utveckling av klimatet anvinder IPCC ett
antal klimatprojektioner som baseras dels pa olika &lmatmodeller och dels pa olika
utslaippsscenarier med antaganden om ekonomisk och teknisk utveckling liksom
befolkningsékning (IPCC 2007a, bilaga I). Klimatprojektionerna utgér inte
prognoser, utan alternativa bilder av framtiden som inkluderar stora osiker-
heter. Osikerheterna dr dels vetenskapliga och éterfinns i var kunskap om
klimatsystemet och hur det interagerar med land och hav, och dels mer
allmidnna och beror pa att klimatprojektionerna handlar om en framtida
utveckling av samhillet som inte gar att forutsdga med vetenskapliga metoder.

Kunskapen om klimatsystemet och klimatférandringar har 6kat avsevirt
sedan bildandet av IPCC 1988. Kunskapen var i ett tidigt skede baserad pi
fysikaliska principer som lig till grund foér klimatmodeller. Da fanns inga
observationer som kunde stddja det klimatmodellerna visade, vilket finns i
dag. Det dréjde till IPCC:s andra utvirderingsrapport fran 1995 innan en
uppvirmning faktiskt kunde observeras och denna kunde knytas till en
minsklig paverkan (IPCC 1995, 22). I den fjirde utvirderingsrapporten ir

19 Ppm anvinds for att mata andelen vixthusgasmolekyler i luften (SNV, 2007a 12).
20 Genomgiende i texten menas grader Celsius.
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bide observationerna och paverkan tydlig. Trots detta finns fortfarande stora
osikerheter kvar om hur klimatsystemet fungerar. Detta giller bland annat
aerosoler?! (IPCC 2007a, 4), och klimatets kinslighet som redan nimnts. Trots
att kombinationen av olika klimatmodeller och utslippsscenarier dr tinkta att
ge en bild av osidkerheter, bdde vetenskapliga och mer allminna, inkluderas
inte en del omridden som ir osidkra IPCC 20072, 14).22

Diskussionen har inte syftat till att ge en uttémmande beskrivning av
osikerheterna 1 klimatfragan. Jag dterkommer 1 senare kapitel till hur osaker-

heterna ramats in i IPCC:s olika rapporter.??

Material

Studien baseras till stor del pa skriftligt material frin policyprocessen i form av
utredningsmaterial fran dmbetsverken, rapporter fran vetenskapliga och
parlamentariska kommittéer, propositioner och annat riksdagstryck. Denna
typ av material utgdr stommen i undersékningen och bidrar med ett rikt
material som gbr det mojligt att se hur vetenskaplig kunskap och osikerhet
oversitts till politiskt relevant sidan. Det dr dock svart att fa ett grepp om
sjilva processen och hur aktorerna har resonerat vad giller osdkerheter. For
att fd en bittre uppfattning om processen och vilka aspekter som har varit
viktiga har jag dels genomfdrt intervjuer och dels anvint tidningsmaterial i
form av debattartiklar och redaktionella artiklar. I vissa fall har dven olika
typer av skrifter analyserats. Dessa skrifter dr av en varierande karaktir, men
har alla som uppgift att pd ett eller annat sitt sprida forfattarens uppfattning
rérande ndgon aspekt av politiken. I den empiriska analysen hinvisas ocksa till
nagra tal av politiker. Férutom detta anvinds 1 avhandlingen ett sekundir-
material 1 form av studier av svensk klimatpolitik, energipolitik inriktade pa

kirnkraftsfraigan och vattenkraft, liksom pd studier av svensk miljopolitik. En

21 Aerosol kallas en blandning av sma partiklar som héller sig svivande i en gas.

22 Se ocksd diskussion i Rayner (2000, 276).

2 For en mer omfattande diskussion om inramningar av vetenskapliga osdkerheter i
IPCC:s andra och tredje utvirderingsrapport se ocksa Mattsson (2005).
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mer utforlig 6versikt ges nedan. Forst vill jag dock behandla tvi kategorier av

material — intervjuer och tidningsmaterial.

Intervjuer

Knappt 40 personer har intervjuats 1 perioden 2006—2008. Malet har varit att
tala med mdnga av de personer som i vid bemirkelse har varit inblandade i
processen, det vill sdga politiker, politiska och opolitiska tjdnstemin i
regeringskansliet, tjainstemidn pa dmbetsverken och forskare. Vad giller
politiker har milj6- och energiministrar intervjuats, liksom representanter frin
alla riksdagspartier. Tyngdpunkten har dock legat pid tjinsteminnen, framfor
allt eftersom de i manga fall har varit delaktiga i processen under en lingre
petiod. De intervjuade personerna kan ses som kopplade till antingen
vetenskap eller politik. Jag har alltsa inte gjort nagra intervjuer med personer
fran niringslivet eller fran intresseorganisationer. Hir har mitt fokus pa veten-
skaplig osdkerhet och spinningsfiltet mellan vetenskap och politik varit
styrande. Personerna som intervjuats dr utvalda pd grundval dels av att deras
namn har férekommit i mitt Gvriga material och dels av att andra intervjuade
har nimnt deras namn som nagon jag borde tala med.?*

Intervjuerna, som gjorts antingen pd plats eller 6ver telefon, har pagatt i
mellan 30 och 90 minuter. Alla utom en har spelats in och transkriberats.
Intervjuerna har varit semistrukturerade och malet har varit att fi den
intervjuade att beritta om hur han eller hon arbetet med klimatfragan. I en
sadan berittelse har de flesta berért vetenskaplig osikerhet och hur de
torhallit sig till den. Jag har dven mot slutet av intervjun frigat specifikt om

hur de hanterat vetenskaplig osikerhet. For intervjufrdgorna, se bilaga 2.25 Att

24 Att fraga de intervjuade om andra intressanta personer att tala med brukar benidmnas
snobollsurval (Esaiasson et al 2004, 286). Efterhand nidmns inga nya namn och man kan da
anta att man har ringat in de personer som varit betydelsefulla f6r utvecklingen.

%5 De frigor som stilldes under de inledande intervjuerna som gjordes under 2006 skiljde
sig nagot fran intervjuguiden i bilaga 2 genom att vara mindre inriktade péd att fi den
intervjuade att sjélvstindigt beritta. Resultatet var att svaren i hogre utstrickning gav en
bakgrundsinformation och i ligre en berittelse om osikerhet i policyprocessen.
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jag valt att fors6ka fa personerna att friare beritta om hur de arbetat med
klimatfrigan beror pa att jag velat minska den inverkan mina fragor haft pd de
svar jag fatt. Genom att lata de intervjuade fOra ett eget resonemang, dir jag
ibland bett dem kommentera specifika hindelser och utvecklingar eller for-
tydliga det de sagt, har jag f6rsokt minimera den styrande inverkan som fragor
har. Enligt Steinar Kvale har det visats att en mycket liten omformulering av
frigan kan paverka det svar man fir (1997, 145). Genom ett sidant uppligg
framkom ocksd de intervjuades uppfattning om vad som var viktigt i
processen. Jag har dock ocksd anvint ledande frigor i en viss utstrickning da
jag velat undersoka om jag tolkat den intervjuade ritt eller om jag velat prova
nigot som framkommit i andra intervjuer. Enligt Kvale kan det i dessa
situationer vara en nédvindighet att anvinda ledande fragor for att fa fram en
viss information. Han menar att ledande fragor da 6kar svarens tillforlitlighet
(1997, 146).

Forutom att ge information om processen har intervjuerna ocksa anvints
for att fi en uppfattning om hur de intervjuade tinkt pa och hanterat
vetenskaplig osdkerhet. I manga fall dr intervjuerna den enda killan till hur
personerna ifraga tinkt kring dessa fragor, medan de i andra fall har kunnat
understddjas av annat material sdsom debattartiklar. Ett problem med
intervjuer dr att delar av den process som studeras i avhandlingen ligger
ganska langt tillbaka i tiden och att det kan vara svart f6r de intervjuade att
minnas vad som hinde och hur de tinkte. Dessutom finns det alltid en risk
med intervjuer att den intervjuade av olika anledningar anpassar berittelsen
antingen till vad intervjuaren vill hora eller for att dolja eller f6rskéna olika
skeenden. Jag har anvint tva strategier for att hantera dessa problem. I de fall
dir det varit mojligt har jag forsokt fa stod for pastienden i intervjuerna i
annat material, till exempel i debattartiklar eller sekunddrmaterial. Jag har
ocksa forsokt se intervjuerna inte som enskilda berittelser utan som ett
material dir de olika intervjuerna kan ge stéd dt varandra. Med avhandlingens
utgangspunkt att kunskap alltid méste ses som inramad och ddrmed subjektiv
blir ocksd de enskilda intervjuerna olika inramningar av samma process.

Dirmed blir sammanvigningen av de olika inramningarna intressantare in
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enskilda berittelser. I vissa fall har det dock varit intressant hur enskilda
personer har resonerat, sirskilt vad giller politikerna.

Nigra av de intervjuade har bett att inte bli refererade med namn. Pa grund
av det har jag valt att i de flesta fall anonymisera referenserna.?0 Att
referenserna dr anonymiserade gor givetvis att studien tappar i inter-
subjektivitet. Avvigningen mellan intersubjektivitet och att lita de intervjuade
kunna tala friare da de vet att vad de sdger inte kommer att kopplas till deras
namn dr svar. For att inte helt tappa i intersubjektivitet finns samtliga
intervjuade personer listade i referensférteckningen. Presentationstekniskt
utgér anonymiseringen inget problem, da det 1 manga fall 4r ovisentligt vem
som faktiskt har sagt nagot. Det dr ofta viktigare om personen i fraga ir
tjansteman, politiker eller forskare. I de fall det ir relevant anger jag det i
texten. 1 ndgra fall finns namnet pa den intervjuade utsatt som referens i
texten. Det dr 1 fall dd jag bedomt att det varit av betydelse vem personen ir.
Det giller bade politiker, som Olof Johansson och Birgitta Dahl, och forskare

som talar utifrin sin vetenskapliga auktoritet.

Tidningsmaterial

En annan kategori av material som jag maste presentera lite mer ingdende ér
tidningsmaterial. Det kan delas in i tvd grupper — debattartiklar och vanliga
tidningsartiklar, eller redaktionellt material. Debattartiklarna har jag 1 viss man
anvint for att bekrifta det som sagts i intervjuerna. Att personen i friga
uttryckte liknande asikter i en debattartikel i ett visst lige, styrker att det
personen sa i intervjun inte r efterhandskonstruktioner. Debattartiklarna har
ocksa anvints for att fa en storre spiannvidd 1 inramningar av klimatfrigan.
Dirigenom har jag kunnat inkludera inramningar som gjorts av personer jag
inte intervjuat. Det giller politiker, tjdnstemdn och forskare, men ocksa

personer fran niringslivet och intresseorganisationer. Jag har gjort sdkningar i

26 Jag avstar, av denna anledning, i de flesta fall frin att vid anonyma referenser som giller
tjdnstemédn ange om det handlar om en politisk eller opolitisk tjainsteman. Jag har ocksé
valt att inte ange vilket ar intervjun gjordes i referensen i texten.
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databaser pa vissa namn, frimst politiker, fér att fa en uppfattning om i vilken
omfattning de har debatterat 1 klimatfrigan. Jag har ocksd sokt pa damnesord,
sasom klimatforindringar, £or att fa en fullare bild av debattinldggen. For tidiga
debattinligg, pa 1970- och 1980-talet har jag inte gjort egna sOkningar utan
utnyttjat sekunddrmaterial om bland annat kdrnkraftstrigan (Anshelm 2000)
for att fi en ingang till viktiga inligg. Fér den tidiga perioden har ingen
systematisk sokning gjorts, utan de debattinlige som jag hidnvisar till bor
snarare ses som nedslag.

Vanliga tidningsartiklar har jag anvint fOor att fi en uppfattning om det
genomslag klimatfrdgan haft i pressen och vilka aspekter som varit viktiga. 1

ndgra fall har jag ocksd anvint redaktionellt material som en killa fér vissa

uppgifter.

Sekundirmaterial

De studier som finns om svensk klimatpolitik 4r i manga fall koncentrerade till
vissa aspekter av frigan och har inte haft som ambition att beskriva klimat-
politikens framvixt. Det finns ett antal studier som behandlar klimatpolitiken 1
den lokala kontexten. Det finns ett storre svenskt forskningsprojekt som
underséker detta pi Centrum for urbana och regionala studier vid Orebro
universitet (Elander et al 2003; Gustavsson 2008; Uggla & Elander 2009). Pa
Centrum f6r klimatpolitisk forskning i Norrképing finns ett flertal projekt
som behandlar anpassning till ett férdndrat klimat, framfor allt pa lokal och
regional nivd (tex Storbjérk 2006). 1 Asa Vifells rapport Enklaver i staten
behandlas bland annat klimatfrdgan. Studiens tema dr internationaliseringen av
olika politikomrdden och den visar hur den nationella klimatpolitiken arbetat
gentemot de internationella férhandlingarna liksom gentemot EU (Vifell
2002).

I vissa fall har ambitionen varit att beskriva klimatpolitikens utveckling
med fokus pd vissa aspekter. Mdns Nilsson har 1 sin avhandling studerat
lirande (policy learning) 1 svensk energipolitik, dir bland annat klimatfrigan ir i
fokus (2005). Aant Elzinga och Jan Nolin har, i ett kapitel i en europeisk
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antologi om kopplingen mellan klimatforskning och politik, i stort beskrivit
den svenska klimatpolitiska utvecklingen fram till 1997 pa samma sitt som jag
gbr 1 avhandlingen (1999). Deras fokus ligger dock frimst pa klimat-
forskningen och mindre pa politiken (se ocksa Elzinga & Nolin 1998). Annika
Nilsson har i den populirvetenskapliga boken Nir 16ftena ska infrias beskrivit
den politiska klimatdebatten. I det hidr sammanhanget bor ocksd nimnas
Statskontorets omfangsrika promemoria med en genomgang av den svenska
klimatpolitikens framvixt (1999). Fokus ligger pa riksdagstryck och tar inte
upp den allminpolitiska debatten. Min avhandling utgdr delvis frin samma
material som analyseras i dessa studier, men den ger i de flesta fall en bade
bredare och djupare analys.

Det finns ett antal mycket uttdmmande studier av olika aspekter av den
svenska energipolitiken som har varit mycket virdefulla referenser i studien av
den svenska klimatpolitiken. Framfor allt giller det f6r de inledande dren som
undersokts, da det varit svarare att fi fram material f6r denna period, inte
minst om de allminna stimningarna i politiken. Idehistorikern Jonas Anshelm
har genomfért en empiriskt mycket rik studie av den svenska kirnkrafts-
debatten fran 1945 till 1999 (2000). Karnkraftsfragan har under hela perioden
som jag undersOker angrinsat till och ofta 6verlappat klimatfragan. Dirmed édr
i manga fall det material som Anshelm undersoker relevant dven f6r mig. Han
analyserar till exempel debatten i dagspressen pa ett ingdende sitt, som
mojliggjort att jag mycket riktat har kunnat soka efter f6r mig relvant material.
Anshelm har ocksa skrivit tvd artiklar som jag anvinder pd liknande sitt. Den
forsta behandlar socialdemokraternas instillning till miljéfragan och ut-
vecklingen av deras miljopolitik (2002a). Den andra handlar om en offentlig
utredning som resulterade 1 betinkandet Naturresursers nyttjande och hévd 1983
(2002b). Bada dessa artiklar har varit av stor nytta i studien, dven om de inte
primirt handlat om klimatfrigan. Evert Vedung och Magnus Brandels studie
om svensk vattenkraftspolitik, har pa liknande sitt kunnat anvindas i
avhandlingen (2001). Fér vissa av de policyalternativ jag diskuterar har
omfattande studier funnits. Jag vill hir sirskilt nimna Anders Hanssons

avhandling om avskiljning och lagring av koldioxid (2008).
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Det finns ett antal studier som pa ett féredémligt sitt behandlar svensk
miljédebatt. Magnus Linderstrém har undersokt instillningen till miljéfragor
hos LO, SAF och Industritérbundet under perioden 1965-2000 (2001). Av
nytta for mig har framfor allt varit beskrivningar av den allmidnna miljo-
debatten och av nédgra tunga intressegruppers lobbyarbete. Martin Bennulfs
avhandling behandlar den svenska miljéopinionen och har ocksd anvints som
underlag (1994).

Vad giller den internationella utvecklingen har jag i prinicp helt fatt forlita
mig pi sekundirmaterial. Forskningen pa omridet dr och har varit mycket
omfattande. Jag har sirskilt varit behjilpt av studier som exlicit behandlat
kopplingen mellan vetenskap och politik, bland annat om IPCC. Jag begrinsar
mig hir till att omndmna Bert Bolins bok om utvecklingen av klimat-
forskningen och dess kopplingar till den internationella klimatpolitiken (2007).
Han hade som framstiende klimatforskare och férsta ordférande f6r IPCCs.

En unik inblick i hindelseutvecklingen.

Disposition

Avhandlingen dr upplagd enligt foéljande. 1 kapitel 2—4 diskuteras och
presenteras de teoretiska referensramar och verktyg som kommer att anvindas
1 analysen. Kapitel 5-9 utgérs av den empiriska analysen. Kapitel 10, slutligen,
behandlar hur vetenskaplig osidkerhet paverkar policyprocessen.

I kapitel 2 diskuteras och definieras vetenskaplig osidkerhet. Definitionen
anvinds i den empiriska analysen som vigledning fér vilket material som ar
relevant att underséka. Kapitlet utmynnar i en diskussion om vilka
dimensioner av osikerhetens karaktir som dr relevanta i ett politiskt
sammanhang. De tva dimensioner som ses som intressantast dr osidkerhetens
omfattning och forskares enighet om problemet. Dessa tva anvinds som en
operationalisering av osdkerhetens karaktir, som utgér en av avhandlingens
fragestillningar. I kapitel 3 problematiseras relationen mellan vetenskap och
politik utifran litteratur inom framfér allt STS. Vetenskap och politik ses som

tva entiteter bestiende av en mingd institutioner. Vetenskap och politik ar
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dtskilda men dndd 6verlappande. I kapitlet presenteras fyra olika roller som
spelas av aktorerna 1 spanningsfiltet mellan vetenskap och politik — kunskaps-
producent, kunskapsmiklare, policy-entreprenér och politisk beslutsfattare.
Dessa roller kommer att anvindas i analysen for att underséka hur olika
aktérer hanterar vetenskaplig osikerhet, vilket 4r en annan av avhandlingens
fragestillningar. Direfter anlidggs ett processperspektiv dir det centrala be-
greppet dr inramning. Kapitel 4 avslutar den teoretiska delen av avhandlingen
och behandlar policyprocessen. Olika teorier som behandlar policyprocessen
diskuteras och John Kingdons flédesramverk om bestimmande av
dagordningen utvecklas med hjilp av begreppet inramning och de fyra roller
som presenterats. Flodesramverket anpassas for att bli mer kinsligt for
vetenskapliga aktérer och osikerhet.

Den empiriska delen av avhandlingen dr uppdelad pa fem kapitel som dr
indelade utifrin klimatfrigans stillning som politiskt problem. I kapitel 5
diskuteras en period da klimatfrigan fortfarande inte var konstituerad som
politiskt problem. Det var relativt fi som forsokte rama in den som ett
politiskt problem. Kapitel 6, som ingir i samma period, handlar om hur
klimatfrigan gir frin en fraga for ett fatal till att fa en plats pd den politiska
dagordningen under 1988. Kapitel 7 inleder en ny period, di klimatfragan en
taimligen kort tid efter det att den hamnade pa dagordningen sjonk till en lig
position pa den. Del av foérklaringen var den finansiella kris som drabbade
Sverige under 1990. 1 kapitel 8 diskuteras hur forutsittningarna for
klimatfrigan som politiskt problem férindrades. En ny miljéminister innebar
att installningen till fragan foérindrades. De avslutande foérhandlingarna i den
process som faststillde de 4taganden som virldens linder gjort i de
internationella klimatférhandlingarna innebar att det fanns en policy som
Sverige var tvungen att folja. Forindringarna innebar att klimatfrigan under
2001 steg pd den politiska dagordningen. I kapitel 9, som utgdr den tredje och
sista perioden, diskuteras hur klimatfrigan slog igenom pa bredare front i
samhillet och av mdnga kom att beskrivas som en &Sdesfriga. Samtliga

empiriska kapitel dr uppdelade i fyra delar: tre som behandlar problem-,
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policy- och politikflédet, och en som drar samman analysen och aterknyter till
avhandlingens fragestillningar.

I avhandlingens slutdiskussion, som dterfinns 1 kapitel 10, tas ett
helhetsgrepp vad giller den svenska policyprocessen i klimatfrigan. Jam-
forelser gors 6ver de tre perioderna, och de slutsatser som kan dras om
avhandlingens fragestillningar diskuteras. Den 6vergripande slutsatsen dr att
vetenskaplig osdkerhet bara dr en av de faktorer som paverkar utvecklingen 1
policyprocessen och att den endast har en begrinsad betydelse. Osakerheten
verkar ha en stdrre effekt i policyflédet, det vill sdga i valet och utformningen

av policyer. Fér uppfattaningen av problemet framstir inte osikerheten som

betydelsefull.
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2. Vetenskaplig osakerhet

I det hir kapitlet diskuteras hur vetenskaplig osikerhet kan forstds fran ett
politiskt perspektiv och hur den kan sirskiljas frin en mer allmin osikerhet.
Kapitlet inleds med att jag tar fram en distinktion mellan osidkerhet och veten-
skaplig osdkerhet. Utgidngspunkten tas i den vetenskapliga litteratur som
analyserar osikerhet. Direfter diskuteras vetenskaplig osidkerhet i1 férhdllande
till vetenskaplig kunskap. Utifran den ovan nimnda litteraturen utvecklar jag
en egen modell f6r hur begreppens forhallande kan forstas. Kapitlets forsta
del avslutas med att jag formulerar en definition av vetenskaplig osidkerhet
som tar hinsyn till att vetenskaplig kunskap 4r konstruerad och att
avhandlingens fokus ligger pa policyprocesser.

I kapitlets andra del tar jag fram en operationalisering av vetenskaplig
osikerhet f6r den empiriska analysen. Istillet for att ta utgdngspunkten i den
vetenskapliga produktionen av kunskap, som mycket av den forskning som
jag bygger pd gor, vill jag istillet ta utgingspunkten i policyprocessen och det
politiska. Genom ett sadant tillvigagangssitt skiljer sig min bedémning av
vilka aspekter av vetenskaplig osikerhet som ér viktiga frin manga andras. Jag
menar att de tva aspekter av vetenskaplig osakerhet som kan vara av vikt 1
policyprocessen ir osidkerhetens omfattning och huruvida forskare ér eniga
om hur ett problem ska forstds. Dessa tva aspekter utgor tillsammans osaker-

hetens karaktir, som en av avhandlingens frigestillningar handlar om.

En distinktion

Ett problem man méter dd man vill definiera vetenskaplig osdkerhet dr att
minga forskare anvinder begreppet intuitivt utan att ge en definition (tex
Lemons 1996; Morgan & Henrion 1990; Shrader-Frechette 1996; Sluijs 1997).
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Nir definitioner ges dr det oftast av en mer allmin osdkerhet och inte av
vetenskaplig osikerhet (t ex Pielke 2007, 55; Walker et al 2003). En utgangs-
punkt dr dock indelningen i epistemisk och slumpartad (aleatory) osikerhet
som anvinds bland annat i statistisk och ekonomisk forskning (t ex Ascher
2004; Dow 2004; O’Hagen & Oakley 2004).

Epistemisk och slumpartad osikerhet

Definitionerna av epistemisk och slumpartad osikerhet varierar ndgot, men
den epistemiska kan beskrivas som osikerhet beroende av brister i kunskapen,
och den slumpartade som osdkerhet beroende av ett systems inneboende
forinderlighet och slumpmissighet (se tex O’Hagen & Oakley 2004, 240).
Den epistemiska osikerheten ir sidan att den kan minskas genom utveckling
av bittre modeller eller utrustning, medan den slumpartade osidkerheten inte
later sig fingas av forskning just pd grund av dess karaktir. Dirmed skulle
man kunna siga att den epistemiska osikerheten motsvarar vad jag kallar
vetenskaplig osikerhet, medan den slumpartade osidkerheten ligger utanfor
den.

Det finns dock problem med att anvinda en definition av epistemisk
osikerhet f6r att bestimma betydelsen av vetenskaplig osikerhet. Begrepps-
paret epistemisk och slumpartad osdkerhet kan ses som en indelning av
osikerhet i1 subjektiv och objektiv osidkerhet. Dow beskriver till exempel
slumpartad osdkerhet som beroende av hur verkligheten dr beskaffad och
epistemisk osidkerhet som beroende av var férmaga att fOrsta verkligheten
(Dow 2004). Detta synsitt innebir att osdkerhet kan finnas oberoende av var
uppfattning om den. Utifran det vetenskapsteoretiska perspektiv som anldggs i
avhandlingen maste dock all osikerhet ses som subjektiv. Det innebir inte att
vetenskaplig osdkerheten inte gir att minska. Bara att kunskap om hur det
Jfaktiskt dr inte dr mojlig. Det betyder att vetenskaplig osikerhet ses som
konstruerad. Aven inom de ovan nimnda disciplinerna finns de som
framhiller kritiken mot indelningen och hivdar att all osdkerhet dr mer eller
mindre epistemisk (t ex O’Hagen & Oakley 2004, 240). De menar dock inte
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att det beror pd att osikerhet dr konstruerad, utan att det principiellt gar att fi
vetenskaplig kunskap om allt.?” Definitionen av epistemisk osdkerhet dr pa

grund av ovanstdende inte limplig att anvinda 1 avhandlingen.

Vetenskaplig osikerhet som konstruktion

Att betrakta vetenskaplig osdkerhet som en konstruktion ligger i linje med
forskning inom Science and technology studies (STS) som hidvdar att
vetenskapens grinser inte en ging for alla dr givna utan varierar 6ver tid (t ex
Gieryn 1983). Det som framhivs i den hir traditionen ir, att vad som anses
vara vetenskap inte bara, eller ens frimst, beror pd var méjlighet att fi
vetenskaplig kunskap, eller som Karl Popper hivdade méjligheten att falsifiera
(1959, 40),28 utan ir ett resultat av olika aktorers forsok att i den vetenskapliga
dominen inkludera respektive exkludera olika typer av kunskap. I ett sidant
petspektiv blir Poppers krav pd falsifierbarhet ett sitt att aktivt exkludera
kunskap frin den vetenskapliga dominen. Det som vid ett tillfille ses som
vetenskapligt behéver inte géra det hundra ar senare och det som i dag inte
betraktas som vetenskap kan ses som siddan lingre fram. Under historiens
ging har vad som dr vetenskapligt omdefinierats, om inte stindigt, si dter-
kommande. Ett exempel dr framvixten av samhillsvetenskapen. Fenomenet
kallas i STS-litteraturen fér grinsarbete, eller boundary work (Gieryn 1983).

Pa samma sitt som det finns kunskap som definieras bort frin veten-
skapen och ddrmed klassas som ovetenskaplig eller lekmannamissig finns det
osikerhet som definieras bort. Ddrmed kan man argumentera fOr att grinsen
mellan vetenskaplic och annan osidkerhet férindras som ett resultat av
avsiktliga och oavsiktliga f6rs6k att inkludera och exkludera osikerhet. Ett sitt
att Oka den vetenskapliga osikerhetens omfing pa bekostnad av annan

osikerhet dr utveckling av metoder for att hantera osikerheten. Ett exempel

27 Utifrdn Kenneth Hammonds diskussion om vad vi kan fa kunskap om (1996, 15f), intar
de en deterministisk position.

28 Popper menade att vetenskaplig kunskap aldrig kunde bevisas fullt ut utan bara
falsifieras (1959, 40). Dirmed definierades vetenskapen genom sin metod snarare dn
genom sin kunskap.
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pa detta dr utvecklingen av statistik. Statistiken har blivit ett instrument foér
forskare att behandla osidkerhet om en framtida utveckling (som i den ovan
diskuterade indelningen skulle ses som slumpartad) som vetenskaplig. Statistik
har moijliggjort en vetenskaplig uppfattning om hur ofta sidant som
Oversvimningar och jordbdvningar kommer att intriffa, dven om statistiken
inte kan avgora nir det faktiskt kommer att hinda. Tage Danielsson driver
med tron péd sannolikhetens mdojlighet att gora osidkerheten vetenskaplig i sin
kinda monolog frin 1979 om karnkraftshaveriet i Harrisburg samma ar (1987,
324):
Alltsa, sannolikhet, va, det betyder vil nit som ér likt sanning. Och d4 dr det
synd, tycker jag, att man tydligen frin och med i 4r — pa grund av dom radande
konjunkturerna — inte har rid med nagra riktiga sanningar lingre, utan att man
miste ndéja sig med sannolikhetskalkyler. Fér dom 4dr inte riktigt lika pélitliga.
Dom blir till exempel vildigt olika fére och efter. Jag menar till exempel, fore
Harrisburg ... och did var det ju ytterst osannolikt, att det som hinde i
Harrisburg skulle hinda, men sen sa fort det hade hint, d4 raka sannolikheten

upp till inte mindre dn hundra procent, si att det blev ... det blev nistan sant
att det hade hint.

Statistik och sannolikhet 4r redskap som anvints sedan 1600-talet for att géra
det slumpartade greppbart (se Reith 2004, 388).

Trots sannolikhetens mojlighet att, med Torsten Higerstrands ord,
kolonisera framtiden (Higerstrand 1985 refererad i Reith 2004, 388) finns en
grins for hur mycket osikerhet som kan géras vetenskaplig. Aven om vi kan
sdga hur stor sannolikheten dr att ett tdrningskast ska bli en etta kan vi inte
siga med sidkerhet om nista tirningskast faktiskt kommer att bli en etta. Ett
exempel frin klimatomradet pa inkludering av osikerhet dr IPCC:s
klimatscenarier. Osikerheten i scenarierna har méanga kéllor och en del skulle
kunna beskrivas som slumpartade, till exempel hur snabbt vi lyckas minska
koldioxidutslippen (som i sin tur beror pa en mingd faktorer sdsom
befolkningsutveckling, teknikutveckling och ekonomisk utveckling). Genom
att anvinda ett antal olika utslippsscenarier, som beskrivs i kapitel 1, kan
forskarna behandla osikerheten om hur klimatpolitiken kommer utvecklas

som vetenskaplig.
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Att vetenskaplig osikerhet dr konstruerad innebir alltsd att grinsen mellan
vetenskaplig och annan osikerhet dr flytande. Det siger dock inget om vad
som menas med osikerbet. For att kunna svara pa det dr det nédvindigt att

sitta vetenskaplig osikerhet i relation till vetenskaplig kunskap.

Vetenskaplig kunskap och osikerhet

Inom vetenskapen tas ibland utgingspunkten att mer forskning och kunskap
kommer att minska de vetenskapliga osdkerheterna. Detta synsitt baseras pa
en uppfattning om att den vetenskapliga kunskapen stindigt expanderar; med
Jerome Ravetz ord ”bringing licht to where darkness had hitherto reigned”
(1987, 101). Denna vetenskapssyn ifrdgasitts av Thomas Kuhn som menar att
vetenskapen bara dr kumulativ i perioder vilka avbryts av paradigmskiften dir
nya forklaringar ersitter de som tidigare betraktats som sanna (Kuhn 1962).
Vad Kuhn visar dr att kunskapen inte stindigt kar utan att etablerad kunskap
ibland forkastas vilket leder till att osikerheterna édter uppfattas som storre.
Bland annat inom Science and Technology Studies har man argumenterat f6r
att forskning inte bara ibland, som Kuhn menade, utan ofta leder till mer
osikerhet genom att svaret pd en fraga leder till flera nya (t ex Hansson 2002,
46; Wynne 2001). Ju mer vi vet desto storre verkar osikerheterna vara. Det
har att géra med att ny kunskap gér oss medvetna om fragor vi tidigare var
omedvetna om. P4 grund av det kan man inte anta att ny kunskap kan minska
osidkerheter. Ett exempel pa detta fran klimatvetenskapen dr att den Okade
kunskapen om att global uppvirmning leder till en 6kad molnbildning ocksa
inneburit att osdkerheterna om hur molnbildningen i sin tur paverkar upp-
virmningen (Briscoe 2004, 3). Det innebir att osikerheten 1 klimatscenarierna
uppfattas som mer omfattande.

Forhallandet mellan vetenskaplig kunskap och osikerhet dr alltsd inte
enkelt. For att bena ut relationen maste jag borja i vetenskaplig kunskap. Som
diskuterats i kapitel 1 ses vetenskaplig kunskap i avhandlingen som konst-
ruerad. Inom vetenskapen finns olika institutioner som gor att kunskap

accepteras och kan etableras. En sidan dr systemet med peer-review av
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vetenskapliga artiklar. De artiklar som blir publicerade i vetenskapliga tid-
skrifter har bedémts som trovirdiga av andra forskare och den kunskap som
presenteras i artiklarna betraktas ddrmed som accepterad, dven om den
givetvis kan utsittas for provning. En annan institution utgors just av normen
att kunskap ska kunna prévas. Normen foresprikades av Karl Popper, som
menade att kunskap maste vara mojlig att utsittas for falsifieringsforsék for att
kunna betraktas som accepterad (Popper 1959, 48). Vetenskaplig kunskap ir
dirmed det som andra forskare accepterat som siadan. Har finns en betydande
maktaspekt som dr viktig att podngtera. Alla forskare har inte samma status
inom vetenskapssamfundet — vissa anses av olika anledningar ha mer
auktoritet. Detta innebir att deras uttalanden om vetenskaplig kunskap har en
storre tyngd dn andra forskares.

I avhandlingen ses vetenskaplig osikerhet som en del av den vetenskapliga
kunskapen, snarare 4n ndgot som ligger utanfér den. Det senare idr en
uppfattning som inte ir helt ovanlig (se diskussion i Levin 2005, artikel 2, 4f).
Osikerheten ses hir som brister i kunskapen snarare dn som det vi inte kdnner
till. For att finga detta gér ménga forskare en dtskillnad mellan osdkerhet och
okunskap?® (tex Asselt 2000; Smithson 1993; Wynne 2001). Om vi inte
atminstone vet att vi dr osdkra kan vi inte tala om osikerhet. Okunskap
anvinds av dessa forskare for att fanga det som vi faktiskt inte kidnner till, det
som vi dr okunniga om. En del skiljer mellan medveten och omedveten
okunskap (t ex Asselt 2000, 87; Levin 2005, 8), nagot jag inte kommer att géra
hir. Min utgingspunkt ir istillet att okunskap dr sidant som vi inte ens kan
forestilla oss. Den dr dirmed omedveten.?® Marjolein van Asselt skriver att

okunskap dr sddant som vi zuze vet att vi inte vet (2000, 87). Osikerhet kan da

29 Oversittning av det engelska begreppet ignorance.

30 Det dr dock moijligt att vara medveten om sin egen omedvetenhet, det vill sdga att man
intar en 6dmjuk instillning till var méijlighet att fa vetenskaplig kunskap och att det vi i dag
ser som accepterad kunskap kan komma att férindras. Enligt Jerome Ravetz ir det inte en
av vetenskapens styrkor. Han talar om bristen pid 6dmjukhet som “the sin of science”
(Ravetz 1993, 157). Enligt Michael Smithson har medvetenhet om den egna omedvetenhet
Skat inom flera discipliner som en foljd av att méingden forskning 6kar och att nya rén allt
oftare kommer att ersdtta gamla “sanningar” (Smithson 1993, 134).

48



sdgas vara sidant som vi #or att vi inte vet, det vill sdga det vi 4r medvetna om
att vi inte kinner till.3' Grinsdragningen dr inte sjilvklar. De som férdjupar sig
i dmnet tenderar att skilja ut flera olika varianter av osikerhet och okunskap.
Dai att skapa en definition inte dr centralt i den hir avhandlingen har jag valt
att hélla distinktionen p4 en enklare niva, som jag dnda tror kan fungera.

Begreppet okunskap dr besvirligt eftersom man vid ett specifikt tillfille
inte kan ha en uppfattning om vad var okunskap bestdr av. Det beror alltsa pa
att okunskap dr sidant vi dr omedvetna om. Det innebir att det bara ir i
efterhand, med mer kunskap, som vi kan konstatera att vi var okunniga om ett
fenomen eller en process. Okunskap behéver dock inte innebira att vi
6verhuvudtaget inte kinner till ett fenomen eller en process, utan kan gilla
enskilda delar. Det kan ocksd vara sd att vi tror oss ha kunskap som senare
visade sig innehalla felaktiga uppfattningar, och dd avsl6ja att vi 1 sjilva verket
var okunniga. Ett exempel var uppfattningen att jorden var platt. I efterhand
kan man konstatera att den baserades pa okunskap. Man kan dock aldrig veta
om man vid ett givet tillfille faktiskt kdnner till ett fenomen, eller om det
senare kommer att visa sig att man hade fel.

Poidngen med distinktionen mellan osidkerhet och okunskap dr att visa att
osikerhet handlar om de fall dir vi uppfattar att det finns luckor i var
kunskap, det vill siga det vi vet att vi inte vet. P4 samma sitt som okunskapen
kan gilla delar av ett fenomen eller en process kan dven osikerheten gilla
vissa delar. Vi kan kdnna till vissa aspekter av en friaga och vara osikra pi
andra. Till skillnad frin okunskap dr dock osdkerhet direkt kopplad till
kunskapen. Medan okunskap handlar om det som ligger bortom det vi vet, ar
vetenskaplig osikerhet uppfattade luckor 1 det vi vet. Det ricker alltsd inte att
siga att osdkerhet dr det som vi inte vet, eftersom man dd dven inkluderar

okunskap (jfr Levin 2005, 7). Dock ska sdgas att grinsen mellan okunskap 4

31 Det vi inte vet att vi inte vet kallas ibland fér andra gradens osikerhet, det vill siga
osikerhet om osikerheten eller att vi dr osdkra pd om vi dr osidkra. Genom att siga att
osikerhet 4r sidant som vi tror att vi inte vet vill jag istillet inkludera andra gradens
osikerhet dir. Aven i andra gradens osikerhet dr vi i en begrinsad utstrickning medvetna
om att vi ar osikra.

32 For en studie dir detta gors, se Asselt (2000, kap 3).
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ena sidan och vetenskaplig kunskap och osikerhet 4 den andra ir flytande och
forinderlig 6ver tid, pd samma sitt som grinsen mellan vetenskaplig kunskap
och osikerhet. Genom forskning kan vi bli medvetna om det som tidigare var
okunskap, dven om man inte medvetet kan undersdka sidant som dr otidnk-
bart. Ett vilkint exempel som kan anvindas hir dr Alexander Flemings upp-
tickt av penicillin 1928, som inspirerades av en slump, di en odlingsplatta
med en stafylokockkultur blev férorenad av en mogelsvamp.

Det torde nu vara klart att grinserna mellan vetenskaplig kunskap,
vetenskaplig osikerhet och okunskap pi inga sitt dr givna och att de stindigt
forindras at olika héll. Detta illustreras 1 figur 2.1. Utifrin diskussionen ovan
ir vetenskaplig osdkerhet inte brist pd kunskap, vilket skulle inkludera dven
okunskap, utan brist i kunskapen, det vill siga att osakerhet ar nagot vi ar
medvetna om. Kunskap 4r inte antingen siker eller osdker utan mer eller

mindre osiker. Det handlar alltsi om en glidande skala.

Mot en definition

I och med att grinserna fér vad som betraktas som vetenskaplig kunskap och
osdkerhet dr flytande och férinderliga blir en definition av vetenskaplig
osikerhet svirfingad. Skillnaden mellan det som vetenskapen kan veta och
inte kan veta baseras inte bara pa frigans karaktir, forstdelse av den, modeller
och datorkapacitet, utan ocksa pa vad forskare ramar in som vetenskapligt.
Definitionen mdste ta hinsyn till detta. Dessutom maste okunskap definieras
bort. Med tanke pd att syftet i avhandlingen ér att fOrstd hur vetenskaplig
osikerhet paverkar policyprocessen méste definitionen dessutom ta hinsyn till
att det kan vara andra dn bara forskare som paverkar vad som ska ses som
vetenskaplig kunskap och osikerhet. Enligt Thomas Gieryn som lanserade
begreppet grinsarbete dr det inte bara forskare som har inflytande Gver vad

som ses som vetenskapligt, utan det bestims i interaktion med andra aktérer i
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Vetenskaplig kunskap

Okunskap \\‘ ; / Okunskap

Osiker Accepterad
kunskap kunskap !

Figur 2.1 Forhdllandet mellan vetenskaplig kunskap, vetenskaplig osdkerhet och
okunskap

samhallet (1983). For mitt syfte kan man dérfor siga att forskare liksom andra
aktorer 1 policyprocessen kan paverka vad som uppfattas som vetenskaplig
osikerhet. Fér att uppnd dessa kriterier kan definitionen vara att vefenskaplig
osdkerbet dr det som uppfattas som lnckor i den vetenskapliga kunskapen och som man
anser att forskare principiellt kan minska.

Definitionen sdger inte att vetenskaplig osdkerhet ar luckor 1 kunskapen,
bara att den av vissa aktOrer uppfattas pa ett sidant sitt. Med denna definition
utgdr inte konkurrerande uppfattningar om den vetenskapliga osdkerheten ett
problem dé det samtidigt kan finnas ménga olika uppfattningar om hur osiker
en och samma kunskap dr. Dirmed 6ppnar definitionen f6r en undersékning
av hur olika aktérer i policyprocessen uppfattar osdkerheten. Hir kan en
koppling goras till avhandlingens fragestillning om hur aktérer férhiller sig till
och hanterar vetenskaplig osdkerhet. Det dr inte otdnkbart att olika typer av
aktorer uppfattar osdkerheten pa olika sitt och att deras férhallningssitt till

den liksom hur de hanterar den péverkas av denna uppfattning.
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En operationalisering av vetenskaplig osikerhet

Vilka aspekter av vetenskaplig osikerhet kan vara av vikt i policyprocessen?
Det finns i den akademiska litteraturen inget entydigt svar pa den frigan. 1
minga studier av vetenskaplig osikerhet liggs inte fokus pd vetenskaplig
osikerhet 1 policyprocessen och minga av de typologiseringar som gjorts av
den ir direkt olimpliga att anvinda som utgangspunkt fér diskussionen hir.
Anledningen dr att dess indelningar bygger pd var osdkerheten uppstitt i
forskningsprocessen och handlar om hur forskningen maste forfinas for att
osikerheterna ska kunna minskas. Det kan till exempel gilla om osidkerheten
finns i observationer eller i modeller (t ex Refsgaard et al 2007). Problemet
med en sadan operationalisering dr att den inte fingar de aspekter hos
osikerheten som politiska beslutsfattare kan se som relevanta. Vad det dr i en
studie som madste dtgirdas fOr att osdkerheten ska kunna minska torde vara av
ringa betydelse 1 det politiska systemet. Antingen anser man att forskare kan
minska osdkerheten, och da kan den enligt min definition ses som veten-
skaplig, eller anser man att de inte kan det.

Inom beslutsteorin, som handlar om hur beslut fattas och bor fattas3 tar
man ocksé utgangspunkt i vad osikerheten beror pa, men frin beslutsfattarens
perspektiv. Man skiljer inte ut vetenskaplig osdkerhet frin annan osdkerhet.
Forskare inom denna tradition brukar utgd frin att osidkerheten kan gilla
antingen de mojliga konsekvenserna av ett beslut eller sannolikheten f6r dessa
(tex Pratt etal 1964). Beslutsfattande under osikerhet brukar beteckna en
situation di konsekvenserna ar kinda, men dir sannolikheterna for dessa inte
ar det (Luce & Raiffa 1985, 13). Det ir alltsd en mycket sniv definition av
osikerhet. Jag har i avhandlingen istillet valt att betrakta osikerhet som ett
vidare begrepp dir dven osidkerhet om moijliga konsekvenser kan inga.

Det finns tre anledningar till att jag viljer att inte anvdnda beslutsteorins
definition av osikerhet och okunskap. For det forsta skiljer sig politiskt

beslutsfattande, som jag dr intresserad av, frin beslutsfattande i ett vidare

3 Beslutsteorin dr, med Michael Resniks ord, “’the joint effort” av ekonomer, matematiker,
filosofer, samhillsvetare och statistiker for att undersoka hur beslut fattas och bor fattas av
individer och grupper (1987, 3).
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perspektiv, som beslutsteorin ir intresserade av. Aven om de i grunden ir
likartade bottnar skillnaderna i att politiska beslut ofta inte fattas av enskilda
individer utan dr ett resultat av forhandlingar mellan mdnga aktdrer, nigot
som beslutsteorin inte tar hinsyn till (Majone 1989, 15). Dessutom ir politiska
beslut ofta komplexa. Sven-Ove Hansson menar att beslutsteorin utgar fran
konstruerade situationer och att manga verkliga beslutssituationer, till exempel
vad giller milj6frigor, innehaller en betydligt stérre och delvis annan osiker-
het (1996, 369f). For det andra vill jag underséka vetenskaplig osakerhet, det
vill sdga osdkerhet i relationen mellan vetenskap och politik, och inte
osikerhet 1 ett vidare perspektiv. Hir gor beslutsteorin ingen atskillnad. For
det tredje dr litteraturen om beslut under osdkerhet till stor del normativ, det
vill siga, den handlar om hur man boér fatta beslut under osikerhet (tex
Lindley 1971, 1£f). Jag idr inte intresserad av de normativa aspekterna utan vill
undersoka hur olika aktorer faktiskt forhaller sig till vetenskaplig osidkerhet.3*
Ytterligare ett problem med beslutsteorins sitt att se pd osdkerhet ir att
den bara handlar om de moijliga konsekvenserna, det vill siga hur stor
osikerheten dr. Detta utgar fran hur forskare sjilva uppfattar osikerheterna.
Med utgangspunkt i min definition ses det dven som betydelsefullt hur andra
aktorer 1 policyprocessen uppfattar osikerheten. Filosoferna Rikard Levin och
Sven-Ove Hansson tar biada upp vikten av huruvida forskare, eller som de
skriver experter, dr eniga om osdkerheten (Hansson 1996, 380; Levin 2005,
27). Enligt Levin, som behandlar politiska beslutsfattare, kan graden av enig-
het ha betydelse f6r dessa ddrfor att om det finns oenighet kan det indikera att
frigan dr mer osidker dn vad som framhalls av enskilda forskare (2005, 27).
Oenighet bland forskare kan ocksi leda till att beslutsfattare inte vet vem de
ska lyssna pa (jfr Hansson 1996, 380f). Dirmed kan oenighet bland forskare,
dven om de sjilva inte upplever frigan som osiker, 4ndé innebdra att politiska
beslutfattare upplever den som sidan. Att oenighet mellan forskare dr en
betydelsefull aspekt av vetenskaplig osidkerhet i politiskt beslutsfattande stéds

dven av naturvetarna Granger Morgan och Max Henrion, som studerat

34 Jag kommer dock att hdnvisa till ndgra empiriska beslutsteoretiska studier, till exempel
prospect theory som utvecklats av Amos Tversky och Daniel Kahneman (1979, 1981).
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osikerhet 1 teknisk policy-analys, det vill sdga i en analys som gors direkt
kopplad till en politisk fraga (1990, 47).

Som operationalisering av vetenskaplig osikerhet kommer jag att anvinda
de tva aspekter som diskuterats ovan. Det vill siga hur omfattande
osikerheten bedéms vara och i vilken utstrickning forskare dr eniga om hur
ett problem ska forstas. I den sistndimnda kan vetenskaplig osidkerhet ingd som
en del av foOrstielsen. De tvd aspekterna kan kombineras pd olika sitt.
Forskare kan ha en hog enighet om ett problem, bide di osikerheten ir
omfattande och déd den ir begrinsad. De kan ocksd ha en lig enighet om hur
problemet ska forstas, bade da osdkerheten uppfattas som omfattande och
som mer begrinsad. Den sistndmnda kombinationen innebér att forskare
anser att osikerheten dr begrinsad, men att deras dsikter varierar sa att den
vetenskapliga kunskapen f6r en politisk beslutsfattare dndd upplevs som
osiker. Hur de tvd aspekterna kan kombineras illustreras i figur 2.2. Nedan

kommer de tvd aspekterna att diskuteras mer ingdende.

Osikerhetens
omfattning

Begrinsad Omfattande

Lag Lag
Forskares
enighet

Begrinsad Omfattande

Hog Hog

Figur 2.2 Tva aspekter av vetenskaplig osikerhet
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Osikerhetens omfattning

Dié man diskuterar grad av osidkerhet dr det oméjligt att gd f6rbi beslutsteori,
som har ett stort inflytande inom framfér allt matematik och ekonomi, men
som dven har paverkat filosofin och statsvetenskapen. I beslutsteorin, som jag
delvis redan berért, dr det vanligt att man gor en indelning av kunskapen i
sikerhet, risk och osikerhet. Ursprunget till indelningen brukar tillskrivas
ekonomen Frank Knight (1921) som har fatt ett stort inflytande pd hur
osidkerhet diskuterats inom den klassiska beslutsteorin. Beslutsfattande under
sdkerhet dr timligen ointressant ur beslutssynpunkt eftersom den handlar om
fall dir konsekvensen av ett beslut dr given pd férhand. Enligt Sven Ove
Hansson (1996, 369) éterfinns beslutsfattande under sdkerhet endast i
hypotetiska fall i lirobockerna. Da dterstar risk och osidkerhet. Enligt mate-
matikerna och beslutsteoretikerna Duncan Luce och Howard Raiffa ir
beslutsfattande under risk de fall dir man kidnner tll ett besluts mojliga
konsekvenser och dessutom kan bestimma sannolikheten f6r dessa. Man kan
alltsd avgora vilken konsekvens som dr den troligaste. Beslutsfattande under
osikerhet innebir att de mojliga konsekvenserna av ett beslut dr kinda, men
att sannolikheterna f6r dessa édr okédnda eller inte gir att bestimma (Luce &
Raiffa 1985, 13).55

Utifrin avhandlingens perspektiv pd vetenskaplig osidkerhet finns flera
problem med en gradering av kunskapsbrist i risk och osdkerhet. For det
forsta handlar risk och osidkerhet, som de definieras av Luce och Raiffa, inte

bara om det som kan kidnnetecknas som vetenskaplig osdkerhet. I och med att

35 1 beslutsteorin anvinds riskbegreppet for att formulera ett normativt rationellt
beslutsfattande, som baseras pd att man vid varje beslut forsdker maximera sin nytta.
Beslutsfattandet bor alltsd ske genom att risken kombineras med beslutsfattarens pre-
ferenser. I den moderna beslutsteorin dominerar uppfattningen att rationella beslut kan
fattas dven under stor osikerhet (Mork 2008, 58). I det som kallas Bayesiansk beslutsteori
anvinder man till exempel subjektiva sannolikheter, vilket innebdr att man ersitter en
objektiv sannolikhet med en bedémning av sannolikheten (till exempel av en forskare) for
en viss konsekvens. Dirmed férsvinner skillnaden mellan risk och osdkerhet och man kan
sitta subjektiva sannolikheter dven dd osidkerheten ir stor (se diskussion i Hansson 1994,

38f; Morgan & Henrion 1990, 49).
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man vad giller risk kidnner till bade ett besluts méjliga konsekvenser och deras
sannolikhet blir det enda som ir osikert det faktiska utfallet. Som diskuterats
tidigare uppfattas det faktiska utfallet vanligen inte som vetenskaplig osiker-
het, 4ven om forskare med hjilp av just sannolikhet kan gbra den veten-
skaplig. Dirmed kan beslutsteorins syn pd risk ses som ett sitt att for-
vetenskapliga osikerhet.

Aven om risk, sisom den formuleras inom beslutsteorin, inte vanligen ses
som vetenskaplig osidkerhet kan det inte uteslutas att risk i mitt empiriska
material anvinds fOr att beskriva vetenskaplig osikerhet. I dagligt tal anvinds
inte riskbegreppet pa samma sitt som inom beslutsteorin. Da har den snarare
att gbéra med en méjlig, men osiker, o6nskad utveckling, alltsd ndgot som man
vill undvika. Sannolikheten spelar dir inte en lika framtridande roll. Om
politiska beslutsfattare anvinder begreppet dr det troligt att det dr detta de
avser. Vidare, menar Simon Shackley och Brian Wynne, att det finns en
tendens att forskare av olika anledningar framstiller mer omfattande osikerhet
1 termer av risk. Diarmed kan osikerheten framstillas som mer kontrollerad av
forskarna (Shackley & Wynne 1996, 287):

It reinforces the impression that science as presently conducted will adequately

tackle the remaining scientific uncertainties, strengthening the authority of
science and the view of ... the problem as do-able science.

Detta har att gbra med sannolikhetsbedémningens mdijlighet att “kolonisera
framtiden”. Risk 4r i dag dessutom ett dominerande sitt att se pa milj6-
politiken och riskanalyser anvinds som underlag i politiskt beslutsfattande (jfr
Beck 1998; Jasanoff 1999).

Ett andra problem med beslutsteorins distinktion mellan risk och
osikerhet dr att den 4r alltfér grovkornig. Risk handlar bara om osdkerhet om
det faktiska utfallet. Vad giller osdkerhet kidnner vi till méjliga konsekvenser,
men inte sannolikheterna fér dessa. De fall dir man inte ens eller bara delvis
kinner till de mojliga konsekvenserna, det vill siga det som grinsar till
okunskap, tas inte upp alls av beslutsteorin. Osikerhet som ligger pa grinsen
till okunskap brukar ibland kallas for dverraskningar. Ett exempel frin

klimatomradet dr att man befarar att det kan finnas tréskeleffekter. Plotsligt
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kan en klimatsystemet reagera pd ett annat sitt dn tidigare ddrfor att man gitt
over en troskel som foriandrar forutsittningarna. Problemet med risk och
osikerhet dr att de dr renodlade kategorier och att de flesta faktiska fall nog
ligger antingen mellan risk och osidkerhet, med bara delvis kinda sannolikheter
(fr Hansson 2002) eller mellan osdkerhet och okunskap, med bara delvis
kinda konsekvenser. P4 grund av detta 4r det bittre att tinka pa osidkerhetens
stotlek i termer av en glidande skala och inte i fasta kategorier. Andra forskare
som tar en liknande utgangspunkt ér till exempel Asselt (2000), Burden (2003)
och Walker et al (2003).

Ett tredje problem med beslutsteorins indelning 1 risk och osikerhet ar att
politiska beslutsfattare i manga fall inte relaterar beslutet till sannolikhet Sver-
huvudtaget. Enligt Jon Elster dr politiska beslutsfattare “unable to assign
numerical probabilities to the various answers of what will happen. They can
at most list the possible answers, not estimate their probabilities” (Elster 1983,
185, citerad 1 Haas 1992, 15). For avhandlingens syfte rdcker det att betrakta
relationen mellan kunskap och vetenskaplig osidkerhet som varierande frin
omfattande till mer begrinsad. Indelningen i omfattande och begrinsad ska
trots figur 2.2 inte ses som tva skilda nivaer utan punkter pa en glidande skala.
Det centrala i ett politiskt beslutsfattande dr inte hur stor osdkerheten faktiskt
ar utan hur den uppfattas. Fragan blir dd inte bur stor den ir utan om den ses
som for stor f6r politisk handling. Detta péaverkas givetvis av hur forskare har
beskrivit osikerheten, men dven av den politiska situationen och besluts-
fattaren sjilv.30 Indelningen av vetenskaplig osikerhet som omfattande eller
begrinsad ska inte ses som en stipulativ nivdskattning (jfr Esaiasson et al 2003,
159f), utan den utgar fran hur aktSrerna i policyprocessen uppfattar om-
fattningen. Vad giller om forskarnas enighet har varit hog eller ldg ar det i en
hégre omfattning min bedémning 4n de studerade aktérernas. I bida fallen
koncentrerar jag min bedémning pa hur osidkerheten forindrats (jfr Esaiasson
et al 2003, 161ff).

36 Det finns en omfattande forskning om hur man uppfattar risker (se t ex Slovic 2000).
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Forskares enighet

For en politisk beslutsfattare borde det vara betydelsefullt om forskare ar
eniga om ett problem eller inte. Forskare kan uppfatta en friga pa olika sitt,
vilket gor att kunskapen om den framstir som osiker. Givetvis giller det dven
hur de uppfattar osidkerhetens omfattning. Forskare kan uppfatta osiker-
heterna som begrinsade, men dnda ha mycket olika uppfattning om vad
kunskapen i en friga faktiskt siger. Forskare kan ocksd uppfatta osiker-
heternas omfattning pa skilda sitt. Det som en forskare anser vara accepterad
kunskap kan ifrigasittas av en annan som hdvdar att osikerheterna ir stora.
Det kan dd vara svart for en politisk beslutsfattare som inte 4r insatt i
vetenskapen bakom den aktuella frigan att bedéma vem man ska lyssna pi,
om nagon (jfr Hansson 1996, 380f).

Som jag redan varit inne pd kan forskarnas olika uppfattningar tas som
intikt for att det finns en osédkerhet i kunskapen, d4ven om detta inte uttrycks
av respektive forskare (jfr Levin 2005). Hir dr det alltsd hur andra aktSrer
upplever kunskapens osikerhet som ir det viktiga. Aven forskare kan dock
gbra bedémningar om den enighet som finns och utifrdn dessa dra slutsatser
om vetenskaplig osdkerhet. Enligt Sven-Ove Hansson dr en metod som tar
hinsyn till detta att be forskarna att specificera hur sikra de dr pd sin sak
(1996, 380). Ett exempel dr att be dem sitta 6vre och nedre grinser med en
viss sdkerhet (till exempel 90 procent) for att till exempel koldioxidutslipp
kommer att leda till en farlig ménsklig paverkan pa klimatsystemet. Genom att
bedéma alla forskarnas spann kan man fi ett beslutsunderlag trots forskarnas
olika uppfattningar och dirmed f4 med osdkerheterna.’”

Den hir dimensionen av osikerhet blir sdrskilt pataglic dd kunskapen om
en politisk frdga baseras pa minga olika discipliner. Klimatfrdgan dr typ-
exemplet pd en sddan. Beroende pa vilken disciplin beslutsfattaren lyssnar pa
kan fragan framstd pa vildigt olika sitt. Det kan i dessa fall finnas observa-
tioner inom olika discipliner (men natutligtvis dven inom samma) som ger

olika uppfattning om fragan. Daniel Sarewitz kallar detta for ett Sverskott av

37 Se ocksd Morgan & Henrion (1990, 65).
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objektivitet, eller exess of objectivity (2004, 389). Med det menar han att det finns
en mingd forskning pa ett omrade som hiller god kvalitet, men som dnda ger
olika uppfattningar om problemet. Barry Burden menar att osikerheten kan
oka genom att mer kunskap forstirker olika uppfattningar. Dirmed handlar
osikerheten inte om for lite kunskap utan om f6r mycket (Burden 2003, 11).
Sarewitz kopplar ocksa ihop foér mycket kunskap (6verskott av objektivitet)
med att kunskapen politiseras och anvinds f6r att stodja olika politiska
standpunkter (2004, 388f).

Definitionen i den empiriska analysen

Det finns ett problem med definitionen av vetenskaplig osikerhet som dr
kopplat till den empiriska analysen. Vad som anses vara vetenskaplig
osikerhet varierar mellan olika discipliner (liksom inom dem). Forutsittningar
och syften skiljer sig at avsevirt beroende pd vad man studerar. Dirmed kan
man inte betrakta vetenskapen som en homogen enhet. Med David
Collingridge och Colin Reeves ord (1986, 22): ”Science is not one but many; it
is riven by disciplinary divides which are essential for its proper working but
confound attempts at cross-disciplinary research.” Framfor allt giller skill-
naderna i vilken utstrickning olika discipliner férsoker identifiera allmingiltiga
lagar som kan anvindas for att kunna siga nidgot om en framtida utveckling.
Aven om man inte vill gi lika lingt som C.P. Snow (1959) och tala om #wo
cultures, sa skiljer sig mojligheten till att gora prognoser mellan olika
vetenskapliga dominer. I samhillsvetenskapen dr studieobjektet sa komplext
att det i de flesta fall 4r omdjligt att isolera. Det finns dndd f6rsok att hitta
generella lagbundenheter, till exempel att minniskan vill maximera sin
férvintade nytta. Daniel Sarewitz och Roger Pielke papekar att det dven finns
skillnader inom naturvetenskapen respektive samhillsvetenskapen: De natur-
vetenskaper som behandlar komplexa system, till exempel geologi, har
tenderat att vara mindre begivna pa att ge prognoser. Det samma giller de
samhillsvetenskapliga dmnen som utvecklats med dessa som forebild, till

exempel sociologi. De samhillsvetenskapliga amnen som didremot har byggts
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upp med fysiken som férebild soker efter lagbundenhet som m&jliggdr
prognoser. Ett exempel dr nationalekonomin (Sarewitz & Pielke 2000, 13£f).

For vissa discipliner blir det pd grund av att deras studieobjekt dr mer
forutsigbara ldttare att klassificera stora delar av osdkerheten som
vetenskaplig, medan andra discipliner har svarare fér detta. Det innebir att
beroende pa perspektiv kan det finnas stora skillnader 1 synen pd den
vetenskapliga osikerhetens status. Aven om jag inte anser att det finns nigon
principiell skillnad mellan vetenskaplig osikerhet inom olika delar av
vetenskapen, finns det d4nda en avsevird gradskillnad. Det gor att det i manga
fall blir tydligare vad som uppfattas som vetenskaplig osikerhet inom
naturvetenskaperna, medan grinsen mellan vetenskaplig och annan osikerhet
inte ar lika tydlig inom samhillsvetenskaplig och ekonomisk forskning. Da den
empiriska analysen handlar om den vetenskapliga kunskapen inom ekonomin
blir det ddrfér svarare att avgéra vad som dr intressant att studera i
avhandlingen. Det beror alltsd pa att de uppfattningar som jag studerar kan
variera. .

I slutindan handlar det 4ndd4 om att det 4r jag som forskare som gér en
bedémning av vad andra uppfattar som vetenskaplig osikerhet. Dirmed blir

alltsd min studie ez tolkning av materialet, ddr andra hade varit mojliga.

Till den empiriska analysen

Det hir kapitlet har framfdr allt tjdnat som en introduktion till vetenskaplig
osikerhet och hur jag definierar begreppet. Definitionen styr vad jag letar efter
i det empiriska materialet och vilka avgrinsningar jag gér. Férutom defini-
tionen som ger vigledning i den empiriska analysen kommer jag frin kapitlet
att ta med mig de tvd aspekterna av osidkerhet som diskuterats — osidkerhetens
omfattning och forskares enighet om ett problem. De kommer att anvindas i
den empiriska analysen for att kunna besvara avhandlingens frigestillning om

hur den vetenskapliga osidkerhetens karaktir paverkat policyprocessen.
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3. Vetenskap och politik

I det hir kapitlet kommer jag att utveckla den teoretiska grunden fér en
forstdelse av relationen mellan vetenskap och politik. Jag tar min utgangspunkt
i forskningen inom Science and Technology Studies (STS) och argumenterar
for att det inte finns ndgon fast grins mellan vetenskap och politik eller mellan
fakta och virde. Forskning stir inte bortom virderingar och vetenskaplig
kunskap dr inte bara fakta utan innehidller ocksd virderingar av vad som ska
studeras och hur. Trots att manga studier har visat pa detta behiller en
traditionell syn pa relationen mellan vetenskap och politik sin stillning inom
bade vetenskapen och politiken. Den utgar fran att vetenskap och politik ar
tva skilda enheter och att deras férhillande baseras pa rationalitet, det vill siga
att man inom politiken viljer de bésta 16sningarna pa politiska problem utifran
en vetenskaplig kunskap. A ena sidan framhills alltsi grinsen mellan veten-
skap och politik som flytande och oklar, 4 den andra som tydligt utstakad med
fakta pa den ena sidan och virde pa den andra. For att forsta detta f6r jag in
STS-forskaren Thomas Gieryns begrepp gransarbete (1983) 1 diskussionen. Det
kan visa varfor den traditionella synen pa vetenskap och politik fortsatt har en
stark stallning.

Kapitlets andra del handlar om hur denna dubbelhet kan fangas teoretiskt.
Jag anvinder institutionell teori f6r att kunna se vetenskap och politik som tva
skilda samilingar av institutioner, det vill siga av relativt stabila normer och regler.
Vetenskap och politik ska hir ses som samlingar av institutioner som styr hur
vi tinker om till exempel god forskning och accepterat politiskt beteende. Ett
institutionellt perspektiv kan finga den traditionella synen pa relationen. For
att dven fd med synen som finns inom STS pa relationen och pa vetenskaplig
kunskap har jag valt att kombinera det institutionella perspektivet med dels

grinsarbete och dels begreppet roller. Aktorers beteende betraktas genom
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roller som ir institutionellt baserade. Den grundliggande tanken ér att aktorer
inte 4r begrinsade till en roll utan att de kan vixla mellan olika roller. De fyra
roller som jag utformar — kunskapsproducent, kunskapsmiklare, policy-
entreprendr och politisk beslutsfattare — har olika starka kopplingar till de
vetenskapliga respektive politiska institutionerna och de styr dirmed rollerna i
olika utstrickning. Eftersom aktorer kan byta roller kan de dock delvis
undslippa den styrande effekten. Den sista teoretiska byggstenen f6r att fanga
relationen mellan vetenskap och politik dr begreppet inramning. Inramningar
har bide funktionen att 6versitta vetenskaplig kunskap till en politisk kontext
och funktionen att strukturera relationen mellan vetenskap och politik. Det
sista gérs genom att inramningar kan fungera som grinsarbete.

Den teoretiska forstaelse av relationen mellan vetenskap och politik som
jag utvecklar i det hir kapitlet kommer 1 ndsta kapitel att anvindas for att

utveckla John Kingdons flédesramverk.

Relationen vetenskap—politik

Synen pa relationen mellan vetenskap och politik har férindrats vid ett flertal
tillfillen under historiens ging. Innan jag gir in pa den bild som STS-
forskningen ger av relationen vill jag kort ge en historisk kontext till de mer
teoretiska diskussionerna. Jag kommer hir att anknyta till bade vetenskapliga

och politiska uppfattningar.

En historisk tillbakablick

Relationen mellan vetenskap och politik diskuterades redan av de gamla
grekerna (se Weiss 2002, 376), men hir kommer jag att begrinsa fram-
stillningen till den ndrmare historien. En framvixande relation mellan
vetenskap och politik kan dateras till den industriella och de politiska
revolutionerna (Elzinga & Jamison 1995, 580). Vid forsta virldskrigets utbrott
hade forskare och tekniker blivit centrala aktorer i utvecklingen av den

moderna staten (1995, 580). Under andra virldskriget spelade forskning och
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forskare en mycket betydelsefull roll i utvecklingen av kriget, inte minst
genom den forskning som ledde fram till skapandet av atombomben, men
dven utvecklandet av bland annat radarsystemet (Bucchi 2004, 14). Under den
hir perioden framstod vetenskapens nytta fér samhaillet som stor, men det
framgick ocksa att vetenskapen hade en skrimmande potential att férdndra
livet pa jorden. Tiden efter andra virldskrigets slut utmarktes av ett allt titare
samarbetet mellan vetenskap och politik. Det var tydligt framfér allt pa det
militira omridet och drevs pd av det kalla kriget (Bucchi 2004, 15; Weingart
1999, 152f). Samtidigt som polittken i O6kad utstrickning bekostade
grundforskning fick forskare och deras institutioner ocksa ett stort utrymme
att sjilva avgbra vad de skulle studera (Elzinga & Jamison 1995, 583).
Vetenskapens roll utokades alltmer och vixte allt nidrmare politiken.
Introduktionen av kidrnkraften som energikilla dr ett tydligt exempel pd att
politiken gjorde sig beroende av forskares foérmiga att hantera komplexa
tekniska system. Detta ledde till att det mot slutet av 1960-talet héjdes alltfler
roster, bade vetenskapliga och politiska, som varnade for att vetenskapens
inflytande 6ver politiken holl pa att bli f6r stort, och att politiken skulle
komma att bestimmas, inte av folkvalda, utan av forskare. Vissa ansag till och
med att teknokrati holl pa att bli ett reellt hot mot demokratin (se Weingart
1999, 153). Den amerikanska presidenten Dwight D. Eisenhower varnade i
sitt avskedsanférande 1961 for att politiken kunde bli vetenskapens finge
(citerad 1 Weingart 1999, 153).38 Under 1970-talet ifragasattes vetenskapens
auktoritet alltmer dd man insag riskerna som de nya teknikerna férde med sig
(Nelkin 1995, 445; Elzinga & Jamison 1995, 588). 1 slutet av értiondet
térsvagades dock kritiken och forskare kom under 1980-talet att ses som en
naturlig del av politiken (Weingart 1999, 152).

Frigan om vetenskapens roll i samhillet har ater aktualiserats under de

senaste aren. Vetenskapens of6rmaga att skydda sambhillet mot kunskaps-

3% 1 den akademiska litteraturen diskuterades under 1960-talet vetenskapens &kade
inflytande 6ver politiken. Det fanns, enligt Sabine Maasen och Peter Weingart, en skillnad
mellan forskare i USA och Europa dir de amerikanska generellt var mer skeptiska till
utvecklingen medan de europeiska var mer positiva (2005, 1).
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produktionens resultat i form av bland annat kdrnkraftshaverier har visat upp
det som Evert Vedung och Erik Klefbom kallat vetenskapens Janusansikte
(2002, 13). Denna utveckling har Ulrich Beck fingat i begreppet risksamhillet
(1998). 1 risksamhillet ligger fokus alltmer pd de tekniska system som
samhillet sjilvt har skapat och sedan inte kan kontrollera. Den tekniska
utvecklingen har genererat vilstind, men ocksi negativa bieffekter. Nir
samhillet har nétt en viss nivd av vilstind, dir man inte beh&ver oroa sig f6r
sin omedelbara Overlevnad lingre, tar oron fér de tekniska riskerna Gver.
Istéllet for ett vilfirdssamhille far vi ett risksambhille.

En del forskare menar att kirnkraftshaverier och liknande incidenter har
lett till att vetenskapens auktoritet har urholkats (se Weingart 1999, 152).
Minga menar att kunskapsunderlaget for politiska beslut maste breddas, da
vetenskaplig kunskap uppenbatligen inte ricker till.* En samtidig och motsatt
utveckling 4r den brittiska regeringens satsning under slutet pa 1990-talet pa
att politiska beslut skulle baseras pa det man kallade bevis. Hir skulle
samhaillsvetenskaplig kunskap spela en viktig roll. Satsningen gick under
bendmningen evidence based policy-making (se Clarence 2002, 2ff). Till skillnad
frin den tveksamhet som miénga forskare och andra gett uttryck for om
vetenskapens férmiga att staka ut vigen f6r samhillet, uttrycks 1 den brittiska
satsningen en tydlig tilltro till just f6rmdgan att leda samhallet.

Uppfattningen om relationen mellan vetenskap och politik har férindrats
ett antal ganger. I perioder har relationen debatterats mer intensivt. Da har
divergerande uppfattningar om hur relationen bor se ut samtidigt fatt ett stort
utrymme. Forskare inom STS har sedan 1960-talet férsékt underséka den
svarta lada som vetenskaplig kunskap ofta betraktas som (jfr Bucchi 2004, 55).

Det ir resultaten frin denna empiriska forskning som jag ar intresserad av hir.

3 Det finns en omfattande litteratur som behandlar demokratiseringen av vetenskapen bade
frin ett empiriskt och ett normativt perspektiv (t ex Funtowicz & Ravetz 1992; Gibbons
et al 1994; Maasen & Weingart 2005).
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Vetenskapen som en social konstruktion

Forskare inom STS har visat att relationen mellan vetenskap och politik dr
betydligt komplexare dn vad man vanligtvis tror (t ex Ezrahi 1990; Jasanoff
1990). En anledning dr att det inte gar att dra en tydlig grins mellan fakta och
virde och siga att vetenskapen sysslar med fakta och politiken med virde.
STS-forskarna har istillet visat att dven vetenskapen handlar om virderingar
och att grinsen mellan vad som dr vetenskap och vad som ir politik ddrmed
blir otydlig. Forskningsprocessen bestir av en mingd val som vilka frigor som
ska studeras, hur de ska studeras och hur resultaten ska tolkas (t ex Shrader-
Frechette 1993, 27-38; Slovic 1999, 690f). Valen ir inte neutrala utan doéljer
virdefrdgor, sisom vilka problem som idr virda att studera och vilka aspekter
av dem som dr centrala. Dirmed paverkar till synes neutral vetenskaplig
forskning hur vi ska forstd samhillsproblem. Uttryckt med Susan Cozzens och
Edward Woodhouses ord:

A major accomplishment of STS is to show that scientific practice is inherently

political, because scientists help define a large part of what is taken for granted

by billions of people—a type of influence that in some respects is the ultimate
form of authority (1995, 551).

Vetenskap ses av manga STS-forskare som en social aktivitet dir vetenskapliga
fakta konstrueras. Genom att studera det vardagliga arbetet i laboratorier har
minga forskare kommit till slutsatsen att forskning inte dr neutral och fri frin
virderingar. Istillet beskrivs forskningen ofta i termer av férhandling mellan
forskare och mellan forskare och andra (Knorr Cetina 1995, 152). Veten-
skapliga kontroverser avgors i de flesta fall inte av vetenskapliga fakta utan av
helt andra faktorer, sisom att en uppfattning fds att framstd som mer
vetenskaplig eller mer anvindbar (Sismondo 2004, 105f). Som Brian Martin
och Evelleen Richards uttrycker det: "where closure of a controversy has been
achieved, it has resulted not from rigorous testing but from the pressures and
constraints extended by the adjudicating community” (1995, 513).
Forskningen inom STS dr frimst inriktad pa att undersdka hur kunskap
och teknik produceras och kommer att sld igenom, eller med Michael

Guggenheim och Helga Nowotnys ord “how knowledge is produced,
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maintained, stabilised, closed, contested or negotiated” (2003, 242, kursivering
borttagen). Forskning betraktas som politisk. Aven om manga STS-forskare ir
intresserade av hur vetenskap och teknik péverkar samhillet och politiska
beslut, har de ofta en mycket foérenklad syn pa det politiska systemet (jfr
Gomart & Hajer 2003, 36). Det finns dock undantag. Tva klassiker pd
omradet behandlar vetenskapens roll i politiken.

David Collingridge och Colin Reeve menar att vetenskapen inte har nagot
storre inflytande Gver politiken (1986). Anledningen till detta dr att da det
finns anledning att s6ka information infdr beslutsfattande, dd kostnaderna f6r
ett felaktigt beslut dr stora och da det inte finns politisk konsensus, kommer
den politiska konflikten att spilla 6ver pa vetenskapen genom att olika
forskningsresultat granskas kritiskt eller, med Sheila Jasanoffs ord, att
resultaten dekonstrueras (1990, 13). Detta leder till att den vetenskapliga
debatten intensifieras och asiktsskillnader tydliggors. Detta kallar Collingridge
och Reeve den Overkritiska modellen (#he over-critical model). Det finns dock
fragor med politisk konsensus som istéllet leder till att vetenskapliga fakta kan
anammas relativt okritiskt, s linge kunskapen ger st6d till den politiska
staindpunkten. Detta kallar Collingridge och Reeve den underkritiska modellen
(the under-critical model). 1 den typen av interaktion har dock vetenskapen i sjilva
verket en ytterst begrinsad paverkan genom att forskningsresultaten framfor
allt anvinds for att 1 efterhand legitimera redan fattade beslut.

Jasanoff har argumenterat fOr att man inte maste ge upp vetenskapens roll
i politiken helt och hallet utan att man istillet fér att forskningen ska spegla

”sanningen” kan noja sig med vad hon kallar serviceable truth. Det ar

a state of knowledge that satisfies tests of scientific acceptability and supports
reasoned decisionmaking, but also assures those exposed to risk that their
interests have not been sacrificed on the altar of an impossible scientific
certainty (Jasanoff 1990, 250).

I begreppet ligger en syn pa relationen mellan vetenskap och politik dir
térhandling spelar en avgdrande roll. Till skillnad fran Collingridge och Reeves
uppfattning om férhandlingar som nagot istillet f6r vetenskaplig paverkan

(1986) ser Jasanoff férhandlingarna som nagot i relationen. I sin inflytelserika
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bok The fifth branch studerade hon vetenskapliga kommittéers (advisory
committée) arbete i USA och menade att kommittéerna kan fungera som
arenor for att forhandla bade politiska och vetenskapliga konflikter. Om
konflikterna forhandlas framgangsrikt pd detta sitt minskar risken for att
hamna i den 6verkritiska modellen (Jasanoff 1990, 237).

Man kan argumentera for att forskningsresultaten fran STS-studier, liksom
de incidenter under de gingna értiondena som visat pa vetenskapens
begrinsade mdjlighet att vigleda samhallsutvecklingen, borde ha lett till att

vetenskapens auktoritet eroderas. Sa verkar dock inte vara fallet:

It seems that the ’old,” positivistic image of science, as an abstract, timeless
search for irrefutable facts—ending the pain of uncertianty, the burden of
dilemma and choice, separable from ’society, and leading inexorably to
technical innovations for the good of all—exhibits an apparently puzzling
tenacity (Edge 1995, 18).
Enligt Peter Weingart har varken politiska beslutsfattare eller forskare
forindrat sin syn pa vetentskapen (1999, 158). Vad detta kan bero pa
aterkommer jag till nedan. For att kunna forstd interaktionen mellan vetenskap
och politik ricker det inte att se dem som konstruerade, utan det krivs ocksa
att man betraktar dem som de aktérer man studerar gér. Dirfér kommer jag
nu presentera den “gamla” eller traditionella bilden av vetenskapen och dess

relation till politiken.

En traditionell uppfattning om relationen

En mer traditionell syn pd relationen mellan vetenskap och politik som
baserad pa rationalism och en tydlig distinktion mellan fakta och virde har
trots forskningsresultaten inom STS och vetenskapens ifrigasatta auktoritet en
stark stillning i samhillet, bade 1 vetenskapen och i politiken. Dirmed blir det
centralt i en empirisk studie som denna att inte bara utgd frin att vetenskaplig
kunskap konstrueras utan ocksd frin att de aktSrer jag studerar kan ha helt
andra uppfattningar och att det paverkar hur de agerar. Jag kommer att
beskriva den traditionella uppfattningen genom tva metaforer som anvints i

den vetenskapliga litteraturen foér att finga relationen och den uppfattning
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som finns om den — en med utgingspunkt i vetenskap och en med utgings-
punkt i politik.

En forsta metafor som anvints for att beskriva relationen, och som tar sin
utgangspunkt i vetenskap, ar speaking truth to power (se Hoppe 2005; Wildawsky
1979). Metaforen utgar fran att vetenskap och politik ir tydligt separerade och
baseras pa ett rationalistiskt ideal dér beslutsfattande handlar om att vilja det
bista alternativet utifrdn ett kunskapsunderlag. Vetenskapen ses som stidende
over politiska intressen och kan didrmed ta fram ett sidant underlag och agera
som neutral rddgivare at de av intressen firgade politikerna. Genom att tillita
ett vetenskapligt inflytande Gver politiken kan det upplysta och rationella fa sla
igenom. Att vetenskapen kan forbli neutral i den av intressen besudlade
politiken beror pa att den styrs av ideal. En av de forskare som diskuterar
detta dr den inflytelserika sociologen Robert Merton, som anser att veten-
skapen styrs av de fyra idealen universalism, kommunism, oegennytta och
organiserad skepticism (Merton 1973, 270).40 Universalism innebdr att forsk-
ningen utvirderas utifrdn allmint vedertagna principer. Kommunism handlar
om att forskningsresultat dr allmin egendom inom vetenskapssamhillet.
Idealet med oegennytta baseras pa att det inte ska finnas mojlighet att frimja
sin egennytta i motsittning till vetenskapens bista, till exempel genom fusk.
Slutligen, organiserad skepticism innebiér att forskningsresultat madste testas
innan de kan accepteras. Genom att de fyra idealen fungerar som rittesnéren
mojligedrs en vetenskap som dr obeflickad av politiska intressen och alltsa
kan speak truth to power.

En andra metafor for relationen mellan vetenskap och politik dr politics on
top, science on tap (se Hoppe 2005, 201) eller som den ocksa uttrycks science on tap
not on top (Stirling etal 1999, 19f; Weiss 2002, 376).41 Metaforen beskriver
vetenskap och politik som dtskilda. Relationen mellan dem ses som en dir
forskningen bara kommer in i den politiska processen dd den efterfragas och

uppfyller de avgrinsade uppgifter som politiken formulerar f6r den. Aven hir

40 De engelska termerna dr universalisn, communism, disinterestedness och organized skepticism.
41 Metaforen tillskrivs den brittiska premidrministern Winston Churchill (se t ex Stirling
etal 1999, 19).
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kan forskningen ses som en neutral radgivare, men inte pa grund av att den
styrs av ideal utan pd grund av den begrinsade roll den tillats fa i politiken.
Metaforen kan ses som ett svar pa den oro som bérjade vixa pa 1960-talet f6r
att vetenskapen genom storskaliga tekniska losningar pd sambhillsproblem
skulle befista sitt inflytande 6ver politiken. Aven denna metafor utgr fran ett
rationellt perspektiv, om 4n med en annan utgangspunkt. For att ett politiskt
beslut skall vara rationellt bor forskare ta fram underlag endast efter att
problemet har formulerats 1 det politiska systemet. I den hir tankegingen
finns alltsd inget utrymme fOr en sjilvstindig forskning som kan forbittra
samhallet, utan fokus ligger pa att forskningen kan tillimpas. Metaforen politics

on top, science on tap beskriver dirmed relationen frin ett politiskt perspektiv.

Grinsarbete mellan vetenskap och politik

Samtidigt som forskningen inom STS har ifrdgasatt en traditionell syn pd
relationen mellan vetenskap och politik och vetenskapens auktoritet anses ha
sjunkit hatr en traditionell uppfattning en fortsatt stark stillning.*> Med Richard
Brown och Elizabeth Malones ord:

.. no matter how many times or how conclusively researchers in science and
technology studies demonstrate that science is political, the boundaries
between science and politics are reconstructed repeatedly and energetically
(2004, 114).

Ett exempel frin politiken, som jag redan nimnt, ir evidence based policy-
making som anammades i den brittiska politiken i slutet pd 1990-talet, dir
vetenskapens roll var just den neutrala radgivarens (se Clarence 2002, 2ff). Ett
annat exempel 4r EU:s arbete f6r att sitta riktlinjer f6r hur
forsiktighetsprincipen ska anvindas dir man utgir fran en skiljelinje mellan
riskanalys som handlar om fakta och riskbedémning som handlar om virden
(KOM 2000). Aven inom vetenskapen lever de Mertonska idealen kvar.

Statsvetenskapen har enligt Bimber och Guston varit sena med att ta till sig

42 For en vetenskaplig artikel med en traditionell uppfattning om relationen, se t ex G.A.
Bradshaw och Jeffrey Borchers (2000).
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resultaten frin STS (1995, 555; jfr Bickstrand 2001, 22). Aven andra poing-
terar att den traditionella bilden lever kvar inom delar av statsvetenskapen.

Hur kan man férklara denna till synes motsigelsefulla situation? Robert
Hoppe (2005, 205) menar att teorin om gransarbete (boundary work) kan
anvindas for att motsittningen ska kunna férstis. Teorin om grinsarbete,
som introducerades i férra kapitlet, gir alltsa ut pd att grinsen mellan vad som
ir vetenskap och icke-vetenskap inte dr en gang for alla given utan att den ir
flytande. Grinsen faststills genom det arbete som gors av olika aktorer for att
definiera vad som 4r vetenskap och vad som inte dr det. Det kan handla om
vad som dr accepterat beteende for forskare, vilka metoder som anses vara
vetenskapliga och hur forskningsorganisationerna ir uppbyggda. Enligt
Thomas Gieryn ar grinsarbete

[the] attribution of selected characteristics to the institution of science (i.e., to

its practitioners, methods, stock of knowledge, values and work organization)

for purposes of constructing a social boundary that distinguishes some
intellectual activities as ‘non-science’ (1983, 782).

P4 samma sitt som grinsarbetet tydliggér vad som dr vetenskapligt kan det
ocksa tydliggdra vad som ir politiskt. Grinsen mellan vetenskap och politik dr
en av de grinser som forskare bevakar. Sheila Jasanoff har undersékt just
grinsarbetet mellan vetenskap och politik och kommit fram till att det ér
kritiskt for att den vetenskapliga kunskapen ska uppfattas som legitim i det
politiska systemet (1990). Genom grinsarbetet skapas alltsa den vetenskapliga
auktoriteten snarare dn att den ligger i vissa praktiker i sig. Utifrdn detta
perspektiv blir avgrinsningskriterier, som Poppers krav pa falsifiering och
Mertons ideal, sitt att etablera grinsen snarare 4n att lokalisera den.
Grinsarbete kan ocksd fungera dt bdda hallen, dér politiker bevakar grinsen
for att inte lata forskare ta Gver politiska uppgifter. Som redan tagits upp, har
aterkommande diskussioner férts om hur mycket utrymme vetenskapen bor
ges 1 politiken. Denna diskussion kan ses som ett utslag av grinsarbete.

Gieryn menar att vetenskapen och politiken har ett symbiotiskt férhallande
dir bada fir legitimitet frin den andra. Férhéllandet bygger pd att de dr nira
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varandra, men inte f&r nira f6r da gir legitimiteten forlorad (1995, 436).
Utifrdn en traditionell uppfattning om relationen mellan vetenskap och politik
riskerar forskare som involveras i politiken att tappa sin legitimitet eftersom de
inte féljer de normer som foreskrivs 1 de vetenskapliga institutionerna. De
anses ha blivit firgade av politiska intressen. Forskare kan dirfér vara
forsiktiga med att blanda sig i det som anses vara politiskt. Ytterligare en
effekt 4r med Micheal Brown och Elizabeth Malones ord att ”scientific
rationality is viewed as a fortress to be defended against rhetorical persuasion,
bureaucratic politics, or personal ambition” (2004, 118).

Begreppet grinsarbete kan alltsi fianga bade att relationen mellan
vetenskap och politik ses som konstruerad och att en traditionell uppfattning
om den fortsitter att framhallas. Jag kommer nedan, i kapitlets andra del, att

utforma en teoretisk ram for att forsta detta med utgingspunkt i politiken.

En teoretisk forstaelse av relationen

Det som teorin om grinsarbete fingar édr att det finns regler och normer som
skapas och aterskapas av de inblandade aktGrerna. Det ér aktorerna sjilva som
ir upphov till reglerna och normerna, men de begrinsas ocksa samtidigt av
dem eftersom de skapar férvintningar pa hur man ska agera i olika situationer.
Dirmed paverkas den process dir aktorer i olika roller Gversitter vetenskaplig

osikerhet till en politisk kontext.

Vetenskap och politik som samlingar av institutioner

Inom statsvetenskapen brukar den typ av regler och normer som beskrivits
ovan att kallas for institutioner. I avhandlingens forsta kapitel utgick jag fran
James March och Johan P. Olsens definition av institutioner (2000, 3):

4 Richard Brown och Elizabeth Malone papekar att detta dven giller finansiering av
forskning dir de krav som finansidren kan sitta upp hotar nyttan med forskningen som
anses bygga pa att forskningen dr fristdende fran sirintressen (2004, 117).
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. a relatively enduring collection of rules and organized practices, embedded
in structures of meaning and resources that are relatively invariant in the face
of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyncratic
preferences and expectations of individuals and changing external
circumstances.

Det finns alltsd ett ganska stort matt av sparbundenhet i institutionerna — de
regler och normer som de bestir av forblir relativt oférindrade trots att
forutsittningar och aktérer foriandras. Jag vill hdr anvinda institutions-
begreppet for att visa pd att vetenskap och politik kan ses som tvd étskilda
idéer som manifesteras genom ett antal institutioner, samtidigt som man kan
se vetenskap och politik som konstruerade.

De institutioner som manifesterar vetenskap och politik bestir av olika
normer och regler. P ett grundliggande plan styrs vefenskapen av stkandet
efter kunskap. S6kandet ir en gemensam aktivitet som dérfor kriaver 6ppenhet
med resultat, kumulativitet och ddrmed intersubjektivitet. De Mertonska
idealen om att vara 6ppen med sina forskningsresultat, att forskning bedéms
utifran universella kriterier, att forskaren ska upptrida som fri fran intressen
(iven om denne inte dr det), och att falsifiering dr grundliggande lever
forttarande till viss del kvar i de normer som styr vetenskapen. I vissa
discipliner 4r de starkare 4n 1 andra, dir naturvetenskaperna generellt kan sdgas
ligga nidrmare idealen dn samhillsvetenskaperna. Vetenskapliga studier bedéms
inom den vetenskapliga dominen genom en utvirdering gjord av
forskarkollegor, sd kallad peer-review. Didrmed 4dr det kunskapens
vetenskapliga kvalitet som blir relevant och inte huruvida forskningen
genererar kunskap som dr anvindbar i samhillet. Aven om det sociala
kontraktet mellan vetenskap och politik gar ut pa att samhillet finansierar
basforskning f6r att 1 utbyte fi teknologi och en vetenskaplig auktoritet att
hinvisa till i politiska beslut (se t ex Raman 2005, 419), sd blir inte huvudsyftet
med forskningen att generera samhillsnytta utan kunskap fér kunskapens

egen skull. 44

4 En del forskare argumenterar fOr att det sociala kontraktet mellan vetenskap och politik
har eller hédller pa att skrivas om fran fokus pa fri forskning till anvindbarhet (se tex

72



Politiken styrs av hur olika virden och intressen ska balanseras. Ett sitt att
se det dr att det handlar om det som Harold Lasswell i en boktitel formulerar
som “who gets what, when, how” (1936). Det finns inga Mertonska ideal som
styr politiken utan det handlar om en foérhandling mellan olika intressen dir
maktaspekter spelar en dominerande roll. Trots det finns det normer f6r hur
beslut ska fattas. Framfor allt handlar det om de regler och normer som det
demokratiska systemet sitter upp. Det giller alltsd till exempel att all makt ska
utgd fran folket. En konsekvens av detta dr att intressegrupper inte bor fi en
alltfér stark stillning i politiken, vetenskapen inkluderad. Till skillnad fran
vetenskapen dr politiken inte intern, sd till vida att politikens rimlighet
utvirderas i allmdnna val. Det politiska systemet bygger pd att man ska kunna
hélla politiker ansvariga f6r deras handlingar.

I vetenskapligt osikra frigor blir skillnaderna mellan vetenskap och politik
extra tydliga. Forskare bor inte spekulera om det saknas en vetenskaplig grund
for att dra slutsatser, medan politiker 4r vana att dra slutsatser fran ett mycket
begrinsat underlag. Forskare riskerar darfor att missa viktiga variabler, medan
politiker riskerar att anta variabler som inte finns. Det férstndimnda brukar
kallas typ II-problem, eller false negatives, medan det andra brukar gi under
benidmningen typ I-problem, eller false positives (se Lemons et al 1997, 227). 1
vetenskapligt osikra fragor kan det vara riskabelt for forskare att sticka ut
hakan och hivda vissa orsakssamband, eftersom de kan tappa trovirdighet om
det visar sig att de dragit felaktiga slutsatser. For politiker kan det diremot
vara riskabelt att framstd som handlingssvag nir skandaler blossar upp, vilket
det finns mdnga exempel pa, till exempel galna ko-sjukan. Det finns dérfor f6r
vetenskapen och politiken incitament att anta helt olika strategier for att
hantera vetenskaplig osakerhet.

Beskrivningen av de vetenskapliga och politiska institutionerna ovan far
nidrmast ses som idealtypiska. Som jag redan framhallit ser jag de tva som

konstruerade. Det dr dock dessa nidrmast idealtypiska bilder av vetenskap och

Guston 1999; Raman 2005). Dirmed dndras ocksd forutsittningarna foér den interna
utvirderingen av vetenskapens kvalitet.
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politik som utgdr grunden i en traditionell uppfattning om férhéllandet. De

normer och regler som jag beskrivit ovan dr de som aktorer forhaller sig till.

Roller — aktorer I ett institutionellt sammanhang

For att kunna finga den konstruerade och flytande aspekten av relationen
mellan vetenskap och polittk kommer aktSrer att analyseras genom olika
roller. Roller kan ses som aktbrer 1 ett institutionellt sammanhang. 1 en del
definitioner av institutioner ingar till och med roller som en del (t ex Jénsson
& Hall 2005, 25). Christer Jénsson och Martin Hall menar att institutionens
normer och regler etablerar vad som dr accepterade forhallningssitt for
rollerna liksom hur samspelet mellan olika roller ska ga till. Normerna och
reglerna begrinsar alltsi aktérernas handlingsutrymme dels genom den egna
uppfattningen om den roll man spelar i en specifik situation, men dven genom
andras forvintningar pa vad rollen innebér. Dirmed hamnar samspelet mellan
aktorer och institutioner och mellan olika aktérer i centrum.

Enligt Malcolm Bradbury med kollegor representerar rollerna “a link
between individual personality and social structure, since the individual actor
as role-player performs on the stage of the broader society” (1972, 43). For en
roll pa teatern 4r det manus som utgdr de tydligaste reglerna. For
anvindningen av kunskap i politiken 4r de tydligaste reglerna de institutionella
férvintningar som vetenskap och politik skapar.

En kritik mot rollteori dr att den tenderar att se rollen som djupt inbdddad
1 institutioner, det vill siga att aktorens handlingsfrihet 4r mycket begrinsad
(se tex Searing 1991, 1245). Lisbeth Aggestam menar dock att man kan
betrakta rollerna som delvis institutionellt bestimda men att de ocksa kan ses
som drivna av interaktion och intressen, dir rollerna bestims dels av
aktérernas samspel, men ocksi av de intressen som driver de enskilda
aktorerna (2004, 57-62). Dirmed skapas ett utrymme for aktéren att agera.*s

Hur stort inflytande institutionen har éver agerandet maste inte definieras pa

45 Rollbegreppet var under 1960- och 1970-talet vilanvint inom statsvetenskapen for att
forsta hur politiker agerar (se Searing 1991, 1239).
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térhand utan kan limnas Oppet £6r empirisk granskning och kan antas variera
mellan roller, institutioner och dven mellan olika individer (jfr Searing 1991,
1243).

Rollen innebidr att agerandet, eller att det nagon gor, stir i centrum.
Fordelen med detta dr att man inte teoretiskt maste ldsa ett visst handlande till
en viss formell position, sisom politiker, tjinsteman och forskare, utan kan
limna vad olika individer faktiskt gér Gppet £6r empirisk granskning. Dirmed
blir det viktigare vad ndgon gor dn vad individen dr, eller har for formell
position. Det 4r anledningen till att jag valt att inte anvinda begreppet expert,
dir man maste definiera en aktor utifrin den kunskap personen besitter, vilket
kan leda till svdra problem med grinsdragningar — vilken typ av kunskap
riknas som expertkunskap? I avhandlingen har jag valt att istillet underséka
hur olika aktorer i sina roller férhaller sig till och hanterar osikerhet.

Jag ser fyra roller som centrala nir man vill undersdka hur vetenskaplig
osikerhet pédverkar politiken. De fyra dr kunskapsproducenter, kunskaps-
miklare, policy-entreprendrer och politiska beslutsfattare.#6 De tva tydligaste
rollerna dr kunskapsproducenter och politiska beslutsfattare. De dr ocksd de
som dr starkast kopplade till de vetenskapliga respektive politiska
institutionerna. Kunskapsproducenten skapar vetenskaplig kunskap. Genom det
monopol som de vetenskapliga institutionerna utgér for hur kunskaps-
produktion ska fOrstas, dr kunskapsproducenten kopplad till dessa. Kunskaps-
producenter kan tinkas finnas pid manga olika platser, till exempel pa
universitet, think tanks och i foretag. Man kan anta att férutsittningarna for
rollen som kunskapsproducent skiljer sig at pa dessa olika platser. Min

definition av kunskapsproducent ir dock att rollen handlar om produktion av

46 Roger Pielke ser forskare i fyra roller som delvis motsvarar de roller som diskuteras hir
— pure scientist (jfr kunskapsproducent), science arbiter (jfr kunskapsmiklare), issue advocate (jfr
policy-entreprendr) och honest broker of policy alternatives (jfr kunskapsmaklare) (2007, kap 1).
Andra som anvint rollbegreppet pa forskare dr Robert Gilpin (1964).
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vetenskaplig kunskap. For att fa sin kunskap accepterad som vetenskaplig dr det
nédvindigt att forhalla sig till de vetenskapliga normerna.*’

Den politiska besiutsfattaren skapar politiska beslut. Det handlar inte bara om
de formella beslut som fattas i riksdagen, det vill siga nagot som dr knutet till
en position, utan dven om hur beslut vixer fram. Carol Weiss har argument-
erat fOr att manga beslut inte fattas pd ett tydligt och enkelt sitt utan genom
att minga mindre beslut och stillningstaganden av olika personer och
organisationer tillsammans bildar ett beslut (1980). Dirmed kan rollen som
politisk beslutsfattare fyllas av andra aktorer in dem med formell beslutsmakt.
Den politiska beslutsfattaren ir kopplad till de politiska institutionerna pa ett
liknande sitt som kunskapsproducenten ir till de vetenskapliga. Aven om
beslutsfattaren inte sitter i riksdagen maste denne forhalla sig till de regler och
normer som styr politiken. Man kan dock anta att den politiska beslutsfattaren
kan forhalla sig friare 4n kunskapsproducenten till de institutionella
begrinsningarna i och med att beslutsfattandet ofta sker i det férdolda och
dessutom ofta ska godkinnas av formella beslutsfattare.

De roller som férmedlar kunskap frin kunskapsproducenter till politiska
beslutsfattare dr inte lika sjalvklara och forhaller sig ocksd friare till de
vetenskapliga och politiska institutionerna. Policy-entreprendren, ett begrepp som
John Kingdon anvinder i sitt flodesramverk, férséker sitta problem och
policyer pa den politiska dagordningen. Enligt Kingdon 4r policy-
entreprenorer

advocates who atre willing to invest their resources—time, energy, reputation,

money—to promote a position in return for anticipated future gain in the
form of material, purposive, or solidary benefits (2003, 179).

Definitionen sdger inte mycket om vad entreprendren faktiskt gbr, men
Kingdon menar att det handlar dels om att langsiktigt arbeta f6r att ”mjuka
upp” det politiska systemet for vissa idéer och dels om att se till att det finns
ett fardigt paket av problem och policy nir tillfillet ges att sitta problemet pa

47 Detta visar forskning om lekmannakunskap. Utan den auktoritet som den vetenskapliga
institutionen forlinar kunskapsproducenter dr det svart att bli uppmarksammad, hur
relevant ens kunskap 4n ma vara (t ex Wynne 1996).
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den politiska dagordningen. Policy-entreprendren spelar didrfér en mycket
viktig roll som link mellan kunskap och politik. Utan en policy-entreprenor
hinder ingenting: ”Good ideas lie fallow for lack of an advocate. Problems are
unsolved for lack of a solution. Political events are not capitalized for lack of
inventive and developed proposals” (Kingdon 2003, 182). Policy-
entreprendren maste forhalla sig till de politiska institutionerna, eftersom det
ir hos aktdrer som dr kopplade till dessa som entreprendren férséker vicka
uppmirksamhet for sin policy. Diremot dr inte entreprendren lika styrd av
dessa institutioner som den politiska beslutsfattaren. Detta giller sirskilt da
entreprendren spelas av marknadsaktorer.

Kunskapsmiklaren, slutligen, 6versitter och tolkar kunskap. Till skillnad fran
policy-entreprendren forsoker dock inte kunskapsmiklaren att koppla
problem och policy foér att kunna féra fram ett firdigt paket nir tillfille ges.
Kunskapsmiklaren fungerar istillet som en spridare och uttolkare av ofta
komplicerad och sniv kunskapsproduktion. Rollen som kunskapsmaiklare dr
himtad frin Karen Litfin som menar att de 4r ” ... intermediaries between the
original researchers, or the producers of knowledge, and the policymakers
who consume that knowledge” (1994, 4). Det kunskapsmaklaren gor ir att
... translate and interpret knowledge in accordance with new or pre-existing
sets of linguistic practices which entail specific constructions of the world”
(Litfin 1995, 253, fotnot 14). Aven om de inte explicit foérsdker koppla
problem med en policy, innebdr deras Gversittning och tolkning av kunskap
att vissa problem eller 16sningar framstar som mer relevanta dn andra. Dirmed
oversitter de inte bara vetenskaplig kunskap till ett sprik som andra kan forstd
utan ger den mening i en politisk kontext, vilket innebdr att kunskapen tolkas
pé vissa sitt snarare 4n pa andra. Kunskapsmaklaren mdste forhalla sig till de
vetenskapliga institutionenerna, men dr pd samma sitt som policy-
entreprendren friare i sin koppling till dessa dn kunskapsproducenten.

Tva fortydliganden om de fyra rollerna dr pa sin plats. Fér det forsta finns
det i rollerna ingen teoretisk forforstielse om de spelas av individer eller
grupper. Det finns ett flertal teoretiska begrepp f6r kunskapsbaserade grupper

som paverkar politiken. Advocacy coalitions, som formulerats av Paul Sabatier
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och Hank Jenkins-Smith, dr grupper av aktbrer frin olika myndigheter och
andra organisationer, sisom tillimpad vetenskap, som har en gemensam
uppfattning om orsakerna till ett problem liksom om Ildsningarna och
koordinerar sitt agerande (1999). Ett liknande begrepp ar epistemic communities,
som forst fram av Peter Haas (1992). Epistemic communities 4r dock snivare
an advocacy coalitions och definieras som nitverk av kunskapsbaserade
experter som har samma uppfattning om orsaker till och 16sningar pi ett
problem. Bdda typerna av grupper agerar som policy-entreprenor.®® Fordelen
med att istdllet anvinda begreppet roller dr att det kan limnas Sppet for
empirisk granskning huruvida det dr individer eller grupper som i det enskilda
fallet har agerat. Genom roller sitts ocksd fokus pa vad aktGrerna gor snarare
an pd deras uppfattningar, vilka kan vara svira att underséka om de inte
uttrycks. For det andra innebir rollernas frikoppling frin formella positioner
att aktorerna kan vixla mellan olika roller. Det kan handla om att en aktor i
olika sammanhang har olika roller, till exempel en forskare som gentemot sina
forskarkollegor agerar som kunskapsproducent och gentemot politiker agerar
som kunskapsmiklare. Det kan ocksa vara si att en aktér anvinder olika roller
1 samma sammanhang, till exempel debatterar en friga bdde som
kunskapsmiklare och som policy-entreprenér. Att det gar att vixla roller
innebdr att en aktor kan uppleva konflikter mellan olika roller (se Parsons
1966, 275). Som forskare fOrvintas man att inte spekulera utan presentera
vilgrundade stindpunkter, men som medborgare kan man foérvintas foéra fram
dven osiker kunskap som visar pd allvarliga problem i samhillet (jfr Lemons
1998, 99).

48 Maarten Hajers begrepp disconrse coalitions bor inte primirt ses som kunskapsbaserade
gruppet. Dessa koalitioner ugors av ett antal berdttelser (story-/ines), de aktdrer som uttalar
dem och de praktiker som anvinds av dem (1995, 65). Dessa berittelser méste inte ses
som kunskap.

78



Inramningar — frin vetenskap till politik

De fyra rollerna bildar en kedja frin kunskap till politik, dir den vetenskapliga
kunskapen Oversitts och tolkas i allt mer politiska termer. Detta kommer att
ses som en viktig del av policyprocessen som delvis styr hur ett problem
forstas och hur den politiskt kan hanteras.

Opversittningen frin vetenskap till politik sker genom att den vetenskapliga
kunskapen tolkas i ett sasmmanhang eller ramas in pa ett sirskilt sitt snarare dn
pa ett annat*® Didrmed ger inramningen en friga ”its place in space and
separates it at the same time from its environment” (Ensink & Sauer 2003, 2).
En inramning innebir alltsd bdde att vissa aspekter av ett problem lyfts fram
och att andra definieras bort. Detta giller i hogsta grad dven vetenskaplig
kunskap, som redan diskuterats.

Att rama in en friga dr ingen oskyldig aktivitet. Inramningar innehiller
idéer om vad som orsakat problemet, vem som ir ansvarig och om det gar att
hantera. Inramningar bygger, enligt Sheila Jasanoff och Brian Wynne, pa
”specific models of agency, causality, and responsibility” (1998, 5). Robert
Entmans definition av att rama in nagot foljer samma linje: selecting and
highlighting some facets of events or issues, and making connections among
them so as to promote a particular interpretation, evaluation and/or solution”
(2004, 5, kursivering borttagen). Att rama in klimatférindringar som ett
politiskt problem innebidr dirmed att se minsklig aktivitet som orsaken till
forindringarna och att minniskan ddrfér kan och bér géra nagot it dem.
Genom att istillet rama in klimatférindringar som (frdmst) ett naturligt
fenomen blir det ovisentligt att tala om hur minniskan kan férindra dem.
Inramningen bygger just pd att det inte d4r minniskan som dr orsaken till
forindringen och att vi dérfor inte heller kan forhindra den. Vetenskaplig
osikerhet kan vara en del av inramningar och kan pédverka hur man ser pd

orsak, ansvar och mojlighet att agera.

49 T den engelsksprakiga litteraturen talar man om framing (se t ex Payne 2001; Schén &
Rein 1994; Tversky & Kahnemann 1981). Till skillnad fran diskursbegteppet som fokus-

erar pa inramningen av problem, inkluderar framing handlingen som ramar in problemet.
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Genom att inramningar pd det sitt som beskrivits ovan implicerar idéer
om moijlighet att agera och om ansvar, leder inramningar till att vissa
handlingsstrategier lyfts fram medan andra tonas ned, eller til och med
framstar som ovisentliga. I exemplet ovan dr minskning av koldioxidutslippen
en vettig strategi 1 det fOrsta fallet medan den i det andra forefaller helt
onddig. I det andra fallet dr det istillet anpassningsatgirder till ett fordndrat
klimat som framstir som den bista strategin. Donald Schén och Martin Rein
har med hjilp av ett exempel frin bostadspolitiken visat pa just detta (1994,
23ff). De framhaller att inramningar inte bara utgdr ett sitt att fOrstd var
omvirld utan att de ocksa implicerar vad som bor gbras at ett problem:
”Through the process of naming and framing, the stories make the ‘normative
leap’ from data to recommendations, from fact to values, from ‘s’ to ‘ought™
(Schon & Rein 1994, 26).

En inramning stir ofta inte oemotsagd, utan olika inramningar star mot
varandra, som i exemplet ovan med klimatférindringar. Enligt Schén och
Rein gar det inte att med vad de kallar fakta (med citationstecken) avfirda en
inramning, dd dven den 4r inramad. De aktérer som for fram en inramning
som kritiseras kan avfirda de fakta som fors fram som vinklade (1994, 30). Jag
tror dock att ny vetenskaplig kunskap kan komma att férindra de inramningar
som gors av en friga. Om det sedan dr den nya kunskapen som leder till
forindringar av aktrernas uppfattningar eller om den nya kunskapen bara
anvinds for att rama in en fraga i enlighet med aktérernas uppfattningar ir en
annan fraga. Jag kommer hir inte att gd in nirmare pa det.

Det finns ingen enighet 1 litteraturen om inramningar gors medvetet eller
¢j. En del lyfter fram just det strategiska i inramningar, det vill siga att aktorer
viljer att rama in en fraga pa ett visst vis for att nd vissa mal (tex Payne
2001).° Andra menar att inramningar ir omedvetna. Schén och Rein foljer
denna linje:

Although frames exert a powerful influence on what we see and how we
interpret what we see, they belong to the taken-for-granted world of policy

50 Jfr ocksd med Deborah Stone (1989) som dock skriver om problemdefiniering.
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making, and we are usually unaware of their role in organizing our actions,
thoughts, and perceptions (1994, 34).
Jag kommer att utga frin att inramningar bade kan goras strategiskt och mera
omedvetet. Att de kan skapas genom mer omedvetna processer ligger i linje
med min vetenskapsteoretiska utgangspunkt att all kunskap 4r firgad av den
som har den. Det innebdr att all kunskap 4r inramad. Schén och Rein intar
samma position:
There is no way of perceiving and making sense of social reality except
through a frame, for the very task of making sense of complex, information-

rich situations requires an operation of selectivity and organization, which is
what ’framing’ means (1994, 30).

Jag utgar dock ockséd frin att aktdrer kan skapa inramningar i en strategisk
bemirkelse fOr att uppna vissa mal. Det kan gilla att f4 st6d for ett politiskt
forslag, men ocksé att fa mer inflytande generellt. Elmer Eric Schattschneider
har i The semisovereign people (1960) diskuterat hur olika sitt att rama in en friga
(dven om han inte anvinder det begreppet) kan skapa olika koalitioner. Han
menade att den forlorande sidan i en konflikt darfor alltid skulle vinna pd att
féra fram en ny inramning av frigan.>' Huruvida inramningar dr strategiska
eller mer omedvetna kan i flera fall vara oklart. Fér analysen i avhandlingen dr
det dock inte avgoérande da jag inte primdrt dr intresserad av att forklara ett
beteende utan av att forstd det, bland annat med utgangspunkt i inramningar.

Manga forskare formulerar ett antal olika typer och nivéer av inramningar.
For avhandlingens syfte dr det inte betydelsefullt att skilja mellan olika typer
for att kunna se hur de paverkar policyprocessen. Diremot ir det av betydelse
att jag specificerar vilken nivd som jag menar att inramningar finns pa. Jag
kommer 1 analysen se inramningar i forhallande till specifika problem och
policyalternativ. Jag ir inte intresserad av inramningar i férhillande till mer
generella uppfattningar om politik (jfr Schén & Rein 1994, 33).

I férhallande il policyprocessen kan man dock sirskilja olika funktioner

som inramningar kan ha. En viktig funktion dr att inramningar kan fa tillstind

51 Leon Gordenker med flera har visat hur inramning av AIDS som politiskt problem
skapat en viss global koalition (1995).
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att framstd som politiska problem. Enligt Deborah Stone kan inte ett tillstind
betraktas som ett politiskt problem forrin det ses som mojligt att dtgirda
(1989; se ocksa Rochefort & Cobb 1994, 151).52 Hon menar att di ett tillstind
framstalls som ett politiskt problem ér kausala berittelser centrala. De skapar
en forestillning om orsak, skuld och ansvar vilket mojliggdr dtgirder (Stone
1989, 282). Aaron Wildavsky tar en liknande utgangspunkt: ”... a difficulty is a
problem only if something can be done about it” (1987, 42), men menar att
konstruktionen av politiska problem inte bara handlar om huruvida det ir
moijligt att forindra ett tillstand utan ocksa om det dr virt att géra det (1987,
26). For att kunna avgora det maste specifika 16sningar foreslas ddr malen
kopplas till finansiering. Hir finns en annan funktion f6r inramningar som gir
ut pa att ett problem ska kunna kopplas till specifika policyalternativ. Detta ar
en central punkt i John Kingdons flddesramverk som kommer att utvecklas
nirmare i nésta kapitel.

For att sammanfatta kan man sdga att inramningar dr en beskrivning av ett
problem pa ett sitt snarare dn pa ett annat, och som implicerar hur man ska
tinka kring orsaker, ansvar och méjlighet att agera. Inramningarna kan fun-
gera for att definiera problem och for att koppla samman problem med olika
policyalternativ. Inramningar 4r dirfér nagot som alla de fyra roller som
utformats ovan gor, dven om kunskapsproducenter i de flesta fall inte ramar in

fragor som politiska problem.

Till den empiriska analysen

I det hir kapitlet har jag utifran forskningen inom STS utvecklat teoretiska
begrepp for att forstd relationen mellan vetenskap och politik. Detta bygger pa

att vetenskap och polittk samtidigt kan ses som separerade och

52 Jfr ocksd med Gerda Reith (2004) som i sin diskussion om risk for ett liknande
resonemang, d4ven om det inte handlar om politiska problem. Hon menar att risk 4r nagot
som implicerar att vi kan agera och att den icke 6nskvirda situationen dr mojlig att
undvika. Dirmed stir politiska problem och risk i ett likartat forhallande till icke
onskvirda situationer.
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sammanbundna enheter. Det som kommer att anvindas som analytiska
redskap for att finga detta dr de fyra roller som presenterats. De forhaller sig
till vetenskap och politik som bade separerade och sammanbundna. Rollerna
kommer att anvindas 1 analysen for att besvara avhandlingens fragestillningar.
En av frigestillningarna behandlar hur aktSrer férhéller sig till och hanterar
vetenskaplig osdkerhet. Hir har rollerna en stor betydelse. Det dr genom
rollerna som aktdrernas férhallningssitt och hantering kommer att studeras.
Aven for fragestillningen om hur den vetenskapliga osikerhetens karaktir
paverkar policyprocessen idr rollerna av betydelse. Det dr mojligt att veten-
skapens karaktir kan paverka rollerna pa olika sitt. Hir blir det till exempel
intressant att undersdka om olika roller har littare att hantera mer omfattande
osikerhet eller lag enighet bland forskare (eller kunskapsproducenter som vi
nu kan kalla dem).

Begreppet inramning kommer ocksa att anvindas i analysen och ér tinkt
att fidnga processen dir vetenskaplig kunskap framstills 1 politiskt relevanta
termer. Inramningar ses dirfér som en viktig del av policyprocessen 1 frigor
som ir vetenskapsbemingda. Att se vetenskaplig osidkerhet som del av inram-
ningar gor dirfor att jag kan underscka hur osikerheten paverkar policy-
processen.

I ndsta kapitel kommer begreppen roller och inramningar att inkorporeras i
John Kingdons flédesramverk. Dirmed kan det bli mer receptivt for veten-

skaplig osikerhet och dven for vetenskaplig kunskap generellt.
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4. Ett ramverk for policyprocessen 1
vetenskapligt osakra frigor

I det hir kapitlet kommer jag att motivera valet av John Kingdons
flodesramverk som den teoretiska basen i mitt ramverk fér policyprocessen i
vetenskapligt osikra fragor. Jag kommer ocksa att beskriva hur jag utvecklar
ramverket med hjilp av den begreppsapparat som utvecklats 1 forra kapitlet.
Forst kommer jag dock att ta upp tva aspekter av betydelse f6r studier av
policyprocessen och som i stor utstrickning har styrt mitt val av flédes-
ramverket. De tva aspekterna ir rationalitetens plats i politiskt beslutsfattande
och policyprocessens komplexitet. I diskussionen av dessa kommer dven
frigor om vetenskaplig kunskap och osikerhet att tas upp. Kapitlet avslutas
med en kort diskussion om de avviganden utifrin ramverket som gjorts i

analysen av den svenska klimatpolitiken.

Policyprocesser

Det finns en mycket omfattande forskning om policyprocesser och politiskt
beslutsfattande. Detta forskningsfilt gar under ett flertal benimningar, men
kommer hir att kallas f6r policystudier. Det alla inriktningar har gemensamt ér
att fokus ligger pa vad som kallas f6r public policy. Uppfattningen av vad en
public policy, eller en offentlig policy, dr varierar — vissa ser det som ett mer
avgrinsat beslut medan andra fokuserar pa hela eller delar av policyprocessen.
William Jenkins ser till exempel public policy som
.. a set of interrelated decisions taken by a political actor or group of actors

concerning the selection of goals and the means of achieving them within a
specified situation where those decisions should, in principle, be within the
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power of those actors to achieve (Jenkins 1978 citerad i Howlett & Ramesh

2003, 6).

Med ett sadant perspektiv framgir tydligt att det inte rdcker att studera
enskilda beslut utan att fokus maste liggas pd policyprocessen. Inom filtet
finns bade empiriska och normativa studier, dir de normativa ir 6vervigande i
den del som kallas policy-analys.

Inom policystudier har kunskapens roll i policyprocessen och politiskt
beslutsfattande fitt ett stort utrymme, till exempel i debatten mellan
rationalister och inkrementalister. Vetenskaplig kunskap har dir setts som en
del av kunskapen och i manga fall har ingen atskillnad gjorts. Vetenskaplig
kunskap har behandlats dven pa andra sitt inom policystudier och da frimst
genom att fokus satts pd de vetenskapliga aktSrerna. Forskare har i vissa fall
setts som viktiga aktérer i policyprocessen. I det angrinsande forskningsfiltet
knowledge utilization, som handlar om hur samhillsvetenskaplig kunskap sprids
och anvinds i politiskt beslutsfattande, har fokus lagts pd just den roll som
vetenskaplig kunskap har. Vetenskaplig osdkerhet har i policystudier inte varit
i fokus, annat 4n som brist pa kunskap, vilket dr ett perspektiv jag kritiserat i
kapitel 2.

Jag kommer nedan att diskutera tvd aspekter av policystudier som jag ser
som fundamentala f6r att kunna studera hur vetenskaplig osikerhet paverkar
policyprocessen. De tva dr vilken betydelse man ger rationalitet (och veten-
skaplig kunskap) och hur man ser pa policyprocessens komplexitet. De tva idr

inte fristdende utan delvis beroende av varandra.

Rationalitet och vetenskaplig kunskap

Diskussionen om rationalitetens roll i politiskt beslutsfattande och policy-
processen har kommit till uttryck bland annat genom debatten mellan
rationalister och inkrementalister som fordes inleddes under 1950-talet. Den

rationalistiska uppfattnigen vilar pa ekonomisk rationalitet:

In order to decide rationally the policymaker must specify his objectives; lay
out the alternatives by which the objectives may be accomplished; evaluate the
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consequences of each alternative; and choose the action that maximizes net

benefits (Majone 1989, 12).

Hir finns ett stort utrymme f6r kunskap. For att en beslutsfattare ska kunna
vilja det alternativ som bist uppfyller mélsittningarna behovs kunskap, dels
kunskap om orsakerna till problemet och dels kunskap om hur det kan
atgirdas. En sidan kunskap kan givetvis vara av vetenskaplig karaktir, men
kan ocksd besta av andra former. Det ir snarast frigans natur som avgor
vilken typ av kunskap som ses som central. Politikens forhallande till
vetenskapen kan hir snarast ses i termer av metaforen science on tap, not on top,
som diskuterades 1 férra kapitlet, eftersom forskare ska spela rollen som
kunskapsmiklare forst efter det att de politiska mélen 4r bestimda. Besluts-
teorin som diskuterats 1 kapitel 2 kan ses som ett exempel pd den
rationalistiska positionen.

Den rationalistiska forskningen kom allt mer att kritiseras fOr att den bara
var inriktad péd hur beslutsfattande borde ga till och inte pa hur det faktiskt gar
till. Flera forskare forskte fora fram mer realistiska modeller av politiskt
beslutsfattande. Herbert Simon menade till exempel att beslutsfattande bara
kan ses som begrinsat rationellt dirfér att det begrinsas av brist pa
information och otillricklig formdga hos beslutsfattaren att bedéma alla
moéjliga alternativ och utfallsméjligheter (1957, 81). Ddrmed far man ndja sig
med att beslut dr tillrickligt bra istéllet for det bista mojliga:

While economic man maximizes—selects the best alternative from among all

those available to him; his cousin, whom we shall call administrative man,

satisfices—looks for a course of action that is satisfactory or ‘good enough’
(Simon 1957, xxv).

I Simons modell ir alltsd utrymmet fér vetenskaplig kunskap begrinsat,
men den dr dndd av betydelse. 1 Charles Lindbloms modell av politiskt
beslutfattande dr dock vetenskaplig kunskap satt pa undantag. Han sag i likhet
med Simon begrinsningarna for ett rationellt beslutsfattande. Han menade
dock att det som ér avgérande i beslutsfattande dr férhandlingar och kom-
promisser mellan politiska aktdrer, inte aktérers begrinsade fOrutsittningar

och kapacitet (Lindblom 1959). Dirmed har vetenskaplig kunskap och analys
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en mycket begrinsad paverkan.>® D4 den kommer till anvindning handlar det
snarast om att den kan fOrstirka de olika sidornas argument i en politisk
konflikt (jfr Lindblom & Cohen 1979, 62f). Beslutsfattandet handlar inte om
att hitta det alternativ som bist uppfyller malsittningarna utan om det som ar
politiskt méjligt. I Lindbloms modell 4r beslut ”politically feasible rather than
desirable, and ... possible rather than ’maximal™ (Howlett & Ramesh 2003,
170). Resultatet av detta dr att politiken blir inkrementalistisk. Om
forindringar genomfoérs dr de sma och tas stegvis (Lindblom 1959).

Ett tredje och radikalt annorlunda sitt att betrakta politiskt beslutsfattande
erbjod Michael Cohen, James March och Johan Olsen 1972, da de beskrev
beslutsfattandet som slumpartat istillet f6r som rationellt. Modellen kallas f6r
soptunnemodellen (garbage can). De problem, 16sningar och aktérer som vid ett
beslutstillfille rikar finnas i soptunnan bestimmer vilka beslut som fattas.
Cohen, March och Olsen sag dirfér beslutsprocessen som genuint slumpartad
och beslut som beroende av nir i tiden de fattades. De férsokte ocksa finga
tidsdimensionen genom att beskriva problem, 16sningar, aktérer och besluts-
tillfillen 1 termer av fyra fléden. Soptunnemodellen dr utformad for
organisationer dir aktOrernas preferenser och organisationens funktionssatt ar
oklara och dir de deltagande aktérerna stindigt varierar (1972, 1).>* Dessutom
finns 1 dessa organisationer ofta en dilig forstdelse av problemen (1972, 16).
Det handlar alltsd om situationer som pd manga sitt priglas av osikerhet. Da
det finns en oklarhet om aktOrernas preferenser och en stor brist pd
information utgdr de beslut som Cohen, March och Olsen beskrivit fall som
en rationalistisk modell har svdrt att hantera. Att ett rationalistiskt besluts-
fattande inte dr mojligt behdver dock inte innebira att vetenskaplig kunskap
inte kan spela en roll. Skillnaden gentemot en rationalistisk uppfattning ar
dock att det oftast inte finns utrymme fOr en systematisk kartliggning av

problem och alternativ. Den vetenskapliga kunskap som finns om problem

53 Lindblom menar dock i boken Usable knowledge som han skrev tillsammans med David
Cohen att andra och mer vardagliga former av kunskap dn vetenskaplig kan ha en viktig
roll i beslutsfattandet (1979, 10).

54 Enligt Cohen, March och Olsen gillde detta sirskilt i offentliga, utbildande och illegala
organisationer. Sjilva studerade de universitet.
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och 16sningar i soptunnan vid beslutstillfillet borde dock kunna paverka
beslutet, dven om det inte gor det mer rationellt.

Det som Herbert Simon, Chatles Lindblom och Michael Cohen med
kollegor har gemensamt dr att de ifrigasitter den vetenskapliga kunskapens
sjdlvklara plats i politiskt beslutsfattande. En liknande slutsats har kommit
fram 1 det angrinsande forskningsfiltet &nowledge utilization. Forskare inom
filtet undersdker hur samhillsvetenskaplig forskning och kunskap anvinds i
den politiska beslutsprocessen. Fokus lig under 1970-talet pa vilken
instrumentel]/ anvindning den vetenskapliga kunskapen fick i politiskt
beslutsfattande. Enligt Carol Weiss misslyckades forskare med att lokalisera en
sadan paverkan och deras slutsats blev dirmed att kunskapen var utan
betydelse (Weiss 1980, 396f). Weiss menade dock att den vetenskapliga
kunskapen snarare anvindes koncepruellt, det vill siga att den paverkade hur
politiska beslutsfattare tinkte. Kunskapen péaverkade inte deras beslut pa ett
direkt sdtt, men hade en mer generell och lingsiktig effekt, som Weiss kallade
tor enlightenment (Weiss 1986). Av manga framhalls dven en symbolisk, eller
strategisk anvindning av vetenskaplig kunskap (t ex Ginburg & Gorostiaga
2001; Rich 1997). Den anvinds d4 som ammunition i politiska konflikter och
blir alltsd ett sdtt att forstirka argumenten for olika sidor i en politisk konflikt
(Hisschemoller et al 2001, 5). De tre sitten att anvinda vetenskaplig kunskap
kan kopplas till de tre beslutsmodellerna som diskuterats ovan. I en
rationalistisk modell utgar man fran att vetenskaplig kunskap anvinds pa ett
instrumentellt sitt d4 olika alternativ underséks. I en inkrementalistisk modell
kan man tinka sig att vetenskaplig kunskap frimst anvinds pa ett symboliskt
sdtt som argument i politiska férhandlingar. I en soptunnemodell dr det inte
troligt att kunskap anvinds instrumentellt. Att vetenskaplig kunskap diremot
kan ha en péaverkan pd hur aktorer tinker kring problem och 16sningar skulle
kunna vara ett sitt att forstd vetenskaplig kunskap 1 den modellen.

Vad kan dé forskningen inom STS sdga om rationalitet och vetenskaplig
kunskap i politiskt beslutsfattande? En del forskare har ifrdgasatt antagandet
om att mer vetenskaplig kunskap, och dirmed mindre osikerhet, leder till

bittre beslut, som ér utgingspunkten i rationalistiska modeller. De har istillet
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visat att osdkerhet ibland kan underldtta beslutsfattande (t ex Sluijs et al 1998;
Shackley & Wynne 1997). Ett visst stod ges av STS-litteraturen 4t idén om
kunskap som ammunition. En del argumenterar f6r att di forskare har olika
uppfattningar om en friga leder det till att den politiska konflikten forstirks,
da olika sidors édsikter bekriftas av vetenskapen (t ex Nelkin 1975).

Med tanke pa avhandlingens fokus pa vetenskaplig osikerhet vill jag nedan
kort gi igenom de studier som visar att osdkerhet kan underlitta besluts-
fattande. Jeroen van der Sluijs med kollegor (1998) liksom Simon Shackley
och Brian Wynne (1997) fokuserar pa hur osdkerhet och vaghet kan
mojligedra en bred uppslutning 6ver vetenskapliga disciplingrinser och mellan
forskare och politiska beslutsfattare. Kopplingen mellan vetenskaplig osiker-
het och vaghet dr inte sjilvklar. En friga kan uttryckas vagt utan att vara
vetenskapligt osiker, men osikerhet bidrar till att en friga upplevs som vag
genom att den dé kan tolkas pa ménga sitt. Det dr just tolkningsmoéjligheten
som de ovan ndmnda forskarna riktar in sig pa. Genom att en friga kan tolkas
pa olika sitt finns en storre mojlighet att kunna fa bred konsensus bland
forskare, mellan forskare och politiker och bland politiker. Samtidigt som
olika aktorer kan enas, kan de olika grupperingarna internt tolka osidkerheten/
vagheten enligt sina respektive uppfattningar och virderingar. Van der Sluijs
med kollegor underséker hur ett klimatindex trots vetenskaplig osikerhet i
mitmetoder och vaghet i formuleringen har kunnat fd en bred uppbackning
inte bara inom forskarvirlden utan ocksa av politiker. De visar vidare att bade
forskare och politiker har varit ovilliga att fortydliga indexet, vilket de tar som
intdkt for att indexet trots osikerheterna underlittar (Sluijs et al 1998).
Shackley och Wynne, som undersékt samma index, poingterar ocksd att stod
f6r indexet dr en ndédvindighet for att inriktningen pd den nuvarande
klimatpolitiken ska vara moijlig. Indexet har utvecklats av forskare som en
respons pa de klimatpolitiska forhandlingarna och forstirker ocksd denna
politik (Shackley och Wynne 1997). Det visar pa hur vetenskapen och
politiken gemensamt bygger upp bdde en forskningsinriktning och en politisk
inriktning. Aven inom statsvetenskapen finns det de som argumenterar for att

vetenskaplig osikerhet kan underlitta nir internationella avtal ska antas. Arild
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Underdal diskuterar internationella miljéavtal pa det hir sittet. Om
osikerheten minskas kan det leda till att man “nyktrar till”, som Underdal
uttrycker det, och tar ett steg tillbaka f6r att fundera igenom frigan en ging till
(2000, 185).

Sammanfattningsvis kan sigas att vetenskaplig kunskap far storst teoretisk
uppmirksamhet i1 de modeller som 4r rationalistiska, medan osikerhet, 1 en

bredare bemirkelse, ses som mer betydelsefull i soptunnemodellen.

Komplexitet 1 policyprocessen

Frigan om hur komplexitet paverkar studiet av policyprocessen och hur
politiska beslut fattas éverlappar diskussionen om rationalitet och vetenskaplig
kunskap. De flesta forskare verkar vara Gverens om att policyprocessen it
mycket komplex. P4 ett eller annat sitt mdste komplexiteten reduceras for att
processen ska kunna studeras. Detta giller inte minst dd beslutsprocessen ses 1
ett flernivasystem. I vilken utstrickning och hur komplexiteten reduceras
varierar dock.

Ett sitt att reducera komplexiteten har varit att betrakta policyprocessen
som ett antal steg. Hur manga stegen dr och vad de kallas har varierat fran
forskare till forskare (se Howlett & Ramesh 2003, 11ff). Stegmodellen (szages
approach) bygger pa en rationalistisk logik som féreskriver att beslutsfattande
ska folja en viss sekvens. Stegmodellen har kritiserats for att vara alltfor
avldgsen fran hur verkligt beslutsfattande gér till och flera har argumenterat
for att den snarare bor ses som ett heuristiskt verktyg dir stegen utgor
funktioner, 4n som en beskrivning av hur beslutsfattande gir till (t ex deLeon
1999, 26).

Stegmodellen var dominerande under 1970- och 1980-talet (deLeon 1999,
23), men under 1980- och 1990-talet lades ndgra alternativ fram som férsokte
hantera policyprocessens komplexitet pd ett annat sitt. Tva av dessa alternativ

ir John Kingdons flidesramverk frin 1984 som presenterades i hans bok

90



Agendas, alternatives, and public policies> och Paul Sabatier och Hank Jenkins-
Smiths advocacy coalition-ramverk, som presenterades 1 flera artiklar, med bérjan
1987 av Sabatier.>® De tva alternativen forsoker istillet for att se
policyprocessen 1 ett antal steg fokusera pd olika aspekter av den. Kingdon
undersoker varfér frigor hamnar pa den politiska dagordningen. Detta kan i
och for sig ses som att fokus ligger pa ett steg i processen, men Kingdon ser
problemdefiniering och genererande av alternativa 16sningar som samtidiga
processer som bdda paverkar dagordningen och blandade dirmed samman
olika steg i den klassiska modellen. Han foljer alltsd samma tradition som
Cohen, March och Olsens. Sabatier och Jenkins-Smith fokuserar pa hur
teknisk kunskap férdndrar politiken genom lidrandeprocesser i koalitioner av
aktorer (1999). Bada alternativen forscker skapa mer realistiska modeller f6r
hur policyprocessen fungerar och viljer dirfér att férséka hantera
komplexiteten.

Carol Weiss har i sin beskrivning av policyprocessen i dn hogre ut-
strickning tagit fasta pa det komplexa. Hon menar att beslut sillan fattas pa
ett sadant sitt att man i efterhand kan sdga var och nir beslutet faktiskt
formades. Manga aktorer och organisationer bidrar med sin uppfattning och
kunskap till beslutet. P4 det hdr sittet bildar ett antal mindre beslut och
stillningstaganden tillsammans ett beslut (Weiss 1980). Da det formella
beslutet tas dr det alltsd 1 manga fall just rent formellt. Weiss sitt att forsta
policyprocessen ligger nira min egen uppfattning dir de inramningar av
problemet som olika aktSrer gor spelar en stor roll.

En annan dimension av komplexitet i policyprocessen, som har stor
betydelse for avhandlingen, 4dr att fragor kan vara komplexa. Klimatfrigan
maste till exempel ses som en komplex friga. En del forskare gor en étskillnad
mellan enkla frigor, ddr 1 princip ett rationellt beslutsfattande kan anvindas,
och komplexa fragor, dir ett sidant beslutfattande inte dr mojligt. Donald

Schén menar att det sillan dr de enkla problemen som ir de viktiga:

55 Jag anvinder en senare upplaga frin 2003, som jag genomgdende kommer hinvisa till.
5% Jag kommer att basera min beskrivning av ramverket pd Sabatier och Jenkins-Smiths
kapitel i den av Sabatier redigerade boken Theories of the policy process (1999).
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There is a high, hard ground where practitioners can make effective use of
research-based theory and technique, and there is a swampy lowland where
situations are confusing ‘messes’ incapable of technical solution. The difficulty
is that the problems of the high ground, however great their technical interest,
are often relatively unimportant to clients or to the large society, while in the
swamp are the problems of greatest human concern (Schén 1983, 42f, citerad i
Parsons 2002, 47).

Schoéns argument handlar inte om politiska beslutsfattare utan om hur olika
professioner fattar beslut, men hans metaforer fingar dndd den skillnad som
minga forskare ser mellan enkla och komplexa problem. Argumentet blir
dirmed att man 1 komplexa frigor maste limna rationalitetens fasta grund for
traskmarken, ddr man med Charles Lindbloms ord bara kan “muddle
through” (Lindblom 1959). Peter Haas, som har skrivit om epistermic communities
paverkan pa politiken fran ett internationell-politiskt perspektiv, drar en annan
slutsats om skillnaden mellan enkla och komplexa frigor. Han menar att dé
fragor dr komplexa, eller osikra som han talar om (i en vidare bemirkelse dn
vetenskapligt osikra), fir de epistemiska grupperna ett storre inflytande och
dirmed Okar rationaliteten i processen, om dn den ir begrinsad (Haas 1992,
14, 16).

Utifrdn ett rationalistiskt perspektiv skulle man kunna argumentera att
vetenskaplig osikerhet bidrar till en komplexitet och brist pa information som
gbr det omojligt att fatta goda beslut. Dirmed kan man tinka sig att det f6r
politiska beslutsfattare finns incitament att forséka minska osdkerheten. For
forskare skulle man kunna tinka sig att det finns starka incitament att dolja
osikerhet. Enligt den traditionella uppfattningen om relationen mellan
vetenskap och politik som baseras pd en rationalistisk modell utgor
vetenskaplig kunskap i det ndrmaste sanningen. Det dr pa grundval av det som
forskare, enligt det perspektivet, har en auktoritet i samhillet. Osdkerhet kan
dirmed ifragasitta den auktoriteten. Det finns forskning som stéder att
vetenskaplig osikerhet doljs. Det har visats att osdkerheter osynliggdrs alltmer
pa vigen frin laboratorium till publikation (Knorr 1981; Latour & Woolgar
1989; for diskussion se Star 1985). Trevor Pinch menar, i ett forsok att

nyansera, att forskare foérsoker dolja osdkerheterna i den egna forskningen,
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medan de girna framhaller osdkerheterna i andras forskning (1981). Brian
Campbell hiavdar att forskare hanterar osidkerheten péd olika sitt beroende pa
den situation de befinner sig i. Nir deras slutsatser ifragasitts och de hamnar i
en defensiv stillning forséker de gbmma undan osikerheterna, medan de i
andra situationer kan framhalla den (1985).

Donald MacKenzie utgar fran hur olika aktorer uppfattar osikerhet om
teknologier. Han menar att de som ér inblandade i kunskapsproduktionen ér
mycket medvetna om osikerheterna, medan for dem som fattar beslut om att
teknologierna ska anvindas framstar osikerheterna som mindre framtridande.
Fo6r dem som befinner sig lingre bort fran kunskapsproduktion och beslut om
anvindning framstar osikerheternas omfattning dter som stérre. Detta kallar
Mackenzie for the certainty tromgh, eller sikerhetstraget (1990, 370ff). Hans
resonemang fir delvis stéd av Shackley och Wynne, som visat att osikerheten
tvittas bort di vetenskaplig kunskap presenteras for andra vetenskapliga
discipliner liksom i mer politiska sammanhang (1996). De menar dock att
detta ibland dr en omedveten process for att forenkla kommunikation. I de
fallen férandras beskrivningen av osdkerheter omedvetet si att den framstar
som en och samma typ, dven om den frin borjan beskrevs som mer komplex.
I andra fall beskriver forskare medvetet osdkerheten som en typ. De
kondenserar da framstillningen. Shackley och Wynne identifierar fler
strategier som forskare kan anvinda fOr att behdlla sin auktoritet i
vetenskapligt osikra frigor. En av dessa ar att tydliggéra osikerheten och visa
att den dr kidnd. De kallar detta att skapa ”certainy about uncertainty” (1996,
281, kursivering borttagen). Andra alternativ 4dr att faktiskt minska
osikerheterna eller visa nir de ska kunna minskas. En sista strategi dr att ligga
ansverat for osikerheten pa ndgon annan. Det kan vara en annan vetenskaplig
disciplin eller naturen (1996). Samtidigt, menar de, finns skil f6r att inte dolja
osikerheterna. Da forskningen anklagas for att brista i policyrelevans kan
forskare skylla det pa férekomsten av osidkerhet. Dessutom kan den anvindas
for att markera den vetenskapliga grinsen mot politiken genom att definiera
osikerheten som nédgot som vetenskapen kan minska. Ytterligare en drivkraft

for att framhalla osikerheter ir att motivera ytterligare forskning (1996, 277).
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Man kan dirmed inte siga att fOrekomsten av vetenskaplig osikerhet
automatiskt leder till att den vetenskapliga auktoriteten minskar.
Sammanfattningsvis kan sigas att komplexiteten 1 policyprocessen, liksom i
olika fragor paverkar bade hur man teoretiskt kan fOrstd processen och hur
den faktiskt utvecklas. Diremot dr det oklart pa vilket sitt. Utifrdan den férda
diskussionen kommer jag nu att motivera varfér jag har valt att anvinda

Kingdons flédesramverk.

Varfor Johan Kingdons flodesramverk?

Det finns tre huvudanledningar till att jag i avhandlingen valt att anvinda John
Kingdons flédesramverk i en utvecklad form. Det forsta handlar om min
uppfattning om rationalitet och vetenskaplig kunskap, det andra giller policy-
processens komplexitet och det tredje, som jag inte berdrt 1 diskussionen ovan
handlar om relationen mellan aktérer och institutioner. Nedan kommer jag
kort att diskutera dessa anledningar.

Vad giller min uppfattning om rationalitet torde det vara klart att jag ser
det som omdjligt att skilja mellan fakta och virde. Dirmed blir ocksa ett
rationellt beslutsfattande siasom det formulerats ovan ouppnaeligt och inte
heller 6nskvirt. Den inkrementalistiska fOrstdelsen av beslutsfattande utesluter
till stora delar en paverkan av vetenskaplig kunskap, och i dn hogre grad en
paverkan av vetenskaplig osikerhet. Om den mest omfattande anvindningen
av vetenskaplig kunskap dr symbolisk, dr det troligt att vetenskaplig kunskap
som ir osiker inte anvinds alls. I soptunnemodellen utesluts inte en paverkan
av vetenskaplig kunskap dven om den inte ses som betydelsefull. Jag anser
dock att modellen dragit det slumpartade for langt. Jag foredrar istillet
Kingdons ramverk som fortfarande behaller det slumpartade men begrinsar
det genom att skilja ut aktérerna frin flédena och ge dem en mer strategisk
roll.

Den andra anledningen till att jag valt Kingdons flédesramverk dr att det
formar behalla en komplexitet samtidigt som det ger mig ett verktyg for att

undersdka den vetenskapliga osikerhetens paverkan pa policyprocessen. Jag
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vill inte reducera komplexiteten i policyprocessen till att handla bara om
vetenskaplig osdkerhet. Att reducera komplexiteten pa ett sidant sitt skulle
med stor sannolikhet innebidra att min studie inte skulle kunna ge en sdrskilt
god bild av hur vetenskaplig osikerhet paverkar policyprocessen. Jag har alltsa
velat behdlla komplexiteten for att kunna sitta vetenskaplig osdkerhet i
relation till andra faktorer som kan paverka processen.

Den sista anledningen handlar om relationen mellan aktérer och institu-
tioner och det dr denna anledning som gor att jag valt bort Sabatier och
Jenkins-Smiths advocacy coalition-ramverk. Ramverket fokuserar pé ett fortjanst-
fullt sitt pa hur (vetenskaplig) kunskap kan férdndra de uppfattningar som
aktérerna i koalitionerna har. Problemet f6r mig med ramverket dr att det inte
tar hinsyn till institutioner och att det 4r svart att utveckla den dimensionen.
Enligt Sabatier och Jenkins-Smith formas beslut i och mellan olika politiska
subsystem dir olika typer av aktorer kan ingd. De har gemensamma
uppfattningar och koordinerar sitt agerande (1999, 119f). Edella Schlager
kritiserar detta och menar att bara for att man delar uppfattning om ett
problem innebir det inte att man mdste samarbeta:

The institutional differences among a legislator, a journalist, a director of a

material interest group, and an academic, may very well limit their ability, and

their willingness, to cooperate with one another, even if they share similar
beliefs (Schlager 1995, 263).

Jag anser att Sabatier och Jenkins-Smith gar f6r lingt da de likstiller alla
aktorer. Jag tror, liksom Schlager att den institutionella tillhérigheten spelar en
viss roll. Dirtér féredrar jag rollbegreppet. Advocacy coalition-ramverket f6rmar
alltsa inte gbra en skillnad mellan kunskapsmaklare och policy-entreprendrer.
Att inte inkludera institutionella frutsittningar och begridnsningar i teorin
innebdr att man inte pd ett adekvat sitt kan inkludera relationen mellan
vetenskap och politik i1 analysen, ndgot som jag menar dr centralt for att forsta
hur vetenskaplig osikerhet paverkar policyprocessen, vilket diskuterats i
foregiende kapitel. Aven om det institutionella perspektivet inte ar sirskilt

starkt i Kingdons ramverk kan det med relativt enkla medel inkorporeras,
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vilket kommer att géras med hjilp av de begrepp som utvecklats i forra

kapitlet.

John Kingdons flodesramverk

Nedan kommer jag forst att presentera Kingdons flédesramverk och diskutera
ndgra problem med att anvinda det. Direfter kommer jag att utveckla det
med hjilp av den begreppsapparat som togs fram i forra kapitlet. Bortsett fran
att jag ldgger till roller med koppling till olika institutioner och begreppet
inramning kommer Kingdons ramverk att anvindas relativt intakt i den
empiriska analysen.

Kingdons ramverk handlar om hur fragor hamnar pia den politiska
dagordningen — varfor vissa fragor far stor politisk uppmarksamhet och andra
fragor liten. Ramverket dr som sagt utvecklat frin soptunnemodellen och
dirfor dr tidsaspekten framtridande. Nar ett beslut fattas paverkar hur det
kommer att se ut. I Kingdons ramverk betonas ocksa det slumpartade, men
det dr inte helt avgbrande, utan processen styrs av det slumpartade 1 samspel
med aktorernas malinriktade agerande. Kingdon skiljer alltsa ut aktorerna fran
andra fléden (2003, 87), till skillnad frin Cohen, March och Olsen som ser
aktorerna som ett flode och dirmed inte ser malinriktat agerande over lingre

tidsperioder som mdijligt (eller atminstone virt att studera).

Fléden och dagordningar

I Kingdons version beskrivs processen dir den politiska dagordningen
bestims som tre parallella och separata fléden — problem, policy och politik.
Metaforen fléde avser givetvis att finga det dynamiska och forinderliga i
processen.

Det forsta flodet dr problem. 1 problemflédet ramas tillstind in som
politiska problem. Kingdon menar, i likhet med den diskussion som forts i
kapitel 3, att problem inte 4r av naturen givna, utan att ndgon maste uppfatta

ett tillstind som ndgot som bor dtgirdas for att det ska ses som ett problem
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(2003, 1091). Det innebdr ocksd att problemet kan uppfattas pd olika sitt.
Kingdon pekar pé tre olika sitt varigenom ett tillstind kan uppmairksammas
som politiskt problem. Det férsta dr genom att olika indikatorer pekar ut ett
tillstind som ett problem. Det kan till exempel gilla statistiken for arbetsloshet
eller sjukskrivningar. Om dessa plotsligt stiger indikerar det ndgon typ av
problem (2003, 90f). Det andra sittet dr att uppmairksamheten fokuseras pa ett
tillstind genom en sirskild hindelse. Det kan gilla katastrofer eller kriser, men
ocksa ndgot mer positivt som en stark symbol. Fokus kan ocksé sittas pa ett
tillstind genom att en beslutsfattare personligen upplever nigot som blir en
o6gondppnare (2003, 94f). Ett tredje sitt dr att implementeringen av politiken
inte ger de férvintade resultaten eller att politiken kostar f6r mycket (2003,
100-103).

I det andra flédet, policy, aterfinns en mingd idéer. De kan utgbra 16sningar
péa problem, men i de flesta fall d4r de utvecklade utan ett specifikt problem i
atanke. Kingdon poingterar att en policy kan vara ”pi jakt” efter problem,
snarare 4n det omvinda. Han anvinder en evolutionir liknelse for att beskriva
det som pédgar 1 flédet — vissa idéer 6verlever och andra dor, idéer slds thop
och utvecklas (2003, 116f). Viktiga aktorer 1 policyflodet dr grupperingar av
specialister, si kallade policy communities (2003, 117).57 Hir menar ocksd
Kingdon att policy-entreprendren spelar sin roll. Policy-entreprenérerna
torséker fora fram sina idéer, eller policyalternativ, i olika sammanhang och
sammanfor policy med problem (2003, 204f). For att en policy ska fa gehér,
menar Kingdon att den maste ha introducerats och fatt tid att sjunka in som
en moijlighet innan ett faktiskt forslag presenteras (2003, 127f). De
policyalternativ. som dr genomfdrbara och stimmer 6verens med politiska
virderingar har storre chans att Overleva 1 den evolutiondra policy-
utvecklingen (2003, 131) och hamna pa “the short list of ideas” (2003, 139).
Jag kommer hir att kalla den topplistan f6r policyalternativ.

57 Dessa grupperingar kan bestd av offentliga aktérer frin regeringskansliet och
dmbetsverken, men ocksa av aktorer frin foretag, tankesmedjor, universitet och liknande.
Grupperna skiljer sig teoretiskt fran advocacy coalitions genom att de fokuserar pd olika
policyalternativ (2003, 117). De maste darfor inte ha samma uppfattning om problemet i
fraga. Det finns dock inget som hindrar att de har det.
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Det tredje flédet dr politik, som kan sigas handla om den politiska kontext i
vilken problem och policyalternativ formuleras. Kingdon definierar hir
begreppet snivt i vad han kalla intra Washington-termer: *’[p]olitical’ factors
in such parlance are electoral, partisan, or pressure group factors” (2003, 145).
Kingdon lyfter fram sidant som den nationella opinionen (national mood),
intressegruppers agerande, regeringsskiften och spelet mellan olika delar av
regeringen och dmbetsverken (2003, 145, 153).58 Forindringar 1 politikflédet
kan vara ofdrutsigbara som att den nationella opinionen forindras som en
effekt av en katastrof, men kan ocksd vara férutsigbara som vid val da en viss
omsattning av politiker och tjanstemin dr mycket trolig. I politikflédet
dominerar férhandlingar och koalitionsbyggande (2003, 159). Aven om
Kingdon inte utvecklar denna del av ramverket ndrmare, kan man
argumentera fOr att det 1 politikflédets férhandlingar och koalitioner finns en
Oppning for beslutsfattande.

For att en friga ska hamna pa den politiska dagordningen krivs endast att ett
tillstind ramas in som ett politiskt problem av aktorerna i och runt regeringen.
Kingdon definierar den politiska dagordningen (governmental agenda) som “the
list of subjects or problems to which governmental officials, and people
outside of government closely associated with those officials, are paying some
serious attention at any given time” (2003, 3). For att frigan ska stiga pd
dagordningen kan det dock vara nédvindigt att de olika flédena kopplas
samman. Hir sammanfoérs det slumpartade momentet med det malinriktade
agerandet — bdada beh&vs for att en fraga ska stiga pid dagordningen. Den
tidsmissiga dimensionen fangas genom metaforen att ett fonster 6ppnas. Ett
policyfonster, som Kingdon kallar det, innebidr helt enkelt att en méjlighet att
fora fram en fraga dyker upp. Fonster kan Sppnas som ett resultat av
hindelser 1 problemflédet, som en katastrof, och av hindelser i politikflédet,
till exempel att en ny regering tilltrader (2003, 203). I det 6gonblicket giller det

tor policy-entreprendren att presentera paket av problem och l6sningar som

58 Jag kommer att nirmare underséka miljdopinionen (dir klimatfrigan ses som en fraga),
intressegruppers agerande (frimst miljo- och arbetsmarknadsorganisationer) och riksdags-
partiernas installning till och agerande i klimatfrdgan.
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kopplas till en gynnsam politisk kontext (2003, 204). Det giller helt enkelt att
vara pa ritt plats vid ritt tidpunkt for att det malinriktade agerandet ska ge
resultat. De frdgor som ligger pa den politiska dagordningen far politisk upp-
mirksamhet, men det innebir inte att man seriost 6vervager ett beslut i fragan.
Nir man goér det hamnar frigan pi det Kingdon kallar decision agenda, eller
beslutsdagordningen (2003, 4). For att en fraga ska fi en sidan prominens
krivs i princip att den dr kopplad till en policy:
.. the chances for a problem to rise on the governmental agenda increase if a

solution is attached to the problem. The chances for a problem to rise on the
decision agenda are dramatically increased if a solution is attached (2003, 142f).

Problem med flédesramverket

Nedan kommer jag att ta upp tre problem med Kingdons ramverk. Tv4 ir av
mindre karaktdr — att ramverket utvecklats for en amerikansk kontext och
endast f6r hur frigor hamnar pa dagordningen — och behéver bara justeras.
Det tredje — ramverkets brist pa institutionellt perspektiv och pa redskap for
att studera paverkan av vetenskaplig osidkerhet — dr mer allvarligt och maste
hanteras.

Flédesramverket 4r alltsd utvecklat f6r en amerikansk kontext. Ramverket
har dock anvints for studier av ett antal olika politiska system, till exempel
Storbritannien och Frankrike (Zahariadis 1995) liksom Sverige (Johnson 2003;
Lyckow 2001). Kingdons fokus pa aktorer 1 sina formella positioner gor att
hans operationaliseringar inte alltid 4r anvindbara da andra politiska system
studeras. Problemen med att ramverket dr utvecklat for ett specifikt politiskt
system kan dock undvikas genom att i vissa fall anpassa operationalisering-
arna, vilket jag har gjort i politikflodet.

Ett annat mindre problem giller den teoretiska rickvidden. Kingdon
formulerade ramverket for att forklara varfor frigor hamnar hogt pa den
politiska dagordningen. Jag menar att man dven kan anvinda ramverket pa
beslutsfattande, vilket dven andra gjort (se t ex Johnson 2003, 56; Zahariadis
1999). D4 inramningar ses som betydelsefulla f6r hur problem uppfattas och
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vilka 16sningar som kan kopplas till dem, kan ett beslut betraktas som till stor
del format fore det att ett formellt beslut ska fattas. Jag ser den politiska
process dir beslut formas, det vill siga i form av statliga utredningar och
propositioner, som delvis samma som den process ddr frigor sitts pa
dagordningen. Jag vill alltsa inte dra ndgon skarp grins mellan dagordning och
framvixten av ett beslut. Skiljelinjen gar snarare mellan denna process och det
formella beslutsfattandet. Genom att Kingdon 1 politikflédet ser en roll f6r
organiserade intressen och politiska partier finns mojlighet att inkludera en
térhandlingsdimension i de fall férhandlingar framstir som betydelsefulla.
Fokus kommer dock inte att ligga pa férhandlingar mellan olika politiska
aktorer utan pa samspelet mellan vetenskapliga och politiska aktorer.

Det tredje problemet, att det i flédesramverket finns ett aktérsfokus i
princip utan hdnsyn till institutionella fOrutsittningar och att det saknas
redskap for att forstd hur vetenskaplig osakerhet paverkar policyprocessen, ir
mer allvarligt f6r avhandlingen. Vad giller den fSrsta delen av problemet kan
de roller som utvecklats i kapitel 3 ses som en Iosning. Genom att de ar
knutna till vetenskapliga och politiska institutioner och mer eller mindre
begrinsade av de regler och normer som férekommer i dem, kan man flytta
fokus fran aktorer i formella positioner till roller. Dirigenom tas inte fér givet
vilken roll olika aktorer ska anvinda dven om det antagligen édr vanligare att
vissa roller, till exempel kunskapsproducent, besitts av en viss typ av aktor, till
exempel forskare. Genom rollerna kan man placera flédesramverket i
spanningsfiltet mellan vetenskap och politik.

Den andra delen av problemet, att det inte finns nagra redskap for att
torstd vetenskaplig osikerhet, kan dtgirdas genom dels de tva dimensionerna
av osikerhet som presenterades i kapitel 2 — dess omfattning och forskare
enighet om den — dels inramningar i problem- och policyflédena dir veten-
skaplig osikerhet kan ingd som en viktig del. Genom att inféra begreppet
inramningar och ett fokus pd vetenskaplig kunskap och osikerhet férindrar
jag Kingdons operationalisering av problemflédet. I hans tappning kan

kunskap spela en roll i form av indikatorer, vilka i stor utstrickning genereras
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inom det offentliga systemet. Jag har pi ett tydligt sitt lyft in vetenskaplig kun-

skap som genereras utanfor systemet.

Floden i spianningsfaltet mellan vetenskap och politik

Hir kommer den utveckling som jag gor av Kingdons ramverk att presenteras.
Dirmed f6r jag samman de tva skilda teoritraditionerna policystudier och STS.
Jag kommer forst att sitta in rollerna i ramverket och klargéra vilken teoretisk
funktion de har i férhillande till avhandlingens fragestillningar. Direfter
kommer jag att diskutera hur vetenskaplig osidkerhet och dess péaverkan pa

policyprocessen ska studeras i férhallande till Kingdons fléden.

Roller i de tre flédena

Forutom att Kingdon ir intresserad av aktOrer 1 sina formella positioner ser
han en roll som viktig — policy-entreprenéren. Jag har valt att behdlla denna
roll oférindrad dd den passar vil in i den process dir vetenskaplig kunskap
och osikerhet fir en politisk betydelse. Policy-entreprendrens roll enligt
Kingdon ir att koppla samman fléden — att paketera ett problem med en
policy vid ett gynnsamt politiskt tillfdlle. Dédrmed foresprikar policy-
entreprendren ett alternativ och kopplar tydligt fakta med virden.

For att kunna finga hela spanningsfiltet mellan vetenskap och politik till-
for jag tre roller — kunskapsproducenten, kunskapsmiklaren och den politiska
beslutsfattaren. Kunskapsmiklare utgér en vital link mellan vetenskaplig
kunskap och politiskt beslutsfattande. De ramar in vetenskaplig kunskap pa ett
sadant sitt att den fdr politisk betydelse. Kunskapsmaklare dr alltsa viktiga f6r
att tillstind ska komma att ses som politiska problem. Denna roll 4r helt
underutvecklad hos Kingdon. Han menar i och f6r sig att ”data do not speak
for themselves. Interpretations of the data transform them from statements of
conditions to statements of policy problems” (2003, 94). Han utvecklar dock
inte vem som gOr detta eller hur det gir till. Han menar att forskare kan

paverka men att det snarare sker i ett lingre forlopp (Kingdon 2003, 551), det
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vill sdga snarare i konceptuella dn i instrumentella termer. Detta utesluter inte
att de kan agera som Gversittare av “’data” till politiska problem, men det ir
inget Kingdon specifikt tar upp. Jag menar att man med begreppet inramning
teoretiskt kan forsta denna Oversittning. Inramningar dr dven betydelsefulla
for att forsta det som policy-entreprendrer gér da de kopplar problem och
policy. Genom att rama in ett problem och en policy pa ett visst sitt snarare
in pd ett annat kan entreprendren fa paketet att fungera i en viss politisk
kontext. Den betydande skillnaden mellan kunskapsmiklare och policy-
entreprendrer dr dirmed att den senare férséker koppla samman problem-
och policyflédena, medan den forra kan sidgas rora sig inom flédena utan att
forsoka koppla samman dem.

Aven f6r den politiska beslutsfattaren dr inramningar centrala. 1 min
definition av denna roll lyfts fokus frin dem som fattar formella beslut till
dem som, i enlighet med Carol Weiss beskrivning (1980), deltar 1 formandet av
ett beslut. Den politiska beslutsfattaren kan genom sina inramningar sdgas
forma dagordningen i lika hég utstrickning som beslut, 1 och med att
bestimmandet av dagordningen dr svart att sdrskilja fran nir beslut gradvis
vixer fram. Det som rollen som politisk beslutsfattare tillfor till Kingdons
ramverk dr en mdijlighet att i studien inkludera hur beslut fattas. Den
Oppenhet som finns i politikflédet f6r férhandlingar underlittar ocksa detta.

Den sista rollen, kunskapsproducenten, skiljer sig frin de andra genom att
tydligt ta sin plats utanfér flodena. Hir framkommer skillnaden mellan min
och Kingdons syn pa politik, som jag varit inne pd i kapitel 1, ddr jag har ett
vidare fokus. Jag menar att det dr berdttigat att studera kunskapsproducenter
di man undersker en policyprocess. Kunskapsproducenter kan inte ses som
neutrala utan anvinder inramningar pa ett likartat sitt som &vriga roller.
Dirmed kan dven de paverka hur tillstind kommer att ses som politiska
problem. I avhandlingen kommer jag inte ingiende att analysera
kunskapsproducenter, men de kommer att ses som betydelsefulla sd till vida
att aktérer kan wuppleva konflikter mellan att spela rollen som

kunskapsproducent och som kunskapsmaklare.
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De tre nya roller, liksom begreppet inramning, som jag utvecklar Kingdons
ramverk med, fyller flera funktioner. Det innebir att fokus kan sittas pa ett
vidare spann av politiska aktdrer, om politik f6rstds i den Svergripande betyd-
elsen politik som makt. Det innebir i sin tur att vetenskaplig kunskap som
genereras utanfér det offentliga systemet kan spela en avgérande roll da
tillstind kommer att ses som politiska problem. Det innebér ocksd att inte
bara bestimmandet av dagordningen utan ockséd beslutsfattande kan studeras.
Det viktigaste dr dock att den nya begreppsapparaten gor det moijligt att
studera hur vetenskaplig osikerhet péverkar policyprocessen genom att vara
en del av de inramningar som gors av olika roller, dir de olika rollerna kan
térhalla sig till och hantera osdkerheten pa olika sitt. Ddrmed utgdr roller och
inramningar vitala tilligg till Kingdons ramverk for att jag ska kunna besvara
avhandlingens fragestillningar — hur vetenskaplig osikerhet paverkar
policyprocessen och hur olika aktérer (1 avhandlingen férstadda som roller)

torhaller sig till och hantera vetenskaplig osikerhet.

Vetenskaplig osikerhet i de tre flodena

Vad giller de tre fléden som Kingdon urskiljer — problem, policy och politik —
finns det i dem vissa aspekter som handlar om kunskapens roll. I problem-
flédet dr vikten av indikatorer och utvirdering av implementering tva aspekter
som r6r kunskap. De maste dock inte vara kopplade till vetenskaplig kunskap,
utan kan genereras inom det politiska systemet. 1 policyflédet, menar
Kingdon, har forskare och andra experter ett utrymme eftersom specifika
policyalternativ ofta kridver en ingdende kunskap om hur de fungerar. Detta ir
uppenbart dd det handlar om komplexa tekniska system sdsom kdrnkraft. 1
politikflédet finns, dven om Kingdon inte diskuterar den, en kunskaps-
dimension 1 form av den kunskap som krivs om motparten i férhandlingar.
Hir kan ocksd osdkerhet ses som en viktig del. Varken kunskapen eller osiker-
heten kan dock ses som vetenskaplig. Kunskap kan dirmed alltsa ses som en

del av alla tre flédena. Vetenskaplig kunskap dr dock endast betydelsefull i
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policyflédet sisom Kingdon ser det. Vetenskaplig osikerhet ses inte som
betydelsefullt i ndgot av flédena.

Jag ser vetenskaplig osikerhet som potentiellt betydelsefull i problem- och
policyflédena. I politikflodet anser jag att det ror sig om en mer allmin
osikerhet, som dr knuten till politiska férhandlingar. Dirmed kommer jag inte
att diskutera vetenskaplig osikerhet i politikflodet. Ofta antas att vetenskaplig
osikerhet gor det svirare att fatta politiska beslut. Som jag tagit upp dr detta
dock inte sjilvklart. Vissa forskare har visat att osikerhet och vaghet i sjilva
verket kan underlitta beslutsfattande. Med utgangspunkt i de diametralt skilda
uppfattningar som finns i den vetenskapliga litteraturen om vilken paverkan
vetenskaplig osikerhet har, skulle man kunna anta att paverkan skiljer sig dt
beroende pa vad man studerar. Detta kan givetvis gilla vilken friga det
handlar om, men det borde ocksd kunna gilla om osdkerheten beror pa dess
omfattning eller om forskare dr oeniga om den. Det borde dessutom ocksa
kunna variera beroende pa om osidkerheten finns i problem- eller policyflédet.
Jag kommer i analysen att underséka osikerhetens dimensioner och i vilket
fléde osdkerheten finns. Jag kommer ocksd att underséka om de olika rollerna
forhaller sig pd olika sitt till osikerhetens dimensioner. Ytterligare en aspekt
som gir att unders6ka med hjilp av det utvecklade ramverket dr sad den
vetenskapliga osikerheten paverkar i policyprocessen: dr det processen da ett
tillstind ramas in som politiskt problem; dr det ett problems mdojlighet att
hamna pa den politiska dagordningen; ér det ett problems mojlighet att stiga
pda dagordningen eller hamna pd beslutsdagordningen; eller 4r det

utformningen av de politiska besluten som paverkas?

Till den empiriska analysen

Min version av Kingdons flodesramverk kommer i analysen att anvindas for
att sitta vetenskaplig osidkerhet och spidnningsfiltet mellan vetenskap och
politik i en vidare kontext. Detta gors for att undvika att osikerhetens

paverkan pa den politiska beslutsprocessen 6vervirderas.
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Jag kommer att analysera de inramningar som aktorer i olika roller gér av
klimatfragan och av de policyalternativ som kan kopplas till problemet. 1
analysen har jag lagt sirskild vikt vid inramningar dir nigon dimension av
vetenskaplig osidkerhet lyfts fram. Detta mojliggér en undersckning av hur
vetenskaplig osikerhet paverkar den process dir fragan gir fran tillstind till
politiskt problem, placeras pia den politiska dagordningen och lyfts till
beslutsdagordningen. Med hjilp av flédena och indelningen av vetenskaplig
osikerhet i tva dimensioner kommer jag att kunna géra en mer nyanserad
undersokning av hur osikerheten paverkar. Det kommer ocksa att kopplas till
hur olika roller har forhallit sig till och hanterat den vetenskapliga osikerheten.

Analysen dr uppdelad pi tre perioder, 1975-1988 (kapitel 5-6), 1989-2001
(kapitel 7-8) och 20022007 (kapitel 9). Under den forsta perioden ramades
klimatférandringar in som ett politiskt problem. 1988 lyftes klimatfrigan upp
pa den politiska dagordningen genom ett riksdagsbeslut om klimatmal.>
Under den andra perioden lig klimatfragan pa den politiska dagordningen,
men hade under en stor del av tiden lag prioritet. 2001 lyftes klimatfragan till
beslutsdagordningen som en effekt av ett antal nationella och internationella
hindelser. Under den tredje perioden stod klimatfrigan hogt pa den politiska
dagordningen. Fragan har kommit att mer och mer stindigt finnas pa besluts-
dagordningen.

De empiriska kapitlen ska inte ses som en strikt kronologisk berittelse.
Aven om kapitlen ir relativt kronologiska finns 6verlappningar. Inte ens de tre
perioderna dr helt distinkta. Jag har valt att presentera materialet pd det hir
sittet for att fi en viss tematisk stringens. Flera policyalternativ har till
exempel kommit upp vid upprepade tillfillen. Jag har i de flesta fall valt att
diskutera en sidan policy sammanhallet och hinvisa tillbaka 1 senare
diskussioner. Det ir inget optimalt uppligg, men alternativen med ett strikt
kronologiskt uppligg respektive ett helt tematiskt uppligg, till exempel med

ett kapitel f6r varje fléde, hade varit 4n mer besvirligt. Fér att underlitta f6r

59 Aven om ett beslut fattades menar jag att klimatfrigan inte hamnade pd
beslutsdagordningen utan pa den politiska dagordningen. Jag kommer argumentera mer
ingdende for detta i kapitel 6.
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lisaren finns i bilaga 1 en sammanfattning i punktform av den kronologiska
utvecklingen.

Analysen dr strukturerad efter de tre flédena problem, policy och politik.
Aven om indelningen teoretiskt framstir som tydlig finns det empiriskt alltid
grinsdragningsproblem. I de fall di en sidan problematik uppstatt har jag i
analyskapitlen forsokt att vara tydligt med det och mitt val av i vilket fléde
négot diskuteras.

En avsevird skillnad mot Kingdons uppligg dr att klimatfrigan maste ses i
en kontext dir olika politiska nivder paverkar varandra. Den internationella
utvecklingen inom bade klimatférhandlingarna och inom IPCC har spelat en
betydande roll f6r utvecklingen av den svenska policyprocessen. Redan innan
Sverige gick med i EU 1995 spelade organisationen en viktig roll for den
svenska klimatpolitiken. Efter 1995 forstirktes detta avsevirt. Aven den lokala
nivan har i vissa fall haft en inverkan pa den nationella politiken. Det ir alltsa
omdiligt att betrakta den nationella klimatpolitiken som rent nationell. Jag har
valt att i analysen vdva samman den internationella paverkan med den svenska
utvecklingen. Det innebdr att jag oftast inte diskuterar den internationella
utvecklingen for sig, utan att jag tar upp internationella influenser dir de
tematiskt passar in. Dirmed kommer sadana influenser upp i samtliga fléden.
I vissa fall har jag valt att inleda problemflédet med en internationell
utveckling, men detta ska snarare ses som undantag dn regel. I bilaga 1 dr
utvecklingen uppdelad pa internationella och nationella handelser.

Varje kapitel dr strukturerat pa ett likartat sitt. En grundldggande indelning
efter de tre flodena har gjorts. I slutet av varje fléde finns en sammanfattning
dir vissa slutsatser dras. Problemflédet 4r indelat utifrin viktiga teman och
hindelser. Policyflodet 4r indelat pa grundval av de policyalternativ som
diskuterats under perioden. Politikflédet slutligen ér i alla fem kapitlen indelat
i miljbopinion, intressegrupper och riksdagspartier. Det f6ljer i stort Kingdons
operationalisering av fldet. I slutet av varje kapitel kommer jag att diskutera
slutsatser som kan dras frin kapitlet i sin helhet. En presentationsteknisk
svarighet med flédesramverket 4r att det dr svart att dra slutsatser innan

utvecklingen i alla tre flodena analyserats. Aven om det inte dr optimalt har jag
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darfor valt att fora en mer sammanhillen och omfattande diskussion om

slutsatser i slutet av kapitlen istillet for insprangt 16pande i texten.
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5. Ett relativt okdnt problem

Att den period som undersoks i avhandlingen inleds 1975 beror pa att Bert
Bolin, som var en i internationellt sammanhang mycket framstiende svensk
klimatforskare och sedermera ordférande for IPCC, det éret publicerade en
rapport om klimatférindringarna for Sekretariatet for framtidsfragor som lag
under statsradsberedningen. Denna utgjorde en startpunkt for diskussionen
om klimatférindringar som mdijligt politiskt problem i den svenska kontexten.
Under 1970-talet och stora delar av 1980-talet var klimatférandringar relativt
okidnt som politiskt problem. Det var bara ett fdtal forskare, tjdnsteman och
politiker som betraktade dem sa. Det dr6jde dirfor dnda fram till slutet pa
1980-talet innan klimatférindringarna fick ett definitivt genomslag som
politiskt problem, vilket kommer att behandlas i nésta kapitel. Det fanns alltsa
under 1970- och 1980-talet dnnu ingen klimatpolitik.®

Detta kapitel behandlar forséken att rama in klimatférandringarna under
ett antal ar med tonvikt pd hur framfdr allt kunskapsmiklare f6rholl sig till de
vetenskapliga osakerheterna om klimatsystemet och en mdjlig klimat-

térindring.

Problemflodet

I en svensk kontext, som fokus ligger pa hir, ramades klimatférindringar in
som ett politiskt problem i ndgra olika sammanhang under 1970- och bérjan
pa 1980-talet. Det vanligaste var att klimatférindringar anvindes som ett

argument bland manga for att legitimera den férda energipolitiken. Da sags

60 For att indikera detta i analysen talar jag om &lmatforindringar som politiskt problem istillet
for limatfragan. Det ir forst dd klimatférandringar hamnat pa den politiska dagordningen
som jag borjar anvinda termen klimatfrigan.
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alltsd inte klimatférandringar som ett problem i sig och vetenskaplig osdkerhet
framstod inte heller som betydelsefull. 1 wvissa fall ramades klimat-
férindringarna in som ett eget politiskt problem. Klimatférindringar sags da
som ett problem som det politiska systemet var tvunget att hantera. I ett
sidant perspektiv blev de vetenskapliga osidkerheterna ocksd betydligt
viktigare. Under perioden fanns de bada inramningarna parallellt.

Innan jag gir in pa inramningarna av klimatférindringar som politiskt
problem, enskilt eller som del av andra problem, kommer jag kort att ta upp
den internationella utvecklingen med fokus pé de forsta trevande férséken av

kunskapsmiklare att rama in klimatférindringar som ett politiskt problem.

Kunskapsmiklare 1 en internationell kontext

Minniskans roll i klimatférindringarna bérjade undersokas i slutet av 1950-
talet, men klimatforskningen kan hirledas tillbaka till forskare pa 1800-talet,
bland annat till den svenska forskaren Svante Arrhenius (Agrawala 1998a,
600). Jag kommer inte att gd ndrmare in pd utvecklingen av klimatfrigan som
forskningsproblem, vilket har beskrivits ingdende av andra (t ex Bolin 2007;
Weart 2003).

Under 1970-talet var den vetenskapliga forstielsen av klimatférindringarna
fortfarande osiker gillande i vilken riktning klimatet skulle férdndras — om det
skulle bli varmare eller kallare (Hecht & Tierpak 1995, 376f). D4 ansag de
flesta kunskapsproducenter att det krivdes fler vetenskapliga studier innan
man kunde pdkalla politisk uppmirksamhet. Den definitiva vetenskapliga
inramningen av klimatférindringar som politiskt problem kom f6rst 1985 vid
ett vetenskapligt méte i Villach, Osterrike, som var sponsrat av World
Meteorological Organization (WMO), International Council for Science
(ICSU) och United Nations Environment Programme (UNEP).%! P4 métet

deltog forskare samt ett fatal tjinstemin frin framfor allt Osterrike, Holland

61 Métet var en del av en serie vetenskapliga méten i Villach som foreslogs pa World
Climate Conference, en stor vetenskaplig konferens som holls i Geneve 1979.
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och USA. De enades om att global uppvirmning var férestdiende (WMO
19806, 1):
As a result of the increasing concentrations of greenhouse gases, it is now

believed that in the first half of the next century a rise of global mean
temperature could occur which is greater than any in man’s history.

De rekommenderade att forskare och politiker skulle borja samarbete f6r att
underséka olika policyalternativ f6r att hantera problemen med koldioxid-
utslipp. Klimatfragan hade dven tidigare kopplats till samhillets utslipp, men
inte med den sikerhet som uttrycktes i Villach.®? Hir ramades klimatet in som
paverkat av minniskan och dirmed som ett problem som sambhillet kunde
gbra nagot at, alltsd det som dr nédvindigt fOr att ett tillstdnd ska kunna ses
som ett politiskt problem. Problemet bestod i att klimatet kunde péverka
samhillet genom en storre férindring i den globala medeltemperaturen in

négon tidigare under minniskans historia.

De forsta inramningarna i en svensk politisk kontext

I den svenska kontexten presenterades redan under 1970-talet klimat-
forindringar och koldioxidutslipp som ett politiskt problem.6> Bert Bolin,
som var professor i meteorologi, agerade 1975 som kunskapsmiklare genom
att skriva en rapport med titeln Ewnergi och klimat £6r Sekretariatet £6r framtids-
studier som hade formats 1973 under statsridsberedningen. I rapporten
menade han att om den globala férbrinningen av fossila brinslen skulle 6ka
med 2% drligen, kunde en fordubbling av atmosfirens koldioxid-
koncentration uppnis ar 2064. Trots att man da inte med nigon tydlig
precision kunde férutsiga vad en férdubbling av koldioxidkoncentrationen

kunde innebira, ansdg Bolin att det fanns anledning till oro (1975, 53):

62 P4 FN:s miljokonferens i Stockholm 1972 togs klimatférindringar upp. 1
handlingsplanen, som var ett resultat av konferensen, riddes linderna att ’be mindful of
activities in which there is an appreciable risk of effects on climate” (FN 1972,
rekommendation 70).

63 Klimatfoérandringar togs dven upp tidigare, men ramades dé inte in som ett politiskt
problem (se Martinsson 2001, 66).
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Aven om dessa berikningar dr osikra, r dessa framtidsperspektiv tillrickligt
oroande for att man allvarligt kan ifrdgasitta om anvindningen av fossila
branslen i varlden bor fi 6ka namnvart 6ver den nuvarande nivan.

Hans slutsats var att trots osakerheterna

bér redan nu hinsyn till dessa eventuella méjligheter tagas vid en planering av
var framtida energif6rsorjning kanske framfor allt genom att sd lingt det ar
mojligt s6ka behalla en handlingsfrihet (1975, 4).

Han ansag alltsd att politisk handling var berittigad utifrin den dédvarande
kunskapsnivin. Rapporten kondenserades till ett fatal meningar i Olof Palmes
energipolitiska proposition frin 1975.%4 1 inledningen beskrevs problemet
(prop 1975:30, 5): ”Okade mingder koldioxid i luftlagren kan enligt vissa
forskare ge klimatférindringar, som med tiden skulle kunna fa katastrofala
konsekvenser for vira levnadsbetingelser.” Slutsatsen 1 propositionen var att
klimatférindringar var en friga som man forr eller senare skulle vara tvungen
att hantera: ”Det dr ... troligt att klimatskédl kommer att sitta en tidigare grins
for forbrinningen [av kol, olja och gas] dn de globala reservernas storlek”
(prop 1975:30, 24), men det var oklart nir den grinsen skulle nds. Om-
nimnandet 1 propositionen var forsta gingen klimatférindringarna togs upp i
riksdagen. Det intressanta med propositionen 4r den forindring av
inramningen som skett fran Bolins rapport. 1 rapporten var slutsatsen att
anvindningen av fossila brinslen antagligen inte borde fi 6ka, dven om det
formulerades 1 forsiktiga ordalag. Problemet sdgs alltsi som bridskande. I
propositionen sdgs diremot inte problemet i ett kortsiktigt perspektiv utan
sattes i en avldgsen framtid dir tidsperspektivet var oklart. P4 samma sitt
formulerades den mer utforliga diskussionen om osidkerhet frin Bolins
rapport om till ”enligt vissa forskare”, vilket dr just en hinvisning till Bert
Bolin (Loénnroth, intervju). Trots det utgér propositionen ett férsék att rama
in klimatférindringar som en politisk frdga, kopplad till ett bredare

energisystemperspektiv.

64 Enligt Erik Moberg var propositionen trendbrytande och markerade inledningen till en
mer aktiv energipolitik (1991, 15). Enligt Evert Vedung och Magnus Brandel innebar
propositionen att energisektorn blev féremadl f6r planhushéllning (2001, 190).

111



Bert Bolins rapport ingick i ett projekt pa Sekretariatet f6r framtidsstudier
kallat Energi och sambille.> Inom projektet skrevs ett antal rapporter som fick
genomslag 1 den offentliga debatten. Hir kan So/ eller uran (Lonnroth et al
1979) nimnas som ett exempel. Rapporten togs upp bade i tidningsartiklar
(tex DN 1977-05-26; SvD 1978-06-28) och i debattartiklar (Nilsson
1978-11-16; jfr ocksa Palme 1980-03-22). Idén som férdes fram i rapporten
var att de méjliga energisystemen f6r Sverige 1 framtiden kunde vara baserade
pa antingen férnybara energikillor eller pa kidrnkraft.% Fossila brinslen sags
inte som ett alternativ av flera anledningar, framfér allt pa grund av den
begrinsade tillgdingen pd naturgas och olja och pa de fossila brinslenas
negativa miljépaverkan, men klimatférindringar nimndes ocksid. De
vetenskapliga osidkerheterna var inte sa betydelsefulla da klimatfrigan bara var
en del av anledningen for att dndra energisystemet. Problembeskrivningen i
rapporten rorde alltsd inte frimst klimatférindringar, utan de blev en mindre
del i ett stérre problem med energisystemet, som omfattade forsGken att
minska oljeberoendet och de fossila brinslenas negativa miljéeffekter lokalt
och regionalt.

Ett av de viktigaste miljoproblemen i Sverige var under den hir tiden
férsurning av mark och sjéar som berodde pa férbrinning av fossila brinslen 1
Sverige, men #ven utomlands.®” Forsurningsproblematiken utgjorde en
anledning till att skapa ett energisystem med mindre inblandning av olja, men
att oljeersittningsfrigan stigit pa den politiska dagordningen var frimst en
effekt av oljekrisen 1973 nir oljepriset snabbt Gkat. Sverige var i det liget en
stor importdr av olja, med bortemot 73 % av den totala energitillférseln fran
oljeprodukter (STEM 2007, 10), se figur 5.1.

Industrin drabbades hirt av de 6kande priserna och oljekrisen ledde till en

maingd energieffektiviseringar i industrin. Resultatet av dessa, en politik som
g g g > p

65 For en diskussion om Sekretariatet for framtidsstudier, se Anshelm (2000, 226-231).

66 Rapporten fick dock kritik f&r att behandla alternativet sol-Sverige pa ett orealistiskt sitt,
bland annat i debattartiklar (t ex Nilsson 1978-11-16).

67 For forsurningsfrigans politiska hantering, se t ex Linderstrom (2001) och Lundgren
(1991).
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var inriktad mot energihushallning och framfor allt infasningen av kirnkraften
blev att Sverige minskade sin anvindning av oljeprodukter med drygt 40 %
1970-1988, frin 341 till 202 TWh (STEM 2007, 101), se figur 5.1.
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Figur 5.1. Svetiges totala energitillférsel 1970-1988 i TWh, exkl. nettoimport/export
(efter STEM 2007, 10f)

Klimatforindringarna som politiskt problem

Parallellt med inramningen av klimatférindringarna som ytterligare en
anledning att minska oljeberoendet, som i rapporten So/ eller uran, vixte en
problembeskrivning fram dir de méjliga férindringarna var ett problem i sig
som man var tvungen att ta pa allvar. Den borgerliga regering med
centerpartisten Thorbjérn Filldin som statsminister som tilltrddde efter valet
1976, ett val de vann delvis pid grund av sitt motstind till
kiarnkraftsutbyggnaden (Larsson 1986, 506), tillsatte samma ar en

parlamentarisk energikommission som skulle underséka alternativa energi-
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system.® Det intressanta med Energikommissionen dr att den inramning av
klimatférandringar som kommissionen gjorde skiljde sig avsevirt frin den
inramning som foérdes fram av en expertgrupp, som rapporterade till
kommissionen. Skillnaderna var dven stora vad giller synen pa osikerhet.
Expertgruppen for sikerhet och miljé beskrev i sin rapport klimat-

problematiken och konstaterade (Ds I 1978:27, rapport 2, 27):

. att om de potentiella konsekvenserna av koldioxiden ska beaktas, [innebir
det att] sambhillet mdste planera for energisystem dir koldioxidutslippen
atminstone ej fortsitter att 6ka. Detta i sin tur medf6r att planeringen maéste
gOras sd, att kol eller andra fossila brinslen ej ges en dominerande roll i det
lingsiktiga perspektivet.

Expertgruppen baserade sitt betinkande pa en underlagsrapport av Anders
Bjorkstrém, Bert Bolin och Henning Rodhe (1978), som i sin tur utgick fran
den rapport Bert Bolin 1975 skrivit for Sekretariatet for framtidsstudier.
Expertgruppen poingterade att den vetenskapliga osikerheten i forstdelsen av
klimatférandringarnas utveckling var ”mycket stor och att beslut om framtida
energiproduktion mdste fattas mot bakgrund av denna stora osidkerhet” (Ds 1
1978:27, rapport 2, 27). Rapporten forde alltsi fram uppfattningen att
osikerheterna inte gick att eliminera utan att politiken var tvungen att leva
med dem.

1 Energikommissionens huvudbetinkande, som G&verlimnades flera
minader innan expertgruppens utredning var klar, fanns inget av denna syn pa
vetenskaplig osikerhet. Osidkerheterna uttrycktes i termer av att det fanns
“allvarliga farhdgor” for att koldioxidutslippen skulle kunna leda till en global
uppvirmning (SOU 1978:17, 121).% Vad giller inramningen av klimat-
forindringar som politiskt problem kopplades de till anvindningen av kol,

medan oljetillgdngarna antogs vara for sma for att ha nagon allvarlig paverkan

68 Bakgrunden till Energikommissionen var de borgerliga partiernas svarighet att hitta en
samsyn i energipolitiken. Man lyckades heller inte uppni en sidan genom Energi-
kommissionens arbete. Moderaterna och Folkpartiet fick sillskap av socialdemokraterna i
en mer kirnkraftsvinlig syn, medan centerns kirnkraftsmotstind delades av VPK (Vedung
& Brandell 2001, 223).

6 Man nimner ocksd “riskerna for klimatpaverkan genom koldioxidutslipp ...” (SOU
1978:17, 122).
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(1978:17, 122). 1 det slutbetinkande som Energikommissionen presenterade
for att speciellt behandla hilso-, miljo- och sdkerhetsriskerna med olika
energikillor ndmndes inte klimatférindringar dverhuvudtaget (SOU 1978:49),
vilket 4r anmirkningsvirt. Diremot agerade tva av ledamoéterna 1
Energikommissionen, Nils-Erik Landell och Anders Wijkman, var for sig
kunskapsmiklare genom att i debattartiklar hdvda att oljeberoendet var ett
storre problem dn kdrnkraften och varna fér vixthuseffekten (Anshelm 2000,
211). Den moderata riksdagsledamoten Anders Wijkman férde i en
debattartikel till exempel fram dsikten att en kolanvindning i stérre skala
maste vara avhingig fler studier av hur koldioxidutslippet paverkade klimatet
(Wijkman 1977-08-10).

Skillnaden 4r markant i hur klimatfragan beskrevs av Expertgruppen for
sikerhet och miljé och i Energikommissionens betinkande. Expertgruppen
utgick frin klimatfrigan, medan Energikommissionen bara sig klimatfragan
som ytterligare ett av miljoproblemen med anvindning av kol.”’

Aven om riksdagsledaméterna i Energikommissionen inte ramade in
klimatférindringar som ett politiskt problem i sig, fanns det i delar av den
centerpartistiskt ledda regeringen 1976—1978 st6d for ett sadant synsitt. Olof
Johansson, som di var energiminister delade uppfattningen som férdes fram
av expertgruppen. Han ramade 1 en partimotion om energipolitiken 1979 in
klimatférandringarna som ett problem i sig’! (motion 1978/79:2406, 21f):

Vissa forskare anser att jorden i sin helhet da skulle bérja fa ett varmare klimat.

Detta skulle i sin tur medféra att delar av polarisarna borjade smalta. Foljden

blir i sa fall att virldshavens nivd héjs med flera meter [...] Med hinsyn till

risker for klimatforindringar dr det inte acceptabelt att 6ka utslippen av
koldioxid frin fossila brinslen.

70 For det politiska spelet i Energikommissionen, framfor allt vad giller karnkraftsfragan,
se Larsson (1986, 95-171).

71 Den centerpartistiskt ledda regeringen var tvungen att avgd p ga oenigheter om
karnkraftsfrigan och ersatts av en folkpartistisk minoritetsregering 1978. Olof Johansson
satt vid tidpunkten f6r motionen inte i centerns styrelse, men tillits std med pa motionen.
Han var enligt egen utsago i sjilva verket férfattaren (intervju).
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Formuleringen var en del av motionens bakgrundstext och féranledde dérfor
ingen riksdagsbehandling av klimatfragan som sidan.

Olof Johansson fir vil hir, i likhet med Expertgruppen f6r sikerhet och
miljo, ses som en kunskapsmiklare som foérsékte rama in klimat-
torindringarna som ett problem f6r samhillet. Det intressanta med citatet
ovan dr att Olof Johansson lyfte fram de vetenskapliga osidkerheterna i
forstdelsen av klimatférindringarna genom att skriva att “vissa forskare
anser”. Bert Bolin var givetvis viktig i det hir sammanhanget. Det anseende
som Bert Bolin hade i forskningskretsar och genom sina kontakter med det
politiska systemet innebar att hans uppfattning om klimatférindringarna 1 en
svensk kontext rickte langt for att etablera klimatfrigan, dtminstone fér dem
som var insatta 1 milj6- och energifrigor. Vid tidpunkten fér den
centerpartistiska motionen hade dock dven andra svenska forskare i
debattartiklar argumenterat for att utslippen av koldioxid var ett forbisett
problem i energidebatten (t ex Fréberg 1977-01-11; Lundén 1977-07-16). Det
var dnda fortfarande fi som hade tagit upp klimatférindringar som politiskt
problem. Dessutom var de som gjort det noga med att poidngtera de
vetenskapliga osikerheterna. Trots detta lyfte alltsi Olof Johansson fram
klimatfrigan. Johansson uttrycker sjilv 1 min intervju att osikerheterna inte
framstod som besvirande, eftersom det bara handlade om att rama in
utsldppen av koldioxid som nagot negativt. Man beh&vde inte kidnna till exakt
hur stor piverkan utslippen skulle fa eller hur snabbt en klimatférindring
skull kunna ske. Kunskapen om att utslippen ledde till ett varmare klimat

riackte.

Motstridiga tendenser

Under bérjan pa 1980-talet blev det problematiskt att anvdnda klimat-
forindringar som ett argument for den férda energipolitiken. Anledningen var
kirnkraftsolyckan i Harrisburg i mars 1979 och den ddrpa féljande svenska

kirnkraftsomréstningen 1980. Att kidrnkraften skulle avvecklas, vilket alla
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partier var Overens om,’? innebar att kol framstod som det realistiska
alternativet. Av forfattarna till rapporten So/ eller uran hade inte kol ens setts
som ett alternativ. Forbrinning av kol ger ett stérre koldioxidutslipp in
forbrinning av olja. Med ett fokus pa kol kunde dérfor inte omstéllningen av
energisystemet lingre lika sjilvklart kopplas till klimatférindringar. Dittills
hade den problembeskrivning som gillt oljeberoendet och de lokala och
regionala miljéproblemen med fossila brinslen passat dven fér klimatfragan.
Klimatet kunde helt enkelt liggas till som ytterligare ett argument for att
minska anvindningen av de fossila brinslena genom bland annat
energieffektiviseringar och satsning pa férnybara energikillor.

Genom att linje 2 vann folkomréstningen skulle kirnkraftsavvecklingen
ske 1 den takt som det var mojligt med hinsyn till sysselsdttning och vilfird.
Riksdagen beslutade strax dérefter att sitta 2010 som slutir f6r en avveckling
(rskr 1979/80:410).7 Slutiret var kopplat till den livslingd pa 25 ar som man
da tillskrev kdrnkraftverken. Beslutet om kidrnkraftsavvecklingen skulle
komma att paverka mojligheterna att fi upp klimatférindringar pd den
politiska dagordningen.

Trots att fokus pa kol 6kade, dd kirnkraften inte sigs som ett alternativ,
forstirktes 1 vissa sammanhang klimatférindringar som ett politiskt problem
ytterligare. Ett sidant sammanhang var den parlamentariska Naturresurs- och
miljdkommittén som tillsatts av den av centern ledda regeringen. Kommittén
presenterade 1983 sitt betinkande Naturresursers nyttjande och bivd (SOU
1983:56). Arbetet inom kommittén dr relevant fér avhandlingen ddrfor att
betinkandet, enligt Jonas Anshelm, dr unikt i sin reflexiva hallning i
forhallande till vetenskapens begrinsningar (2002b, 142f). Han menar att

svenska miljopropositioner generellt genomsyrats av en tro pid forskares

72 Det fanns dock en stor skillnad mellan partiernas syn pa i vilken takt avvecklingen skulle
ske. For skillnaderna mellan de olika linjerna i kidrnkraftsomrostningen och debatten om
dem, se Anshelm (2000, 274-299). En avveckling av kdrnkraften hade diskuterats redan
tidigare, men hade ansetts leda till ett 6kat oljeberoende vilket var odnskat (se vidare
Linderstrém 2001, 142).

75 2010 som slutdr foreslogs i en socialdemokratisk motion (1979/80:2056) och fick st6d i
utskottsbehandlingen dven av centern och Folkpartiet (bet 1979 /80:NU70).
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tormaga att minska osikerheter och faststilla grinser f6r vad naturen tal
(2002b, 146£).7* 1 Naturresursers nyttiande och hdvd tas diremot en helt annan
stillning som utgir frin att man i det politiska beslutstattandet maste
acceptera osidkerheterna (SOU 1983:56, tex 385-388). Hir fanns alltsa
likheter med underlagsrapporten frin Expertgruppen for sikerhet och milj6.
Betidnkandet innehdll en nyanserad beskrivning av en global uppvirmning
som en av hotbilderna pd miljdomridet (1983:56, 208-211). Vidare
konstaterades att riskerna med koldioxidutslipp endast kunde undvikas
genom utsldppsminskningar, ndgot som kommittén ansdg vara osannolikt vid
den tidpunkten (1983:56, 353). Inramningen av klimatférindringarna som ett
samhillsproblem som krivde en politisk 16sning forstirktes ddrmed
ytterligare. Betinkandet fick ett mycket begrinsat genomslag, da kommittén
varit oenig, ett flertal reservationer inkluderats i betdnkandet, och flera

remissinstanser varit mycket kritiska (Anshelm 2002b, 153).

Vetenskaplig osikerhet i problemflodet

De rapporter eller andra dokument déir klimatférindringar férdes fram som
ett politiskt problem i sig, fick inget stort genomslag. Detta gillde f6r Olof
Johanssons motion, rapporten frain Expertgruppen fér sikerhet och miljé och
Naturresurs- och miljokommitténs betinkande. Inramningen av klimat-
forindringar som ett eget politiskt problem marginaliserades ddrmed. Det
enda undantaget dr Bert Bolins rapport fran 1975, som fick ett visst
genomslag hos en del politiker och tjinstemin. Det var i dessa dokument som
de vetenskapliga osikerheterna togs upp till diskussion. De som genom dessa
dokument agerade som kunskapsmiklare var medvetna om osikerheterna.
Osikerheten avskrickte dem alltsd inte fran att ta upp frigan. I de inramningar
som utpekade klimatférindringar som ytterligare en anledning att minska

oljeberoendet, diskuterades inte den vetenskapliga osidkerheten.

74 For en mer ingdende diskussion om Naturresurs- och miljckommittén och dess arbete,

se Anshelm (2002b).
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Skillnaden handlar inte bara om olika inramningar, utan ocksd om 1 vilka
kontexter inramningarna gjordes. I bakgrundsarbeten, som de som
Expertgruppen f6r sidkerhet och miljé liksom Bert Bolin gjorde, fick
vetenskaplig osikerhet storre utrymme och uppmairksamhet. Da det handlade
om motioner, propositioner och parlamentariska utredningar uttrycktes
osikerheten endast genom vissa forskare anser eller risk. Undantaget utgbrs av
Naturresurs- och miljbkommittén, som var parlamentarisk, men &dnda
diskuterade vetenskaplig osikerhet och hur man kunde férhalla sig till den. De
resonemang som Simon Shackley och Brian Wynne (1996) f6r om hur
osikerheter medvetet eller omedvetet kondenseras till en kategori, till exempel
risk, dd kunskap ror sig fran en vetenskaplig disciplin till en annan och till den
politiska sfiren, verkar 1 det stora stimma in pa mitt material. Ju nirmare
fragan kommer en kontext dir formella politiska beslut fattas, desto mindre
syns osikerheterna.

Kunskapsmiklare ramade in klimatf6érindringar som en osiker friga, dven
om osikerheten lyftes fram 1 olika utstrackning. Det gar inte med ndgon storre
sikerhet att siga om detta paverkade frigans moijlighet att hamna pa den
politiska dagordningen. Det man kan siga dr att de kunskapsmaiklare som inte
var forskare inte lit sig paverkas av osidkerhetens omfattning, utan valde att se
den som en del av fragan. De verkar inte heller ha haft problem med att si fa
forskare uttalade sig i fragan. Bert Bolins internationella dignitet i den
vetenskapliga virlden, liksom hans koppling till det svenska offentliga
systemet genom Sekretariatet fOr framtidsstudier, verkar ha varit tillrdckligt.

Genom de fossila brinslenas betydelse for ekonomin blev det svart att
utan en tillrdcklig sikerhet motivera en praktisk politik. Dirmed var den
vetenskapliga osikerheten om klimatférindringarna definitivt relevant i

policyflédet.

Policyflodet

Aven om risken for klimatférindringar tidigt ramades in som ett politiskt

problem i Sverige, kopplades under 1970- och 1980-talet fa diskussioner om
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policyalternativ till den. Det vanligaste var att mer forskning efterfragades (t ex
prop 1975:30, 24; prop 1987/88:85, 90). I de flesta fall fordes ingen diskussion
om vilken typ av forskning som behévdes eller hur lang tid den skulle ta, utan
det handlade om att konstatera att det pa grund av osikerheterna behévdes
mer kunskap.

En del av de policyalternativ, som under den hir tiden diskuterades i
samband med energisystemet, kom senare att kopplas till klimatfragan. Till att
bérja med valde policy-entreprendrer att koppla dem till problemet med
oljeberoendet och senare ocksd till kirnkraftsavvecklingen. Jag kommer hir att
ta upp tre sidana policyalternativ, som alltsd forst senare kopplades till
koldioxidutslipp. De tre dr energihushillning, férnybara energikillor och en
introduktion av naturgas. Jag kommer hir att gi hindelserna 1 férvig och
diskutera dven senare hindelser. Jag frangir alltsa hdr tydligt kapitlens
kronologiska indelning. Dir det 1 senare kapitel d4r motiverat kommer jag att

hinvisa tillbaka.

Energihushillning

En debatt om att dimpa 6kningstakten for energianvindningen hade inletts i
bérjan pa 1970-talet. I och med Rom-klubbens rapport, Liwits to Growth, frin
1972 (Meadows 1972) och oljekrisen 1973 fick tankar om energihushéllning
ett genomslag (jfr Anshelm 2000, 132).7> Direfter har energihushéllning och
energieffektivisering varit en stindig policy i svensk energipolitik.” 1 energi-
propositionen fran 1975, som innebar ett mer samlat grepp pa energipolitiken,

fordes energihushallning fram som en huvudpunkt jimte kirnkrafts-

75 Idéer om ett lagenergisamhille fordes fram av alternativrorelsen, bdde i debattartiklar
(tex Britz etal 1974-10-30) och i mindre skrifter (Energigruppen 1974), men ocksi av
forskare (t ex i debattartikel av Eriksson 1974-08-08). Se vidare Anshelm (2000, 147-149).
76 Aven om jag inte ligger storre vikt pi det i avhandlingen, gir det att sirskilja
energibushillning och  energieffektivisering. Hushéllning handlar om att minska
energianvindningen. Det kan gilla “uppoffringat” (prop 1975:30, 11), som att ha kallare i
bostiderna, men det kan ocksa gilla effektivisering, det vill siga att man fir ut mer effekt
av varje energienhet. Jag kommer inte diskutera skillnaden nirmare, utan ligger fokus pa
hushallning, 4ven om denna inte miste innebéra uppoffringar.
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utbyggnaden. Man talade dock bara om en ”dimpad 6kning” av energi-
anviandningen (prop 1975:30, 11).77 Forutom den effekt de foreslagna at-
girderna hade, var prishéjningen pé rdolja i samband med oljekriserna 1973
och 1979 1 sig incitament for industrin att stilla om till en mer energisnal
produktion.

Nir fokus 1 energipolitiken flyttades frin oljeersittning till en avveckling av
kirnkraften 1 och med reaktorolyckan i Harrisburg 1979 och den svenska
folkomrostningen 1980, forblev energihushallning en viktig policy i energi-
politiken. Motivet fér hushéllning blev dubbelt genom att vara grundliggande
for bade en oljeersittningspolitik och en avveckling av kdrnkraften. Under
aren direkt efter folkomréstningen ldg frigan om en avveckling sa pass lingt i
framtiden att det huvudsakliga motivet f6r energthushillning var
oljeberoendet (se t ex prop 1980/81:90), men efter prisfallet pa rdolja 1985~
1986 och karnkraftsolyckan i Tjernobyl 1986 framstod inte oljeersittning som
lika akut och polittken kom istillet att kopplas frimst till
kirnkraftsavvecklingen (se t ex prop 1987/88:90).

Energihushallning kan vara ett tilltalande policyalternativ. Anledningen ir
att det inte behover innebira extra kostnader f6r industri och hushall, om
hushéllningen uppnds genom energieffektivisering. Genom att satsa pa
energisnal teknik nir utrustning ska bytas kan man vinna ekonomiska férdelar.
Det utgdr vad man brukar kalla f6r en #o regrez-policy, det vill sdga att man
alltid vinner pd att genomféra den. Energithushallning har dven positiva
bieffekter som mindre miljopaverkan, vilket inte var det viktigaste argumentet
men 4ndd bidrog till policyalternativets popularitet. Det dr6jde dock till 1988
innan energieffektivisering kopplades till klimatfrigan i riksdagen genom

miljépropositionen som lades fram det aret (prop 1987/88:85, 90).

77 Exempel pd foreslagna dtgirder dr regler for nybygenation, en méjlig héjd energiskatt
och medel till forskning pa omradet (prop 1975:30).
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Fornybara energikillor

I valrérelsen 1976 uttryckte alla partierna i en DN-enkit att de foérnybara
energikillorna utgjorde den lingsiktiga 16sningen péd energiproblemen (DN
1976-08-08). Det fanns dock skillnader mellan partierna i deras uppfattning
om nir de férnybara energikillorna skulle kunna utgéra en substantiell del av
energitillférseln (Anshelm 2000, 214). Centerpartiet, som kan ses som en
policy-entreprendr i fragan, framholl att de férnybara alternativen skulle kunna
spela en viktig roll i kirnkraftsavvecklingen, medan socialdemokraterna,
moderaterna och Folkpartiet menade att det skulle ta betydligt lingre tid innan
de fornybara energikillorna skulle kunna spela en sidan roll i energisystemet
(Anshelm 2000, 217). Aven andra var kritiska mot den stora tilltron till
fornybara energikillor och menade i debattartiklar att deras potential
fortfarande var oklar, till exempel ASEA-Atoms vd (Halle 1978-11-23) och
flera forskare (tex Lundén 1977-07-16; Rydberg 1978-05-30). I en
debattartikel menade Sven Gésta Nilsson, professor i matematisk fysik, skulle
sol-Sverige, som det beskrivits i rapporten So/ eller uran fran 1979, visa sig vara
“ett igenvuxet, beskuggat och med tekniska material belamrat framtidsland”,
med hinvisning till energiskog, solceller och vindkraftverk. Didrmed ansag han
att det framstod som “vida mer avskrickande” dn uran-Sverige (Nilsson
1978-11-16). Det fanns alltsd en avsevird osikerhet om vilken utvecklings-
potential tekniken for férnybar energi hade. Den moderata riksdagsmannen
Anders Wijkman menade 1 en debattartikel att den politiska enigheten om att
satsa forskningsresurser pd de fornybara energikillorna inte var tillrdckligt f6r
att minska den osikerhet, som han ansdg dominerade energipolitiken. Det
krivdes att de férnybara alternativen fasades in i energisystemet: ’Om vi icke
vidtar dylika atgirder kommer de nya alternativen vid varje beslutstillfalle att
framstd som osikra bade vad giller tillginglichet och kostnad” (Wijkman
1978-03-09).

Fornybara energikillor kom genomgiende att framhéllas som viktiga i
energipropositionerna fran slutet pa 1970-talet. I den folkpartistiska proposi-
tionen fran 1979 skrevs att
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de ndrmaste drtiondena kommer att utgéra ett évergingsskede mot en kom-

mande epok nir uthilliga, helst férnybara och inhemska, energikillor med

minsta mojliga miljépaverkan svarar f6r huvuddelen av virt lands energi-

forsérining (prop 1978/79:115, 1).

Liknande skrivningar férekommer i efterfoljande propositioner. Skrivningen
innebir att varken olja, kol eller naturgas egentligen var dnskvirda, eftersom
de varken var férnybara eller inhemska. Diremot kan man argumentera for att
kolet var uthélligt i den meningen att det fanns stora reserver, till skillnad fran
oljan, men att kolet hade avsevird miljopaverkan.

Vad giller férnybara energikillor verkar det som om det fanns politisk
enighet om behovet av dem, men att det sedan inte ledde till tillrdckliga
atgirder for att Oka deras andel av energitillférseln. Som Anders Wijkman
papekat stod osidkerheten med de fOGrnybara alternativens potential och
kostnad 1 vigen for att de skulle betraktas som ett seridst alternativ till olja och
kiarnkraft. Den viktigaste anledningen till att den statsfinansierade forskningen
pa fornybara energikillor kom av sig var infasningen av kirnkraft (Bodin,
intervju). Den gick fran en mycket liten del 1973 till att std f6r 35 % av den
totala energitillférseln 1988 (STEM 2007, 11), se figur 5.1. Detta innebar att
oljeberoendet minskade och de férnybara energikillorna sjénk pd topplistan
Over policyalternativ.

De férnybara alternativen — sol, vind och vatten — har funnits med som en
policy genom alla ar, men har aldrig riktigt setts som ett realistiskt alternativ till
olja och kirnkraft, dven om det har funnits de som sett dem sd. Jag

dterkommer i ett senare kapitel till en diskussion om férnybart fordonsbrinsle.

Naturgas som alternativ

En introduktion av naturgas i Sverige hade forordats sedan 1960-talet av en
blandning av policy-entreprendrer fran myndigheter, privata féretag och
forskarvirlden. En av dem var den Svenska gasféreningen, en samman-
slutning av bade privata och offentliga aktérer (se Moberg 1991, 47f). Andra
som agerade som policy-entreprendrer var Gringeskoncernen och Johnson-

koncernen (STEM 2008, 80) och pa forskningssidan Ingenjorsvetenskaps-
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akademin (IVA). Under bérjan av 1970-talet genomférdes en statlig utredning
for att underscka rortransport av olja och gas. 1 sitt betinkande Naturgas i
Swerige stillde sig utredningen positiv till introduktion av naturgas i det svenska
energisystemet (SOU 1972:25). Regeringen tillsatte 1973 en naturgasdelegation
som skulle samordna de olika f6rsdk som gjordes f6r att fa till stind en
import. Delegationens slutsats var att det krivdes en enhetlig organisation for
alla naturgasinitiativ 1 landet samt statlig finansiering f6r att man skulle kunna
gd vidare med naturgasimport (se prop 1975/76:124, 28). Resultatet blev att
det av staten deldgda bolaget Swedegas bildades 1976.

Enligt Erik Moberg var det férst i samband med oljekrisen som naturgasen
fick négot verkligt politiskt genomslag (1991, 55), dven om Energi-
myndigheten 1 en rapport papekar att den inte ens dd “annat in mycket
tillfilligt [lyckades] toppa den energipolitiska agendan” (STEM 2008, 77).
Oljekrisen innebar att naturgasintroduktionen kunde kopplas till problemet
med oljeberoendet och didrmed fi en mer framskjuten placering bland de
policy-alterantiv som Overvigdes av politiska beslutsfattare. Vidare menar
Moberg att bildandet passade in i det stdrre energipolitiska sammanhanget
med den socialdemokratiska energipropositionen fran 1975 som tog ett fastare
grepp om energipolitiken (1991, 55). Dirmed hade alltsd de tre flddena
problem, policy, och politik kopplats samman 1975. Under 1980 sl6t Swede-
gas ett avtal om import av naturgas frin Danmark, som skulle inledas 1985.
Avtalet godkindes i riksdagen samma ar (rskr 1979/80:410).

I detta tidiga skede gjordes inga f6rsék att koppla en naturgasintroduktion
till utsldpp av koldioxid. Mot slutet av 1980-talet gjordes dock denna koppling.
Mins Loénnroth och Bert Bolin, som dd var politisk respektive opolitisk
tjdnsteman pi statsridsberedningen, uttalade sig i en debattartikel om att
naturgasen var ’en strategisk energikilla” genom att den kunde minska
koldioxidutslippen, om den anvindes for att ersitta kol och olja, och sam-
tidigt kunde fungera som en &verging till vitgas, som inte ger ndgra
koldioxidutslipp (1988-03-24).

Att naturgasen kunde fungera som en 6verging till vitgas var inget som

kom upp i den politiska diskussionen. Snarare sig den socialdemokratiska
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regeringen att storre volymer av naturgas kunde importeras pd sikt (prop
1987/88:90, 60f). Efter det klimatmal som rOstades igenom i riksdagen 1988,
och som kommer diskuteras i nista kapitel, férindrades dock den politiska
diskussionen om naturgas.

Milj6- och energiminister Birgitta Dahl menade 1 en debattartikel att natur-
gas kunde anvindas for att ersitta kol och olja (1989-06-29). Kritikerna ansig
att naturgasen inte var en bra klimatpolicy, eftersom den ocksd gav upphov till
koldioxidutslipp, men Birgitta Dahl hivdade, i enlighet med Lonnroth och
Bolins argument, att det distributionssystem som byggts upp senare kunde
anviandas for andra energikillor, som vitgas och forgasade biobrinslen
(1989-06-29). Naturvirdsverket ansdg att en viss anvindning av naturgas
kunde bli aktuell som ersittare f6r kol och olja, men argumenterade samtidigt
att naturgasen var en bra klimatpolicy endast om man bara tog hinsyn till
koldioxid och bortsag frin Ovriga vixthusgaser (SNV 1989, 81). Statens
energiverk valde att inte dgna sig 4t naturgasfragan, utan att istillet sitta fokus
péa fornybara energikillor, som man menade var ett mer langsiktigt alternativ
(Bostrém, intervju). Trots den svala instdllningen frin de statliga verken
fortsatte naturgasen som policyalternativ att kopplas till bade karnkrafts-
avvecklingen och klimatférindringar. Miljéministern i den social-demokratiska
regering som tilltradde 1994, Anna Lindh, stillde sig ocksd positiv till naturgas
(se t ex debattartikel Lindh 1995-12-18). Det blev dock aldrig nagon storskalig
introduktion av naturgasen. En anledning var det faktum att naturgasen, jimte
utslipp av koldioxid ocksid gav upphov till utslipp av metan. En annan
anledning var att naturgasen inte var en inhemsk energikilla. Trots detta fanns
alltsd, som en av de intervjuade tjinsteminnen uttryckte det, naturgasen hela

tiden med ”’som nigon sorts gangster” (intervju).

Vetenskaplig osikerhet i policyflodet

Under 1970-talet och 1980-talets forsta halft férekom mycket fa forslag pa
kopplingar mellan klimatférindringar och policyalternativ; det saknades

policy-entreprenérer som forsokte koppla sina policyalternativ till utslippen
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av koldioxid. Detta kan bero pa att de som dittills hade f6rsékt rama in klimat-
forindringarna som ett politiskt problem framfor allt var forskare och inte
ville spela rollen som policy-entreprenérer. En annan anledning var att
koldioxidutslippen inte heller hade fitt nigot genomslag som politisk friga.
Det var bara enskilda politiker och tjinstemidn som uppmirksammat frigan.
For de flesta var problemet relativt okint. Dessutom fanns fér koldioxid-
utslidppen, till skillnad fran f6r méinga andra milj6éfrigor, inte nagra enkla
l6sningar. Det gick inte att rena bort koldioxiden, utan man var tvungen att
minska utslippen. I andra linder kunde kidrnkraften anvindas for att minska
utslippen, men i den svenska kontexten hade det omdjliggjorts genom
folkomrostningen 1980. Pa liknande sitt hade man bundit sig vid att inte
bygga ut vattenkraften i de orérda ilvarna (lag 1987:12). Det fanns vid det
tillfillet inga andra storskaliga 16sningar. De férnybara energikillorna hade inte
en sadan potential i ett kortare perspektiv, och det fanns stor oenighet bland
bide forskare och politiker om potentialen dven i ett lingre perspektiv.
Naturgasen kunde inte heller vara en storskalig I6sning dd den innebar utslipp
av vixthusgaser. Vad gillde naturgasen fanns osikerheter om hur mycket
metanutslipp den gav upphov till, men det var inte en faktor till att bérja med
di fokus lig pd koldioxid. Det enda realistiska alternativet var energi-
hushillning, dir fordelen var att den inte var osiker pa samma sitt.
Svarigheterna med att minska koldioxidutslippen verkade dirfér sikert
avskrickande pa minga policy-entreprendrer och foérhindrade kopplingar
mellan problem- och policyflédet.

Aven om den vetenskapliga osikerhetens omfattning inte spelade en
framtridande roll dd klimatférindringar ramades in som politiskt problem,
kan man anta att osdkerheterna framstod som betydligt besvirligare dd det
gillde kopplingen till méjliga policyalternativ. Detta kan férklara varfor policy-
entreprendrer, som trots allt arbetade under perioden, valde att inte férséka
koppla sina policyalternativ till just denna friga. De policyalternativ som
diskuterats i kapitlet — energihushallning, férnybara energikillor och naturgas

— kunde kopplas till andra fragor som redan lag pa den politiska dagordningen,
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sdsom oljeersittning och kirnkraftsavveckling. Det maste ha tett sig betydligt
mer strategiskt dn att géra kopplingen till klimatférindringar.

Det fanns ocksid en viss vetenskaplig osikerhet vad giller de policy-
alternativ som diskuterats. Framfor allt handlade den om de férnybara
energikillornas tekniska potential, men dven omfattningen av metanutslipp
fran naturgasen. Oenigheten om potentialen hos férnybara energikillor verkar
inte ha spelat en roll foére introduktionen av kirnkraften, men da olje-
ersattningspolitiken kunde klaras genom kirnkraften framstod oenigheterna

som ett mer betydande hinder.

Politikflodet

Under politikflddet kommer jag att ta upp den opinion som fanns om milj6-
fragor, intresseorganisationernas paverkan pa politiken och riksdags-partiernas
instillning till klimatfrdgan. Av vikt i politikflédet 4r hindelser som kan leda
till att policyfonster 6ppnas och mojliggor att en friga hamnar eller stiger pa
dagordningen. I det hir kapitlet kommer storst vikt att liggas vid riksdags-
partierna och deras syn pa energipolitiken, och dé frimst pd kdrnkraftsfragan.
Energipolitiken generellt och kirnkraften specifikt har haft en stor betydelse
for vilka partier som kunde ta till sig klimatfragan som ett politiskt problem.

Miljéopinion
Den politiska kontexten formades under 1970- och 1980-talet av en vixande
allmin miljémedvetenhet i spiren av FN:s miljékonferens i Stockholm 1972,
United Nations Conference on the Human Environment, och publikationer

som Rachel Carsons Sikent spring (1962) och Rom-klubbens Liwits to Growth
(Meadows 1972).78 I samband med konferensen i Stockholm skapades FN:s

78 For en beskrivning av den framvixande miljdmedvetenheten se till exempel Clapp &
Dauvergne (2005) och Weizsicker (1994).
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miljéprogram, UNEP, som kom att spela en viktig roll som arena for
internationella milj6f6rhandlingar.

I en svensk kontext 6kade ocksa den allmidnna miljdmedvetenheten. Under
1970-talet var det framfor allt energifrigorna som dominerade debatten, med
fragor som utbyggnad av vatten- och kidrnkraft. Miljéfragorna i termer av
milj6- och naturvird fick ett uppsving mot slutet av 1980-talet (Bennulf 1994,

73f). Det fanns dnnu ingen medvetenhet om klimatfragan.

Intressegrupper

I detta tidiga skede, innan klimatférindringar egentligen hade blivit ett
politiskt problem, var inte intressegrupper aktiva i nidgon storre utstrickning.
Industri- och fackorganisationerna hade till exempel inga uttalade dsikter om
fragan. Det var tydligt att klimatférindringarna var ett problem som vicktes i
en vetenskaplig kontext och som under initialskedet kom att anammas av ett
fatal politiker och tjainstemidn som arbetade med miljéfragor. Utanfor dessa
begrinsade kretsar hade klimatférindringar dnnu inte fitt ndgon storre

uppmirksambhet.

Riksdagspartierna och klimatfrigan

Under den hir perioden intriffade ett antal hindelser som paverkade
mojligheten for riksdagspartierna att se klimatférdndringar som ett politiskt
problem. Det var dels de tva oljekriserna, 1973 och 1979, och dels tvi
kiarnkraftsolyckor, en i Harrisburg 1979 och en 1 Tjernobyl 1986. Sidana
hindelser ser John Kingdon som utvecklingar i problemflédet. Dd hindel-
serna jag kommer att ta upp hir inte primirt har med klimatférandringar att
gbra utan med kirnkraften, har jag valt att ta upp dem under politikflédet. Det
ar viktigt att fa med dem, dd de har varit betydelsefulla f6r att forma den
kontext inom vilken klimatpolitiken utvecklades.

Det var forst 1 slutet pa 1980-talet som riksdagspartierna bérjade upp-

mirksamma risken for ett férindrat klimat. Undantaget var Centerpartiet, som
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genom Olof Johansson uttryckt en stindpunkt i klimatfrigan redan 1979.7
Det ir oklart hur mycket av skrivningarna som Centerpartiet stod bakom och
hur mycket som var Olof Johanssons dsikt. Han satt vid tidpunkten inte med i
partistyrelsen och fick, som han sjilv uttrycker det, i nader ... skriva pa
motionen lingst net”, en motion som han kallar ”ett testamente frin [sin] tid
som energiminister” (Johansson, interviju).

Centerpartiets ambition var att framstd som det ledande milj6partiet i
Sverige (Larsson 1986, 36). I borjan av 1970-talet hade partiet bytt dsikt vad
gillde kidrnkraften. Centern ville inte lingre genomféra en utbyggnad, utan
foresprikade en snar avveckling, en position som de delade med
Vinsterpartiet kommunisterna (VPK) (Vedung & Brandel 2001, 194). Att f6ra
fram klimatférindringar som ett politiskt problem skulle ha kunnat ses som
riskabelt f6r ett parti som féresprikade bade ett minskat oljeberoende och en
kirnkraftsavveckling. Da centern infér valet 1976 uttryckte att oljeberoendet
var ett allvarligare problem édn kidrnkraften (se enkdt 1 DN 1976-08-08) och
agerade som policy-entreprendr vad giller férnybara energikillor utgjorde
klimatfrigan dock inget hinder. Den var i detta perspektiv ytterligare ett skil
for att satsa pa fornybar energi (prot 1987/88:42, 18, 24). Enligt Lennart
Daléus, som tidigt skrev om klimatférindringar, har fragan dock inte varit
prioriterad inom Centerpartiet (intervju).

I den socialdemokratiska politiken passade klimatfrigan relativt illa.
Socialdemokraterna var, liksom Folkpartiet, for en utbyggnad av kirnkraften
for att man skulle kunna minska det svenska oljeberoendet. I och med
reaktorolyckan i Harrisburg svingde socialdemokraterna och féresprikade en
avveckling. Socialdemokraterna var dock splittrade 1 kirnkraftsfrigan (Larsson
1986, 137). Enligt Evert Vedung och Magnus Brandell bér inte alltfér stor vikt
liggas vid omsvingningen. De argumenterar for att en férklaring till den var
att den socialdemokratiska ledningen gav vika fér opinionen efter Harrisburg,

men att den i sjdlva verket ville utnyttja kirnkraften under en lingre tid (2001,

7 1 den socialdemokratiska energipropositionen frin 1975 nimndes ocksa klimatfrigan,
men det gir inte att sdga att socialdemokraterna dirigenom uttryckte en tydlig stindpunkt
vad gillde méjliga klimatférandringar.
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331, 367, 370). En anledning till att klimatférindringar som politiskt problem
rimmade illa med den socialdemokratiska energipolitiken var att man under
den hir perioden sig kol som ett alternativ till oljan, vilket skulle leda till
okade utslipp av koldioxid. Enligt Erik Moberg hade socialdemokraterna fram
till 1985 wvarit fOrsiktigt optimistiska i sin instillning gentemot kol, men i
energipropositionen 1985 uttryckte energiminister Birgitta Dahl en mer
negativ instillning (1988, 122). Socialdemokraterna drev i efterspelet till
kiarnkraftsolyckan 1 Tjernobyl 1986 igenom idén om en sa kallad fortida
avveckling, som innebar att kirnkraftverken inte skulle anvindas under hela sin
tekniska och ekonomiska livslingd utan att avvecklingen skulle inledas med
tva reaktorer redan under 1990-talet (prop 1986/87:159; forslaget preciserades
i prop 1987/88:90). De var di tvungna att forsikra att avvecklingen var méjlig
att genomféra utan hojda energipriser. Med sin nira relation till LO, £6r vilken
den energiintensiva industrins fackliga foretridare®? utgjorde en viktig aktor,
var hojda energipriser en mycket besvirlig fraga fér socialdemokraterna.®!
Dirmed var det en omdjlighet for dem att jimte en foértida avveckling av
kirnkraften driva en politik f6r minskning av koldioxidutsldppen .

De lingsiktiga riskerna med koldioxidutslipp var inte okdnda inom
socialdemokratin. I energipropositionen frin 1975 hade problemet tagits upp.
Den gidnsteman som var ansvarig for skrivningarna var Mans Lonnroth
(intervju), som ocksa varit medforfattare till rapporten So/ eller uran frin 1978.
Han blev senare politiskt sakkunnig i statsradberedningen. Fran 1986 till 1991
var Bert Bolin ocksa tjinsteman pé statsridsberedningen, dven om jag inte
kanner till i vilken utstrickning han deltog i arbetet. Birgitta Dahl, som blev
energiminister 1982 hade wvarit delaktig i Energikommissionen, dir
klimatférandringar omnimndes som ett problem, och hon hade dven suttit i
styrelsen for Sekretariatet for framtidsstudier dir Bert Bolins rapport

publicerades 1975. Risken for en klimatférindring var alltsd kind 4dtminstone i

80 Jag har i avhandlingen valt att kalla denna del av industrin f6r energiintensiv snarare dn
elintensiv. Anledningen 4r att i en stor del av mitt material anvinder man denna
benimning.

81 Jfr med Miéns Nilssons beskrivning av relationerna i energipolitiken (2005, 212).
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delar av socialdemokratin. Att fragan passade diligt in i socialdemokraternas
Ovriga energipolitik framstir dirmed som det stora hindret for att frigan
skulle hamna pa partiets dagordning.

Moderaterna uttryckte ingen uppfattning om risken for klimatférindringar
torrin 1 slutet av 1980-talet. Den viktiga frigan f6r dem var behovet av att
minska oljeberoendet. Kérnkraften spelade dir en viktig roll. Trots att linje 1,
som de i folkomr&stningen 1980 stod bakom, férordade en lingsiktig av-
veckling, framgick det bade infoér folkomréstningen (Anshelm 2000, 277) och
senare (Vedung & Brandell 2001, 335) att de sdg avvecklingen som eventuell
och 1 en avligsen framtid. I nista kapitel aterkommer jag till diskussionen om
partiernas instillning till energipolitiken och dd med en tydligare koppling till

klimatférandringar.

Sammanfattning

Om politikflédet kan sammanfattningsvis sdgas att miljdopinionen innebar att
den politiska kontexten var mottaglic f6r miljdproblem, alltsd dven klimat-
fragan. Diremot utgjorde partiernas energipolitik ett hinder fér att klimat-
forindringar skulle ses som ett politiskt problem, sirskilt fér social-

demokraterna. Centern och VPK utgjorde dock undantag.

Avslutande diskussion

Klimatfragan ramades in som politiskt problem av ett antal kunskapsmiklare,
men kom under 1970- och nistan hela 1980-talet inte att kopplas pa ett tydligt
sitt till nagon policy. Inga f6rsék gjordes heller att 4stadkomma detta.

Den medvetenhet om miljéfrigor som fanns liksom att det redan 1985
fanns en vetenskaplig kunskap som, enligt Shardul Agrawala, borde varit
tillricklic f6r att kunna leda till en internationell klimatkonvention (1998a,
612), g6r att man maste friga sig varfor klimatfridgan hamnade pa den politiska
dagordningen forst 1988. Ett policyfonster 6ppnades redan 1979 1 och med
centerns motion dir klimatfragan diskuterades. En anledning till att klimat-
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torindringar inte fick ndgot genomslag som politiskt problem var att
oljeersittningspolitiken, som inletts efter 1973, och infasningen av kirnkraften
gjorde att koldioxidutslippen sjonk och en minsklig piverkan pd klimat-
systemet framstod som delvis hanterad.

Jag kommer nedan att gd igenom de slutsatser som kan dras om hur de
olika dimensionerna av vetenskaplig osikerhet paverkade problem- och

policyflédena, liksom om hur aktérer i olika roller £6rholl sig till osdkerheten.

Osikerhetens dimensioner

Under den hir perioden framstir inte den vetenskapliga osdkerhetens om-
fattning som betydelsefull for inramningar av klimatférindringar som ett
politiskt problem. Trots osikerheterna talade méinga kunskapsmiklare for att
frigan maste hanteras politiskt, till exempel Bert Bolin och Olof Johansson.
Inte heller f6r dem som ramade in klimatfrigan som ytterligare en anledning
att minska oljeberoendet verkar osikerheten ha varit betydelsefull. Man hade
kunnat tinka sig att osdkerheten var det som gjorde att klimatférindringarna
inte fick ett storre genomslag som problem i sig, men mitt material tyder
snarare pé att det handlade om att kunskapen om frigan dé inte hade spridit
sig till en vidare krets. Ingenting tyder heller pé att osdkerheterna underlittade
for kunskapsmaklarna att ta upp fragan.

Till skillnad frin problemflédet verkar policyflédet ha pdverkats av
osikerheternas omfattning och det pé tva sitt. For det forsta framstar det som
att osikerheterna om problemet med klimatférindringarna har verkat av-
skrickande pa policy-entreprendrer. Det fanns andra problem pé den politiska
dagordningen som var mindre osikra som de kunde koppla sina
policyalternativ till. Didrmed framstir det som direkt ostrategiskt att som
policy-entreprendr vilja klimatfragan for att foéra fram sin policy. Det enda
undantaget utgérs av policyalternativet mer forskning, dir osdkerhet om
problemet snarast far ses som en forutsittning for att alternativet ska kunna
foreslds. For det andra fanns det osikerhet om vissa policyalternativ, framfor

allt om naturgasens metanutslipp. I ett tidigt skede utgjorde det inget
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problem, eftersom fokus i inramningarna av problemet lig pa koldioxid. Det
var fOrst senare, dd problemet ramades in i termer av utslipp av vixthusgaser,
som denna osikerhet kom att spela en roll. Jag dterkommer till det i kapitel 6.

Att det var fa forskare som tog pa sig rollen som kunskapsmiklare innebar
att det 1 utredningar och propositioner hinvisades till “vissa forskare”. Det dr
inte svart att forsta att dessa forskare frimst bestod av Bert Bolin. Att det var
si fi forskare som ville agera kunskapsmiklare verkar dock inte alls ha
paverkat mojligheten att rama in klimatférindringarna som politiskt problem.
Att Bert Bolins dsikter under denna férsta period fick sta relativt oemotsagda
ar betydelsefullt. De andra kunskapsmiklarna behovde inte ta stillning till
olika standpunkter utan bara bedéma trovirdigheten i Bolins uppfattning,
Huruvida det fanns en stor enighet eller ej bland de kunskapsproducenter som
forskade om klimatférindringar 4r inte betydelsefullt i sammanhanget.
Anledningen ir att Bert Bolins rést for de andra aktiva kunskapsmiklarna
maste ha framstdtt som i princip den enda. Dirmed kan vi alltsd inte tala om
en hég grad av oenighet, utan maste snarare klassificera situationen som att de
kunskapsproducenter som framtridde framstod som eniga.

For policyflodet giller att den upplevda enigheten om problemet inte hade
nigon storre effekt. Anledningen var att den enda policy som kopplades till
klimatfrigan var mer forskning, och den var riktad mot att minska om-
fattningen pa osikerheterna. Vad giller policyalternativen fanns for vissa av
dem en oenighet, framfér allt for de fornybara energikillorna. Till oenigheten
bidrog bade kunskapsmaiklare och policy-entreprendrer som férde fram olika
uppfattningar om energikillornas potential och kostnad. Bade genom debatten
och i och med att férnybara energikillor inte hade fatt nigot stort genomslag
som policy, dven om de flesta verkade Overens om att de utgjorde det
viktigaste policyalternativet f6r framtiden, framtrider osikerhet som
betydelsefull. Férnybara energikillor var, i och med kirnkraftavvecklingen, de
enda alternativen 1 energipolitiken om man samtidigt ville foéra en
klimatpolitik. Att det inte fanns tillricklig kunskap om deras potential och att
det fanns stor oenighet kring dem har dirfér fungerat som ett hinder for att

klimatférindringar skulle hamna pa den politiska dagordningen. Det idr dock

133



inte sdkert att férnybara energikillor hade fungerat som l6sningen pa energi-
problemen dven om det inte funnits osikerhet om dem — potentialen skulle

kunna ha varit £6r begrinsad.

Roller, att forhilla sig till och hantera osikerhet

De roller som frimst varit aktiva vad giller klimatférindringar under den
period som studeras i detta kapitel 4r kunskapsproducenter och kunskaps-
miklare. Vad giller kunskapsproducenterna bedrev de en hel del forskning om
klimatférandringarna, vilket jag berérde i inledningen till diskussionen om
problemflédet. Det dessa kunskapsproducenter arbetade f6r var att minska de
vetenskapliga osdkerheterna. Det var ocksd i manga fall kunskapsproducenter
som agerade policy-entreprenérer f6r mer forskning. De argumenterade da for
att de kunde minska osikerheten med hjilp av statliga anslag. Ovriga policy-
entreprendrer som tagits upp i kapitlet valde att inte koppla sina alternativ till
klimatfragan férrin vid en senare tidpunkt. De valde att inte alls f&rhalla sig
till den vetenskapliga osikerheten.

Den intressantaste rollen dr kunskapsmaklarna. Utifran diskussionen i
kapitlet kan ingen generell slutsats dras om hur kunskapsmiklare f6rholl sig till
vetenskaplig osikerhet. Det dr snarare sa att olika kunskapsmaklare f6rholl sig
p4 olika sitt. De kunskapsmiklare som var forskare, som Bert Bolin, valde att
lyfta fram osikerheten och hidvda att den kunskap vi hade trots osdkerheten
var tillrickligt oroande fOr att klimatférindringarna skulle ses som ett politiskt
problem. Samma férhallningssitt gillde f6r den expertgrupp som rapport-
erade till Energikommissionen. Minga av experterna i gruppen var forskare,
men dir fanns dven nagra foretagsledare. Trots detta fanns alltsd en tydlighet 1
diskussionen om osikerheter.

Nir det handlade om politiker som agerade som kunskapsmiklare, var
forhallningssittet ett annat. I de parlamentariska utredningarna, motionerna
och propositionerna som tagits upp 1 kapitlet har den vetenskapliga osaker-
heten inte diskuterats lika ingdende och den har i minga fall kondenserats till

en dimension av osdkerhet. Ibland talar dessa kunskapsmiklare om att vissa
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Jorskare anser eller att det finns #sk f6r klimatférindringar. Huruvida
kondenseringen gjorts medvetet eller omedvetet dr oklart. I enlighet med
Donald MacKenzies idé om ett sakerbetstrag (1990), som i och f6r sig handlar
om kunskapsproducenter av teknik och anvindare av den, ir de som
producerat kunskapen intimt medvetna om osdkerheten med teknik medan de
som anvinder den ser den som siker. De som inte anvinder tekniken, till
exempel for att de anvdnder en alternativ teknik, betraktar den som mer
osiker. I mitt fall kan man argumentera for att de kunskapsmaiklare som dven
producerat kunskapen dr vil fortrogna med de osdkra aspekterna av den,
medan kunskapen framstir som mer robust for de kunskapsmaklare som ir
nirmare anknutna till det politiska systemet. Slutligen, skulle da f6r de policy-
entreprendrer som valde andra problem dn klimatférindringar att koppla sina
policyalternativ till, osdkerheterna framsta som storre. Det dr inte klart att
jaimforelsen mellan osdkerheten med en teknik och osikerheten om
klimatférindringar dr virdefull. Det kanske helt enkelt dr sa att, nir kunskap
fors nirmare en kontext ddr politiska beslut fattas, det inte finns utrymme att
diskutera vetenskaplig osikerhet, utan andra aspekter framstir som mer

betydelsefulla. Jag dterkommer till denna diskussion i senare kapitel.
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6. Okad uppmirksamhet

Under slutet pa 1980-talet och bérjan pa 1990-talet hordes alltfler krav pé att
politiska beslutsfattare skulle géra nagot for att begrinsa klimatf6rindringar.
Frigan beskrevs i allt hogre utstrickning som en av de viktigaste miljo-
fraigorna. 1988 landade klimatfrigan pa den politiska dagordningen bade i
Sverige och internationellt. I Sverige innebar den miljéproposition som den
socialdemokratiska regeringen presenterade 1988 ett policyfénster som ut-
nyttjades av ett antal oppositionspartier for att féra fram klimatfrigan och
foresld en policy. 1988 var ocksa ett ar da miljdmedvetandet stod som hogst.
Dirmed kunde alla de tre flodena kopplas samman. Resultatet blev ett svenskt
klimatmal.

I den internationella kontexten spelade FIN-rapporten Owur Common Future
en viktig roll. Rapporten pekade pd problemet med klimatférindringar och
stillde fraigan om man hade rad att vinta pi mer kunskap. Aven utvecklingen i
USA spelade en viktig roll. USA var dominerande vad gillde klimatforskning
och hade dirfér en central position i en internationell klimatdiskussion. Ett
uttalande i den amerikanska kongressen av en forskare kom att leda till att
klimatfrigan dven internationellt hamnade pé den politiska dagordningen.

I det hir kapitlet kommer jag att diskutera denna utveckling och dven gi in
pa ndgra hindelser efter 1988. En av dem 4r den internationella 6verens-
kommelsen om klimatfrigan fran 1992, Klimatkonventionen. Anledningen till
att jag diskuterar den i det hir kapitlet dr att den utgdr en klimax, eller
antiklimax om man s vill, f6r de diskussioner som férdes om forsiktighets-
principen och om langsiktiga mal som policyalternativ, vilka ocksd kommer att
diskuteras hir. Bildandet av IPCC 1988 och dess arbete kommer dock att
behandlas i ndsta kapitel, dd jag menar att det tematiskt inte dr kopplat till ett
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politiskt agerande trots osikerhet. I det hir kapitlet kommer jag ocksd att ta
upp det svenska beslutet frin 1990 om att inféra en koldioxidskatt.

Efter Klimatkonventionen f6ll klimatfrigan pa den internationella
dagordningen. I Sverige hade fallet kommit redan under 1990, mycket som en

effekt av den ekonomiska kris som drabbade Sverige.

Problemflodet

Frin och med 1987 intensifierades hindelseutvecklingen i problemflédet vad
giller klimatférindringar, vilket ledde till att klimatfrigan hamnade pd den
politiska dagordningen 1988. Ett antal nya kunskapsmiklare uttalade sig i
fraigan och krivde politisk handling. Detta gillde bade internationellt och
nationellt. Jag kommer inledningsvis att ta upp ett antal kunskapsmaklare i den
internationella kontexten som varit betydelsefulla f6r bade den internationella
och den svenska utvecklingen. Hir gor jag ett urval av kunskapsmiklare som
framstar som centrala fran en svenska horisont. Direfter kommer jag att
diskutera den svenska kontexten och de inramningar som gjordes av klimat-
forindringar. Jag kommer ocksa att studera den process som ledde fram till att
det 1988 fattades ett riksdagsbeslut om att stabilisera utslippen av koldioxid. 1
bide den internationella och den svenska debatten fanns forsiktighets-
principen med. Den var runt dr 1990 ett viktigt inslag i politiken, och jag
kommer att diskutera den som ett sitt att forhalla sig till vetenskaplig

osidkerhet.

Kunskapsmiklare krivde politisk handling

1 Sverige hade Bert Bolin efterlyst politisk handling redan 1975, om é4n i
forsiktiga ordalag. Under andra delen av 1980-talet 6kade antalet kunskaps-
miklare, som pa grundval av den kunskap de hade om risken for
klimatférindringar krivde att politikerna skulle agera.

Det krav, som antagligen fick den stérsta spridningen under 1980-talet, var

den som aterfanns i Qur common future, FN-rapporten frin 1987 med World
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Commission on Environment and Development (WCED) som fOrfattare. I
Brundtlandrapporten, som den kallas efter sin ordférande, den norska
statsministern Gro Hatlem Brundtland, beskrevs klimatférindringarna redan i
bérjan pa 2000-talet kunna leda till f6rindrad matproduktion, 6versvimmade
kuststider pa grund av héjda havsnivder och finansiella problem for virldens
linder (WCED 1987, 19). Kommissionen beskrev osikerheten i klimatfragan
och tydliggjorde problematiken med den (1987, 177):

The key question is: How much certainty should governments require before

agreeing to take action? If they wait until significant climate change is

demonstrated, it may be too late for any countermeasures to be effective
against the inertia by then stored in this massive global system.

Det som rapporten hinvisade till var bristen pa observationer som kunde
beligga en klimatférindring. Den davarande kunskapen baserades pd modeller
av klimatsystemet. Kommissionens instillning var tydlig — politisk handling
var nédvindig och man var tvungen att basera den pa den déivarande
kunskapen.

Inramningen i Brundtlandrapporten bidrog till att fler uppmarksammade
risken med klimatférindringar 4n vad som tidigare varit fallet. Om kunskapen
om minniskans paverkan pa klimatsystemet tidigare varit begrinsad till
forskare samt intresserade politiker och tjanstemin, spreds kunskapen genom
rapporten till en vidare krets av politiker och tjdnstemidn. Den storre
spridningen berodde pa att den var en FN-rapport som behandlades i FN:s
generalforsamling liksom pa uppféljningskonferenser.8?

Utvecklingen i USA kom att spela en viktig roll i att klimatf6érindringarna

1988 konstituerades som ett politiskt problem internationellt. Den sommaren

82 T efterhand framstir hdllbar utveckling som det viktiga arvet efter Brundtland-
kommissionen, men diskussionen om klimatférandringar fick da en viss uppmarksamhet
bide internationellt och i Sverige, d4ven om den som Lars Ingelstam hdvdar inte framstod
som en huvudfriga (2005, 264). Bland annat tog Maldivernas president ordet férst under
behandlingen av Owr common future 1 FN:s generalférsamling och uttryckte en stark oro for
risken att hans land skulle upphéra att existera som en f6ljd av den klimatférindring som
framstilldes i rapporten (refererad i en debattartikel av Ingvar Carlsson, 1989-04-04). I den
svenska kontexten hinvisade bland annat moderaterna 1988 till rapporten i en motion som
tog upp klimatfrdgan (motion 1987/88:J025).
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drabbades USA av virmebdljor och torka. Mitt under virmebdljan hivdade
den amerikanska klimatforskaren James Hansen, i en utfragning i kongressen,
att han med 99 procents sikerhet kunde sdga att klimatet holl pa att virmas
upp och att det med stor sannolikhet kunde sittas i samband med
vixthuseffekten (Hansen 1989, 37f, 40). I den amerikanska pressen fick ut-
talandet en stor paverkan pa rapporteringen om klimatférindringar (Weart
2003, 155). Enligt Spencer Weart var vidret en bidragande orsak till att
klimatférindringarna hamnade pa den politiska dagordningen (2003, 157).
Andra bidragande orsaker till att ett policyfonster kunde 6ppnas var James
Hansens uttalande och dven Brundtlandrapporten. Att klimatfragan kom upp
pa dagordningen internationellt var alltsa ett resultat av dels det arbete som
kunskapsmiklare, som Gro Harlem Brundtland och James Hansen, utférde
for att fragan skulle uppmirksammas och dels viderutvecklingen i USA.
Dirmed var bade en slumpmissig utveckling och det malinriktade agerandet
av kunskapsmaklare betydelsefullt.

Andra forskare kritiserade Hansen och menade att hans utspel var att ga
for langt och att hans slutsatser inte kunde dras med nagon stérre sikerhet (se
Colglazier 1991, 62). Inramningen av klimatfragan var alltsa fortfarande under
debatt och det fanns oenigheter mellan olika forskare om hur omfattande
osikerheten var. Den stOrsta skillnaden handlade dock inte om osikerheternas
omfattning utan om synen pd vilken roll forskaren skulle spela i policy-
processen. De forskare som kritiserade Hansen féljde det traditionella
paradigmet dir forskningen bara bér understédja politiken pa basis av till-
forlitlig kunskap och dir forskarens uppgift frimst dr att vara kunskaps-
producent.

Det var inte bara den varma sommaren och Hansens uttalande som gav
momentum at klimatfrigan. Ndgra dagar efter utfragningen i kongressen holls
dven en internationell konferens i Toronto med &6vervigande vetenskapligt
deltagande, men dven med tjdnstemin och ndgra politiker, bland annat Gro
Harlem Brundtland. I sitt inledningsanférande kridvde hon, liksom den
kanadensiska premidrministern i sitt anférande, en internationell klimat-

konvention. Det var forsta gingen en regeringschef stillde sidana krav
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(Pomerance 1989, 268). Jimfort med motet i Villach 1985, som hade ramat in
klimatférandringar som ett politiskt problem, uttrycktes nu i konferensens
slutsatser klimatférindringar, tillsammans med problem med luftféroreningar,
som en dnnu mer pressande politisk friga (WMO 1989, 292):

The Earth’s atmosphere is being changed at an unprecedented rate by
pollutants resulting from human activities, inefficient and wasteful fossil fuel
use and the effects of rapid population growth in many regions. These changes
represent a major threat to international security and are already having
harmful consequences over many parts of the globe.

Slutsatsen var ett budskap till FN-systemet, regeringar, industri med flera att vi
miste agera omedelbart. Konferensens forslag var bland annat att industrial-
iserade linder skulle minska sina koldioxidutslipp till 2005 med 20 % frin
1988 ars niva (WMO 1989, 296).

Aven i Sverige krivdes politisk handling

Under 1987, och framfor allt 1988, hojdes flera rdster fran politiskt hall som
krivde att man i Sverige agerade politiskt foér att minska riskerna fér en
klimatférindring. Den miljépolitiska proposition som socialdemokraterna
med miljé- och energiminister Birgitta Dahl 1 spetsen presenterade 1988 (prop
1987/88:85) utgjorde ett policyfonster f6r att dven 1 Sverige fi upp
klimatfrigan pa den politiska dagordningen. Det var den fGrsta proposition
dir man tog ett samlat grepp pa miljéfrdgorna. I propositionen sigs inte
klimatférandringar som ett huvudproblem, men presenterades kortfattat.83
Problemet med en 6kande halt av koldioxid i atmosfiren var att det kunde
”medféra 6desdigra konsekvenser” genom héjning av havsytan och forind-
ringar 1 livsmedelsproduktionen som kunde leda till politiska spinningar
(1987/88:85, 90). Jimfort med den problembesktivning som funnits i flera
tidigare utredningar, rapporter och i den centerpartistiska motionen, dir

klimatférandringar ramats in som ett viktigt politiskt problem, sigs klimat-

83 Fokus lag pa uttunningen av ozonskiktet, luftféroreningar, férsurning samt férorening
av haven.
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frigan 1 propositionen bara som en mindre del av problemet med luft-
fororeningar. Det konstaterades att, jaimte internationella forskningsinsatser
tor att minska osdkerheterna om koldioxidutslippens effekter, var
energihushallning och en satsning pd férnybara energikillor betydelsefulla
(1987/88:85, 90). Dessa var redan en del av den existerande energipolitiken.

Propositionen kritiserades skarpt i en centerpartistisk motion for att inte ta
klimatfrigan, som beskrevs som ett av de mest omvilvande milj6-
problemen”, pa tillrickligt allvar (motion 1987/88:J0o30, 4). I motionen,
liksom i en folkpartistisk motion (1987/88:J0719) krivdes att regeringen skulle
skapa ett program for att minska koldioxidutslippen. I en moderat motion
toreslogs dessutom som ett nationellt delmil en begrinsning av koldioxid-
utsldpp till den davarande utslippsnivin (motion 1987/88:J025). Jordbruks-
utskottets betdnkande gick i linje med motionernas férslag och uppdrog at
regeringen att skapa ett program for att minska utslippen till vad naturen tal
(bet 1987/88:JoU23). Det antogs sedan i riksdagen (rskr 1987/88:373). Till
skillnad fran tidigare var det nu inte kunskapsmiklare som krivde politisk
handling, utan politiska beslutsfattare i partiledningarna och i riksdagen.
Dirmed hamnade klimatfragan pa den politiska dagordningen.

I och med riksdagsbeslutet hade klimatfrigan som ett politiskt problem
fatt ett tydligt genombrott dven i den svenska kontexten, vilket skedde samma
ar som 1 det internationella sammanhanget. Processerna var givetvis relaterade,
och moderaterna tog 1 sin motion tonen fran den internationella utvecklingen
med hinvisning till bland annat Brundtlandrapporten (motion 1987/88:J025,
5f). Detsamma gillde i riksdagsdebatten di den moderata riksdagsledamoten
Ivar Virgin hdnvisade till att Gro Harlem Brundtland satt global uppvirmning
forst bland de globala miljéproblemen (prot 1987/88:134, anf 3): ”Efter fyra
ars intensivt arbete med virldens ledande experter gér hon denna bedémning,
och jag tror att hon har ritt.” Det var inte lingre bara ett fital svenska
kunskapsmiklare som férde fram risken for klimatférindringar som ett
politiskt problem. Detta sammanfattades av den folkpartistiska riksdags-
ledamoten Hadar Cars, som i riksdagsdebatten om energipolitiken i december
1987 sade att
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[a]llt fler roster hojs som varnar fér konsekvenserna vid en starkt Okad
koldioxidmingd i luftlagren och vad det kunde innebira f6r uppvirmningen av
och vattennivan pa jorden (prot 1987/88:42, anf 2).

I motionerna diskuterades inte de vetenskapliga osikerheter som var kopplade
till klimatfrdgan. I propositionen, liksom i centerns motion, anvindes formul-
eringar som att det befaras att koldioxidutslipp leder till temperaturhdjningar
(motion 1987/88:J030, 8; prop 1987/88:85, 90). I centerns motion konstatet-
ades vidare att ”[d]et dr svart att exakt forutse vilka omraden pa jorden som
kommer att drabbas” (motion 1987/88:J030, 8). I utskottsbetinkandet fanns
inget om klimatfrigans osdkerhet. Man kan dirfér anta att kunskapen om
klimatférindringar f6r de flesta riksdagsledamoter framstod som betydligt
sikrare 4n vad som var fallet. Si beskriver till exempel Ivar Virgin i
riksdagsdebatten klimatfrigan som betydligt sdkrare 4n vad den ramats in som
av kunskapsmiklare internationellt och i Sverige (prot 1987/88:134, anf 3):
Forbrinningen av fossila brinslen 6kar mingden koldioxid i atmosfiren. Man
riknar med en foérdubblad koncentration frin industrialiseringens borjan till
mitten av ndsta sekel. Detta beriknas ge en global temperaturékning pa 1,5—

4,5 grader C och kan leda till en héjning av havsytenivan pa upp till 1,5 meter.
Denna hojning kan ge katastrofala foljder i laglinta kustomraden.

I och med att problemet inte hade kopplats till nigon mer specifik policy kan
man misstinka att minga riksdagsledaméter inte insdg omfattningen av de

atgirder som kridvdes for att kunna na det klimatmal som rostades igenom.

Liknande resonemang har f6rts i ndgra av de intervjuer jag gjort.

Vixthusgaser — handling bridskar

1985 publicerades en vetenskaplig artikel som handlade om att det inte bara
var koldioxid som hade en paverkan pi vixthuseffekten, utan att andra gaser
ocksa var betydelsefulla (Ramanathan et al 1985). Trots att detta hade visats
redan tidigare, var det forst under 1985, 1 samband med det vetenskapliga
klimatmétet 1 Villach, som slutsatsen fick genomslag i en bredare vetenskaplig
kontext (Agrawala 1999, 160; Hecht & Tierpak 1995, 380). Den potentiella

effekten av pastdendet var avsevird. Om klimatfrdgan betraktades i ljuset av
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koldioxidutsldpp framstod den under bérjan av 1980-talet som atminstone
delvis hanterad. De globala koldioxidutslippen hade sjunkit nigot som en
effekt av oljekriserna pa 1970-talet. Utvecklingen i Sverige var dn mer
markerad. Koldioxidutslippen hade 6kat fram till 1970-talet och hade darefter
sjunkit med runt 30 % (se SEV & SNV 1989, 18). Nir det inte lingre var bara
koldioxidutslipp som kunde ge en forstirkt vaxthuseffekt, framstod behovet
av politiskt agerande som bradskande. I en artikel i tidskriften Ambio beskrev
Bert Bolin denna utveckling: ”Suddenly, the climate change issue became
much more urgent” (Bolin 1994b, 26). Med ett fokus pa vixthusgaser fram-
stod dels den manskliga paverkan pa klimatsystemet som storre dn man
tidigare tinkt sig och dels innebar det att klimatférindringarna inte kunde
hanteras inom ett energisystem- och trafikperspektiv. Sektorer som jordbruk
och sophantering var plotsligt ocksa betydelsefulla.

Under de forsta dren efter 1988 borjade man dven i mer politiska
sammanhang ta till sig denna insikt. Internationellt férdes denna inramning
fram till exempel i deklarationen frin den internationella ministerkonferensen
i Noordwijk 1989, som ville att IPCC skulle ta stillning till begreppet
koldioxidekvivalenter (Noordwijk Declaration 1989), vilket skulle méjliggéra
att olika vixthusgasers klimatpaverkan kunde jimforas. I den svenska kon-
texten foérdes inramningen fram i flera av de svenska utredningarna som
gjordes efter riksdagsbeslutet 1988 (t ex 1992a).

En inramning av problemet som orsakat av vixthusgaser, snarare dn bara
koldioxid, kunde fa effekter pa den kontext som fragan sigs i — ett snivare
perspektiv med utgiangspunkt i energisystemet eller ett vidare perspektiv dar
killorna till utslipp var manga — och didrmed vilka policyalternativ som kunde
anses vara relevanta. Med fokus pa koldioxid framstod till exempel naturgasen
som en mer férdelaktig policy 4n om man sig till alla vixthusgaser.

Aven om man frin Milj6- och energidepartementets sida valde att fokusera
pa koldioxid, hdnvisade Birgitta Dahl i en debattartikel till de utslipps-
minskningar som gjorts av freon, som ir en vixthusgas (1989-06-29). Sverige
hade varit ett féregangsland vad gillde utfasningen av freoner. Genom att tala

om vixthusgaser kunde Sverige inkludera de minskningar som gjorts, och
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skulle goras, av freonutslipp, som en del av klimatarbetet. Detta kritiserades
av bland annat den moderata riksdagsledamoten Gunnar Hékmark, som i en
debattartikel menade att Dahl valde att tala om vixthusgaser for att fa ett
utrymme for att 6ka koldioxidutslippen fran naturgas. Han ansag att det var
ett sdtt £6r Dahl att kringgd det omdijliga i att behalla riksdagens klimatmal f6r
koldioxidutslipp samtidigt som man fullféljde kidrnkraftsavvecklingen
(Hokmark 1989-08-25). Det ligger antagligen nigot i Hékmarks kritik, men
samtidigt som ett fokus pa vixthusgaser kunde Gppna ett politiskt utrymme
for naturgasen, innebar det ocksd att naturgasen framstod som ett simre
alternativ. Anledningen var att den, férutom koldioxidutslipp, som i och for
sig dr ldgre d4n for olja och kol, ocksia ger upphov till metanutslipp.
Inramningen av klimatfragan vixlade alltsa i olika kontexter beroende pa vad
som passade den politiska retoriken.

En anledning till att kunskapsproducenter liksom kunskapsmaklare tidigare
inte uteslutande talat om vixthusgaser var att det var komplicerat att berdkna
de olika gasernas relativa paverkan pa klimatsystemet. Det var heller inte
torrin 1985 som fokus inom den vetenskapliga sfiren flyttades fran koldioxid
till vixthusgaser. Det fanns alltsd betydande osikerhet. Efter hand minskade
denna och ersattes i det svenska fallet av mer politiska skil f6r att fortsitta tala
om koldioxidutslipp, som att behalla fokus pd energisystemet och fa

naturgasen att framstd som ett bittre alternativ.

Forsiktighetsprincipen

Ett sitt att forhalla sig till vetenskaplig osdkerhet och en forklaring till att
klimatfrigan hamnade pa den politiska dagordningen 1988 var att miljarbetet
hade kommit att genomsyras av forsiktichetsprincipen. Enligt denna politiska
princip ska brist pd vetenskaplig forstielse f6r ett milj6- eller hilsoproblem
inte anvindas som en anledning for att skjuta upp politiska skyddsdtgirder.
Forsiktighetsprincipen bérjade anvindas i Tyskland i bérjan pa 1970-talet
(Cameron & Wade-Gery 1992, 3), och grundtanken, om 4n inte med den
etiketten, inkorporerades i FN:s virldsmiljodeklaration (World charter for nature)
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fran 1982 (FN 1982). Forsiktighetsprincipen anvindes 1 botrjan frimst pd
kemikalieomradet, men hade 1990 slagit igenom stort internationellt och fanns
med i alla de nyare miljéavtalen (jfr Cameron & Wade-Gery 1992, 3).
I mitt intervjumaterial framstir forsiktighetsprincipen foér manga som sa
sjalvklar att blotta misstanken om att klimatsystemet skulle kunna férindras
genom mansklig paverkan och att det skulle kunna fi 6desdigra konsekvenser
verkar ha varit tillrickligt fOr att fragan skulle tas pd allvar och inte avfirdas pa
grund av bristande vetenskapliga beligg. Flera av tjinsteminnen jag intervjuat
beskriver principen som ett sjilvklart forhallningssdtt till risken f6r klimat-
forindringar. Enligt en av de intervjuade tjansteminnen “stod [forsiktighets-
tgirder] pd viggen 6verallt” (intervju). Birgitta Dahl framh6ll ocksa principen
i klimatarbetet (Dahl, intervju):
Vi drev, och jag stod f6r det, samtidigt forsiktighetsprincipen och den
omvinda bevisbérdan. Det berodde pa att vi hade si méinga smirtsamma
exempel pa att man hade avvisat misstankar om hot tidigare tills det blev f&ér
sent. Forsiktighetsprincipen innebar ju att blotta misstanken om risker skulle

ge en ritt och skyldighet att handla. Det var med de principerna som vi
forsokte hantera det hir.

Det fanns dock en stor skillnad mellan hur politiker och tjdnstemin i
Milj6- och energidepartementet sag pa klimatfragan och hur andra betraktade
den. De motioner som moderaterna, centern och Folkpartiet stod bakom och
som krivde en klimatpolitik utgick inte frin forsiktighetsprincipen. Snarare
framholls kunskapen, atminstone i delar, som sidker. Motiveringen att hantera
fragan politiskt var snarare, som Centerpartiet skrev i sin motion, att forskare
”linge [hat| klassat koldioxid6kningen som den stdrsta miljéférindringen, f6r-
utom effekterna av krig och kidrnvapenspringningar” (motion 1987 / 88:Jo30,
8). Detta gillde dven i riksdagsdebatten, som redan argumenterats.

Trots att politikerna och tjansteméidnnen pa Milj6- och energidepartementet
verkar ha tagit forsiktighetsprincipen for sjilvklar, fick detta inget tydligt
uttryck vad gillde klimatfragan i miljépropositionen fran 1988. En foérklaring
kan wvara att Birgitta Dahl ansig att klimatarbetet maste bedrivas

internationellt. Detta synsitt framkom i riksdagsdebatten, men ocksd i nagra
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av mina intervjuer. Birgitta Dahl beskrev i intervjun sitt internationella arbete

for att fa till stand ett klimatavtal (intervju):
Vi fortsatte att driva de hir frigorna [klimat och ozon| vildigt hédrt inter-
nationellt. 1990 var ett dr fyllt av férhandlingar om klimatfrigan infér 1992.
Det var ett mote i Bergen pé varen, sen var det UNEP:s governing board och
det forsta férhandlingsmétet 1 Nairobi i augusti, sen hade IPCC sitt mote dér
de lade fram sin férsta rapport i Sundsvall i augusti och sen var det ett stort
méte i Geneve i november. I juni hade vi ocksa det viktiga méte i London,
som ledde till ett globalt avtal om avveckling av all CFC-anvindning, sedan
USA, Indien och Kina efter mycket harda férhandlingar férmitts ansluta sig.
Jag deltog och talade vid alla de métena. ... Vi drev verkligen frigan med all
den frenesi som man kunde gora.

Pa ett IPCC-méte 1 Sundsvall 1990 dberopade Dahl 1 sitt tal forsiktighets-
principen och krivde politisk handling internationellt (Dahl 1990b):

Political action can no longer be postponed. The Second World Climate
Conference in November provides an opportunity for political commitments.
The ensuing negotiations on a climate convention provides an opportunity to
turn political commitments into legally binding provisions.

Ett synsitt som baserades pa forsiktighetsprincipen hade forts fram redan i
Bert Bolins rapport frin 1975 och hade uttryckts av manga kunskapsmaklare,
inte minst 1 Brundtlandrapporten. Dessa kunskapsmiklare argumenterade f6r
att kunskapen var tillrickligt stor, eller snarare for att riskerna var tillrickligt
stora, fOr att motivera politiskt agerande. Varken i Sverige eller internationellt
ledde varningarna till politiskt agerande férrin 1988, da klimatfrigan hamnade
pa den politiska dagordningen. Slutsatsen man kan dra av detta dr att det
krivdes att kunskap om klimatférindringar spreds till fler aktrer dn ett
begrinsat antal kunskapsmiklare, for att forsiktichetsprincipen skulle an-
vindas. Det gdr inte att agera politiskt i en friga om man inte har viss kunskap
om den, detta dven om utgingspunkten dr forsiktighetsprincipen. Principen
kan alltsd inte anvdndas da det handlar om okunskap, for att aterknyta till
diskussionen i kapitel 2. Det som gjorde att kunskapen spreds i Sverige hade
mycket att géra med att Brundtland, som en hogt uppsatt politiker med FN i
ryggen agerade kunskapsmiklare. Till det kom ocksd bildandet av FN:s
klimatpanel, IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change) 1988. Det var fOrst
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da IPCC hade hunnit relativt lingt i arbetet med att gbra en
utvirderingsrapport 6ver kunskapslidget om klimatférindringar som politiska
beslutsfattare kom att skriva in fOrsiktighetsprincipen 1 internationella
deklarationer. I Noordwijk 1989, som wvar den forsta konferens dir
klimatfrigan behandlades pa ministernivd, inkluderades inte forsiktighets-
principen i deklarationen, medan den aret dirpd skrevs in i deklarationen frin
ministerkonferensen i Bergen (jfr Cameron & Wade-Gery 1992, 27f). Det
krivdes alltsd att politiska beslutsfattare hade en viss kunskap for att
torsiktighetsprincipen skulle anvindas.

Det stora genomslaget for forsiktighetsprincipen i klimatfragan kom i och
med Klimatkonventionen, som bdrjade férhandlas 1991 och Sppnades for
underskrift dret darpa (FN 1992, art 3):

The Parties should take precautionary measures to anticipate, prevent or
minimize the causes of climate change and mitigate its adverse effects. Where
there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific
certainty should not be used as a reason for postponing such measures, taking
into account that policies and measures to deal with climate change should be
cost-effective so as to ensure global benefits at the lowest possible cost.

Alltfler linder hade kommit att uppfatta klimatfrigan som ett politiskt
problem och en relevant hotbild. Detta manifesterades genom konventionen,
dir man sade sig vilja férhindra en farlig minsklig paverkan pd klimatsystemet
(FN 1992, art 2). Aven om inga bindande ataganden gjordes av linderna, ir
det d4nda mojligt att argumentera fOr att konventionen med sin malsdttning
inte hade kommit till stind om forsiktighetsprincipen inte foljts. Jag

aterkommer till Klimatkonventionen under policyflodet.

Vetenskaplig osikerhet i problemflodet

Jamfort med en tidigare period kom kunskap om klimatférindringar under
slutet pa 1980-talet att spridas till vidare politiska kretsar. Frdn att ménga
forskare under 1970-talet ansdg att klimatférindringar framfoér allt var ett
vetenskapligt problem, hade i slutet av 1980-talet klimatfrigan slagit igenom

internationellt. Alltfler kunskapsmiklare hade argumenterat for att frigan var
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tillrickligt allvarlig £f6r att politisk handling skulle vara berittigad trots osiker-
heten. Det fanns dock kritik mot ett sidant synsitt. James Hansen kritiserades
av andra kunskapsproducenter fér att han tagit pd sig rollen som kunskaps-
miklare trots att, som de ansig, osikerheten var for stor.

Jamte de kunskapsmiklare som ocksda var kunskapsproducenter, till
exempel de som deltog pa olika internationella méten, blev kunskapsmaiklare
som ocksd var politiska beslutsfattare allt vanligare. Den mest hégprofilerade
var givetvis Gro Harlem Brundtland, men ocksd flera svenska riksdags-
ledaméter tog pé sig en sidan roll. Den tendens som beskrevs 1 forra kapitlet,
att osikerheterna blev mindre framtridande dé frigan nidrmade sig en kontext
dir politiska beslut fattas, framstir hir som dnnu tydligare. I milj6-
propositionen fran 1988 liksom i Centerpartiets motion frin samma ar hade
osikerheten kondenserats till att man befarade att koldioxidutslapp ledde till en
global uppvarmning. I moderaternas och Folkpartiets motioner liksom 1
utskottsbetinkandet fanns ingen skrivning om osdkerhet. I riskdagen maste

dirfor frigan ha framstitt som betydligt sikrare 4n i minga andra kontexter.

Policyflodet

Under perioden fram till 1988 forekom fa diskussioner om mdjliga
klimatpolicyer. Undantaget dr Toronto-konferensens uttalande frain 1988 att
industrialiserade linder borde minska sina koldioxidutslipp med 20 % frin
1988 ars niva till 2005. Efter det att klimatfrigan fatt ett genombrott i den
internationella och svenska politiken 1988 fokuserades stora delar av policy-
diskussionen pd olika klimatmal. Malen utgjorde ett f6rs6k att basera klimat-
politiken pa vetenskaplig kunskap genom att formulera grinser fér vad
naturen tdlde. Olika typer av klimatmal, varav grinser f6r vad naturen tal bara
ar en, har dominerat klimatdebatten 4nda sedan klimatfrigan hamnade pa
dagordningen. Detta giller sdrskilt i den internationella kontexten. I och med
att den internationella klimatpolitiken 4r av stor betydelse f6r klimatpolitiken i
Sverige, har jag valt att f6éra en ganska omfattande diskussion om klimatmal.

Klimatmal 4r ocksa intressanta da de utgor en policy dar vetenskap och politik
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méts. Jag kommer i ett senare kapitel aterkomma till diskussionen om klimat-
mal, da med fokus pa mal som bestims utifrin vad som ar politiskt méjligt.

I Sverige kopplades naturgas till klimatfragan, nagot jag tog upp 1 forra
kapitlet och ddrfor inte kommer att ga in pé igen. Diremot kommer jag att ta
hinsyn till den i slutsatserna for det hir kapitlet. Ytterligare en policy som
kopplades till klimatfridgan i Sverige var ekonomiska styrmedel. Jag kommer
att diskutera dessa, med fokus pa koldioxidskatt, ingidende. Det finns tvd
anledningar till det. Fér det forsta kom koldioxidskatten att bli den viktigaste
policyn i svensk klimatpolitik. F6r det andra spelade vetenskaplig osikerhet en
viss roll da den arbetades fram.

Nedan kommer férst koldioxidskatten att tas upp och dérefter klimatmal,

som sitts utifrin en grins for vad naturen tal.

Koldioxidskatt

1990 foreslog socialdemokraterna att en koldioxidskatt skulle inféras (prop
1989/90:111). Tidigare hade det funnits en stark kritik, inte minst inom social-
demokraterna, mot ekonomiska styrmedel, som gick ut pa att féretag kunde
kopa sig ritten att géra miljéfarliga utslipp (Bolin et al 1995, 54; rapport fran
SNV av Lundgren 1989, 92). Under slutet pa 1980-talet férindrades denna
uppfattning.

De tva socialdemokratiska strategerna Klas Eklund och Peter Larsson
argumenterade 1987 1 en debattartikel f6r att ekonomiska styrmedel skulle
vara anvindbara i miljopolitiken (Eklund & Larsson 1987-07-01). Redan 1968
hade dock Erik Dahmén, som var professor i nationalekonomi, skapat debatt
med sin bok Sa#t pris pa miljon, som foreslog att miljdavgifter skulle anvindas
(1968). Manga ekonomer accepterade argumenten, men inte industrin och

miljororelsen.®* Den socialdemokratiska rapporten 90-falsprogrammet, som drog

8¢ Enligt Bert Bolin med flera menade miljérérelsen att man kunde képa sig fri och
industrin menade att det skulle minska konkurrenskraften. Dahmén pdpekade, enligt Bolin
och Strandberg, att det senare var riktigt och att det var det som var poingen (Bolin et al
1995, 54).
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upp riktlinjerna f6r en socialdemokratisk politik infér 1990-talet, visar att
atminstone partiledningen sdg positivt pa ekonomiska styrmedel. I rapporten
framholls foérdelarna med ekonomiska styrmedel och argumenterades for att
de kostnadsbeldgger férorenaren f6r nagot som annars var gratis (SAP 1989).

Aret innan 90-talsprogrammet presenterades, 1988, tillkallades en parlament-
arisk kommitté, som gick under namnet Mijjoavgifisutredningen, eller Mia, och
som skulle underséka férutsittningarna fér att inféra miljdavgifter (dir
1988:44). 1 ett tilliggsdirektiv viren 1989 fick man i uppdrag att undersoka
miljéavgifter pi energi- och trafikomridet (dir 1989:33). Utredningen brad-
skade och skulle rapporteras senast i oktober samma ér. Anledningen var att
man ville 4 med en eventuell koldioxidskatt i den skatteomldggning som
planerades av Finansdepartementet. 1988 péaboérjades arbetet med att reform-
era skattesystemet, som man ansig fungerade daligt, vilket resulterade i det
som 1 efterthand kom att kallas drhundradets skattereform (Catlsson 2003,
250). Tanken var att ligga om skatterna fran direkta till indirekta skatter.
Enligt nigra av de intervjuade tjinstemannen fick departementen en forfragan
om det fanns forslag pa mojliga skatter. P4 Miljé- och energidepartementet
lade man dd fram ett forslag om en skatt pa koldioxid (intervjuer). I
delbetinkandet frin Mia féreslogs en avgift pa koldioxidinnehallet 1 olja, kol,
naturgas, gasol och bensin som skulle ligga pa 25 6re per kg koldioxid.
Samtidigt skulle den redan existerade energiskatten halveras (SOU 1989:83,
16).8> Forslaget presenterades relativt ofdrindrat 1 skatteomlidggnings-
propositionen 1990, men kallades dir for koldioxidskatt (prop 1989/90:111,
150).

Forslaget om koldioxidskatt motiverades pa tvd olika grunder. Den forsta
var att skatten var miljostyrande och den andra var att den var en skatteintikt.
Tjansteminnen pd Milj6- och energidepartementet , som lagt forslaget, ansig
att det var en miljOstyrande skatt, som alltsd skulle fa effekt pd méinniskors
beteende. Att miljoskatter sdgs som styrande var ndgot nytt. Tidigare hade de

anvints uteslutande for att forstirka de statliga finanserna (intervjuer). Frin

85 Den energiintensiva industrin fick sdrskilda nedsittningar (prop 1989 /90:111, 170f).
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Finansdepartementet var man inte lika intresserad av den miljstyrande
effekten utan forsokte fa ett brett skatteunderlag dir koldioxidskatten alltsa
passade in (intervjuer). Till skillnad frin ménga andra miljoskatter dr
koldioxidskatt en relativt stabil skattegrund eftersom det dr svart att snabbt
minska utsldppen. Sirskilt trafiken bidrar till stabiliteten. Samtidigt innebir ett
okat pris givetvis att nya tekniska alternativ kan framstd som ekonomiskt
tilltalande, liksom att det O6kar incitamenten fOr energieffektivisering. 1
propositionen framhélls dock endast den miljostyrande effekten (prop
1989/90:111, kap 3.1-3.2).8¢

I tvd hidnseenden spelade vetenskaplig osidkerhet en roll i utformningen av
koldioxidskatten. Det forsta gillde nivin pd skatten och det andra gillde
koldioxid kontra vixthusgaser. Att bestimma nivan pa miljéavgifter dr inte
helt enkelt. Grundtanken 4r att marginalkostnaden fér utslippets miljé- och
hilsoskada ska motsvaras av marginalkostnaden for att rena utslippet (SOU
1990:59). Det vill sdga att férorenaren ska betala, en princip som kom att
omhuldas i svensk liksom internationell politik fran slutet av 1980-talet. I och
med att nivin pd skatten bor bestimmas utifrin utslippets negativa effekter,
ar nivan beroende av kunskap om dessa. Didrmed blir en sidan niva beroende
av naturvetenskaplig kunskap. Det kridvs dock d4ven en monetir beddmning av
skadan, vilken inte dr en sjilvklarhet. Nivan pa koldioxidskatten var ocksa
mycket riktigt téremdl f6r en del diskussioner. Bland annat yttrade sig nagra
sakkunniga och experter 1 sirskilda yttranden i miljoavgiftsutredningens
delbetinkande. Anders Hedenstedt (SOU 1989:83, bilaga A, 10) menade att
nivan var “godtyckligt ansatt med utgangspunkt frin dagens skatter och nagra
enkla ekonometriska modeller”, medan Torsten Sandin (1989:83, bilaga A, 54)
konstaterade att ”’[k]oldioxidavgiftens storlek dr tillkommen mellan tummen
och pekfingret”. En av sekreterarna fér delbetinkandet menar i intervju att
det var omoijligt att berdkna marginalkostnaden for skadan och att de istillet

utgick frin vilken effekt man férvintade sig att utslippsminskningarna skulle

8 Denna ifrigasattes, i ett sirskilt yttrande i Mia:s delbetinkande, av experten Per Anders
Bergendahl (SOU 1989:83, bilaga A).
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ge — andra fick avgdra vad som krivdes for att begrinsa utslippen till vad
naturen tilde (Heden, intervju).

I det andra fallet som vetenskaplig osikerhet spelade en roll var i frigan
om det skulle bli en skatt pa koldioxid eller pa vixthusgaser. Som behandlats
tidigare 1 kapitlet fanns det de som menade att man borde tala om
vixthusgaser snarare dn bara koldioxid. I Mia:s delbetinkande angavs som
anledning fér att vilja en koldioxidavgift att kunskapsunderlaget f6r
dikviveoxid och metan var for begrinsat (SOU 1989:83, 199-202). Man
konstaterade att metan var av intresse med tanke pa diskussionen om an-
vindning av naturgas, men menade att utslippen till stor del kom frin
naturliga rétningsprocesser, det vill sdga fran jordbruket, och att férbittrad
teknik skulle minska metanlickaget frin utvinning och transport av
naturgasen. Man foreslog att frigan togs upp efter Rio-konferensen 1992.
Dirmed f6rsokte man neutralisera metanfragan. Upptakten till skrivningen var
att en tjinsteman pé Statens energiverk, Thomas Levander, hade skrivit en pm
till utredningen om vixthusgasernas relativa betydelse. I texten togs ingen
stillning till skatten, men det var tydligt att andra vixthusgaser 4n koldioxid
hade stor betydelse for klimatférandringarna (SOU 1989:84, bilaga 12, 3):

Fore 1960 var koldioxid den storsta killan till berdknade temperaturh6jningar.
Pa senare 4r har bidraget frin de andra gaserna 6kat markant och f6r perioden
fram till 2030 beriknas de andra gaserna ha samma andel som koldioxid f6r
den férvintade temperaturhdjningen.8’

Med texten skickades ett foljebrev med annan forfattare som foreslog att det
pa grund av osdkerheterna kring utslippen av dikviveoxid och metan var
“limpligast” med endast en koldioxidavgift (SOU 1989:84, bilaga 12). In-
tresset fOr naturgasen som kirnkrafts- och klimatpolicy var en viktig anledning
till att milj6- och energiminister Birgitta Dahl féredrog en koldioxidskatt.
Antagligen var detta en starkare bidragande orsak till valet 4n den angivna
osikerheten.

Sverige inférde som férsta land i vérlden en koldioxidskatt. En del tjanste-

min, som var inblandade, anser att den inte hade varit mojlig utan den storre

87 Han utvecklade ocksa fragan i en rapport for Statens energiverk (Levander 1989).
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skatteomlidggningen (intervjuer). Dock finns ingen enighet kring frigan bland
de intervjuade. Vad man diremot kan siga ir att koldioxidskatten inte tillkom
primirt pa grund av klimatfrigan utan med anledning av skatteomliggningen,
daven om klimatfragan for de tjdnstemidn som foreslog den var huvud-
anledningen. Genom f&rslaget om en koldioxidskatt kopplades problem- och
policyfléden samman. Aven det politiska flédet passade in i bilden genom att
instillningen till ekonomiska styrmedel férindrats och en skatteomlidggning

gjordes.

En grins for vad naturen til

Den policy som under perioden diskuterades mest i internationell savil som
svensk klimatpolitik var olika typer av klimatmdl. Klimatmal kan kritiseras
som policy, eftersom de inte innebdr ndgra faktiska férindringar av problemet,
utan kriver ytterligare policyer for att kunna fa effekt. Klimatmal kan déarfor
ses som en retorik som visar att ett problem tas pa allvar, samtidigt som
faktiska dtgirder kan skjutas pa framtiden. De kan dirfér ses som symbol-
politik (jfr Santesson-Wilson 2003, 2f). Men klimatmal kan ocksd ses som ett
flexibelt sitt att styra, som till exempel férenklar en anpassning av politiken till
ny vetenskaplig kunskap och teknisk utveckling.8?

Inom miljdomridet finns tvd huvudtyper av mil; antingen utgir man fran
vad naturen fal eller fran vad som ar politiskt mijligt att genomfoéra (jfr Ruijgrok
1996, 751f). De skiljer sig 4t vad giller behov av vetenskapligt underlag och
kinsligheten f6r vetenskaplig osikerhet. Hir kommer mal utifran vad naturen
tal att diskuteras. I senare kapitel dterkommer jag till mal utifrin vad som dr
politiskt méjligt.

For att bestimma mal utifran vad naturen til maste man utga frin nigon
typ av grinsvirde for den belastning som naturen kan anpassa sig till. Det kan
till exempel gilla férekomsten av olika dmnen i luft eller vatten. Detta har

kommit att kallas kritiska belastningsgrinser (jfr Bickstrand 2001, 127).

88 Malstyrning slog igenom under 1980-talet i svenska kommuner som en strategi for att
Oka effektiviteten (Montin 2002, 103f).
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Utifran dessa grinser beriknar man sedan vilka utslippsminskningar som
krivs. Kritiska belastningsgrinser borjade anvindes mer omfattande pa
naturvirdsomradet 1 férsurningsfrigan under andra delen av 1980-talet (se
Alkan Olsson 2005, 185; Bickstrand 2001, 129). Férdelen med mal som
berdknas utifrdn kritiska belastningsgrinser dr att de sitts utifrdn de negativa
effekter man vill undvika. Nackdelen ér att stora krav stills pa att vetenskapen
ska kunna identifiera kritiska belastningsgrinser. Nir en fraga dr vetenskapligt
osiker blir det dnnu svirare att bestimma sadana grinser (jfr Ruijgrok 1996,
751f).

I en SEI-rapport frain 1990, som skrevs av forskare anknutna till AGGG
(Advisory Group on Greenhonse Gases)® presenterades tva temperaturmal, dir det
ldgre, pd en grads uppvirmning 6ver den forindustriella nivan, motsvarade en
lag risk och det hogre, pa tva grader, motsvarade en hog risk fér att passera
kritiska belastningsgrinser (Vellinga & Gleick 1990, vii). Rapporten
konstaterade ocksd att det antagligen inte skulle vara mdojligt att begrinsa
uppvarmningen till en grad med tanke pa redan gjorda utslipp. Till detta lades
ocksd en uppvirmningstakt som inte fick éverstiga 0,1 grad per decennium.”
Enligt Shardul Agrawala (1999, 166) fick inte rapporten nigot stérre genom-
slag 1 en internationell kontext. Diremot uppmirksammades den i den
svenska kontexten genom Naturvardsverket (SNV 1992b, 42f) och av Olof
Johansson. Han konstaterade 1 klimatpropositionen fran 1993, dir en ratificer-
ing av Klimatkonventionen féreslogs, att

[e]n utgangspunkt i det internationella klimatarbetet har varit att begrinsa

klimatforindringarna till den nivd som naturen tal. Jag har uppskattat att detta
innebdr att 6kningen av den globala medeltemperaturen inte bor Gverstiga 0,1

89 Gruppen bildades utifrin ett forslag pd ett vetenskapligt klimatméte 1 Villach 1985 som
en panel som skulle kunna vigleda en framvixande klimatpolitik. AGGG bestod, enligt
Shardul Agrawala, formellt av ett antal framstiende klimatforskare, bland annat Bert Bolin,
men det faktiska arbetet kom att utféras av en grupp yngre forskare kopplade till det
svenska Beijer-institutet som 1989 blev ombildat till Swedish Environment Institute (SEI)
(1999, 160£f).

% Ett exempel pd en konferensrapport dir likartade mal forts fram 4r Noordwijk
declaration (1989, par 8).
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grad per decenium eller 2 grader sedan industrialismens botrjan (prop
1992/93:179, 32) .91

Att SEI-rapporten fick ett visst genomslag i Sverige berodde sikert pa
institutets roll. SEI hade skapats av regeringen 1989 f6r att kunna bidra med
kunskap som var relevant f6r miljopolitiken. Trots att det var miljédministern
och tillika Centerledaren som agerade som policy-entreprentr fick diskus-
sionen kring vad naturen tal inte ndgon péaverkan pa den svenska klimat-
politiken i det ldget.

Mal utifrdn vad naturen tdl dr beroende av vetenskaplig kunskap, men kan
ramas in sa att de blir mer politiskt och mindre vetenskapligt baserade. Detta
gjordes 1 Klimatkonventionen dir det &vergripande malet f6r klimatpolitiken i
artikel 2 formulerades som att begrinsa koncentrationen av vixthusgaser till
en niva som férhindrade farkig mansklig paverkan pa klimatet (FN 1992, art 2).
Formuleringen utgér ett mal utifrin vad naturen tal, som ir betydligt vagare
dn idén om kritiska belastningsgrinser. En farlig méinsklig paverkan innebir
ett virdeomddme; det farliga avgdrs av om vi anser att de effekter som en
global uppvirmning ger upphov till dr acceptabla eller ej. Detta beror inte bara
pé klimatets och naturens kinslighet, utan ockséd pd vara samhillens kinslighet
for effekterna av uppvirmningen. Roger Pielke och Daniel Sarewitz (2005)
menar att kinsligheten har Okat, till exempel genom att vi i dag bebygger
kinsligare omrdden dn vi tidigare gjorde. Ddrmed blir samhillet mer utsatt f6r
klimatférindringar. Genom att formulera mdlet i termer av farlic minsklig
paverkan bryts det monopol som forskare har Gver att faststilla vad naturen
tal. Det blir dock inte en rent politisk angelidgenhet, eftersom det fortfarande,
till skillnad fran mal baserade pa vad som dr politiskt méjligt, 4r beroende av
vetenskapligt underlag. Vem som fir makten Over att faststilla nivin pd en
farlig minsklig paverkan dr ddrmed oklart.

Att de politiska beslutsfattarna har ett stérre inflytande Gver hur mdlet
forstds i denna inramning kan vara en anledning till att det anvindes i

Klimatkonventionen. Dir kopplades malet att undvika en farlig minsklig

91 Skrivningen fanns i bakgrundstexten och hade alltsd ingen biring pi den faktiska
klimatpolitiken.
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paverkan pa klimatsystemet till vad naturen til genom att en ofarlig niva skulle
nas i en takt som mojliggjorde att ekosystemen skulle kunna anpassa sig.”?
Efter Klimatkonventionen inleddes ett intensivt arbete med att tolka artikel 2.
I EU blev resultatet av detta arbete att man tolkade en farlig mansklig pa-
verkan som en uppvirmning pa mer dn tva grader 6ver den forindustriella
nivan. Jag dterkommer till diskussionen om tvigradersmalet, som det kommit

att kallas, 1 kapitel 9.

Vetenskaplig osikerhet i policyflodet

Under slutet pd 1980-talet och bétjan pd 1990-talet spelade vetenskaplig
osikerhet en stor roll i policyflodet. Det gar inte att lika tydligt som i forra
kapitlet sdga om osikerheten gillde problemet med klimatférindringar eller
om det gillde de olika policyalternativen. Vad giller klimatmal hade policyn i
miljdsammanhang kopplats till kritiska belastningsgrinser som innebar att
osikerheten om problemet gav en osikerhet om policyn. Det handlade alltsa
inte om att osdkerheten med problemet avskrickte policy-entreprendrer fran
att koppla sitt alternativ till klimatfrigan. Foér koldioxidskatten gillde det-
samma; osdkerhet om klimatférindringarnas effekter och kostnader gav
osikerhet om den ritta nivan pa skatten.

1 bada fallen férskte policy-entreprendrer att komma runt problemet
genom att formulera om policyn. Vad gillde det langsiktiga klimatmalet gavs
det en ny inramning genom att definiera det som en farlig méinsklig paverkan.
Senare kom man ocksa att ligga mer fokus pa mal utifrin vad som ér politiskt
mojligt, nagot jag aterkommer till i kapitel 8. Vad gillde koldioxidskatten
utgick de tjinstemin som formade det politiska beslutet, och dirmed agerade
som politiska beslutsfattare, frin vilken effekt man ville uppnid av

utslippsminskning snarare dn effekt pa naturen. Aven vad giller naturgasen

92 T konventionen anges ocksd samhilleliga bestimningar for hastigheten (FN 1992, art 2):
”Such a level should be achieved within a time-frame sufficient to allow ecosystems to
adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened and to
enable economic development to proceed in a sustainable manner.”
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fanns osikerhet om hur stora utslipp av metan den skulle ge upphov till
Osikerheten kan ha bidragit till att inramningen av klimatfrigan som ett
problem med koldioxidutslipp vidmakthélls. Det verkar dock som om andra
faktorer varit starkare bidragande till detta, sisom o6nskan att behalla
naturgasen som ett policyalternativ for en samtida kdrnkraftsavveckling och
klimatpolitik.

Om policyflédet kan sammanfattningsvis sdgas att osdkerhetens
omfattning, som diskuterats ovan, var betydelsefull. Vad giller oenighet bland
kunskapsproducenter verkar den inte ha spelat ndgon roll. Problemet var inte
ett 6verskott av dsikter, som jag skriver om i kapitel 2, utan snarare att fa

kunskapsproducenterna uttalade sig i frigan om langsiktigt mal.

Politikflodet

Under 1980-talets andra del 6kade miljdmedvetenheten hos allminheten och
hos riksdagsledaméterna. Miljororelsen spelade en padrivande roll och ett
antal miljdolyckor satte fokus pa miljoproblemen. Sverige fick sin fOrsta
miljominister i Ingvar Carlsson 1985. Miljofragorna stod som hdgst 1988,
béade i opinionsmatningar och i politiken, vilket ledde till att Miljépartiet kom
in 1 riksdagen. Direfter sjonk miljéopinionen i samma takt som den
ckonomiska kris som drabbade Sverige 1990 tilltog. Den ekonomiska
utvecklingen fick effekter pa socialdemokraternas méjlighet och vilja att driva
en miljpolitik. Relationen till LO och virnandet om svensk konkurrenskraft

och arbetstillfillen gjorde att klimatfriagan, liksom andra milj6frigor, fick std
tillbaka.

Miljéopinion
Som nidmnts i férra kapitlet fick miljéfragorna allt storre uppmarksamhet fran

allminheten under 1980-talet. Enligt SOM-undersokningarna var under senare

delen av 1980-talet miljén den politiska friga som sigs som viktigast av
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allminheten, med en topp 1988 (Holmberg & Weibull 2008, 24).9% Detta
speglades ocksd 1 milj6inslag 1 svenska tidskrifter och 1 nyhetsprogrammet
Rapport som bida visade pé toppar 1988 (Bennulf 1994, 78-80; jfr Anderberg
2006, 169f). Enligt Lars J. Lundgren o6kade Naturskyddsféreningen mellan
1985 och 1987 fran 85 000 till 150 000 medlemmar. Greenpeace som bildades
1983 hade en likartad utveckling (Lundgren 2005, 110). I 1988 ars val kom
Miljopartiet in i riksdagen for forsta gingen, efter en valkampanj som
dominerats av miljofrigorna  (Bennulf 1994, 74). Den allminna
miljdmedvetenheten innebar att det, som en av de intervjuade tjdnsteminnen
uttrycker det, forsiggick en kamp mellan de nordiska miljéministrarna om vem
som var mest radikal, samtidigt som foreslagna milj6politiska atgirder stindigt
angreps i riksdagen for att inte vara tillrackligt lingtgdende (intervju).

Bdde den internationella och den svenska miljdmedvetenheten under 1980-
talet drevs av de minga olyckor och katastrofer som intriffat — skogsdod i
Centraleuropa, kemikalicolyckor i Seveso, Bhopal och Basel, kirnkrafts-
olyckan i Tjernobyl, och algblomning (Bolin et al 1995, 100). Dessa hindelser,
tillsammans med sildéden som blev en fraga i 1988 drs riksdagsval (se tex
debattartikel av Olof Johansson, 1988-05-05), synliggjorde miljéproblemen
och O6ppnade fonster for att de skulle kunna stiga pa den politiska
dagordningen. Aven om opinionen inte gillde klimatfrigan som sidan
skapade den dnda en gynnsam politisk kontext fér att klimatfragan skulle
kunna hamna pa den politiska dagordningen.

Under bérjan pa 1990-talet sjénk miljéfridgorna i den allminna
miljéopinionen som en effekt av den ekonomiska kris som intridde 1990. Det
innebar att den svenska miljéopinionen under bétjan av 1990-talet gick i otakt
med den internationella utvecklingen i klimatpolitiken och férhandlingen av
Klimatkonventionen. P4 samma sitt fattades beslutet om koldioxidskatten da

miljéopinionen sjunkit. Riksdagens klimatbeslut frin 1988 gick dock helt i

93 SOM-undersokningarna dr arliga undersékningar av méinniskors uppfattningar om olika
frigor rérande samhille, opinion och massmedia. Undersékningarna har genomforts sedan

1986.

158



linje med den svenska opinionen och togs under den period did milj6-

medvetenheten stod som hégst.

Intressegrupper

Under andra hilften av 1980-talet hade miljérérelsen en padrivande roll. I en
av mina intervjuer kommenterar en tjinsteman miljérorelsens inflytande under
perioden och menar att den drev pa alla som arbetade med miljéfragor
(intervju): “Deras roll var att ddma ut varje tgird som foéreslogs som var allt
tor defensiv och inte tillrickligt lingtgiende.” Ett exempel pid att
socialdemokraterna under den senare delen av 1980-talet tagit intryck av
miljororelsen dr att Peter Larsson, som var ordférande i Milj6férbundet, blev
Birgitta Dahls expertrddgivare 1985 Per Kagesson, en central gestalt i den
svenska miljérorelsen, enligt Jonas Anshelm, anslét sig till socialdemokraterna,
eftersom de férindrat instillning till miljéfrigor (Anshelm 1995, 98).

Vad giller klimatfrigan var intressegrupperna relativt tysta fram till efter
1988. Bade Naturskyddsféreningen och Greenpeace hade artiklar 1 sina
tidskrifter om klimatfragan i slutet pa 1980-talet (Greenpeace 1989; Sveriges
Natur 1990). I debatt i dagspressen deltog de ytterst begrinsat. Industrin och
fackféreningarna didremot agerade desto mer. Fér dem handlade det om att
virna industrins konkurrenskraft och dirmed arbetstillfillen. 1 det
perspektivet var det, enligt en av de intervjuade tjdnsteménnen, inte avgérande
om det var klimatmdl eller kirnkraftsavveckling som férdyrade
energikostnaderna (intervju). Under 1989 pagick i flera dags- och kvills-
tidningar en intensiv debatt om energipolitiken.?* I en debattartikel hivdade
tyra férbundsordférande i LO, som var kritiska till den fortida avvecklingen
av kirnkraften, att industrin skulle drabbas genom férsimrad konkurrenskraft
och i férlingningen nedliggningar da kidrnkraften inte kunde ersittas med kol
och olja pa grund av klimatmalet frin 1988 (Blomberg et al 1989-08-17). De

94 Enligt Jonas Anshelm fordes den energipolitiska debatten under andra halvan av 1989
inte i riksdagen utan i DN. Han diskuterar debatten utforligt frin ett kirnkraftsperspektiv
(2000, 407-417).
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14t sig inte néjas med Birgitta Dahls svar att sysselsittning, vilfird och rimliga
konkurrensvillkor f6r den elintensiva industrin skulle uppritthallas dven under
en kirnkraftsavveckling (Dahl 1989-08-22). Trots ordférandenas indirekta
stod for klimatmalet, var den roll de spelade snarare begrinsande 4n
stodjande.

Problemet med en utfasning av kirnkraften och en samtidig minskning av
koldioxidutsldppen, var att kostnaden for energi skulle stiga och didrmed
drabba den energiintensiva industrin. Stora delar av den svenska basindustrin
riknas hit, sisom massa- och papperstillverkning, stil- och metallindustri,
kemisk industri, gruv- och mineralindustri, liksom skogsindustri.?> Om den
energiintensiva industrin skulle fi simre konkurrensvillkor beroende pa ett
hégt energipris, riskerade man att foretag skulle ha svarare att konkurrera pa
virldsmarknaden, med en risk f6r 6kad arbetsloshet. Pa grund av detta, var
det for regeringarna under perioden svirt att forsimra industrins tillging pa
billig energi, sirskilt f6r socialdemokraterna med sin nira relation till LO. Ett
utslag av detta dr att den energiintensiva industrin fick en nedsittning av
koldioxidskatten (prop 1989/90:111).

Riksdagspartierna och klimatfrigan

Nir socialdemokraterna hamnade i regeringsstillning 1982, efter att ha suttit i
opposition sedan 1976, forsokte de ta ett bredare grepp pa milj6frigorna.”
Ingvar Carlsson blev 1985 den férste miljdministern och eftertrdddes 1986 av
Birgitta Dahl. Hon hade varit energiminister sedan 1982, men fick alltsa
dubbla roller som 1987 ocksi manifesterades 1 ett miljé- och

energidepartement.”’ Birgitta Dahl f6rs6kte som ny miljé- och energiminister

%5 Ett fatal branscher stir for en stor del av energianvindningen inom industrin. Massa-
och papperstillverkning stod ar 2006 f6r ca 44 % och stdl- och metallindustrin f6r ca 18 %
(SCB 2000, 5).

% For en diskussion av anledningarna till att socialdemokraterna lade stdrre vikt vid
milj6frigorna, se Anshelm (2002b, 152).

97 'Tidigare hade miljéministern inte haft ett eget departement utan tillhort
Jordbruksdepartementet, medan energifrigorna hade legat under Industridepartementet.
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att ta krafttag och lyfta den socialdemokratiska miljopolitiken. Arbetet
resulterade 1988 i den férsta sammanhillna miljépropositionen.

Anledningen till det sparsamma utrymme som klimatfragan fick i
propositionen var inte att frigan var osidker, som jag redan berort. De
anledningar som framstir som viktigast var istillet att socialdemokraterna
ansdg att frigan skulle drivas internationellt och att kirnkraftsavvecklingen
gjorde en klimatpolitik besvirlig. Socialdemokraterna sag klimatfrigan som en
genuint global friga som bara kunde I6sas i samarbete med andra linder. 1
riksdagsdebatten framkom Birgitta Dahls tydliga fokus pa att miljéproblemen
maste hanteras internationellt (t ex i prot 1987/88:134, anf 16). Detta gillde
till exempel frigan om uttunning av ozonlagret, dir Sverige tillsammans med
bland annat USA intog en ledande stillning internationellt. Dahl var dven en
av dem som drev pa internationellt f6r att fa till stind en miljckonferens i
FN:s regi (Bolin et al 1995, 216; intervjuer).

Den andra anledningen till att socialdemokraterna var sid avvaktande i
klimatfrigan var att den uppfattades std 1 vigen for kirnkraftsavvecklingen. 1
flera av de intervjuer jag gjort framstills klimatmalet som ett problem for
regeringen Carlsson. Margareta Winberg, som var socialdemokraternas
gruppledare i jordbruksutskottet, dir miljdpropositionen behandlades, menade
i den paféljande riksdagsdebatten att

[s]jalvfallet skall koldioxidutslippen reduceras pd ling sikt. I det korta
perspektivet dr det emellertid vildigt svért att siga om sd kan bli fallet. Hir
sitter vi socialdemokrater avvecklingen av kirnkraften i férgrunden (prot

1987/88:134, anf 11).
Efter riksdagsbeslutet 6vergick Birgitta Dahl till att tala om madlen for klimat
och kirnkraft som icke konkurrerande. Omstillningen av energisystemet
skulle inte heller ske pd bekostnad av de outbyggda ilvarna (se t ex debatt-
artiklar Dahl 1989-03-30, 1989-06-29; Dahl, intervju). En tolkning av Dahls
staindpunkt 4r att hon férsokte fa klimatfrigan att stiga pa den politiska
dagordningen, sa att den skulle bli lika viktig som kirnkraftsavvecklingen.
Winberg, 4 andra sidan, var tydlig med att kirnkraften var den friga som var

prioriterad.
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For de partier som 1988 fatt igenom sina motionskrav i riksdagen passade
klimatfragan betydligt battre in 1 partiernas redan existerande politik.
Moderaterna kunde anvinda klimatfragan i strategiska syften for att fa upp
den fortida avvecklingen av kirnkraften till foérnyad diskussion (tex prot
1987/88:135, anf 1; interviju). For Centerpartiets del forelig inga sidana
strategiska intressen, utan deras mal var ett uthalligt energisystem (prot
1987/88:135, anf 7; jfr Vedung & Brandell 2001, 346; intervju). Dir fanns
varken plats for kirnkraft eller fossila brinslen. Att centern lade stor vikt vid
tornybar energi, sisom biobrinsle, var det som mdjliggjorde att de sdg bade
klimatmalet och karnkraftsavvecklingen som méjliga att na.

Det var inte bara moderater som anvinde klimatfragan for att argumentera
for att den fortida avvecklingen av kirnkraften skulle omvirderas (tex
debattartikel av Hékmark 1989-08-25), dven de fyra férbundsordférandena i
LO, som tidigare tagits upp, gick ut i debatten och ramade in klimatfragan
som viktigare dn de risker som forknippades med kirnkraften (Blomberg et al
1989-08-17). Det f6rs6k som Birgitta Dahl gjort att driva en politik f6r bade
kirnkraftsavveckling och klimatmal kritiserades hart av bland annat LO. For
att inte splittringen mellan regeringen och LO skulle ga for lingt tillsatte
Ingvar Carlsson en energipolitisk krisgrupp ddr han sjilv, Birgitta Dahl, LO-
ordféranden Stig Malm och LO:s andre ordférande Rune Molin ingick
(Anshelm 2000, 417). Det slutade med att Birgitta Dahl gav upp sin
staindpunkt. I rapporten menade man att de tre energipolitiska maélen stod i
konflikt och att klimatmalet frin 1988 inte skulle ga att uppfylla (SAP 1990).
Resultatet blev att statsminister Ingvar Carlsson 1 borjan pa 1990 valde att
splittra miljo- och energifrdgorna och lita Birgitta Dahl fortsitta som
miljominister, men flytta ansvaret f6r energifragorna till Industridepartementet
dir Rune Molin blev minister.”® Genom omstruktureringen placerades

klimatfragan under karnkraftsavvecklingen pa den politiska dagordningen,

9% Detta skedde i samband med ombildningen av regeringen efter regeringskrisen i januari
1990. Den bistra finansiella situationen i slutet pa 1980-talet och den ekonomiska ktis som
slog till 1990 miste tas med i analysen for att férstd beslutet att dela upp milj6- och
energifrigorna.
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vilket alltsd inte bara Birgitta Dahl hade motsatt sig, utan d4ven moderater och
de forbundsordféranden fran LO som uttalat sig i fragan.
Energipropositionen fran 1991, som var en kompromiss mellan
socialdemokraterna, Centerpartiet och Folkpartiet, manifesterade klimat-
fragans ldgre prioritet, genom att man istillet f6r klimatmalet fran 1988, som i
det liget hade 6verskridits, valde att stilla sig bakom ett gemensamt EFTA-
mdl. I propositionen ramas klimatfrigan i och f6r sig in som “ett av de mest
allvarliga miljchoten” (prop 1990/91:88, 13), men inramningen framstir som
tom i ljuset av nedvirderingen av klimatfraigan pi dagordningen. I
propositionen hade inte bara det nationella klimatmalet tagits bort, utan

socialdemokraterna hade ocksa backat fran den fortida avvecklingen.”

Sammanfatining

Om politikfldet kan sammanfattningsvis sdgas att miljopinionen innebar att
den politiska kontexten fram till 1989 var mottaglig f6r miljéproblem, alltsa
dven klimatfragan. Frinvaron av kritiska rOster frin intressegrupper i ett
inledande skede forstirkte detta. Efter riskdagens beslut om klimatmal 1988
forindrades dock detta. En 6kad kritik frin industti och fackfSrenings-
rérelsen, liksom den ekonomiska kris som drabbade Sverige 1990, innebar att
klimatfrigan sjonk pd den politiska dagordningen. Jag har férsokt visa att
klimatfragan passade daligt med socialdemokraternas politik och att det férsck
som gjordes av Birgitta Dahl att hoja frigans politiska status resulterade i att
den snarare sjonk pa den politiska dagordningen. Fér andra partier passade
klimatfrigan bittre in i deras redan etablerade energipolitik. Moderaterna

kunde anvinda den strategiskt for att 6ppna frigan om en fortida avveckling

9 Evert Vedung och Magnus Brandell argumenterar for att socialdemokraterna hela tiden
var inriktade pd detta (2001, 307). Enligt dem gick centern med pd 6verenskommelsen i
utbyte mot en satsning pa fornybara energikillor (2001, 376). I riksdagsdebatten beskriver
centerpartisten Ivar Franzén partiets agerande som att det tog sitt realistiska ansvar for
framtiden” (prot 1990/91:129, anf 63) — om de inte gitt med pi 6verenskommelsen hade
utfallet antagligen blivit det samma vad giller kirnkraften, men utan satsningen pé forny-
bara energikillor.
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for debatt. Foér centern handlade det om ett allmiant miljéfokus, samtidigt som
deras intresse for biobrinsle innebar att klimatmalet och kirnkrafts-
avvecklingen inte behévde ses som motstridiga.

Sammantaget kan detta Oka forstielsen for bade varfér klimatfrigan
hamnade pa den politiska dagordningen 1988 och varfdr den sjonk i bérjan pa
1990-talet. Varken det ena eller det andra berodde 1 forsta hand pa
torindringar 1 osikerhetens omfattning eller den grad av enighet som fanns

om dem. Andra anledningar framstir som betydligt viktigare.

Avslutande diskussion

Riksdagsbeslutet frin 1988 om ett svenskt klimatmal satte klimatférandringar
pa den svenska politiska dagordningen. Genom miljépropositionen det édret
Oppnades ett policyfonster som moderaterna, Centerpartiet och Folkpartiet
utnyttjade for att lyfta fram klimatfrigan som ett politiskt problem. Genom
deras inramning av klimatférindringar som “ett av de mest omvilvande
miljoproblemen” (motion 1987/88:J030, 4)) kopplades problemflédet till
politikflédet, som dominerades av en stark miljomedvetenhet bade i riksdagen
och hos allminheten. Aven om forslaget om klimatmal i form av en
stabilisering av koldioxidutslippen pa den davarande nivin som lades i den
moderata motionen var ogenomtinkt i sin kortsiktighet, innebar det att dven
policyflédet kunde kopplas till de tvd andra. I och med det skapades de bista
omstindigheter fér att klimatfrigan skulle hamna pa den politiska
dagordningen.

Att klimatmalet rOstades igenom 1 riksdagen fir ses frimst som ett utslag
av tidens anda med en hog miljdmedvetenhet och en riksdag som girna
térindrade framlagda forslag. En fOrutsittning for att beslutet rdstades
igenom var antagligen att det for de flesta av ledamoterna inte stod klart vad
malet innebar i termer av politiska dtgirder om det skulle kunna nas. Det var
fortfarande framfor allt politiker och tjanstemidn som arbetade med

miljéfragor som sag frigans komplexitet och osikerhet.
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For att £6lja upp frigan i férra kapitlet om varfor klimatfragan hamnade pa
den politiska dagordningen forst 1988 kommer nu situationen 1979, da ett
policyfénster 6ppnades, att jimforas med situationen 1988. Det ir nistan tio
ar mellan de tva tillfillena. Under denna tid hade kunskapen o6kat, vilket dock
inte innebar att osdkerheten hade minskat. 1979 holls World Climate
Conference. Under dren som foljde holls ett antal vetenskapliga méten som
drev pd och samlade forskningen vilket senare resulterade i IPCC. Ett antal
stora internationella forskningsprogram, sasom Global atmospheric research
program (GARP), 1967-1980, och International Geosphere Biosphere Program
(IGBP), som startades 1987, innebar ocksa att kunskapen vixte.

Ett annat skil tll att flédena kopplades samman forst 1988 var att
oljeersittningspolitiken som inletts efter 1973 och infasningen av kiarnkraften
gjorde att koldioxidutslippen sjénk och en minsklig péaverkan pa
klimatsystemet framstod som delvis hanterad. 1985, i samband med motet i
Villach, presenterades forskningsrén som visade att det inte bara var koldioxid
som hade en paverkan pa vixthuseffekten utan dven andra gaser, bland annat
metan och dikviveoxid (Ramanathan etal 1985). Dirmed blev klimatfrigan
betydligt mer komplicerad och gick inte att hantera endast genom en
oljeersittningspolitik. Vidare hade klimatférindringarna blivit synliggjorda
genom bland annat Owur common future 1987 och de méten som holls 1 samband
med denna. Att den moderata motionen fran 1988 hinvisar till rapporten ir
ett tydligt tecken pd detta. Man kan dock inte soka forklaringarna i den
politiska uppmirksamhet som klimatfrigan fick i USA sommaren 1988, i
Toronto-konferensen eller i bildandet av IPCC. Allt detta ligger senare i tid
och kan alltsa inte ha paverkat den svenska utvecklingen.

Sammanfattningsvis kan man sidga att kunskapen 1988 hade blivit spridd
till vidare kretsar, dven om det inte var en djup kunskap. Dessutom var
politikflédet betydligt mer mottagligt f6r klimatfragan 1988, inte bara for att
man insett att oljeersdttningspolitiken inte var en 16sning, utan kanske dnnu
mer fOr att kidrnkraftsfrigan 1979 blockerade energidebatten infér den

stundande folkomrdstningen, vilket den inte gjorde pd samma sitt 1988.
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Jag kommer nedan att gd igenom de slutsatser som kan dras om hur de
olika dimensionerna av vetenskaplig osikerhet paverkade problem- och
policyflédena liksom om hur olika aktdrer i olika roller £6rhéll sig till osdker-

heten.

Osikerhetens dimensioner

Under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet verkar den vetenskapliga
osikerhetens omfattning inte ha spelat nigon roll i problemflédet. Aven om
osikerheterna lyftes fram av flera kunskapsmaiklare, till exempel 1 Brundtland-
rapporten och i IPCC:s forsta utvirderingsrapport fran 1990, verkar de inte
nimnvirt ha pdaverkat uppfattningen om klimatfragan. Det fanns i och for sig
en storre kunskap och framfor allt en mer spridd kunskap om klimatfrigan,
som bidrog till att frigan hamnade pa den politiska dagordningen 1988, men
denna var inte kopplad till osdkerhetens omfattning. 1 riksdagen, i samband
med beslutet om klimatmalet, framgick inte osidkerheternas omfattning.
Kunskapen om klimatfrigan framstilldes snarare som relativt siker i riksdags-
debatten. I likhet med den tidigare undersékta perioden osynliggjordes osiker-
heterna ju nidrmare de kom en kontext dir politiska beslut fattades. 1 den
moderata och folkpartistiska motionen nidmns inte osidkerhet alls, liksom i
utskottets betinkande och i flertalet inldge i riksdagsdebatten. Denna skillnad
verkar handla om just hur nira formellt beslutsfattande som en aktér befinner
sig och dirmed delvis vilken formell position aktSren har. Vilken roll en aktor
viljer verkar vara mindre viktigt.

I policyflédet paverkade osikerheten utformningen av de policyalternativ
som 1 borjan pd 1990-talet kopplades till klimatfrigan. Bade mal utifran vad
naturen tal och en skatt pd koldioxid var policyalternativ som entreprendrer
under en lingre tid hade fort fram. Efter klimatfragans genombrott kopplade
de sina policyer till den. Till skillnad fran den tidigare perioden avskrickte
osikerheten inte policy-entreprendrerna fran att koppla sina alternativ till
klimatfrigan. Anledningen var antagligen att klimatfrigan i perioden som

diskuteras 1 det hdr kapitlet hamnade pa den politiska dagordningen.
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Osikerheten bide om klimatmalet och om koldioxidskatten grundade sig i
den osikerhet som fanns om klimatférindringar, det vill siga i osikerhet om
problemet. D4 policyalternativen anpassades till klimatfrigan knéts den
osikerheten dven till policyn. Trots osakerheten fick bidde klimatmadlet och
koldioxidskatten ett genomslag i politiken, férsta genom Klimatkonventionen
och den andra genom den svenska skatteomlidggningen.

I den svenska kontexten var fortfarande ingen oenighet mellan forskare
synlig. Bert Bolin stod relativt ensam 1 att fungera som bade kunskaps-
producent och kunskapsmiklare, 4ven om hans kollega Henning Rodhe,
professor 1 meteorologi, ocksd hade blivit mer aktiv som kunskapsmaiklare. 1
slutet av 1980-talet hade forekomsten av partiklar i atmosfiren kopplats
samman med klimatfrigan. Hir hade Rodhe forskningskunskap. Bolin hade
dock kontakter in i det politiska systemet, genom att vara anknuten som
tjansteman till statsrddsberedningen under Ingvar Carlssons tid som
statsminister fran 1986 till 1991, vilket gav honom en unik position i den
svenska klimatpolitiken att kunna péaverka de politiska beslutsfattarna. Enligt
Bo Kjellén, som varit den svenske chefstérhandlaren i klimatférhandlingarna,
hade Bolin “auktoriteten, han hade hallit pa linge. Det innebar att det var
vildigt tyst 1 rummet nér han presenterade informationen fran IPCC” (Kjellén,
intervju). Birgitta Dahl betonade hans roll som kunskapsmiklare i sin
beskrivning av honom som “en klassisk folkbildare, férutom att han var
framstaende forhandlare och vetenskapsman” (Dahl, intervju). I flera
intervjuer framhalls att det 1 Sverige inte fanns ett lika stort behov av IPCC
som i ménga andra linder, just pa grund av att Bert Bolin agerat som
kunskapsmiklare.

Om man jimfér med situationen i USA dr skillnaden sliende. James
Hansen, som i likhet med Bolin var bade kunskapsproducent och
kunskapsmiklare, fick inte std oemotsagd efter sitt inldgg i kongressen, utan
blev kritiserad av andra kunskapsproducenter f6r att han drog f6r lingtgdende
slutsatser. Denna oenighet piverkade férhandlingen av Klimatkonventionen
och bidrog till att inget beslut om bindande ataganden fattades. I Sverige fick

dock den amerikanska debatten ingen effekt.
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I Sverige verkar oenighet mellan forskare inte heller i policyflédet ha varit

av betydelse.

Roller, att forhilla sig till och hantera osikerhet

Jag vill i denna avslutande diskussion slutligen sidga nigot om hur aktdrer i de
olika rollerna forhallit sig till klimatfragans osdkerhet. Det dominerande sittet
att under perioden férhilla sig till osdkerhet var att utgd fran forsiktighets-
principen. Detta gillde i princip alla kunskapsmaiklare. Foér kunskaps-
producenter innebar principen att ett agerande som kunskapsmiklare kunde
legitimeras i en situation dir andra kunskapsproducenter ansig att kunskapen
inte var mogen fOr att presenteras i politiska kretsar. Detta var ndgot som
forskare tog fasta pa, bland annat pd motet i Villach 1985, dir man i
slutrapporten frin motet uppmanade politiker att agera. Bert Bolin gjorde
samma sak i en svensk kontext, om 4n i mindre skarpa ordalag, redan 1975.
For politiska beslutsfattare innebar forsiktighetsprincipen att man kunde
legitimera en aktiv miljépolitik och i fallet med klimatférindringar motivera
varfor politiken skulle dgna sig at fragan trots de stora osdkerheterna.

Genom att i ett inledande skede dé klimatfrdgan hamnade pa den politiska
dagordningen begrinsa diskussionen och rama in frigan till att gilla den
generella riktningen pa politiken, det vill sdga att koldioxidutslippen méste
begrinsas, kunde man undvika de mer osikra frigorna om hur lingt man var
tvungen att gd och hur fort. P4 detta sitt begrinsades de vetenskapliga
osikerheterna betydligt. Om man accepterade den vetenskapliga kunskapen
som fanns om vixthuseffekten och koldioxidens effekt pd denna var
slutsatsen att vara utslipp av koldioxid hade nigon form av paverkan pi
klimatsystemet. Med utgangspunkt i forsiktighetsprincipen behévdes ingen
kunskap om hur stor paverkan var eller om den faktiskt skulle komma att leda
till allvarliga konsekvenser. En sidan inramning gjordes frimst av de
kunskapsmiklare som ocksa fungerade som politiska beslutsfattare. Det var
alltsd ett forhallningssitt till osdkerhet som innebar en strategisk begrinsning

av fragans omfattning pa ett sitt som gjorde att osidkerheterna blev mindre
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dominerande. Att det langsiktiga méil som senare antogs internationellt
formulerades i termer av en farlig minsklig paverkan och inte som kritiska
belastningsgrinser, kan ocksd ses som ett sitt att minska osdkerhetens
dominerande roll. Det handlar di inte om att osynliggéra osakerheterna, utan
om forhallningssitt som mojliggor ett politiskt agerande trots att en fraga dr

vetenskapligt osiker.
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7. Mellanspel — frigan neutraliseras

Delvis parallellt med de krav som stilldes pa politiker i slutet pa 1980-talet och
bérjan pa 1990-talet att agera 1 klimatfrigan, skedde en kartliggning av veten-
skaplig osidkerhet och av den kunskap som fanns om klimatférindringar.
Internationellt gjordes denna framfdr allt genom IPCC och handlade da
frimst om osikerhet gillande problemet. 1 Sverige gjordes den 1 stor
utstrickning av tjdnstemin, och gillde da frimst policyalternativ.

Problemflédet i Sverige var under stora delar av 1990-talet relativt
hindelsel6st vad giller klimatfragan. Detta trots att bide Klimatkonventionen
och det efterfoljande Kyoto-protokollet férhandlades politiskt. Klimatfrigan,
som hamnat pd den politiska dagordningen 1988, sjonk efter ett par ar pd
dagordningen. Det var, som jag delvis redan varit inne pa, ett antal
samverkande faktorer som ledda till detta, de flesta i politikflédet. Den
ekonomiska kris som drabbade Sverige 1990 bidrog, liksom regeringskrisen
samma ar. Vidare bidrog att partierna i den borgerliga regering som tilltridde
1991 hade si olika uppfattningar om energipolitiken. Nir en social-
demokratisk regering tilltridde 1994 sattes fokus pa kirnkraftsavvecklingen
och klimatfragan hamnade i skuggan. Den internationella utvecklingen bidrog
ocksa till att klimatfrigan sjonk pd den politiska dagordningen i Sverige.
Klimatkonventionen som virldens linder enades om 1992 innehdll inga
bindande mal eller tidtabeller. Det fanns inget i Klimatkonventionen som
krivde en aktiv klimatpolitik.

Forutom att klimatfrigan sjonk pd dagordningen kom inramningen av
frigan att internationellt helt dikteras av IPCC. I den svenska politiska
kontexten slog IPCC:s forstdelse av problemet igenom i de nédrmaste
fullstindigt, bland annat genom den expertkommitté som tillsattes 1993 med

namnet Klimatdelegationen. Det fanns ett antal kunskapsmiklare som
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debatterade mot inramningen, men de fick féga politiskt genomslag. Det var
forst 1 samband med den internationella férhandlingen av Kyoto-protokollet
1997 och framtér allt den dirpa foljande utvecklingen inom EU som
klimatfragan dter steg pa den svenska politiska dagordningen. Detta kommer
att diskuteras 1 nésta kapitel.

Trots att vildigt lite hinde i problemflédet i Sverige, skedde relativt mycket
i policyflédet. Koldioxidskatten, som diskuterats i forra kapitlet, hade antagits
1990. Till detta kom idven en omfattande férsdksverksamhet for kostnads-
effektiva utslippsminskningar som NUTEK (Nirings- och teknikutvecklings-
verket) startade 1993 1 Baltikum. Till skillnad frin problemflédet dir
inramningarna gjordes internationellt, lag de svenska policyalternativen lingt
framme och visade pa moijligheter. Detta gillde bade koldioxidskatten och
térs6ksverksamheten i Baltikum.

Det drojde dnda till slutet av 1990-talet innan klimatfragan ater steg pa den
svenska politiska dagordningen. Detta kommer dock att diskuteras férst i

nista kapitel.

Problemflodet

Under slutet av 1980-talet inleddes genom IPCC:s arbete en kartliggning av
vetenskaplig osdkerhet i forstielsen av klimatférindringar. Detta arbete har
hittills resulterat i tva stora utvirderingsrapporter under 1990-talet och tva
under 2000-talet, dessutom ett antal mindre rapporter. Kartligeningen av
osikerheter dr mest markant i den fOrsta rapporten, som kom 1990. De senare
rapporterna har snarare varit en bekriftelse av den existerande kunskapen med
fokus pa var kunskapen har 6kat. I detta kapitel kommer jag att ta upp
bildandet av IPCC och dess konstruktion, eftersom det har en viss béring pa
biade hur organisationen valt att rama in klimatfrigan och den kritik som
uppkommit mot den. Vidare kommer jag att diskutera den fOrsta stora
utvirderingsrapporten och visa pa forhallningssittet till vetenskaplig
osikerhet, liksom pd hur rapporten kom att piverka den svenska

diskussionen.
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I den svenska politiska kontexten hinde inte mycket med inramningen av
problemet, annat dn att IPCC:s forstdelse kom att tas 6ver av svenska aktorer,
till exempel av Klimatdelegationen. Didrmed blev inramningarna mer
detaljerade dn de tidigare varit. Samtidigt borjade den inramning som fordes
fram att av vissa forskare kritiseras for att den uteslot viktiga perspektiv. Dessa
forskare fick dock inget geh6r bland politiker och tjinstemin. Jag kommer att
visa hur IPCC:s inramning slog igenom 1 den svenska politiska kontexten och
sedan dven ta upp den krittk som férdes fram mot inramningen av vissa

svenska forskare.

De vetenskapliga osikerheterna kartliggs

Samma ar som riksdagen beslutade om ett svensk klimatmal, 1988, bildades
FN:s klimatpanel, IPCC, pa ett WMO-méte dir endast 28 linder deltog (Bolin
2007, 49).190 Det var tydligt att klimatfragan fortfarande inte stod hogt pa de
flesta linders politiska dagordning. Uppdraget var att virdera den veten-
skapliga kunskapen om en mojlig minsklig paverkan pa klimatsystemet (IPCC
1998). 1 grunden handlade det alltsi om att minska de vetenskapliga
osidkerheterna. Det centrala f6r avhandlingen, jimte sjilva kartliggningen av
osikerhet, dr att bildandet av IPCC kom att ge uppmirksamhet at klimat-
férindringar som politiskt problem och ge inramningen en spridning genom
bide de forskare som fungerade som forfattare och de nationella represen-
tanter som deltog i processen.!0!

IPCC:s forste ordférande blev Bert Bolin. Hans instillning till veten-

skapens roll 1 klimatfrigan var att de vetenskapliga och politiska rollerna inte

100 Processen som ledde fram till IPCC:s bildande hade inletts redan 1986 (Agrawala 1998a,
612). Bildandet skedde p4 ett gemensamt initiativ frin WMO och UNEP.

101 Enligt Simon Shackley och Brian Wynne var kartligegning av osdkerhet ett centralt och
aterkommande tema i manga vetenskapliga utvirderingar, liksom i nationella och inter-
nationella forskningsprogram pd klimatomradet (1996, 276f). Exempel pa det forsta édr
Bolin et al (1986) och pd det andra IGBP (International Geosphere Biosphere Program).
Hir ligger dock fokus enbart pa IPCC, pi grund av det genomslag dess rapporter haft
utanfor en vetenskaplig kontext.
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skulle sammanblandas, det vill siga att kunskapsproducenter kunde spela
rollen som kunskapsmiklare, men inte som policy-entreprendrer. Denna
instillning kom tydligt fram i egna texter (t ex Bolin 1994a; Bolin 2007, 48f),
och andra har ocksd beskrivit den (se t ex Agrawala 1999, 164; intervju). I en
tidskriftsartikel skriver han att ”[s|cientists as well as politicians need to
recognize their different roles” (Bolin 1994b, 27). Han fortsitter senare:
”Scientists need to inform politicians in a simple manner that can be readily
understood, but the message must always be scientifically exact” (1994b, 27).
For att IPCC skulle lyckas med sitt uppdrag ansag han att det var av stOrsta
vikt att panelen inte tog politisk stillning. Férsoket att gora en tydlig atskillnad
mellan rollen som kunskapsmiklare och policy-entreprendr férdes Gver pa
IPCC:s konstruktion dir fokus lig pd inramningen av vetenskaplig kunskap
for en politisk kontext, men dir frigor om vilken vig man skulle vilja politiskt
inte behandlades.

Den process som pagatt under 1980-talet, med att samla den vetenskapliga
kunskapen, gick efter bildandet av IPCC in i ett mer intensivt skede. IPCC:s
forsta stora utvirderingsrapport, som kom 1990, innebar en kartliggning av
vetenskaplig osikerhet pa klimatomridet. Darmed blev det tydligare for alla
inblandade aktorer vad osikerheten handlade om och hur omfattande den var.
Rapporten innebar ocksa att klimatfrigan 1 sin helhet blev synligare. Ett
omedelbart resultat av utvirderingsrapporten var att de inramningar av klimat-
fragan, bade av kunskap och osikerheter, som gjorts i den, slog igenom i den
politiska kontexten. Man hade fétt en utgingspunkt att basera mer politiska
inramningar pd. For den fortsatta diskussionen dr IPCC:s organisatoriska
uppbyggnad av betydelse, och kommer dirfor kortfattat att beskrivas.102

IPCC skapades inte som en rent vetenskaplig organisation, och inte heller
som en rent politisk, utan snarare som en hybrid mellan vetenskap och politik.
Shardul Agrawala framhaller USA:s instillning som central f6r varfér IPCC

utformades som en mellanstatlig organisation (1998a). Hon menar att det

102 For en mer utforlig diskussion om IPCC:s konstruktion, i vilken kontext den skapades

och vilken piverkan otganisationen haft, se tex Agrawala (1998a, 1998b), Bochmer-
Christiansen (1994a, 1994b), Bolin (2007), Siebenhiithner (2003) och Skodvin (1999).
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ocksa fanns en insikt om att en utvirdering var tvungen att gd utéver det
vetenskapliga for att kunna paverka. Nir IPCC borjade sitt arbete lade de sig
vinn om att utvirderingarna av kunskapsliget hade en vetenskaplig tyngd,
genom att arbetet var strikt vetenskapligt och genom att rapporterna
granskades av ett stort antal forskare fOr att garantera deras vetenskapliga
integritet. Samtidigt valde man att involvera den politiska sfiren, dels genom
att rapporterna skickades f6r granskning till IPCC:s medlemsldnder innan de
firdigstilldes, dels genom att den sammanfattning f6r beslutsfattare (summary
Jfor policymatkers) som gjordes av rapporterna férhandlades politiskt. Detta f6r
att rapporterna inte skulle bli enbart vetenskapliga produkter, utan dven fa
politisk legitimitet (Agrawala 1998b, 265f). IPCC kom genom sin férankring i
bade den vetenskapliga och politiska processen att ta 6ver rollen som den
centrala kunskapsmiklaren pa klimatomradet.

Sammanfattningarna fér beslutsfattare gjordes alltsa for att forstirka den
politiska legitimiteten och samtidigt uppfylla ett av IPCC:s mal, att bista de
kommande klimatférhandlingarna infér beslutet om Klimatkonventionen
1992 — man skulle presentera kunskapsliget pé ett tillgingligt sétt utifrin vad
som var relevant for politiska beslutsfattare. Diremot skulle man inte ta
politisk stillning.!%> Foérhallningssittet Overensstimde med den syn som Bert
Bolin foretridde. Utifrdn avhandlingens syfte dr det sirskilt intressant att
IPCC bildades med det specifika uppdraget att inte bara utvirdera den
kunskap som fanns om klimatférindringarna och mojliga politiska atgirder
utan ocksd att kartligga de vetenskapliga osdkerheterna férknippade med
fragan och foresld hur kunskapsluckorna bist kunde fyllas IPCC 2004, 2).

I IPCC var arbetet med den férsta utvirderingsrapporten uppdelat pé tre
grupper; arbetsgrupp 1 handlade om den vetenskapliga basen for klimatforindringen,
arbetsgrupp 11 behandlade paverkan pa natur och samballe och arbetsgrupp 111

105 T den politiska férhandling som gjordes av sammanfattningarna fick inte den
vetenskapliga innebérden av budskapet forindras, men tyngdpunkten kunde naturligtvis
forskjutas, vilket skulle resultera i ett ndgot annorlunda budskap. Kritik har riktats mot
detta forfarande, sirskilt efter IPCC:s andra utvirderingsrapport, som gitt ut pa att
vetenskapen dirigenom “korrumperas” (se Edwards & Schneider 2001, 222ff).
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belyste mgjliga dtgirdsstrategier. 1 senare rapporter finns en viss foérindring av

inriktningen.

IPCC:s forsta utvirderingsrapport

Redan i den férsta utvirderingsrapporten, som behandlades pd ett IPCC-méte
i Sundsvall 1990 och sedan presenterades pa Second World Climate
Conference samma dr, uttrycktes en sikerhet om att minskliga aktiviteter
ledde till en 6kad koncentration av vixthusgaser i atmosfiren och att denna
skulle leda till en global uppvirmning IPCC 1990, xi).

Det sitt pa vilket IPCC f6rholl sig till osdkerheterna i klimatfrigan var
genom att anvinda olika wsskippsscenarier £6r en framtida utveckling. De olika
scenatierna byggde pd olika samhillsutvecklingar i termer av utslipp av
vixthusgaser, teknikutveckling och befolkningsékning (se IPCC 2001b, bilaga
B). Scenarierna inkorporerade dirfor en avsevird osikerhet, dven om den inte
var vetenskaplig. Scenarierna kombinerades sedan med flera klimatmodeller
som anvinde olika antaganden om klimatsystemet, bland annat om hur
kinsligt det var for utslipp av vixthusgaser. Det resultat man fick frin
modelleringen var projektioner av en mojlig klimatutveckling (IPCC 2001b,
bilaga B), som inkluderade bade en vetenskaplig och en vidare osikerhet. Att
flera klimatprojektioner presenterades skulle borga f6r att osdkerheten ticktes
in.

I den inledande delen till sammanfattningen f6r beslutsfattare!™* gjordes en
projektion av uppviarmningen fér ett business as usual-scenario till 0,3 grader
per artionde och den troliga uppvirmningen fram till 2100 till tre grader
jamfort med 1990 IPCC 1990, xi). Senare i texten nyanserades dock dessa
siffror genom att ange osidkerhetsintervall (1990, xxii):

Under the IPCC Business-as-Usual (Scenario A) emissions of greenhouse
gases, the average rate of increase of global mean temperature during the next
century is estimated to be about 0.3°C per decade (with an uncertainty range of
0.2°C to 0.5°C). This will result in a likely increase in global mean temperature

104 Ndrmare bestimt i den exekutiva sammanfattningen.
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of about 1°C above the present value (about 2°C above that in the pre-
industrial period) by 2025 and 3°C above today’s (about 4°C above pre-
industrial) before the end of the next century.

For den genomsnittliga globala uppvirmningen fram till 2100 anvindes tre
olika nivider f6r hur klimatsystemet kunde reagera, vilket gav projektioner av
uppvirmning pa mellan knappt tva grader och drygt fem grader med drygt tre
grader som ett troligaste virde (best estimate) (1990, xxii). Att ett troligaste virde
bestimdes for projektionerna uppfattades som en forenkling av budskapet
som skulle underlitta for politiska beslutsfattare (Sluijs 1997, 13).105 1
rapporten star (IPCC 1990, xiii):

Uncertainties attach to almost every aspect of the issue, yet policymakers are

looking for clear guidance from scientists; hence authors have been asked to

provide their best-estimates wherever possible, together with an assessment of
the uncertainties (fetstil borttagen).

Att bestimma det troligaste virdet dr ett sitt att rama in osikerheten som
kontrollerad — kunskapen ir i och for sig osiker, men man kan dndd bedéma
hur troliga olika utfall 4r. Enligt Simon Shackley och Brian Wynne handlar en
sadan strategi om att skapa “certainty about uncertainty” (1996, 281,
kursivering borttagen).

I samband med diskussionen om projektioner i IPCC:s rapport togs dven
vetenskaplig osikerhet upp. Bland annat lyftes osikerheten fram kring
killorna till vixthusgaser, molnbildning, haven och istickena kring polerna.
Samtidigt konstaterades att osikerheterna var mdjliga att minska: ”These
processes ate already partially understood, and we are confident that the
uncertainties can be reduced by further research” (1990, xii). Man
konstaterade dock ocksa att ”... the complexity of the system means that we
cannot rule out surprises” (1990, xii). Aterigen ramade man in osikerheterna
som i stort kontrollerade med ndgra méjliga ”6verraskningar”.

I huvudrapporten frin arbetsgrupp 1 fanns ett kapitel som specifikt
diskuterade osikerheten och hur den skulle kunna minskas. Aterigen anvindes

strategin att fd osikerheten att framstd som kontrollerad. 1 kapitlet

105 For en diskussion om att bestimma det troligaste virdet, se van der Sluijs 1997, kap 2).
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inkluderades en tidtabell £6r nir osdkerhet inom olika kunskapsomriden skulle
minskas (McBean & McCarthy 1990, 328). Tidsspannet strickte sig fran 1990
till 2010. Kopplat till tidtabellen var ocksd vilka forskningsprogram som skulle
astadkomma minskningen av osikerhet (1990, 326-328). Inramningen av
osikerheten som kontrollerad forstirktes dirmed ytterligare.

Infér de avslutande forhandlingarna om en klimatkonvention férberedde
IPCC en uppdatering av utvirderingen. Dir konstaterades att kartliggningen
av osikerhet fortsatt (IPCC 1992, 19):

Since the 1990 report there has been a greater appreciation of many of the

uncertainties which affect our predictions of the timing, magnitude and
regional patterns of climate change.

Angiende den méjliga uppvirmningen angavs den, inte till den nivd som man
forvintade skulle gilla 2100, utan i férhallande till en f6rdubbling av kol-
dioxidnivdn i atmosfiren jamfért med en férindustriell niva (1992, 5). Det
hade dven gjorts i huvudrapporten frain 1990 (Mitchell et al 1990, 135).1% Hur
stor uppvarmningen skulle kunna bli 4r 2100 verkar bara tas upp i samman-
fattningen for beslutsfattare. Det dr oklart varfér man valde att presentera
projektionerna av uppviarmningen pa det viset. Det dr moijligt att de nationella
delegationerna som forhandlade texten i sammanfattningen ansdg att det var
en mer tillginglig formulering.

Vad giller den forsta utvirderingsrapporten kom inte sammanfattningen
for beslutsfattare att f4 nagon spridning som egen publikation, vilket den fick
for senare rapporter (Bolin 2007; Bodin, intervju). Diremot blev huvud-
rapporterna spridda, sirskilt den frin arbetsgrupp I, dir dven samman-
fattningen var inkluderad. Man kan spekulera i om paverkade budskapets
spridning. Mitt underlag dr dock f6r begrinsat for att kunna dra nigra

slutsatser om detta.

106 Dir sade man att for en férdubblad nivd av koldioxid i atmosfiren ... the global
average warming lies between +1.5°C and +4.5°C, with a ’best guess’ of 2.5°C” (Mitchell
et al 1990, 135).
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Rapportens genomslag i den politiska debatten

Trots att den forsta utvirderingen fick en del kritik, bland annat i tidskriften
Nature och i den amerikanska pressen (Bolin 1994a; se exempel i Shackley &
Wynne 1996, 295, fotnot 4), fick den, liksom den uppdaterade rapporten, ett
stort genomslag i hur klimatfrigan ramades in i bade den internationella och
svenska kontexten. Det blev svirt att behandla klimatfrdgan utan att hinvisa
till rapporten. 1 den internationella kontexten speglades detta framfor allt i
Klimatkonventionen som antogs 1992. Texten baserades pa IPCC:s rapporter,
dven om man inte mer ingdende gick in pd de osdkra aspekterna, utan nojde
sig med att hdnvisa till férsiktighetsprincipen.

I den svenska kontexten gjordes de férsta inramningarna utifrin IPCC:s
slutsatser i tvd rapporter fran Naturvardsverket (SNV 1992a; 1992b), bestillda
av regeringen. I rapporterna var det tydligt att de vetenskapliga osdkerheterna
upplevdes som alltmer under kontroll (SNV 1992b, 40):

Det finns en relativ god samstimmighet i bedémningen av vixthuseffekten
och de globala temperaturhGjningarna. Aven om férutsigelserna har stora
osikerheter, har relativt preciserade bedémningar av osikerhetsintervallet
kunnat goras.

Samtidigt varnade man fér méjliga Gverraskningar 1 form av springvisa for-
indringar, som av naturen var osidkra. Man foljde alltsd den bedémning som
presenterats av IPCC. Aven den borgerliga propositionen frin 1993, som
foreslog en ratificering av Klimatkonventionen, baserades pa IPCC:s in-
ramning av problemet, dven om det var till Naturvdrdsverkets rapporter man
refererade. Det poingterades att det fortfarande fanns manga osikerheter,
men att det fanns tillridckligt stor kunskap for att kunna agera (prop
1992/93:179, 29):
Effekterna dr svirbedémda, men hotbilden har blivit allt tydligare i takt med

att kunskapen har utvecklats pa omridet. Mot denna bakgrund dr det naturligt
att forsiktighetsprincipen maste tillimpas i klimatpolitiken ...

Det genomslag som IPCC:s inramning av klimatférindringar fick i Sverige
forstirktes ytterligare av att Bert Bolin var verksam bade i IPCC och i den

svenska politiska kontexten. Han utségs till ordférande 1 Klimatdelegationen,
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en kommitté som foreslogs i den borgerliga klimatpropositionen fran 1993.
Kommittén tillsattes samma dr och uppdraget var att samordna
klimatforskningen nationellt och gentemot IPCC, samtidigt som den skulle
fungera som kunskapsmiklare gentemot regeringen (se dir 1993:97).107
Ledaméterna bestod av ett antal forskare, bland annat Henning Rodhe, nagra
forskningshandliggare och ndgra personer frain Naturvirdsverket respektive
NUTEK (som Statens energiverk gitt upp i) och en person fran niringslivet.
Ledaméterna var utvalda 1 sin kapacitet som experter (Lindén, intervju). Enligt
nidgra av de intervjuade tjinstemidnnen var anledningen till att en
expertkommitté inrittades att Naturvdrdsverket dd inte ville ta pd sig
huvudansvaret f6r klimatfrigan. Klimatdelegationen verkade under Natur-
vardsverket 1995-1998, varefter den ersattes av en parlamentarisk kommitté.

Klimatdelegationens inramning av klimatfrigan féljde det spir som
presenterats i IPCC:s huvudrapport, snarare dn sammanfattningen for
beslutsfattare. Darmed hinvisade man till den mdjliga uppvirmningen f6r en
férdubbling av koldioxidhalten 1 atmosfiren (SOU 1994:138, 8). Delegationen
diskuterade dven mdjliga klimatférindringar fér Nordens del, baserat pa
resultat 1 en mindre IPCC-rapport frin 1994 (1994:138, 14). Man lyfte fram
osidkerheterna (1994:138, 16):

Det dr idag mycket svart att siga nigot om de framtida effekterna i Sverige och

Norden av en forh6jd vixthuseffekt, eftersom osdkerheten om regionala

klimatférindringar dr sd stor. Hur Sverige skulle drabbas dr dirfér svart att
bedoma.

Man pekade dock ut ett antal kinsliga omraden, till exempel Ostersjon och
fjallkedjan (1994:138, 16). Vidare ramade man inte bara in klimatfrigan som
en global friga, utan satte den i en svensk kontext genom att ur ett svenskt
perspektiv belysa intressanta aspekter. Exempel dr skogens roll (1994:138,
27ff) och moijligheten att anvinda biobrinslen f6r en minskad klimatpaverkan
(1994:138, 291f).

IPCC fungerade i sin forsta utvirderingsrapport och i den uppdaterande

rapporten som kunskapsmiklare — man samlade kunskapen som fanns och

107 For en diskussion om Klimatdelegationen, se Nilsson (2005, paper 3, 8).
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lyfte fram osidkerheter, men man diskuterade inte vilka politiska beslut som
skulle fattas. Det fanns ett undantag didr man tydligt agerade som policy-
entreprendr. Det gillde bedémningen av den forskning som krivdes for att
osikerheterna skulle minska. I det kapitel i huvudrapporten dir dessa frigor
diskuterades var man vildigt specifik med vilka forskningsprogram som kunde
medverka till att osidkerheten skulle minska. Detta var dock ett undantag.
Genom Naturvirdsverkets rapporter och Klimatdelegationen skedde en
oversattning dels frin engelska till svenska och dels fran en vetenskaplig och
global inramning till en mer allminpolitisk och nationell inramning. Ddrmed
spelade de betydelsefulla roller som kunskapsmiklare i den nationella
kontexten. Varken Naturvardsverket eller Klimatdelegationen gick dock lingre
an IPCC i rekommendationer till det politiska systemet.

IPCC:s inramning ifrdgasdtts

I de inramningar som gjordes av klimatfrigan som politiskt problem efter
publikationen av IPCC:s férsta utvirderingsrapport framstod klimatpolitikens
riktning som alltmer klar. Detta gillde trots att de vetenskapliga osiker-
heternas omfattning framstod som allt tydligare. Man skulle agera trots
osikerheter. Samtidigt ifrdgasattes IPCC:s inramning av klimatfrigan som ett
politiskt problem i en svensk kontext av kunskapsmaiklare, som férsékte fora
fram en annan inramning av klimatfrigan och hade en annan syn pa veten-
skapens roll. 1 bland annat USA hade forskare som var kritiska till den
kunskap och inramning som féretriddes genom IPCC deltagit i debatten
tidigare och 1 hégre utstrickning (Grundmann 2008, 419).108

I Sverige borjade kritiska roster att géra sig hérda 1 borjan pa 1990-talet.
Exempel dr debattartiklar av forskarna Wibjoérn Karlén, professor i
naturgeografi (1990-01-09) och Tor Ragnar Gerholm, professor i fysik
(1992-06-17). De skrev, liksom nagra andra forskare, vid ett flertal tillfillen

108 Enligt Eugene Skolnikoff har kritiska forskare inte haft ndgot inflytande alls pa
klimatpolitiken i Frankrike och Storbritannien, medan de i Tyskland, Belgien och Holland
haft en ndgot storre paverkan (1997, 4f).
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kritiska debattartiklar. De menade att IPCC var dominerat av meteorologer
och att panelen dirfér missade viktiga perspektiv som foretriddes av andra
vetenskapliga discipliner (tex Gerholm 1994-06-01). De hivdade att
kunskapsproducenter var oeniga om klimatférindringarna och att kunskapen
var f6r osiker for att tjdna som politiskt underlag (t ex Gerholm 1994-06-01;
Karlén 1994-04-08; se ocksa bokkapitel av Moberg 1998). Dirfor var det
bittre att vinta in ny kunskap innan kostsamma édtgirder genomfdrdes. Dessa
forskare forsokte fora fram alternativa inramningar av klimatfragan under hela
1990-talet. Till exempel ramade Wibjoérn Karlén in klimatférindringar som
naturliga (Karlén 1997-11-30; 1998). Han menade att stora férdndringar av
klimatet hade foérekommit tidigare utan koppling till minniskan. Om
forindringen till storsta delen inte berodde pid minsklig aktivitet skulle
atgirder vara verkningslsa. Tor Ragnar Gerholm, som var professor i fysik
vid Stockholms universitet, menade att klimatfrigan inte var huvud-
anledningen till att anvindningen av fossila brinslen skulle minskas (Gerholm
1994-06-01). Han ville dirmed tona ned klimatfrigan och sitta fokus pa andra
problem.

Den stora skillnaden, dtminstone i retoriken, mellan dessa forskare och
IPCC verkar vara synen pé relationen mellan vetenskap och politik. Forskarna
ifragasatte inte uppvirmningen som sidan, utan den vetenskapliga grunden
for att uppvirmningen var orsakad av minsklig aktivitet. IPCC menade att
kunskapen var tillricklig for att politiska beslutsfattare skulle kunna agera,
medan dessa forskare inte h6ll med om den slutsatsen. De kan ddrmed sigas
foretrida det traditionella perspektiv, som anser att vetenskap ska ligga till
grund for politik bara om den dr tillrickligt beprévad. Kritiken dr densamma,
som James Hansen fick efter utfrdgningen i den amerikanska kongressen
1988.

De kritiska forskarna verkar ha fitt ett mycket begrinsat genomslag i den
svenska politiken. Ndgra av de intervjuade tjinstemidnnen menar att det inte
péaverkade synen pd frigan alls (intervju). En av de kritiska forskarna, Wibjérn
Karlén, menar sjilv att den inramning som han och andra férsokte fora fram

hamnade helt 1 skuggan av IPCC:s inramning (Karlén, intervju). I pressen fick
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forskarna dock ett ndgot stérre genomslag. 1 ett flertal tidningsartiklar hin-
visades till dem som motvikt till IPCC (t ex DN 1996-11-24; SvD 1989-02-27;
SvD 1995-12-15; SvD 1996-11-22; Uppsala Nya Tidning 1990-03-02).

Vetenskaplig osikerhet i problemflédet

Den mest betydelsefulla utvecklingen i problemflédet foér inramningen av
vetenskaplig osikerhet var bildandet av IPCC och dess genomslag som
kunskapsmiklare. Genom dess forsta utvirderingsrapport kartlades osiker-
heterna. Det innebar att deras omfattning synliggjordes bdde inom och
utanfér den vetenskapliga sfiren. Att osdkerheterna var omfattande lyftes
ocksa fram i den uppféljande rapporten. Kartliggningen ledde till att osaker-
heterna framstod som mer omfattande 4n tidigare, eftersom osidkerheterna om
hur lingt och hur snabbt utslippen var tvungna att minska synliggjordes.
Samtidigt framstod osdkerheterna som kontrollerade — de var kdnda och
ramades av IPCC in som med forskningens hjilp till stora delar reducerbara.
Att IPCC bildats och publicerat sin forsta utvirderingsrapport innebar att
det framstod som att forskarsamhillet var enigt om bedémningen av kunskap
och osikerhet. I Sverige hade tidigare de forskare som hade en uppfattning
som avvek fran Bert Bolins inte varit synliga i debatten. Efter publiceringen av
IPCC:s rapport borjade de agera som kunskapsmiklare genom att ifrigasitta
den enighet som IPCC hivdade. De ramade in klimatférindringarna som
naturliga och didrmed inte mdjliga att paverka f6r minniskan. Dessa
kunskapsmiklare hade dock svart att gora sig h6rda av politiska beslutsfattare.
En av de intervjuade tjinstemidnnen menar att han vid den tiden kom i
kontakt med négra av dessa forskare och blev mycket férvinad Gver att alla
forskare inte hade samma uppfattning som IPCC (intervju). Det visar hur stor
genomslagskraft IPCC hade i politiska kretsar. Bert Bolins stora trovirdighet i
frigan verkar ha varit avgérande. Han hade dessutom fitt en dn storre
auktoritet sedan bildandet av IPCC och utgjorde en sjilvklar link mellan

forskning och politik, liksom mellan det internationella och nationella.
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Till skillnad frin tidigare framstir det som att politiska beslutsfattare
knappast forholl sig till osikerheterna Over huvudtaget. I och foér sig
hinvisades fortsatt till férsiktighetsprincipen, men den verkar inte ha haft en
lika dominerande stillning i hur man tinkte kring osikerhet som tidigare. Pa
grund av den kartliggning av osikerheterna som IPCC gjorde, framstod det
som att de var kontrollerade, och att man darfér som politisk beslutsfattare
kunde lita pa IPCC. I det svenska fallet litade man pa Bert Bolin och andra
forskare som var knutna till IPCC. Sammanfattningsvis kan sidgas att
problemflédet under den hir perioden kom att domineras av IPCC:s
inramning av klimatfragan. Varken osidkerhetens omfattning eller om
forskarna var eniga verkar ha spelat ndgon roll £6r hur politiska beslutsfattare

forholl sig till osakerheten.

Policyflodet

De policyalternativ som dittills hade kopplats till klimatfrigan var otillrickliga
for att hantera den. Koldioxidskatten hade en viss effekt, men det handlade
snarare om att minska 6kningstakten av utslipp én att faktiskt minska dem (jfr
SNV 2009, 43). Energihushdllning var fortsatt en aktuell policy. Av Natur-
vardsverket framholls den 1989 som den mest uppenbara atgirden, trots att
mycket redan hade gjorts (SNV 1989, 81) och inkluderades ocksia i den
pafoljande energipropositionen 1991 (prop 1990/91:90). En annan policy som
borde ha varit uppenbar var de férnybara energikillorna, men de satt enligt
Bert Bolin med flera fast i en ”likgiltighetens triangel, skapad av liga
virldsmarknadspriser pa fossila brinslen, ligt reellt politiskt engagemang f&r
klimatfrigan och dagspolitikens konflikter om kirnkraften” (Bolin et al 1995,
249). Fragan dr om de ens tidigare hade befunnit sig pd topplistan f6r policy-
alternativ. Enligt Klimatdelegationen var energihushallning och férnybara
energikillor de viktigaste policyalternativen i den samhillsomstillning som
klimatfrigan nédvindiggjorde (Klimatdelegationen 1994, 2).

Till skillnad frin den foregdende perioden kom utvecklingen av den

svenska klimatpolitiken att styras mer av det som hinde i policyflédet. En av
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de intervjuade tjinstemidnnen beskriver till och med den svenska
klimatpolitiken som dominerad av policyer (intervju). Trots att tydliga
policyalternativ fanns dréjde det alltsd dnda till 1998 innan en ny koppling
mellan flédena kunde goéras. Hir framstar koldioxidskatten som central, dven
om den inte kommer att diskuteras vidare hir. Ett annat policyalternativ som
fick stort utrymme var kostnadseffektiva atgirder, med de mekanismer som
formulerats i Klimatkonventionen. Fér kostnadseffektiva atgirder genom-
fordes, i likhet med for klimatférindringarna, en kartligening av osikerhet.
Parallellt med diskussionen om kostnadseffektiv atgirder férdes ocksi en
diskussion om huruvida skog 1 férhandlingarna skulle betraktas som en sinka,
det vill sdga ndgot som kan binda koldioxid. Nedan kommer jag att diskutera

dessa utvecklingar.

Kostnadseffektiva dtgdrder

Det var forst 1 och med att ekonomiska styrmedel kom att accepteras
politiskt som diskussionen om kostnadseffektivitet initierades. Med kostnads-
effektivitet avses, som det formulerats i en senare SOU 7att dtgirderna gors
dir de ger mest utbyte — utslippsreduktionen blir stérst per insatt krona”
(SOU 2000:45, 12). I Klimatkonventionen fran 1992 ingir kostnadseffektivitet
som princip under beskrivningen av forsiktichetsprincipen (FN 1992, art 3).
Centralt f6r den fortsatta utvecklingen ir ocksa att konventionen éppnade en
moéjlighet £6r linder att gemensamt arbeta fOr att né utslippsreduktioner. Hur
detta skulle goras specificerades inte 1 konventionen, utan det var nagot som
férhandlingarna aterkom till efter det att konventionen tritt 1 kraft 1994. D4
Sverige ratificerade Klimatkonventionen 1993 lyftes i propositionens
energibilaga kostnadseffektivitet fram som en mycket central del av
klimatarbetet. Utgingspunkten wvar att klimatarbetet var globalt (prop
1992/93:179, 190):

De verkningar som utslapp av klimatpaverkande gaser befaras ge upphov till ar

oberoende av var utslippen dger rum. Kostnaderna for att begrinsa utslippen
ar dock mycket varierande och i hég grad beroende av var begrinsningarna
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genomfors. Klimatpolitiken méste mot denna bakgrund utformas med ett
internationellt perspektiv och i samarbete mellan jordens stater.

Forslaget var dirfor att Sverige skulle fokusera sina insatser pa tva olika
omriden; forskning och utveckling av teknik i Sverige och utslipps-
minskningar i andra linder dir marginalkostnaderna for dessa var liga
(1992/93:179, 190). Flera av de intervjuade tjdnsteminnen framhaller att
kostnadseffektivitet var ett sjilvklart perspektiv pa Niringsdepartementet, som
stod for energibilagan. Dirfér férde tjinstemdnnen fram ett férslag om
projekt som kunde generera utslippsminskningar 1 Baltikum och andra
Osteuropeiska linder (se prop 1992/93:179; intervju). Forslaget utgick fran
Klimatkonventionens idé om étgirder som kunde genomféras gemensamt,
men utvecklades utan ett internationellt regelverk, som dnnu inte var
férhandlat. NUTEK fick ansvar for programmet som startade 1993. Vid
Klimatkonventionens foérsta partsmote 1995 1 Betlin beslutades om en pilotfas
for gemensamt genomférande, som gick under benimningen Activities
Implemented Jointly (AlJ). Didrmed fick NUTEK:s f6rsOksverksamhet en
tydligare anknytning till den internationella klimatpolitiken. Fram till 1999
beviljade regeringen anslag f6r verksamheten om totalt 418,4 miljoner kronor
(SOU 2000:23, 185).

Det intressanta med NUTEK:s program dr att det 1993 genomférdes utan
kopplingar till dtaganden f6r utslippsminskningar. Sverige skulle inte kunna fa
tillgodoridkna sig minskningarna inom Klimatkonventionen i ett senare skede.
Motiveringen i propositionen utgir istdllet frin en genuint global syn pa
problemet — om man ville hantera klimatproblemet var man tvungen att
minska utslippen av vixthusgaser si kostnadseffektivt som mdjligt (prop
1992/93:179, 197):

... klimatpolitiskt motiverade svenska atgirder i Baltikum, Polen och andra

Osteuropeiska linder ... bor ses som inledande steg i en effektiv, hallbar och
rittvis internationell klimatstrategi.

Man konstaterade vidare (1992/93:179, 198):

Den hir foreslagna strategin innebir att de begrinsade svenska resurserna i det
internationella klimatarbetet sitts in ddr de ger stor effekt. Strategin uttrycker
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dirfor en strivan att pa bista sdtt hushalla med gemensamma och knappa
resurset.

Ett annat skil att starta programmet i ett sa tidigt skede var att man kunde fa
erfarenhet om hur denna typ av styrmedel skulle kunna fungera. P4 det sittet
handlade det om en kartliggning av osikerhet, dven om det inte enbart gillde
vetenskaplig sadan.

Ett skidl som inte nimns i energibilagan, men som man kan spekulera
kring, 4r att man genom att sitta iging med ett program for kostnadseffektiva
atgirder institutionaliserade idén om kostnadseffektivitet. Nir man vil hade
bérjat arbeta med utslippsminskningar utomlands skulle det vara svérare att
senare vilja bort det alternativet helt. Det skulle vara motiverat med tanke pa
att det fanns olika uppfattningar om dessa atgirder. Milj6- och naturresurs-
departementet liksom Naturvardsverket framholl behovet av dtgirder for att
minska de svenska utslippen (se prop 1992/93:179, 30; SNV 1989, 89).

I klimatpropositionen beslutades att tillsitta en utredning for att underscka
moéjligheterna med gemensamt genomférande. 1 utredningen, som kom med
sitt betdnkande 1994, framholls svirigheterna med kostnadseffektivitet 1 ett
sammanhang med vetenskaplig osidkerhet om de olika vixthusgasernas relativa
betydelse (SOU 1994:140, 98):

Kunskaperna om i vilken grad olika gaser paverkar klimatet och hur denna

paverkan férindras 6ver tiden dr ofullstindiga. Detta medfér betydande

svirigheter ndr det giller att genomféra eller ens formulera en samman-
hingande klimatpolitik. En kostnadseffektiv évergripande klimatpolitik fodrar
inte blott kunskap pa detta omride. Dessutom maste man beakta hur

alternativkostnaden for reduktion av olika gaser kan komma att variera 6ver
tiden.

Trots detta framholls kostnadseffektivitet som ett sjilvklart perspektiv i
hanteringen av klimatfragan (1994:140, t ex 90).

Utifran ett perspektiv baserat pa kostnadseffektivitet fanns det de som
kritiserade klimatpolitiken och menade att den inte var motiverad ekonomiskt.
Marian Radetzki, professor i nationalekonomi, argumenterade 1 en debatt-
artikel fOr att insatser fOr att begrdnsa klimatpaverkan inte var ekonomiskt

motiverade och att minsklighetens knappa resurser borde anvindas for andra
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dndamal (Radetzki 1994-08-13). Detta perspektiv fick dock inget stort
genomslag. Radetzki konstaterade sjilv att ekonomiska argument inte hade
fatt ndgot stort utrymme i behandlingen av klimatfragan. En av de intervjuade
tjanstemannen beskrev situationen pa liknande sitt:
. genomgiende har ckonomisidan fitt ge sig. Det giller i alla fall
effektiviteten i styrmedlen, bortsett mojligtvis fran koldioxidskatten. ... Varje

gang propositionerna varit aktuella har det varit en intensiv diskussion till sista
fasen.

Det var alltsd frimst tjanstemidnnen pd Niringsdepartementet som
argumenterade for att klimatitgirder skulle vara kostnadseffektiva. De
fungerade som policy-entreprendrer for gemensamt genomforda dtgirder. Till
en bérjan handlade det framfér allt om den typ av projektbaserade dtgirder
som genomférdes i bland annat Baltikum, men 6vergick senare ocksa till att
inkludera handel med utsldppsritter.

I Kyoto-protokollet frain 1997 beslutades om tre mekanismer som skulle
kunna astadkomma en kostnadseffektiv klimatpolitik. Mekanismerna utgick
fran de utslippsminskningar som industrialiserade linder, eller Annex I-linder
som de kallas i Kyoto-protokollet, férband sig att genomféra under perioden
2008-2012, nigot jag kommer att dterkomma till 1 ndsta kapitel. En av
mekanismerna kom att kallas 61 gemensamt genomforande (FN 1997, art 6) och
motsvarade den verksamhet som NUTEK bedrivit i Baltikum. En annan var
mekanismen for ren utveckling (1997, art 12) som gillde projekt i utvecklings-
linder. Den tredje mekanismen som formulerades i protokollet var handel med
utslippsritter (1997, art 17). Aven om ett specifikt regelverk fér mekanismerna
inte fanns, fick NUTEK:s forsok att fa uppmairksamhet pa kostnadseffektiva
atgirder genom Kyoto-protokollet en fast bas att std pd och fokus kade pa
handel med utslippsritter. Regelverket beslutades forst pa Klimat-
konventionens sjunde partsméte 2001.

Redan 1989 foéreslog det som da hette Statens energiverk i sitt remissvar till
Miljéavgiftsutredningen att éverldtbara utslippsritter skulle 6vervigas (SOU
1989:83). Nationalekonomerna Peter Bohm och Hans Lind skrev en rapport

om hur en férsOksverksamhet med sadana utslippsritter skulle kunna
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utformas (SEV 1991). Under 1996, alltsa fortfarande fére Kyoto-protokollet,
genomforde Peter Bohm ett experiment med handel med utslippsritter
mellan Sverige, Norge, Danmark och Finland f6r att underséka i vilken
utstrickning  mekanismen  kunde  generera ldgre  kostnader  for
utsldppsminskningar Rapporten publicerades av Nordiska ministerridet
(Bohm 1997, 10). Deltagarna i experimentet var tjinstemin eller andra
experter frain de fyra linderna. Fér Sverige deltog en tjinsteman fran
Niringsdepartementet. Resultatet av experimentet var att kostnaderna med
hjdlp av handel mellan de relativt likartade nordiska linderna minskade deras
kostnader f6r utslippsminskningar med 50 % (1997, 11). Experimentet var ett
sitt att minska osikerheterna kring handel med utslippsritter. Samtidigt var
det antagligen ocksa ett sitt att férsoka fora fram den som en policy som var
vird att satsa pa. Handel med utsldppsritter hade tidigare anvints i USA for
andra luftféroreningar, men inte i en internationell kontext (se SOU 1999:111,
11, 57). Experimentet kunde alltsa visa pa mojligheterna f6r mekanismen dven
1 en internationell kontext.

Osikerheterna om kostnadseffektiva dtgirder hade kunnat minskas genom
forsoksverksamheten i Baltikum och handelsexperimentet. Bide en expert-
utredning, som tillsattes 1999, och den parlamentariska Klimatkommittén,
som tillsattes 1998, férordade en anvindning av de flexibla mekanismerna.
Trots detta uttrycktes i klimatpropositionen frin 2001, att det klimatmal som
Sverige fitt sig dlagt genom Kyoto-processen skulle nas utan hjilp av de
flexibla mekanismerna. Jag dterkommer i nista kapitel till anledningarna for

detta. Redan nu kan dock konstateras att beslutet inte berodde pa osikerhet.

Skog som séinkor for koldioxid

En friga som lyftes fram internationellt av olika aktSrer parallellt med
diskussionen om kostnadseffektiva mekanismer var att se skog och mark som
potentiella sinkor for koldioxid, genom att de kunde binda koldioxid.
Begreppet sidnka introducerades i Klimatkonventionen. Idén hade dock lyfts

fram redan infér férhandlingarna av konventionen och IPCC hade uppdragits
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att underséka fragan (Lévbrand 2006, 29). I férhandlingarna infér partsmétet i
Kyoto ville ett antal linder att sdnkor skulle bli en del av avtalet, bland annat
USA, medan andra linder menade att det wvar viktigare med
utslippsminskningar, till exempel EU. Sverige féljde i stort EU:s mer
skeptiska hallning och menade i klimatproposition frin 1993 att sdnkor bara
skulle ses som ett komplement till utslippsminskningar. I senare
klimatpropositioner har instillningen varit att utsldippsmalen ska nds utan hjilp
av sinkor (prop 2001/02:55, 1; prop 2005/06:172, 1).

I den internationella diskussionen har vetenskaplig osdkerhet pd ett
patagligt sitt varit nirvarande 1 diskussionen. Hur man beriknar den mingd
koldioxid som binds i skogen dr osiker. De linder som varit emot att tillita en
omfattande anvinding av sidnkor, har hinvisat till osdkerheterna. De linder
som agerade som policy-entreprendrer mendade dock att dd sdnkorna var en
viktig del av kolcykeln skulle det var ”’scientifically unsound” att utesluta dem
(Lovbrand 2006, 31). Osikertheten kan mdjligen ses som en del av
forklaringen till att sinkor varit och fortsitter vara en kontroversiell friga i
klimatférhandlingarna. Ddet politiska férhandlingsspelet framstiar dock som
av storre betydelse for utvecklingen av sinkor som policy. Sdnkor
inkluderades, om 4n outvecklat och i en begrinsad omfattning i Kyoto-
protokollet. Under 2001 deklarerade USA att de inte tinkte ratificera Kyoto-
protokollet och limnade férhandlingarna. For att ridda den forhandlings-
process dir Kyoto-protokollet specificerades anvind EU sinkor som en
bricka i férhandlingarna (Eva 20006, paper II).

I det svenska fallet framstar det inte som om vetenskaplig osikerhet skulle
vara forklaringen till att sdnkorna inte har funnits pa topplistan &ver
policyalternativ. Det dr nog snarare sa att sinkor, liksom flexibla mekanismer,
dtminstone pd Miljddepartementet, har setts som ett sitt att undkomma
faktiska utslippsminskningar. Jag dterkommer till denna diskussion i nista
kapitel da jag tar upp diskussionerna som forts om utslippsmal och den

internationella utvecklingen efter Kyoto.
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Vetenskaplig osikerhet i policyflodet

Det idr inte sjilvklart i vilken utstrickning den osikerhet som kartlades av
policy-entreprendrerna fran Niringsdepartementet och NUTEK vad giller
gemensamt genomférande och av Peter Bohm och Statens energiverk vad
giller handel med utsldppsritter var vetenskaplig. Man kan argumentera att det
for gemensamt genomférande fanns en viss vetenskaplig osdkerhet, till
exempel vad giller hur man skulle berdkna utslippsminskningar. Fér handel
med utsldppsritter kan man siga att det fanns en vetenskaplig osikerhet med
hur en sidan marknad skulle fungera internationellt. Mer grundliggande for
en kostnadseffektiv politik fanns dock vetenskaplig osidkerhet om de olika
vixthusgasernas relativa betydelse.

Det finns en svirighet 1 att avgdra vad som ér vetenskaplig osidkerhet och
en vidare sidan i dessa frigor, dd de inte tydligt diskuteras av policy-
entreprendrer. Det beror inte pa att policy-entreprendrerna befinner sig
nidrmare en politisk kontext, vilket man skulle kunna tidnka sig, eftersom
detsamma giller f6r kunskapsproducenten Peter Bohm. Det handlar snarare
om att IPCC haft ett tydligt uppdrag att rapportera osikerhet, vilket inte
Bohm haft. Det finns givetvis ocksa skillnader 1 f6rhéllningssitt till osikerhet
mellan naturvetenskapliga discipliner och nationalekonomi. Oavsett hur stor
del av osikerheten som kan sdgas vara vetenskaplig, forholl sig policy-
entreprendrerna pad samma sitt som kunskapsmiklarna i problemflédet —
genom att kartligga osikerheterna och forséka minska dem. Problemet var
osidkerhetens omfattning och inte oenighet mellan kunskapsproducenter.

Aven om kunskapen om sinkor varit mycket osiker och dessa veten-
skapliga osdkerheter har tagits upp 1 klimatférhandlingarna, dr det dnda oklart i
vilken utstrickning osidkerheterna har péaverkat. I den svenska kontexten

verkar de inte ha varit av betydelse.
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Politikflodet

Som indikerats 1 kapitlets inledning intriffade under 1990-talet ett flertal
hindelser i politikflédet som paverkade forutsittningarna fér klimatfragan att
stiga pa den politiska dagordningen. Detta gillde inte bara den ekonomiska
krisen, som innebar att miljéfrigorna hamnade i bakgrunden i den allminna

opinionen, utan ocksa den partipolitiska utvecklingen.

Miljéopinion

Om miljén under slutet av 1980-talet hade varit den viktigaste frigan i den
allminna opinionen, sjénk den snabbt i bérjan pa 1990-talet (se Holmberg &
Weibull 2008, 12, 24). Trenden fortsatte under hela 1990-talet. En anledning
till férindringen var den ekonomiska kris som drabbade Sverige under 1990,
och medférde stor oro pa fastighetsmarknaden och i1 banksystemet, och som
hade efterverkningar under flera ir (Boksjo & Lonnborg-Andersson 1994, 40,
44). Arbetslésheten steg ocksa kraftigt, se figur 7.1.109
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Figur 7.1. Relativ arbetsloshet 19861999 (efter SCB 2005, 15)

109 For en beskrivning av férloppet och diskussion av orsakerna se Boksjé & Lénnborg-
Andersson (1994, 40-50).
111 For en beskrivning av utvecklingen, se Carlsson (2003, kap 10).
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Detta innebar att frigor som sysselsittning och ekonomi kom att prioriteras
framfér milj6 i den allmidnna opinionen (se Holmberg & Weibull 2008, 24).
Den regeringskris som orsakades av att den socialdemokratiska regeringen i
bérjan av 1990, det vill sdga innan den ekonomiska krisen slagit till med full
kraft, misslyckades med att fi igenom sitt ekonomiska krispaket i riksdagen

spadde ocksd pa den osikra situationen.!!

Intressegrupper

Med undantag for ett visst kunskapsmaklande i miljéorganisationernas egna
tidskrifter (t ex Busch 1991; Greenpeace 1989; Sveriges Natur 1986, 1990) och
Naturskyddsféreningens kritik i en debattartikel mot sinkningen av koldioxid-
skatten som den borgerligare regeringen fattade beslut om 1992 (Landborn
etal 1992-04-06), var miljdgrupperna relativt tysta i klimatfrigan fram till
1995. Detsamma gillde andra intressegrupper. Att den ekonomiska krisen
paverkade intressegruppernas utrymme att plidera for eller mot en klimat-
politik dr inte konstigt. Fér miljéorganisationerna gillde det att koncentrera sig
pa de frigor man sig som allra viktigast. Det framstar som att det frimst var
kirnkraftsavvecklingen man inriktade sig pa. For industrin och fack-
féreningarna innebar krisen att en miljépolitik som skulle ha férdyrat elpriset
sdgs som dn mer odnskad. For att underlitta f6r industrin sinkte den
borgerliga regeringen koldioxidskatten for de energiintensiva féretagen (prop
1991/1992:150, bilaga I:5, 10).

Under 1994 och 1995 — da den ekonomiska krisen i princip var 6verspelad
— arbetade den parlamentariska Energikommissionen pd uppdrag av den
borgerliga regeringen med en Gversyn av energipolitiken (dir 1994:67). Flera
aktorer gjorde dd gemensam sak genom att i debattartiklar kriva att 2010 som
slutdatum f6r kirnkraftsavvecklingen togs bort. Det gillde bland annat
ordférandena for tre LO-forbund (Lokken et al 1995-01-25) och chefer inom
industrin  (Berggren & Svanholm 1995-03-05; Ekberg 1995-11-19). Ord-
féranden 1 tva LO-f6rbund forfattade ett gemensamt debattinldgg tillsammans

med bland annat ordféranden f6r Industriférbundet (Svanholm et al
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1996-11-12). Ett flertal grunder for detta angavs, sisom att virna om
industrins konkurrenskraft och arbetstillfallen, men ocksi att undvika
paverkan pa klimatet. Argumentationen kidnns igen fran energidebatten 1989
som slutade med att Milj6- och energidepartementet delades. Klimatfrigan
anvindes enbart som ytterligare ett argument for att kdrnkraftsavvecklingen
var forhastad.

Aven miljérorelsen gick ut i debatten med anledning av Energi-
kommissionens arbete. Naturskyddsféreningen kritiserade kommissionen i en
debattartikel och menade, till exempel, att den alltfér ensidigt hade belyst
kostnaderna for en kirnkraftsavveckling. Dessutom menade de att man
framstillt de tvd malen, kirnkraftsavveckling och minskning av
koldioxidutslippen, som orealistiska om de skulle uppnas samtidigt. I artikeln
framholl de att en underlagsrapport till kommissionen hade kommit till
slutsatsen att de tvd madlen gick att na till en betydligt ligre kostnad dn vad
kommissionen hivdade (Axelsson 1995-12-23).

Milj6organisationerna fokuserade i hogre utstrickning pa att agera som
policy-entreprenérer dn som kunskapsmiklare. 1 debattartiklar foérordade
miljdorganisationerna bland annat skattevixling (t ex Axelsson 1996-06-206;
Sydow & Axelsson 1994-01-09) och férnybara energikillor (t ex Kégeson et al
1991-02-11). Milj6rorelsen var negativt instilld till anvindningen av de flexibla
mekanismerna (se tex debattartiklar av Axelsson & Enander 1998-11-23;
Pamlin 1998-11-13), men Naturskyddsféreningen svingde ar 2000 till att
térorda handel med utslippsritter (Enander & Axelsson 2000-01-19). Att
miljdorganisationernas involvering i klimatfragan 1 hég utstrickning gick ut pa
att foresprika olika policyalternativ 4r ndgot som dven under senare ar varit

uppenbart.

Riksdagspartierna och klimatfrigan

Den problematiska politiska situationen 1990, med regeringskris och
ekonomisk kris, ledde 1991 till en energiGverenskommelse mellan social-

demokraterna, centern och Folkpartiet. Overenskommelsen innebar att den
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tortida avvecklingen av kirnkraften stilldes in, men att slutdatum f6r
avvecklingen lag fast till 2010 (prop 1990/91:88). Energitverenskommelsen
var ett sitt for partierna att ta bort energifrigan fran debatten infor valrérelsen
1991. Peter Santesson-Wilson beskriver den som “en vapenvila mellan parter
som for stunden inte var beredda att utkimpa det avgérande slaget” (2003,
181). Energioverenskommelsen hade dirmed desarmerat energipolitiken, och i
den regeringsforklaring som Carl Bildt avgav som nybliven statsminister for
en borgerlig regering efter valet 1991 konstaterades att energiGverens-
kommelsen lig fast (prot 1991/92:2, anf 3), vilket mojliggjorde en borgerlig
koalitionsregering. Fo6r den nytilltradda regeringen var klimatfragan
svarhanterad. De borgerliga partierna hade inte bara olika uppfattningar om
energipolitiken, utan hamnade ocksa mitt i den ekonomiska krisen. Det kan i
stor utstrdckning forklara att klimatpolitiken under de tre borgerliga regerings-
aren var mycket begrinsad. Undantaget dr den proposition som foreslog en
ratificering av Klimatkonventionen och ett nytt klimatmal f&r Sverige i
enlighet med Klimatkonventionen (istillet for det gemensamma EFT'A-malet).
Beslutet drevs dock fram av den internationella utvecklingen och innehall fa
atgirder (prop 1992/93:179).

Efter det att socialdemokraterna vunnit valet 1994, kunde man se en
fortsatt lag stillning for klimatfragan pa den politiska dagordningen. Den nya
miljéministern Anna Lindh prioriterade inte klimatfrigan. I den politiska
debatten, bade 1 riksdagen och i dagspressen, uttalade hon sig bara 1 begrinsad
omfattning i klimatfrdgan. I flera av mina intervjuer framhalls att Lindh satte
kirnkraftsavvecklingen frimst. Att hon stod fast vid beslutet om avvecklingen
klargjorde hon i debattartiklar bade som SSU-ordférande (Lindh 1990-01-27)
och som miljominister (Lindh 1995-12-18). Hon valde att inte driva Birgitta
Dahls linje, som gitt ut pd att kirnkraftsavvecklingen kunde klaras samtidigt
som koldioxidutslippen minskade. Dahls linje hade lett till oenigheter med
LO, som resulterade i en uppdelning av miljéfragor och energifragor pa olika
departement. Situationen var ocksd en annan f6r Lindh, genom att Klimat-
konventionen etablerat en process som rérde sig mot bindande dtaganden f6r

utslippsminskningar.
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Under mitten pa 1990-talet férdndrades det politiska, och framfor allt det
socialdemokratiska, foérhallningssittet till kidrnkraftsfrigan, vilket flera ar
senare skulle mojliggéra att klimatfragan kunde stiga pa dagordningen. Dels
forordade den parlamentariska Energikommissionen en avveckling utan
faststéllt slutdatum (SOU 1995:139, 475) och dels talade Géran Persson i sin
forsta regeringsforklaring som ny statsminister om en avveckling i jimn takt
utan att nimna 2010, men med utfasning av en reaktor redan under
mandatperioden (prot 1995/96:74).112 Genom enetrgiuppgorelsen 1997 fast-
lades denna nya politik. Ingvar Carlsson kinde sig, menar Peter Santesson-
Wilson, bunden av beslutet om 2010 som slutdatum (2003, 182). Dirmed
innebar bytet av regeringschef 1996 att ett policyfonster f6r en férnyelse av
kirnkraftspolitiken Oppnades, ett fonster som Goran Persson ocksa
utnyttjade. Anledningen f6r Persson att férdndra kirnkraftspolitikens
forutsittningar var sakerligen inte att han ville driva en mer aktiv klimatpolitik,
dven om hans agerande moijliggjorde just detta i ett lingre perspektiv. En av
de intervjuade tjinsteminnen menar att Goran Persson inledningsvis inte
befattade sig med klimatfragan 6ver huvudtaget (intervju). Uppfattningen far
stod av att Goran Persson inte forrin 1999 omnidmner klimatfrigan i sina
regeringsforklaringar.1’3 Att den socialdemokratiska regeringen satte kirn-
kraftsavvecklingen fére klimatfrigan dven efter omsvingningen framkom i
energiuppgorelsen 1997 mellan dem, centern och Vinsterpartiet. I
propositionen féreslog man att avvecklingen skulle paborjas med tvé reaktorer
i Barsebick (prop 1996/97:84, 1). For den dter aktualiserade fortida av-
vecklingen skulle en mer aktiv klimatpolitik utgéra ett hinder.

112 Med facit i hand kan konstateras att det inte blev ndgon utfasning under mandat-
perioden. Forsta reaktorn i Barsebick stingdes forst i november 1999 och den andra i maj
2005.

113 Regeringsforklaringarna dr sjilvklart inte en helt tillférlitlig killa for att utréna en
regeringschefs 4sikter i olika frigor, men kan 4nda visa pa politikens inriktning. Aven i Erik
Fichtelius bok Aldrig ensam, alltid ensam, som baseras pa intervjuer med Goran Persson
under hans 4r som statsminister, ror sig samtalet inte inledningsvis om klimatfrigan (se
Fichtelius 2007, 34-39). Persson talar snarare brett om hallbar utveckling. Det dr forst nir
Persson, under 2006, bérjar summera sin tid som statsminister som klimatfragan finns
med i resonemanget (Fichtelius 2007, 40-48).
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Aven om Goéran Persson inte hade sitt fokus instillt pa klimatfrdgan, var
miljofragorna prioriterade. Redan da han valdes till partiledare pd social-
demokraternas extra partikongress i mars 1996 talade han om att bygga ett
héllbart samhille (Persson 1996):

Jag vill att Sverige skall bli f6rst i Europa med att systematiskt bygga ett

ckologiskt uthalligt samhille. Jag vill att det skall bli svensk socialdemokratis
nista stora projekt.

Han sammanfattade senare sina tankar under epitetet dez grina folkhemmet (se
tex Fichtelius 2007, 34-37). Aven i sin forsta regeringsforklaring talade
Persson om ett hillbart samhille (prot 1995/96:74, anf 1). Begreppet hallbar
utveckling kom med Goéran Persson att sld igenom i den svenska politiken.
Aven om hallbar utveckling hade introducerats redan i Brundtland-rapporten
1987 och fatt stort genomslag pd miljdkonferensen i Rio 1992, hade idén dd
inte fatt fiste i den svenska politiken.!™* Go6ran Perssons politik f6r hallbar
utveckling resulterade i dels en sammanhéllen miljébalk (prop 1997/98:45)
och dels en proposition dir miljépolitiken utformades utifrin femton

miljokvalitetsmal, dir klimatfrdgan var ett (prop 1997/98:145).

Sammanfatining

Utvecklingen i politikflédet var mycket turbulent. Bara ndgra ar efter det att de
tre flédena hade kopplats samman 1988, framstod den politiska situationen
som helt annorlunda. Den miljémedvetenhet som funnits i ett tidigare skede
hade bytts mot en oro f6r den ekonomiska utvecklingen och sysselsittningen.
De regeringsskiften som dgde rum under 1990-talet utgjorde policyfonster for
att hoja klimatfriagans status pa den politiska dagordningen, men varken den

ombildade socialdemokratiska regeringen 1990, den borgerliga regeringen som

14 Géran Persson hade dock redan 1992, det vill siga direkt efter Rio-konferensen,
tillsammans med partikollegan Peter Larsson i en debattartikel i DN efterfragat en storre
inriktning pd hallbar utveckling i den da borgerliga politiken (Persson & Latsson
1992-06-21). Persson hade, enligt egen utsago, tagit intryck av socialdemokraten och tillika
miljédebattéren Stefan Edman under langa diskussioner i Rio de Janeiro under
miljékonferensen 1992 (Fichtelius 2007, 37).
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tilltradde 1991 eller den socialdemokratiska regering som tilltridde 1994
innebar ndgon férandring i synen pa klimatfragan.

Déd Goran Persson blev statminister skedde en avgérande forindring i
politikflédet. Hans visionira instillning till hallbar utveckling, i ett lige da
miljdopinionen sviktade, blev mycket betydelsefull fér socialdemokraternas
forhallningssitt till miljofragorna. Genom Perssons tilltride dppnades darfor
ocksa ett policyfénster f6r en hogre prioritering av klimatfragan. Det som
skapade fonstret var den syn pa kirnkraftsavvecklingen utan faststillt
slutdatum som han foretridde. Att fénstret inte utnyttjades 1996 kan mdjligen
forklaras med att energipolitiken fortfarande var si inriktad pa karnkrafts-
avvecklingen. Varken Goran Persson eller Anna Lindh prioriterade fragan.
Milj6organisationerna gjorde det inte heller. D4 de borjade stilla krav pd en
klimatpolitik handlade det oftast om olika policyalternativ, men det rickte inte
till for att paverka den politiska instillningen. Det fanns heller inte ett
tillrickligt starkt internationellt tryck, da de internationella klimat-
férhandlingarna, sedan Klimatkonventionen tritt i kraft 1994, dominerades av

forsken att klargbra och utveckla en framtida internationell klimatpolitik.

Avslutande diskussion

Under stora delar av 1990-talet lag klimatfrigan lingt ner pa den politiska
dagordningen. Den borgerliga regeringen som satt 1991-1994 innebar ingen
torindring for klimatfragans status gentemot den socialdemokratiska regering
som mot Birgitta Dahls uppfattning valt att prioritera kdrnkraftsavvecklingen.
For den borgerliga regeringen var problemet inte bara kidrnkraften utan
regeringspartierna hade oférenliga uppfattningar om energipolitiken 1 stort.
Dirmed skedde bara marginella férindringar av klimatpolitiken under deras
regeringsperiod. Genom att skapa den vetenskapligt dominerade Klimat-
delegationen, som skulle agera kunskapsmiklare gentemot regeringen och
skota samordning och kontakter med svensk forskning och IPCC, kunde man

neutralisera klimatfrigan. Den lades i princip pa is. Ingen férindring kom
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heller till stind da socialdemokraterna dter hamnade i regeringsstillning efter
valet 1994. Aterigen var det kirnkraftsfrigan som blockerade dagordningen.

Det fanns dock fler anledningar till klimatfrigans liga status pa den
politiska dagordningen. En var att Sverige under inledningen av 1990-talet
térhandlade om ett EU-medlemskap och 1995 blev medlem. I och med att de
politiska forutsittningarna forandrades, skulle det ha varit mirkligt om man
innan medlemskapet gick igenom hade formulerat en omfattande klimat-
politik. IPCC skulle komma med sin andra utvirderingsrapport 1995, vilken
tas upp 1 nista kapitel, och det kan ha funnits anledning att avvakta sikrare
kunskap. Ingen av dessa anledningar verkar dock tillricklig, eftersom
klimatfrigan dven efter 1995 stod lagt pa dagordningen. Viktigare var nog att
man avvaktade de internationella férhandlingarna som 1997 ledde fram till
Kyoto-protokollet. Att Sverige i det liget skulle ga f6re andra linder hade varit
en mirklig politisk strategi.

Trots att klimatfragan inte var politiskt prioriterad beslutade man om en
koldioxidskatt. Som diskuterats 1 forra kapitlet var denna dock mer driven av
behovet att reformera skattesystemet, 4n av klimatfrigan. De tjinstemin som
foreslog den gjorde det dock med anledning av klimatfrigan. I och med den
laga politiska prioriteten fick tjainsteminnen ett storre utrymme att ge forslag.
Minga tjinsteman agerade i denna situation som policy-entreprenérer och
arbetade for att fi igenom koldioxidskatten och andra kostnadseffektiva
atgirder. P4 manga sitt var klimatfrigan under perioden dominerad av
policyflédet, did den politiska situationen forhindrade utvecklingar 1
problemflédet. Det skedde heller inga olyckor, som kunde driva pa fragan.

Jag kommer nedan att gd igenom de slutsatser som kan dras om hur de
olika dimensionerna av vetenskaplig osikerhet paverkade problem- och
policyflédena liksom om hur aktorer i sina olika roller f6rhallit sig till klimat-

fragan.
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Osikerhetens dimensioner

Under 1989 pibérjade IPCC sin kartligening av de vetenskapliga osiker-
heterna i klimatfridgan. Genom den framstod osdkerheterna f6r utomstdende
som storre 4n tidigare, da stora delar av osdkerheterna tidigare inte hade varit
artikulerade. I problemflédet Oppnades dirmed frigan om hur lingt en
klimatpolitik var tvungen att gd och i vilken hastighet. Osidkerheterna var pa
dessa omriden omfattande dd IPCC:s fOrsta utvirderingsrapport kom, men
hade minskat ndgot till den andra 1995. Att klimatfrigan i den svenska
kontexten lades 6ver pd Klimatdelegationen skulle kunna ses som ett utslag
for att osidkerheterna ansigs vara for stora. Detta stimmer dock daligt med
den bild jag fatt av utvecklingen. Det verkar snarare handla om att de politiska
partierna hade problem med att hantera frigan av andra skil och dérfor ville
neutralisera den. I policyflédet kan man anta att osdkerhetens omfattning var
av viss betydelse. Vad giller koldioxidskatten paverkade inte osdkerheten
huruvida skatten skulle inféras eller ej utan enbart dess nivd, vilket
diskuterades i forra kapitlet. Vad giller gemensamt genomférande och handel
med utslippsritter verkar inte osdkerhetens omfattning utgjort ett hinder.
Anledningen till detta dr att de politiska beslutsfattarna dven efter det att
osikerheten framstod som mindre valde att det svenska klimatmalet skulle nas
utan hjilp av de flexibla mekanismerna.

Att IPCC bildades och publicerade sin férsta utvirderingsrapport innebar
att forskarna for utomstiende framstod som eniga om klimatfrigans
osikerhet. I Sverige framtridde kunskapsmiklare som kritiserade IPCC, och
menade att den enighet som framstilldes inte Overensstimde med
verkligheten. 1 Sverige fanns det alltsi tvd motsatta processer — en dir
kunskapsmiklare framstod som alltmer eniga och en dir oenigheterna
framtridde. Den andra processen fick dock ett mycket begrinsat genomslag.
Pa samma sitt som i den férra perioden framstir den trovirdighet som Bert
Bolin hade i den svenska politiken som det avgérande, snarare d4n hur manga
forskare som holl med eller kritiserade honom. I policyflédet framstir inte

forskares enighet som nagot avgorande.
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Roller, att forhalla sig till och hantera osikerhet

Under perioden skedde vissa férindringar i rolluppsittningen. IPCC kom att
ta Over som kunskapsmiklare och slog igenom bland dem som arbetade med
klimatfragan pd ett sitt som omdjliggjorde att frdgan diskuterades utan en
hinvisning till panelen. Klimatfragan hade dock inte slagit igenom brett, utan
hanterades fortfarande frimst av det departement som ansvarade for
miljéfridgorna (med olika namn under perioden). Tjinstemin vid Naturvards-
verket och Statens energiverk, senare NUTEK och direfter Statens energi-
myndighet (STEM),'"> bérjade ocksa alltmer intressera sig for frigan.
Naturvirdsverkets utredningar var inledningsvis ett resultat av specifika
bestillningar frin regeringen, men det tog frin och med 1996 ett storre eget
initiativ. Ddrmed kan knappast Naturvardsverket i det inledande skedet ses
som en villig kunskapsmiklare och dnnu mindre som en policy-entreprendr.
Enskilda tjainstemin spelade dock de rollerna, bade pa Naturvirdsverket och
Statens energiverk. Samma sak gillde pd Miljédepartementet. En andra
forindring i rolluppsittningen var alltsd att tjinstemannen, i brist pd politiskt
initiativ, fick ett storre speluttymme som kunskapsmiklare och policy-
entreprendrer. I vissa fall fungerade tjainsteminnen ocksa tydligt som politiska
beslutsfattare genom att formulera forslag som sedan accepterades politiskt.
Detta kan foérklaras av bristen pd politisk riktning i klimatfragan.

Det mest dominerande férhillningssittet till osdkerhet var att kartligga den
for att den skulle kunna minskas. Detta anvindes av biade IPCC och de
svenska policy-entreprendrerna. I IPCC:s fall handlade det om att tydligt visa
upp den. For att kunna gbra detta anvinde de flera olika klimatscenarier f6r
att beskriva en moijlig klimatutveckling. Dessa i sin tur byggde pa flera
scenarier fOor samhillsutvecklingen och flera klimatmodeller. Klimat-
modellerna lag sedan till grund for det spann av méjlig global uppvirmning
som IPCC presenterade. Genom att ligga fram ett antal klimatscenarier kunde

de peka pd olika mojliga utvecklingar. I dessa fanns bade en vetenskaplig

115 Statens energiverk slogs samman med Styrelsen for teknisk utveckling och Statens
Industriverk 1991 och bildade NUTEK. 1998 inrittades Statens energimyndighet och
energifrigorna hamnade dé dar.
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osakerhet, som hirrérde frin klimatmodellerna, och en vidare osikerhet som
kom fran scenarierna for samhillsutvecklingen. I klimatscenarierna blandades
de olika typerna av osikerhet.

Samtidigt som ett flertal klimatscenarier anvindes for att visa pd
osikerheten angavs ett troligaste virde for vilken klimatutveckling som var
mest sannolik. De tva forhallningssatten dr varandras motsatser, dér det forsta
handlar om att synliggdra osikerhet. Det andra handlar om att visa att
osikerheten inte utgdr ett hot utan ar under kunskapsproducenternas kontroll.
Ett annat sitt som IPCC anvinde fOr att uppnid detta var att framhalla att
osikerheterna skulle ga att minska inom en nira framtid. Detta bidrog till att
osikerheterna framstod som kontrollerbara. Att det skulle kunna finnas
overraskningar 1 klimatsystemet, som omnimns i IPCC:s rapport, dr dock
ndgot som inte passar in i inramningen av osidkerhet som kontrollerbar.
Forhallningssitten under perioden handlade alltsd i hég utstrickning om att
samtidigt som osikerhet visades upp, skulle den framstia som kontrollerbar —
det vill siiga att det med Simon Shackley och Brian Wynnes ord fanns sakerhet
om osikerheten.

Att osakerheterna framstod som under kontroll och méjliga att reducera
passade, enligt Sonia Boehmer-Christiansen, bade forskare och politiker i ett
internationellt perspektiv — politikerna kunde invanta ytterligare forskning
istallet fOr att fora en aktiv klimatpolitik och forskarna kunde fd anslag for att
fortsitta vad de holl pa med (1994b, 197). Hon menar alltsa att osidkerheten
utnyttjades fOr att legitimera en politik som inte innebar nigra férindringar.
For den svenska kontexten framstir den analysen inte som lika sjalvklar. I och
for sig férekom ett mycket begrinsat politiskt agerande 1 problemflédet. Det
var frimst Naturvirdsverket och den forskardominerade Klimatdelegationen
som agerade utifran sina uppdrag. Det som talar emot Boehmer-Christiansens
analys 1 en svensk kontext édr att vetenskaplig osikerhet inte anvindes som
argument for att legitimera skapandet av Klimatdelegationen.

Trots att osikerheten hade blivit synligare och didrmed kunde upplevas
som stérre Skade inte hinvisningarna till forsiktighetsprincipen. Detta kan ha

berott pa att osdkerheterna uppfattades som moijliga att hantera med hjilp av
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IPCC:s bista uppfattningar. Den upplevda enighet som fanns inom
forskarvarlden verkar inte ha lett till att frigan steg pd den politiska

dagordningen. Snarare sjénk fragan i borjan pa 1990-talet.
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8. Nya forutsattningar

Klimatfragan hade lag status pa den politiska dagordningen under stora delar
av 1990-talet. Under andra delen av drtiondet férindrades dock forut-
sittningarna, vilket gjorde att fragan kunde stiga och under 2001 hamna pa
beslutsdagordningen. Det handlade om forindringar i alla tre fldena. 1
problemflédet framhéll IPCC att klimatférandringar redan skedde och att
kunskapen om klimatfrigan blev allt sikrare. Detta ledde till att klimatfragan
ramades in som ett nutida problem, istillet f6r nagot som skulle hinda i
framtiden. Forskarsamhillet betraktades ocksd av politiska aktSrer som alltmer
enigt.

Allt mer fokus kom att flyttas fran forstielsen av problemet till hur det
kunde 4tgirdas. Denna tendens forstirktes genom den internationella
utvecklingen i policyflédet. I de internationella klimatférhandlingarna antogs
1997 Kyoto-protokollet. Protokollet innebar att industrialiserade linder fick
krav pi att minska sina koldioxidutslipp. Didrmed hade problem- och policy-
flédet kopplats samman i en internationell kontext. Det exakta regelverket f6r
Kyoto-itagandena dréjde dock dnda till 2001.

Forindringar i politikflodet innebar ocksa att nya forutsittningar for
klimatfrigan skapades. I en svensk kontext handlade det om att Kjell Larsson
ersatte Anna Lindh som miljéominister. I den internationella kontexten innebar
slutférhandlingarna av den process som inleddes i Kyoto att en period av
politisk osikerhet i klimatférhandlingarna kunde avslutas.

Sammantaget innebar dessa nya férutsittningar att klimatfragan i en svensk
kontext under 2001 av de flesta politiska beslutsfattare kom att ses som en
sjalvklar politisk friga. Det borgade for att de tre flédena kunde kopplas
samman i samband med klimatpropositionen 2001 och klimatfrigan hamnade

pé beslutsdagordningen.
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Problemflodet

I problemflédet kom IPCC att spela en allt viktigare roll som kunskaps-
miklare. Deras inramning av klimatfrigan, som presenterades 1 nya
utvirderingsrapporter 1995 och 2001, blev alltmer dominerande, dven om
avvikande asikter presenterades bade i media, vilket togs upp i férra kapitlet,
och 1 riksdagen. Den mest markanta forindringen 1 problemflédet var att
klimatférindringarna av de flesta politiska aktorer hade kommit att ses som en
sjalvklar politisk friga och som den viktigaste miljofragan (se t ex riksdags-
debatten om klimatpropositionen, prot 2001/02:77).

Nedan kommer jag att diskutera IPCC:s andra och tredje utvirderings-
rapporter frain 1995 respektive 2001 med fokus pa vetenskaplig osdkerhet.
Diirefter kommer jag att behandla hur rapporterna péaverkade den politiska

klimatdebatten, frimst i Sverige, men ocksa internationellt.

Ett nutida problem: IPCC:s utvirderingsrapporter

IPCC fortsatte under hela 1990-talet sitt arbete som kunskapsmiklare. 1995
publicerade de sin andra stora utvirderingsrapport. I f6rhallande till rapporten
fran 1990, dir de vetenskapliga osidkerheterna framhélls, ldg fokus snarare pé
hur kunskapen hade utvecklats under de fem dren 4n pa osikerhet, dven om
den ocksd var foremdl f6r diskussion.!'® I sammanfattningen fér politiska
beslutsfattare fér den del som behandlade hur klimatsystemet fungerade,
konstaterade arbetsgrupp 1 att kunskapen hade 6kat (IPCC 1995, 21):
”Considerable progress has been made in the understanding of climate change
science since 1990 and new data and analyses have become available.”

Gruppen menade att den uppvirmning som nu faktiskt observerats till viss del

116 Det finns intressanta skillnader i synen pa osikerhet mellan de olika arbetsgruppernas
rapporter. Medan atbetsgrupp I menade att man med forskning kunde minska de
osikerheter som fanns (IPCC 1995, 24), uttrycktes en viss skepsis av arbetsgrupp 111 (om
sociala och ckonomiska aspekter av klimatférdndringar), som menade att osikerheten
delvis var en funktion av klimatfrigans komplexitet och dirfor inte skulle gi att minska
(1995, 45). For skillnaderna mellan arbetsgruppernas behandling av osdkerhet se Mattsson
(2005) och Swart et al (2009).
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verkade bero pa minskliga aktiviteter (IPCC 1995, 22): ”The balance of
evidence suggests a discernible human influence on global climate.” Det nya
var att de nu kunde urskilja den effekt som minniskans utslipp av
vixthusgaser hade fran den naturliga variationen. I och f6r sig var kunskapen
fortfarande osiker vilket frasen balance of evidence indikerar, men IPCC menade
att de utifrdn all tillginglig kunskap dnda kunde dra en sidan slutsats. Att
IPCC kunde rapportera om observerade foérindringar var ocksd nigot nytt.
Istillet for att tala om klimatférindringar utifran nigot som modeller visade
kunde hinda, kunde de nu visa att det faktiskt redan hinde. Klimatfrigan
ramades dirmed in som ett nutida problem.

Rapporten fick en hel del kritik som gick ut pd att IPCC hade ramat in
kunskapen p4 ett sddant sitt att osidkerheterna framstod som mindre 4n vad de
var. Anklagelserna ledde till en debatt som pagick under flera manader, bland
annat 1 Wall Street Journal och tidskriften Nature (Edwards & Schneider 2001,
219).

Sex dr senare, i boérjan pa 2001, presenterade IPCC sin tredje stora
utvirderingsrapport. I sammanfattningen fér beslutsfattare av rapporten frin
arbetsgrupp 1 forstirktes inramningen av klimatfrigan som ett nutida problem
ytterligare och man framholl ocksa att osikerheterna hade fortsatt att minska:
”There is new and stronger evidence that most of the warming observed over
the last 50 years is attributable to human activities” (IPCC 2001a, 10).

Under intryck av den kritik som framférts mot behandlingen av osikerhet i
den andra utvirderingsrapporten valde IPCC i den tredje rapporten att inte
bestimma de troligaste virdena i osdkerhetsintervaller, vilket diskuterades 1
kapitel 7. Dirmed férsvann ett sitt att fa osikerheten att framsta som under
kontroll. Det dr mojligt att det var dirfér som IPCC valde att i den tredje
rapporten anvinda pd férhand bestimda termer f6r att kommunicera

osikerhet. Dessa utgick fran sannolikheten for att kunskapen var korrekt.!1”

>

117 Man skilde mellan “virtually certain” (mer dn 99 % sikerhet), ’very likely” (90-99 %
sikerhet), “likely” (66-90 % sikerhet), “medium likelihood” (33-66 % sakerhet), “unlikely”
(10-33 % sikerhet), “very unlikely” (1-10 % sikerhet) och exceptionally unlikely” (mindre
in 1 % sikerhet) IPCC 2001a, 2). Fér en mer ingdende behandling av diskussionen inom
IPCC om osikerhet, se Moss & Schneider (2000).
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Att tala om hur sidker kunskapen ir i termer av sannolikhet kan ses som ett
sitt att, med Simon Shackley och Brian Wynnes ord, kondensera osikerhet till
en kategori (1996, 283-287). Genom att anvinda sannolikhet f6r att diskutera

osikerhet ramades den in som kontrollerbar och hanterlig.

Den sjilvklara klimatfrigan

IPCC:s nya inramning av klimatfrdgan som allt sikrare och ett nutida problem,
sirskilt i den tredje utvirderingsrapporten, bidrog till att klimatfridgan under ar
2001 bétjade ses som en sjilvklar politisk friga. Aven om klimatfrigan kom
att ses som given i politiska kretsar, slog en sddan inramning inte igenom i
dagspressen. Enligt en undersékning gjord pa uppdrag av Naturvardsverket
framtrddde i pressen under perioden 1997-2002 ”’[e]n méngfacetterad bild av
problemet ... med skarpa extremer” (SNV 2002, 306).

Bidragande till att den nya inramningen slog igenom politiskt var arbetet
inom Klimatkommittén. Kommittén var parlamentariskt sammansatt och
tillsattes 1998 av miljéminister Anna Lindh. Ordférande blev den fére detta
centerledaren Olof Johansson. Kommitténs uppgift var att se 6ver Kyoto-
protokollet f6r en mojlig svensk ratificering och ta fram forslag f6r en samlad
svensk klimatstrategi. Klimatkommittén var den forsta parlamentariska
utredning som belyste klimatfrigan pa ett genomgripande sitt. Genom arbete
1 utredningen fick ledaméterna en omfattande kunskap om klimatférindringar
utifrin  IPCC:s inramning. Enligt Sinikka Bohlin, som var en av de
socialdemokratiska ledaméterna i kommittén, 4r man som ledamot i bérjan av
en utredning lekman, men expert nir den avslutas (Bohlin, intervju). Att
ledaméterna blev, som Bohlin sdger, experter bidrog till att sprida kunskapen
om klimatférindringar. Det var inte bara de sjilva som fick en fordjupad
kunskap om problemet; de kunde ocksd fungera som kunskapsmiklare inom
sina partier.

Klimatkommitténs betinkande var en ingiende genomging av dels

klimatférindringar utifran IPCC:s rapporter, dels styrmedel och mdijliga
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atgirder.!® I betinkandet ramades klimatfrigan in som en central politisk
fraga (SOU 2000:23, 15):
Hotet om klimatférindringar dr ett av de mest komplexa problem som

minskligheten maste komma till ritta med. Klimatférindringar dr globala,
langsiktiga och sker med en betydande tréghet.

Kommittén sdg vidare den grundliggande kunskapen om frigan som
relativt siker. I betinkandet sattes vetenskapliga osidkerheter frimst i samband
med hur klimatférindringarna skulle kommat att paverka Sverige (SOU
2000:23, 20). Angiende den existerande kunskapen konstaterade man ocksa
att det fanns en vetenskaplig samstimmighet i klimatfragan (2000:23, 20): "1
dag finns i stort sett en vetenskaplig enighet om att den klimatférindring som
pagar till visentlig del dr resultatet av minsklig paverkan.” Enligt Olof
Johansson hade kommittén ett méte med nagra forskare som inte héll med
om IPCC:s slutsatser och som tillsammans publicerat en bok i imnet (Ahlbeck
et al 1998), bland annat Tor Ragnar Gerholm. Det blev, som Johansson i
intervjun uttrycker det, ”en himla debatt” dér Bert Bolin, som expert, férde
kommitténs talan (Johansson, intervju). I slutindan verkar de kritiska
forskarna inte ha fitt nagot inflytande 6ver kommitténs arbete. Betinkandet
ligger helt i linje med IPCC:s rapport.

Trots att oenigheten mellan forskare blottades, framholl alltsa Klimat-
kommittén vetenskapssamfundet som enigt. Detta visar pa IPCC:s vid det
laget oerhorda genomslag. Bert Bolins roll som férmedlare av deras budskap
ska dock inte forringas.

Klimatkommitténs slutsats var att handling var nédvindig (SOU 2000:23,
41):

Kommittén har inte for avsikt att mala upp hotfulla visioner, men de méjliga

effekterna av ett fordndrat klimat 4r omfattande. Darfér dr det viktigt att vi 1

Sverige och det internationella samfundet tar krafttag for att férséka férhindra

fortsatta klimatférandringar och minimera de mojliga effekterna av ett
forindrat klimat enligt forsiktighetsprincipen ...

118 T betdnkandet lade man fram en strategi som strickte sig fram till 2050 med béide
kortsiktiga och lingsiktiga mél och ett handlingsprogram som behandlade perioden fram
till 2010. Jag kommer att behandla delar av férslagen ingdende under policyflodet.
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Att klimatférandringar, atminstone delvis, var minskligt orsakade och att det
politiska systemet kunde gbra nagot at det togs alltsa for givet. Hir kan de
minskade osikerheterna i IPCC:s inramning av klimatfrigan ha spelat en viss
roll, dven om den tredje utvirderingsrapporten dnnu inte var firdigstalld.
Dock framstir Kyoto-protokollet som en viktigare faktor. Det var forst 1 och
med protokollet som kommittén tillsattes. Det var ocksd protokollet som
tvingade fram ett fokus pd hur frigan kunde dtgirdas genom de bindande
ataganden som det inneholl. Da IPCC:s tredje rapport kom i bérjan pa 2001
forstirkte den fordndringen som redan pagick. Den minskning av
osikerhetens omfattning som gjorts till 1995 fick ingen betydelse i Sverige,
medan den minskning som presenterades 2001 alltsdé bidrog till att
klimatfragans status hojdes.

Klimatkommitténs arbete mynnade i slutet av 2001 ut i en proposition,
Sveriges klimatstrategi (prop 2001/02:55). Till skillnad fran i Klimatkommitténs
betinkande liksom i den borgerliga klimatpropositionen fran 1993, dgnades i
propositionen mycket lite kraft at att beskriva klimatfragan. Fragan behévde
inte lingre motiveras som politiskt problem. Inledningsvis beskrevs den som
sjalvklar: ”Klimatférindringar till f6ljd av 6kade utslipp av s.k. vixthusgaser
pa grund av minsklig verksamhet 4r ett av de stérsta globala miljéproblemen
som minskligheten star infér under 2000-talet.” (2001/02:55, 8).

Aven i riksdagsdebatten om klimatpropositionen ramades klimatfrigan av
de flesta talare in som den i sirklass viktigaste miljofragan och en av de stora
framtidsfrigorna (prot 2001/02:77). Da denna inramning ifrigasattes av den
moderata ledamoten Lars Lindblad, som pipekade att det fanns forskare som
inte holl med IPCC (2001/02:77, anf 127), forsvarades den av andra
ledaméter. Folkpartisten Harald Nordlund menade att forskarna i stort var
eniga (2001/02:77, anf 130): ”Den samlade expertisen ir enig i sin oro. Det
finns enstaka forskare som ifrdgasitter IPCC:s roén, men de dr fa.”
Socialdemokraten Ingemar Josefsson kritiserade Lindblads uttalande och
menade att det fanns ett dolt motiv (2001/02:77, anf 142): ”Ni forsoker fora
ut en tveksamhet som ska gora att medborgarna blir osikra om det hir

[utslippsminskningar] dr nédvindigt eller inte.” Moderaterna framstir alltsd
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som ensamma i sin kritik av IPCC:s inramning och av klimatfrigan som en

sjalvklar politisk fraga.

Vetenskaplig osikerhet 1 problemflédet

Den inramning av klimatférindringar som gjordes av IPCC andades att de
vetenskapliga osdkerheterna hade minskat. En storre sdkerhet uttrycktes vad
giller klimatférindringar som ett problem orsakat av minniskan. Detta var
fallet redan i den andra utvirderingsrapporten och det forstirktes ytterligare i
den tredje. IPCC f6rhéll sig till osdkerhet pa ett antal olika sitt, som tidigare
beskrivits, som gjorde att osdkerheten framstod som under kontroll. I den
andra rapporten, liksom i den forsta, bestimdes ett troligaste virde for
intervall av osdkerhet. I den tredje rapporten talade de istillet om hur stor
sannolikheten var for att kunskapen var korrekt. Osidkerheten uppfattades av
andra ocksd som under kontroll, och forskarna sdgs som allt enigare.

Att klimatfrdgan kom att ses som sjilvklar i politiska sammanhang i bérjan
av 2000-talet var en effekt dels av IPCC:s nya inramning av frigan som ett
nutida problem, dels av Klimatkommitténs arbete som hjilpte till att sprida
den kunskap som fanns, och dels av Kyotoprotokollets fokus pa hur frigan

skulle dtgirdas.

Policyflodet

Fokus kom under andra halvan av 1990-talet allt mer att hamna pd vilka
policyalternativ som skulle vara méjliga att anvinda f6r att hantera klimat-
fragan. I de internationella férhandlingarna rérde sig diskussionen kring 4 ena
sidan mal och tidtabeller for utslippsminskningar, 4 andra sidan kostnads-
effektiva dtgirder i form av de flexibla mekanismerna.'’ Jag tog upp

mekanismerna i forra kapitlet, och jag vill hir bara tilligga att diskussionen

119 Tdén om de flexibla mekanismerna fanns med redan i Klimatkonventionen, men
utvecklades i Kyoto-protokollet och specificerades f6rst 2001.
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inom EU alltmer inriktades pd en av mekanismerna — handel med utsldpps-
ritter. Kommissionen lade 2001 fram ett fOrslag om ett europeiskt
handelssystem (KOM 2001). I Sverige handlade debatten i stor utstrickning
om utslippsmal och flexibla mekanismer, men ocksi om svenska
policyalternativ. Jag kommer hir att ta upp en héjd koldioxidskatt inom ramen
for en gron skattevixling och bidrag till kommuner fér olika miljé- och
klimatrelaterade 4atgirder. Den svenska debatten om policyalternativ
koncentrerades genom Klimatkommitténs arbete. I deras betinkande fanns ett
handlingsprogram med atgirder som kunde genomféras genast, samlade i ett
baspaket, och dtgirder som foreslogs genomféras senare, samlade 1 ett
tilliggspaket (SOU 2000:23, 17). Jag kommer att aterkomma till Klimat-
kommitténs betinkande 1 diskussionen av samtliga policyalternativ i kapitlet.
Jag kommer att inleda diskussionen hir med att ta upp utslippsmal ur ett
internationellt och ett nationellt perspektiv. Diskussionen gar tillbaka pd den

som férdes 1 kapitel 6 om mal utifrin vad naturen tal.

Utslippsmal

Istallet for att handla om mal utifrin vad naturen til, som Klimat-
konventionens ex farlig mansklig paverkan pa klimatet (FN 1992, art 2), borjade
den internationella diskussionen under 1990-talet alltmer att handla om
utsldppsmal. Dessa utgick inte, som de foérstndmnda, fran det man i for-
lingningen ville uppnd, eller undvika, utan frin vad som var politiskt mojligt
att genomféra.!?0

Till skillnad frin mal utifrin vad naturen til, som 4r beroende av
vetenskaplig kunskap, baseras utslippsmal inte pa en vetenskaplig bedémning
utan snarare pa en politisk. Utifrin utslippsprognoser fér den nidrmaste
framtiden och en bedémning av hur mycket den kan sinkas med hjilp av

tekniska, ekonomiska och politiska dtgirder bestims hur mycket utslippen

120 Ett tidigt exempel dr forslaget att de globala utslippen av koldioxid skulle minska med
20 % till 2005, som formulerades pd den internationella konferens som holls i Toronto
den varma sommaren 1988 med bdde vetenskapliga och politiska deltagare (WMO 1989).
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kan minskas. Vad som bedéms som mdjligt beror pd hur ansvariga politiker
och tjdnsteman ser pa situationen. Férdelen med utslippsmal dr att man med
deras hjilp kan komma runt en situation dir mal utifran vad naturen tdl, pa
grund av vetenskaplig osikerhet, inte gir eller 4r svara att faststilla.
Utsldppsmal dr alltsa inte lika kidnsliga f6r vetenskaplig osikerhet, dven om de
prognoser de baseras pa sjilvklart dr osikra 1 en vidare bemirkelse.

Nackdelen med utslippsmdl ér att de 4r kortsiktiga och didrmed inte
korresponderar med de negativa effekter pa naturen, och samhillet, som man
vill undvika. Problemet med kortsiktigheten 4r att man inte kan veta om det
mal man styr mot dr tillrickligt som ett fOrsta steg pa vigen for att undvika en
negativ paverkan pi miljén. A andra sidan kan kortsiktiga mal uppdateras
enklare. Sammanfattningsvis ar alltsa en av poingerna med utslippsmal att de
utgdr ett sitt att forhalla sig till vetenskaplig osikerhet, genom att frigan
ramas in som vad som dr politiskt mojligt snarare dn vetenskapligt 6nskvirt.

I Klimatkonventionen inkluderades, jimte malet om att férhindra en farlig
minsklig paverkan pa klimatet, dven ett utslippsmal. I artikel 4 uttalades att
industrialiserade linder borde minska sina utslipp av vixthusgaser till 1990 érs
niva (FN 1992, art 4). Malet var inte bindande. I den svenska
klimatpropositionen frin 1993 valde man trots det att f6lja radet och sade att
utslippen av koldioxid skulle stabiliseras pa 1990 ars niva till ar 2000 (prop
1992/93:179, 6).121 Till skillnad frin utslippsmilet frain 1988, som inte var
underbyggt, utgick det nya malet tydligt frin att det sigs som moijligt att
genomféra. I en rapport frin Naturvirdsverket menade de att det fanns goda
mojligheter att na malet (se SNV 1992b, 16). I propositionen konstaterades
ocksa att kostnaderna for att na malet skulle vara laga (prop 1992/93:179, 34).

Aven om ett utslippsmal formulerades i Klimatkonventionen, fick denna
typ av mal sitt stora genomslag pd klimatomridet 1997 genom Kyoto-
protokollet. P4 Klimatkonventionens tredje partsmoéte 1 Kyoto 1997 atog sig
industrialiserade linder att minska sina utslipp av vixthusgaser under
perioden 2008—2012 med 1 snitt 5,2 % fran basaret 1990 (se FN 1997).

121 T jordbruksutskottets betinkande fanns tilldgget att utslippen efter 2000 skulle fortsitta
att minska (bet 1992/93:JoU19).
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En diskussion om mil och tidtabeller'?? hade forts i de internationella
férhandlingarna redan fore etablerandet av Klimatkonventionen. 1 for-
handlingarna om konventionen agerade EU som policy-entreprendr for att
utslippsmal skulle inga, medan USA motsatte sig sidana (Hecht & Tierpak
1995, 388). EU ville, enligt Allan Hecht och Dennis Tierpak, visa politiskt
ledarskap. Vidare, menar de, var det en strategi for en del ministrar, som ville
trycka pa f6r att den nationella politiken skulle bli grénare (1995, 388). Det
sistnimnda far stod av Birgitta Dahls agerande. Hon var en varm féresprakare
av mal och tidtabeller. I en debattartikel argumenterade hon f6r dem i
samband med kirnkraftsavvecklingen (Dahl 1989-08-22):

Det dr nédvindigt med klara, tidsbestimda och oaterkalleliga mal for att den
nédvindiga omstillningen skall komma till stind. Det har vi entydiga
erfarenheter av fran arbetet med till exempel asbest, bilavgaser och freoner.

Aven pi olika internationella méten forde hon fram detta budskap (Dahl
1990a, 1990Db).

Bdde internationellt och nationellt fanns alltsa policy-entreprenérer som pa
ett tidigt stadium féresprakade utslippsmadl. I férhandlingarna om Klimat-
konventionen fick de dock inget genomslag pa grund av USA:s ovilja att ldsa
sig vid bindande mal. USA:s instillning i frigan dndrades férst 1996 da Tim
Wirth, som var Under-secretary of State for Global Affairs,!?3 meddelade att
man var beredd att stddja ett framtida avtal med bindande étaganden
(Edwards & Schneider 2001, 221f). Wirth hinvisade till IPCC:s andra
utvirderingsrapport och sa att ’concern about global warming is real” (Wirth
1996, citerad i Edwards & Schneider 2001, 222). Detta stodjer argumentet att
IPCC:s inramning av klimatfrigan som ett nutida problem faktiskt paverkade
mojligheten att na ett internationellt avtal. Genom USA:s dndrade instillning
Oppnades ett policyfénster, som kunde utnyttjas i samband med det tredje
partsmoétet 1 Kyoto 1997.

EU-linderna hade i Kyoto-protokollet atagit sig ett gemensamt utsldpps-

mal pd dtta procent. De skulle alltsa tillsammans minska sina utslipp av

122 Pa engelska zargets and timetables.
123 Det motsvarar ungefir en statssekreterare.
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vixthusgaser med sia mycket. Redan fore férhandlingarna i Kyoto hade EU-
linderna enats om en intern sd kallad bordeférdelning, som sedan upp-
daterades efter det att Kyoto-protokollet antagits (Kanie 2003, 353). En
intressant aspekt med boérdeférdelningen 4dr att det hollindska ord-
férandeskapet i EU anvinde en modell for att berikna férdelningen, kallad
triptych. Den kan ses som ett forsok att gora fordelningen mer “vetenskaplig”.
Anvindningen av triptych-modellen ledde till att manga linder gick med pa
betydligt tuffare dtaganden 4n de i forhandlingarna inledningsvis velat
acceptera (Phylipsen et al 1998, 940; jfr ocksd Kjellén 2007, 71).12* Detta kan
ha berott pa att fordelningen ramades in i vetenskapliga termer (jfr Kanie
2003, 352f). En jimférelse kan goras med férhandlingen om lingviga
gransoverskridande luftféroreningar dar den vetenskapliga inramningen av
frigan och mycket ingiende berikningen av utslippsminskningar hade en
liknande effekt (Bodin, intervju).

Modellen innebar att de nationella utslippsmalen beriknades utifran tre
sektorer — kraftindustrin, den energiintensiva industrin och de si kallade
nationella sektorerna, med hushdll, transport, littare industri, jordbruk och sa
vidare. Berikningar frin dessa lades samman och direfter togs nationella
utslippsmal fram. Hinsyn togs till sammansittningen av landets energi-
produktion, hur mycket man tidigare minskat koldioxidutslippen, hur
beroende man var av energiintensiv industri och den allminna ekonomiska
utvecklingen (Gipperth 2007, 122; jfr ocksa Phylipsen et al 1998, 934f). For
svensk del innebar kidrnkraftens och vattenkraftens dominerande stillning i
kraftsektorn, liksom de stora utslippsminskningar som gjorts sedan 1970-talet,
att Sverige enligt modellen fick 6ka sina utslipp med 20 % (intervju; Kanie
2003, 354). Bidragande var ocksa att en kirnkraftsavveckling till 2010 var
inrdknad (intervju).

Atagandet for Sverige enligt modellen, som alltsa tillit kraftiga utslipps-
Okningar, gillades inte av det hollindska ordférandeskapet. Sverige fick

124 For svensk del utfoll den mycket fordelaktigt, vilket jag dterkommer till, medan linder
som Tyskland och Danmark tog pé sig kraftiga dtaganden for utslippsminskningar i
storleken 21 %.
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inkomma med ett forslag pa hur mycket man ansig sig kunna minska
utslippen. Utifrin berdkningar frin NUTEK féreslog man en 6kning pa fem
procent. I slutférhandlingarna i juni 1998, ”prutade” Anna Lindh, som dé var
miljominister, Sveriges del till en 6kning pa fyra procent (intervju).12

Den europeiska bordeférdelningen fick ett intressant efterspel i Sverige
genom Klimatkommittén och den dirpa féljande klimatpropositionen, som
visar hur uppfattningen om vad som ér politiskt méjligt kan variera. Trots att
Sverige hade fatt ett utrymme for utslippsckningar pa fyra procent, féreslog
Klimatkommittén en minskning med tvd procent. Kommittén menade att
”EU:s interna bordefordelning inte motiverar att Sverige avviker fran
riksdagens beslut om att minska utslippen av vixthusgaser” (SOU 2000:23,
49), vilket alltsa var en hinvisning till utslippsmaélet fran 1993. En
utslippsminskning med tvd procent framstod som ett steg i ritt riktning sam-
tidigt som det var ett realistiskt mal (2000:23, 50). De flexibla mekanismerna
som formulerats i Kyoto-protokollet skulle enligt Klimatkommittén fa
anvindas for att uppnid malet.!? I och med att Klimatkommittén var en
parlamentarisk kommitté kan malet pd minus tva procent ses som ett slutbud 1
en férhandling mellan de olika partierna, dven om nagra partier reserverades
sig.

1 den dirpa féljande propositionen Sveriges flimatstrategi sattes det nationella
malet istillet till minus fyra procent, vilket skulle uppnds utan att de flexibla
mekanismerna utnyttjades (prop 2001/02:55, 1). Malet var resultatet av en
torhandling mellan socialdemokraterna, anférda av miljominister Kjell
Larsson, Miljopartiet och Vinsterpartiet, dir Miljopartiet ville ha ett mal pa
minus dtta procent. Nir de inte fick geh6r for detta, valde de, enligt en artikel i
Goteborgs-Posten, att limna férhandlingarna (GP  2001-10-19). Enligt
propositionen baserades malet pd minus fyra procent pd vad som sdgs som

moiligt att uppna utifrin gjorda utslippsprognoser (prop 2001/02:55, 1). Det
J1g PP g PPSprog P

125 Bordefordelningen antogs formellt 2002 (Europeiska unionens rad 2002).

126 Detta ldg 1 linje med att Sverige aktivt deltog i de internationella klimatférhandlingarna
vad giller utformningen av mekanismerna (se rapport frin Finansdepartementet av Kjellén
2007, 68).
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ir tydligt att vad som var moijligt att uppna uppfattades pd helt olika sitt
beroende pa vilken kontext forslaget formulerades i, det vill siga nationellt
eller internationellt, och vilka personer som var inblandade.

Det mest intressanta med utslippsmal baserade pa vad som dr politiskt
mojligt, for att aterkoppla till avsnittets inledning, dr att de vetenskapliga
osikerheternas pdverkan pd policyprocessen begrinsas. Det ir antagligen en
av anledningarna till att diskussionen om mal mot slutet av 1990-talet kom att
domineras av denna typ. Att undvika osdkerhet var dock inte den enda, och
antaglicen inte den frimsta, anledningen till att vilja utslippsmél. I de
internationella férhandlingarna infér Kyoto-protokollet skulle det med storsta
sannolikhet varit oméjligt att nd en éverenskommelse om den gillt mal utifran
vad naturen til, da det antagligen hade inneburit krav pa betydligt ambitiGsare
utslippsminskningar globalt.

Hoyjd koldioxidskatt och grén skattevixling

Den skattereform som inférdes 1990-1991 kan ses som en gron skattevixling,
dir en hojd koldioxidskatt och mervirdesskatt pa energi fick bekosta sinkt
skatt pd arbete, dven om den di inte gick under den benimningen. Som
diskuterats i kapitel 6 var det inte frimst kopplingen till klimatfrigan som
gjorde att koldioxidskatten gick igenom, utan behovet av inkomster till
statskassan da skattesystemet lades om. 1994 tillsatte den borgerliga regeringen
en parlamentarisk kommitté, Skattevixlingskommittén, som skulle utreda
moéjligheterna att 6ka miljoinslaget 1 skattesystemet. Inte heller i direktivet
kopplades skattevixling till klimatfrigan utan till “uthdllig” eller hallbar
utveckling (se dir 1994:11).

Fore tillsittningen hade flera grupper agerat som policy-entreprendrer f6r
skattevixling. P4 debattsidorna i dagspressen argumenterade flera f6r en gron
skattevixling, bland annat Miljopartiet (Samuelsson & Schlaug 1994-01-08)
och Naturskyddsforeningen (Sydow & Axelsson 1994-01-09). Det politiska
problem som de kopplade skattevixlingen till var milj6 och hillbar utveckling.
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I bérjan pa 1997 kom Skattevixlingskommittén med sitt betdnkande.
Utgangspunkten var ett hallbart samhaille, men klimatfrigan diskuterades som
en viktig del (SOU 1997:11, 5, 9, 29-37). Under arbetet hade alla partier utom
moderaterna enats om att skattevixling var en policy som borde anvindas for
att komma tillritta med miljéproblem, bland annat klimatférindringar
(1997:11, 23):

Ekonomiska styrmedel har visat sig vara effektiva f6r att hejda och minska

miljéhot. Den successivt 6kade miljorelateringen av skattesystemet i vért land

under de senaste drtiondena har bidragit till att vi kunnat uppnd viktiga
miljémal. Denna utveckling bor dirfor fortsitta.

Betidnkandet innehdll riktlinjer f6r en gron skattevixling, men inget konkret
torslag (1997:11, 191f). Med tanke pa de skilda positioner som partierna hade i
forhandlingen dr det inte markligt att man inte kunde enas om en faktisk
strategi. Enligt en artikel 1 Dagens Nyheter ville Centerpartiet, Vinsterpartiet
och Miljopartiet se en storre skattevixling fram till 4ar  2000.
Socialdemokraterna, Folkpartiet och kristdemokraterna kunde tdnka sig en
mindre, medan moderaterna var emot en sadan (se DN 1996-10-09).

Skattevixlingen kopplades av flera policy-entreprendrer i debattartiklar pd
ett mer entydigt sitt till klimatfragan. Till dessa horde centerpartisten Karl
Erik Olsson, som 1 den borgerliga regeringen varit jordbruksminister (Olsson
1995-08-15), miljopartisterna Lotta Nilsson Hedstrém, Matz Hammarstrom
och Yvonne Ruwaida (Nilsson Hedstrom et al 2000-08-30), liksom dven Peter
Bohm, som var professor i nationalekonomi (Bohm 1997-05-05). Trots dessa
torsok att koppla skattevixling till klimatfragan dréjde det dnda till 2004 innan
klimatfrigan sags som huvudskalet for att skattevixla (se t ex debattartiklar av
Svensson Smith et al 2004-08-24; Axelsson 2004-08-31; Edman 2004-11-22).
Dié uttalade sig dven Goran Persson om skattevixlingen och satte den 1
samband med klimatfragan (DN 2004-09-04).

Vid den tidpunkten var den grona skattevixlingen redan i full ging efter att
ha inletts 2001 (prop 2000/01:1, 36f). Aven om policyn inte primirt
kopplades till klimatfrigan utgjorde héjningar av koldioxidskatten en central
del av den. Den hdjdes i flera omgangar fram till 2004, se figur 8.1.
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Figur 8.1 Utveckling av koldioxidskatten 1991-2004 (efter STEM & SNV 2004, 80)

Vetenskaplig osikerhet spelade en viss roll i beslutet om skattevixling. Det
handlade om att forskare var oeniga om vilka effekter en skattevixling skulle
fi. Detta kom framfér allt till uttryck 1 samband med Skattevixlings-
kommitténs arbete, men dven under senare ir i debatten. Under den tid som
kommittén arbetade kritiserades idén med gron skattevixling av flera forskare.
Det var framfor allt méjligheten till en ”dubbel vinst” som man var kritisk
mot, det vill siga att bide milj6f6rstoring och arbetsloshet kunde minskas
samtidigt.

Lennart Hjalmarsson, som var professor i nationalekonomi,'?” menade i en
debattartikel att forutsdttningarna var daliga for ytterligare skattevixling i
Sverige och att energiskatterna istillet borde sinkas for industrin (Hjalmarsson
1995-05-03). En annan professor, denne dock i skogsekonomi, Séren Wibe,

som di var EU-parlamentariker f6r socialdemokraterna, menade att en grén

127 Han hade ocksa varit enmansutredare for utredningen Konkurrensnentral energibeskattning
fran 1991 (SOU 1991:90).
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skattevixling pd kort sikt skulle leda till en Skning av arbetslésheten (Wibe
1996-02-09). Strax fore publiceringen av Skattevaxlingskommitténs be-
tinkande kritiserade en av experterna i kommittén, Sven-Olof Lodin, i en
debattartikel ledaméterna for att inte fatta beslut pa sakliga grunder. Lodin,
som var professor i finansritt och vice VD i Industriférbundet, menade att
det var ett rent politiskt beslut att foresla en gron skattevixling utifrin
férvintningarna om en dubbel vinst. Han menade att den dubbla vinsten inte
gavs stod ens 1 kommitténs betinkande (Lodin 1996-12-27). I och for sig
beskrevs den dubbla vinsten som osiker i kommitténs betinkande, men grén
skattevixling ramades 4ndd in i termer av bdde minskad miljéskadlig
verksamhet och 6kad sysselsdttning (SOU 1997:11, 7).

I en reservation av de moderata ledaméterna i kommittén (1997:11, 441£f),
och 1 sdrskilda yttranden av experterna Sven-Olof Lodin (1997:11, 455ff) och
Svante Axelsson, Naturskyddsforeningen (1997:11, 445£f), férdes debatten in i
betinkandet. Oenigheterna fortsatte senare ocksa att framhallas i debattartiklar
1 pressen (Annerberg etal 1997-03-12; Bohm 1997-05-05). Diskussionen
gillde det vetenskapliga underlaget till beslutet och visade med all énskvird
tydlighet att det fanns stora oenigheter mellan forskare om fragan.

Pa grund av oenigheten mellan forskarna kan man sidga att det fanns en
betydande vetenskaplig osikerhet om gron skattevixling. Med undantag av
Skattevixlingskommittén uttryckte ingen av dem som hinvisas till hir att
fragan ska ha varit osidker. De flesta forskarna framholl sin egen uppfattning
som den korrekta, nidgot som beskrivs som ett Gverskott av objektivitet i
kapitel 2. Kommittén maste avsett dessa oenigheter i skrivningen om den
dubbla vinsten som osiker.

Det dr oklart hur forskarnas oenighet paverkade politiska beslutsfattare.
Man kan dock sdga att kommitténs betinkande inte omedelbart resulterade 1
nagot politiskt forslag. Istillet tillsattes en arbetsgrupp inom regeringskansliet
med tjdnstemidn frin olika departement som skulle utreda frigan vidare.
Arbetet som fortsatte efter 1999 inom Finansdepartementet, presenterades i
departementsserien, men 1 likhet med Skattevixlingskommitténs betinkande

gavs inte heller hir ett forslag till hur politiken skulle liggas upp (Ds 2000:73).
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Inom Klimatkommittén diskuterades hdjd koldioxidskatt ingdende. Enligt
nagra av de personer jag intervjuat hade kommittén kommit fram till att en
héjning av skatten skulle férordas. Detta forslag kom dock aldrig med i
betinkandet som presenterades i april. Den frimsta anledningen var de
stigande priserna pa bensin. I mars meddelade miljominister Kjell Larsson till
TT att hojda koldioxidskatter da inte var aktuella pa grund av bensinpriset
(GP 2000-03-12). Bensinpriset 6kade under inledningen av ar 2000 fran 8,91
kronor 1 januari till 9,53 kronor i mars (SPI 2009). Den moderata ledamoten i
kommittén, Ivar Virgin, menade i en debattartikel att det inte var ndgon
“hemlighet att man frin boérjan tinkt uppnd malet [for utslipp av
vixthusgaser] med hojda koldioxidskatter” och att anledningen till retritten
var de stigande bensinpriserna (Virgin 2000-05-10). Aven Asa Domeij, som
var ledamot i kommittén fér Miljépartiet, beskriver utvecklingen pa ett
liknande sitt (Domeij, intervju). En héjning av koldioxidskatten fanns i och
for sig med i Klimatkommitténs betinkande, men bara i tilliggspaketet fér
sadana policyalternativ som behévde en fortsatt utredning. Den fanns alltsa
inte med 1 det baspaket av atgirder, som kunde genomféras omedelbart. Detta
trots att Klimatkommittén menade att en skattehdjning var nédvindig for att
nd utsldppsmalet enligt Kyoto-protokollet (SOU 2000:23, 59):

Det dr kommitténs Gvertygelse att utdver det atgirdspaket som foreslas sittas

in omgaende, kommer det att krivas patagliga skdrpningar av styrmedlen i

form av att dndrad energi- eller koldioxidskatt respektive handel med

utslippsritter, for att det kortsiktiga malet om 2 % minskning jimfért med
1990 ska kunna nas och utslippen fortsitta att minska dven direfter.

Inte heller Klimatkommittén lyckades alltsd foresld en hdjning av
koldioxidskatten. Ett halvar senare drogs riktlinjerna for en gron skattevixling
i alla fall upp i budgetpropositionen fér 2001 (prop 2000/01:1, 33-37). Det iar
mojligt att man insett att en hoéjd koldioxidskatt var nédvindig for att Sverige
skulle kunna nd sitt dtagande genom den europeiska boérdeférdelningen.
Forindringen kan inte forklaras med att bensinpriset sjonk. Priset stod som

hégst 1 juni med 10 kronor och sjénk direfter, men fortsatte dnda ligga Gver 9
kronor (SPI 2009).
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Lokala investeringsprogram

Ytterligare ett policyalternativ som kom att kopplas till klimatfragan var lokala
investeringsprogram, eller LIP, dir kommuner kunde anséka om bidrag for att
genomfora atgirder f6r hallbar utveckling. Huvudinriktningen pa LIP var inte
klimatfrigan utan hallbar utveckling, men den kom 4dndi att kopplas till den
forra. Tidigare hade klimatfrigan framfor allt setts i en nationell och
internationell kontext. Genom LIP var det kommunerna som blev nyckeln i
en omstillning till hdllbar utveckling, dér klimatfrigan utgjorde en del. LIP ska
ses 1 sammanhanget av den satsning som socialdemokraterna gjorde pd héllbar
utveckling efter att Goran Persson blivit statsminister. Programmet hade ett
flertal mal. I en skrivelse frain 1997 beskriver regeringen dem pa féljande sitt
(skr 1997/98:13, 91):

De lokala investeringsprogrammen for ekologisk hallbarhet kommer aktivt att
medverka till férverkligandet av tva prioriterade mal; dels att bidra till en 6kad
sysselsittning och didrmed vara en del i arbetet f6r att halvera den &ppna
arbetslosheten fram till 4r 2000, dels att tydligt 6ka takten i omstillningen av
Sverige till ett ekologiskt uthélligt samhille med ett sikert och utvecklande
arbetsliv.

LIP har darfor likheter med skattevixlingen och dess dubbla vinst. I den
proposition dir idén om lokala investeringsprogram introducerades tidigare
samma 4r framfordes dven som mal att ”hela Sverige skall delta i ett ekologiskt
omstallningsarbete” (prop 1996/97:150, bilaga 5, 11). I de intervjuer jag
genomfort jamfor flera LIP med en stor studiecirkel (intervjuer), dir
kommunerna var tvungna att 6ka sin kunskap om bland annat klimatfrigan
for att kunna s6ka bidrag. Enligt Susan Baker och Katarina Eckerberg var LIP
innovativt i ett europeiskt perspektiv (2007, 326). Idéerna gick dock tillbaka till
bland annat FIN:s Agenda 21 som antogs pa den stora miljokonferensen i Rio
de Janeiro 1992 (se prop 1996/97:150, bilaga 5, 11).128

128 Utifrdn mitt material dr det inte mojligt att spara ursprunget till LIP och vilka som
agerat som policy-entreprenérer. Idén formulerades i en av regeringen tillsatt delegation
for en ekologiskt héllbar utveckling, dir miljominister Anna Lindh tillsammans med fyra
andra ministrar ingick (prop 1996/97:150, bilaga 5, 3). De inhimtade dock idéer brett. I en
rapport frin Naturvirdsverket beskrivs Stefan Edman, som var sakkunnig i miljofragor 4t
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Sammanlagt 6,2 miljarder beslutades 1998 att avsittas foér LIP under
perioden 1998-2002 (SNV 2008a, 5). De projekt som beviljades finansiering
hade i hég utstrickning en koppling till klimatfragan. Enligt en rapport frin
Naturvardsverket var en tredjedel av projekten klimatrelaterade (SNV 2008a,
11) och innebar en utslippsminskning med mer 4n en miljon ton koldioxid
per ar (2008a, 34). Det var frimst 6vergingen till fjarrvirme f6r uppvirmning
av hus som stod for utslippsminskningarna.

I Klimatkommitténs betinkande fran 2000 foreslogs en fortsittning av de
lokala investeringsprogrammen med en inriktning pa just klimatatgirder (SOU
2000:23, 68, 81). Regeringen avsatte drygt 1,8 miljarder i perioden 2003—-2008
tor det som kom att kalla Klimp, eller klimatinvesteringsprogram (SNV
2008b, 11). Malsittningarna var att minska Sveriges utslipp av vixthusgaser
och samtidigt sprida kunskap om frigan. Klimp berdknas ha resulterat i
utslippsminskningar pa drygt en miljon ton koldioxidekvivalenter per ar (SNV
2008b, 17).

Att det globala klimatproblemet kunde hanteras pa lokalt plan var ett sitt
att rama in frdgan i termer av vad som var politiskt méjligt. Istillet f6r att pd
nationell niva skapa policyer fick kommunerna sjilva i samarbete med berérda
parter i niringsliv och civilsamhille foéresld vad som kunde goras. LIP blev
dirmed en del av den nya inramning av klimatfrigan som innebar att
vetenskaplig osdkerhet fick en mindre betydelse. Att minska osikerheternas
betydelse var dock inte anledningen till att politiska beslutsfattare valde att
satsa pa LIP.

Vetenskaplig osikerhet 1 policyflodet

Under andra delen av 1990-talet kunde politiska beslutsfattare 1 hég ut-
strickning undvika osidkerheten som fanns om klimatfrigan genom att koppla
den till policyalternativ som fokuserade pd vad som var politiskt méjligt. Pa

detta sitt fungerade utslippsmdl och LIP. Vetenskaplig osikerhet var inte

Goran Persson, som en av arkitekterna bakom LIP (SNV 2008a, 4). I en av mina
intervjuer framhdélls Goran Persson som den som skapade LIP (intervju).
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huvudanledningen till att dessa policyalternativ slog igenom. Den var ddremot
bidragande, sirskilt vad giller utslippsmal.

Det enda av de tre policyalternativ som tagits upp hdr, som i sig var
osikert, var den grona skattevixlingen. Det fanns en betydande oenighet
bland forskare vad giller effekten av skattevixlingen. 1 Skattevixlings-

kommitténs betinkande talades dock bara om osakerhet.

Politikflodet

Den internationella klimatpolitiken var under slutet av 1990-talet och de forsta
aren av 2000-talet mycket turbulent. Detta paverkade det politiska flédet i
Sverige. Dels genom att den internationella utvecklingen satte ramarna f6r den
nationella politiken. Dels genom att Sverige under forsta halvaret av 2001 var
ordférandeland 1 EU och att den internationella politiken dirigenom pi ett
mycket uppenbart sitt blev del av den svenska politiken. I den svenska
kontexten skedde en forindring som var betydelsefull for att klimatfragan
skulle kunna stiga pa den politiska dagordningen. Efter valet 1998 blev Kjell
Larsson ny miljominister i den socialdemokratiska regeringen. Han hade en
helt annan instillning till klimatfrigan 4n sin féretridare Anna Lindh. Innan
jag gar in pa detta, liksom pd miljéopinionens och intressegruppernas
paverkan, kommer jag att ta upp den internationellpolitiska utvecklingen till
diskussion.

De internationella klimatférhandlingarna var efter dverenskommelsen om
Kyoto-protokollet inne i ett mycket intensivt skede. Flera fragor var oklara i
protokollet och ett mer omfattande regelverk var nédvindigt for att fi avtalet
operationellt. Det gillde bland annat f6r de flexibla mekanismerna och sinkor.
Pa det fjirde partsmétet i Buenos Aires bestimdes en tvéarig arbetsplan som
skulle resultera i att alla aterstaiende fragor skulle kunna l6sas pa det sjitte
partsmoétet i Haag. Métet i Haag 1 slutet pa ar 2000 blev misslyckat — ingen
overenskommelse kom till stind, utan fragorna skéts upp till ett méte 1 Bonn i
juli dret dédrpa. Innan diskussionen kunde aterupptas hamnade klimat-

forhandlingarna i kris. Anledningen var att USA i mars 2001 meddelade att
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man inte skulle lata ratificera Kyoto-protokollet (jfr Dessai & Schipper 2003,
1491). Klimatférhandlingarna befann sig i ett kritiskt ldge; det var oklart om en
internationell klimatpolitik kunde drivas vidare utan USA:s medverkan.
Sverige som ordférandeland i EU blev ansvarigt for att dels forma USA att
dndra instillning och dels f6rmé andra linder att trots vad som hint dndd
fortsitta processen. Miljominister Kjell Larsson, da tillika EU:s ansikte utat i
miljépolitiken, citerades ndgra dagar efter USA:s tillkdnnagivande i Svenska
Dagpbladet (SvD 2001-04-01):

Vi ska nu ge ett vildigt starkt budskap tillbaka till USA. Klimatprocessen lever
och vi kommer att driva pé f6r en 6verenskommelse i Bonn som grund for att
ratificera Kyotoavtalet, &ven om USA inte skulle vara med.

Tillsammans med EU:s miljékommissiondr Margot Wallstrém, rapport-
erade Svenska Dagbladet, reste han till USA och direfter till Ryssland, Iran,
Kina och Japan for att fa Kyoto-processen att fortga (SvD 2001-04-01). Vid
térhandlingarna i Bonn lyckades man enas om en politisk uppgorelse som
senare samma dr formulerades som en juridiskt bindande text pd det sjunde
partsmétet 1 Marrakech  (jfr  Dessai &  Schipper 2003, 150). Nir
térhandlingarna holls i Bonn hade dock Sverige redan limnat ifrin sig EU:s
ordférandeklubba. Den internationella utvecklingen kom alltsi mycket

patagligt att diktera villkoren f6r Sverige under det forsta halvaret av 2001.

Miljéopinion

Under hela 1990-talet och dven de forsta aren av 2000-talet prioriterades inte
miljofrigorna av den allminna opinionen. Enligt SOM-undersékningarna
svarade under den hir perioden bara 9-10 % av de tillfrigade att miljén var en
av de viktigaste fragorna. Detta ska jimforas med siffrorna 1988 som lig pa
62 % (Holmberg & Weibull 2008, 24). Aven om man jimfér med andra
mitserier som gar lingre tillbaka dn SOM-undersékningarna framstir
siffrorna, enligt Martin Bennulf, som mycket liga (1999, 57).

Huruvida man oroade sig for klimatférindringar borjade SOM-institutet
undersdka forst 2001, och hur de rankade klimatfragan i férhallande till andra
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miljéfragor forst 2002. Sifo genomférde pa Naturvdrdsverkets uppdrag dock
en undersokning dr 2000 om minniskors instillning till klimatfragan (Sifo
2000).122 Att fragor om klimatférindringarna inte stilldes i undersékningar till
allméinheten forrin 2000 kan moijligen ses som ett tecken pd att klimatfragan
tor folk i allminhet i slutet av 1990-talet fortfarande inte framstod som sérskilt
viktig, dtminstone inte viktigare 4n andra milj6fragor. I Naturvardsverkets
undersékning 2002 svarade dock 63 % att de tyckte att det var mycket viktigt
att sitta in atgirder pa klimatomridet och 30 % att det var ganska viktigt
(SNV 2007, 9). Man kan ddrfor stilla sig frigan om allmidnheten redan fore
2002 sag klimatfragan som betydelsefull. Utifran tillgingligt material gar det
inte att dra nagra slutsatser om detta.

Sammanfattningsvis kan man siga att det inte finns ndgra indikationer pa
att utvecklingen i den internationella klimatpolitiken under senare delen av
1990-talet och de dirpid ndrmast foéljande aren paverkade den allminna
miljéopinionen. Huruvida utvecklingen pdverkade allminhetens uppfattning

om just klimatfragan gir som sagt inte att dra ndgra sakra slutsatser om.

Intressegrupper

Milj6foreningar var under den turbulenta perioden i den internationella
politiken alltmer aktiva i den svenska klimatdebatten. Sirskilt Naturskydds-
féreningen syntes flitigt pd tidningarnas debattsidor. De kritiserade regeringen

295

och hidvdade att de flexibla mekanismerna var ett *’somnpiller’ i det
nédvindiga omstillningsarbetet” (Enander & Axelsson 1998-11-23). Aven
svenska Virldsnaturfonden krivde att Sverige i de internationella klimat-
férhandlingarna skulle vara tydliga med att man inte tinkte anvinda de flexibla
mekanismerna (GP 2001-11-30). Naturskyddsféreningen féreslog ett antal

mojliga policyalternativ, varav de flesta gick in under en gron skattevixling

129 Resultatet av Sifos undersékning dr svart att jimfora med resultatet frain SOM-
undersokningarna och Naturvirdsverket dd den inte innehdller frigor om andra
politikomraden. Det gar alltsd inte att fi en uppfattning om klimatfrigan i relation till
andra fragor.
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(Enander & Axelsson 1998-11-23). De hade ocksa tagit initiativ till
”[u]tmanarkommuner”, som involverade fem kommuner som satsade pa att
bli fossilbranslefria (1998-11-23). Frin att ha varit motstdndare till handel med
utslippsritter svingde Naturskyddsféreningen i inledningen av ar 2000 och
menade att om det inte gick att héja koldioxidskatten avsevirt var det kanske
utslippsritter som behévdes. Enligt dem var Sverige tvunget att “radikalt héja
ambitionsnivan i klimatarbetet” istillet for att gbra “ingenting i vintan pd nya
utredningar” (Enander & Axelsson 2000-01-19). Till skillnad fran tidigare var
miljérérelsen under den hir perioden betydligt mer aktiv i klimatfragan och
fungerade som en padrivande kraft.

Mot miljdorganisationernas  pddrivande roll och fokus pa att
utslippsminskningar skulle ske inom Sveriges grinser stod industri- och
foretagsintressena. Enligt en artikel i Goteborgs-Posten menade Industri-
forbundet att svensk industri kunde gbra mer nytta genom att arbeta for
utslippsminskningar i andra linder 4n genom att minska sina egna utslipp till
héga kostnader (GP 2000-03-17). Samma kritik férdes, enligt en artikel 1
samma tidning, fram 4ven av Svenskt Niringsliv dagen efter att
klimatpropositionen presenterats (GP 2001-11-30). Internationellt skedde
under den hir tiden en férindring av foretagens agerande. Under 2001 bildade
till exempel BLICC (Business Leaders’ Initiative on Climate Change) av bland andra
internationella  foretagsledare som ville 4stadkomma férindringar pa
klimatomradet. Nitverket har sedan nagra 4r tillbaka dven en svensk
avdelning. Tidigare hade nitverket Global Climate Coalition (GCC) varit det
mest synliga foretagsnitverket 1 klimatpolitiken. GCC var aktiva vid
klimatférhandlingarna och motarbetade alla beslut om utsldippsminskningar.
Enligt Tim Flannery hade de ar 2000 tappat si manga medlemmar att
nitverket kollapsade (2005, 242f).

Meningsskiljaktigheten mellan olika intressegrupper gillde alltsa frimst om
utslippsminskningarna skulle ske ”hemma” eller ”borta”. Samma dispyt fanns
i den politiska diskussionen och ledde till att Klimatkommittén férordade en

utslippsminskning pd tvd procent med flexibla mekanismer och regeringen i
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sin proposition lade férslag pa en minskning pd fyra procent utan flexibla

mekanismet.

Riksdagspartierna och klimatfrigan

Den stora foérindringen i politikflodet var att Kjell Larsson, som under en ling
tid arbetat i statsridsberedningen, 1998 ersatte Anna Lindh som miljéminister.
Enligt nagra av de personer jag intervjuat hade han en helt annan instillning
till klimatfrdgan. Larsson sdg allvatligt pd klimatfragan, vilket han bland annat
tog upp i riksdagsdebatten (prot 1999/2000:75, anf 53):

Klimatfragan ér sjilvfallet en av de stora grandiosa utmaningarna fér oss som

ar intresserade och dr aktiva inom miljépolitiken. Det giller att finga varje land

i virlden ... bakom en handfast politik som ger snabba resultat och som gor

att vi kan b6ja av den kurva som stindigt Okar vixthusgasticket runt
jordklotet.

Det dr ocksa en etisk utmaning, dirfér att den fraga som ligger till grund for
klimatpolitiken 4r om vi har ritt att med minsklig verksamhet pédverka och
kraftfullt dndra atmosfirens kemiska sammansittning nir vi vet pa tillrackligt
goda grunder vilka oerhérda risker det innebir pa lite sikt.

Larssons instillning till klimatfrigan innebar att politikflédet, till skillnad frin
tidigare, inte utgjorde ett hinder foér att klimatfragan skulle kunna hamna pa
beslutsdagordningen. Hans tilltrdde innebar att ett policyfénster Gppnades f6r
frigan och att den svenska klimatpolitiken inte uteslutande drevs av den
internationella utvecklingen.

Trots det bestod den forsta delen av hans tid som miljéminister mycket i
att avvakta. I de internationella férhandlingarna hade man enats om Kyoto-
protokollet, men det saknades ett mer specifikt regelverk for att det skulle
kunna bli operationellt. Processen for att ta fram ett sidant pagick. I den
nationella kontexten handlade det om att vinta in resultatet frin
Klimatkommittén. Det policyfénster som hans tilltride innebar kunde alltsa
inte utnyttjas for att koppla samman flédena. Diremot innebar det att alla tre
flédena, nir en svensk klimatstrategi skulle formuleras 2001, kunde kopplas,
aven politikflodet.
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Infér det svenska ordférandeskapet i EU valde regeringen att prioritera
EU:s utvidgning, sysselsittning och milj6 (se prot 2000/01:47, anf 112). Inom
miljdomridet stod klimatfrigan hogt. Detta var i och f6r sig inte mirkligt,
med tanke pia sammanbrottet av de internationella klimatférhandlingarna i
Haag och det stundande motet i Bonn 1 juli ddr férhandlingarna skulle
aterupptas, dven om Sverige da inte lingre skulle vara ordférande 1 EU.
Regeringens prioritering av  klimatfrigan kvarstod dock dven efter
ordforandeskapet, vilket dr tydligt 1 Goran Perssons regeringsforklaring 2001
(prot 2001/02:2, anf 3): ”Klimatpolitiken ges hogsta prioritet, nationellt saval
som 1 det internationella samarbetet i EU och FN.” Det dr mojligt att det
elddop regeringen genomgick i de internationella férhandlingarna under sitt
ordforandeskap innebar att man sdg klimatfraigan som mer betydelsefull dn
tidigare.

De centrala aspekterna av klimatfragan for riksdagspartierna var 1 allt hogre
utstrickning vilka policyalternativ som skulle anvindas. Det fanns en relativt
god samsyn 1 riksdagen vad gillde det svenska klimatmalet att minska
utslippen av vixthusgaser med fyra procent. De enda partier som hade en
avvikande dsikt var moderaterna och Miljopartiet. I sin reservation till
Klimatkommitténs betinkande féreslog de moderata ledaméterna, Ingela
Bendrot och Ivar Virgin, ett utslippsmal pa minus tio procent (SOU 2000:23,
531), som skulle uppfyllas genom dtgirder utomlands. Malet fanns dock inte
med 1 den senare moderata motionen om en svensk klimatstrategi (motion
2001/02:M]J11). Enligt Miljopartiet var regeringens forslag pa ett utslippsmal
pa minus fyra procent alltfér svagt. 1 sin motion féreslog man istillet
minskningar pd tio procent, som skulle genomféras utan anvindning av
flexibla mekanismer eller sinkor (motion 2001/02:MJ16).

Det fanns i klimatfrigan en klar ideologisk skillnad dir partierna pa
hégerkanten, frimst moderaterna, féresprakade kostnadseffektiva atgirder
och da framfoér allt ett utnyttjande av de flexibla mekanismerna, medan
partierna pa vinsterkanten menade att utslippsminskningarna skulle goras i
Sverige for att rittvisa mellan linder och mellan generationer skulle kunna

uppnds. P4 liknande sitt som tidigare kopplade partierna klimatfrigan till sina
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egna dagordningar (for exemplen nedan se prot 2001/02:77). Moderaterna
framholl kirnkraften och fick sillskap av Folkpartiet. Aven kristdemokraten
Dan FEricsson, som var ledamot i Klimatkommittén, hade i en tidigare
riskdagsdebatt kritiserat stingningen av Barsebick for att den skulle leda till
okade koldioxidutslipp (prot 1999/2000:53, anf 15).130 Kristdemokraterna
framholl, liksom Folkpartiet, EU som den bista arenan for att genomféra en
klimatpolitik. Centern talade liksom tidigare om biobrinslen, Miljpartiet
framholl den gréna skattevixlingen och Vinsterpartiet ramade in
utslippsminskningar som en rittvisefrdga. Socialdemokraterna antog som
tidigare en forsiktig hallning dir man poidngterade att Sverige skulle gora
utsldppsminskningar nationellt, medan man samtidigt upprittholl méjligheten
av att i ett senare ldge tillgodorikna sig utslippsminskningar via de flexibla
mekanismerna.

Det ir tydligt att det framfor allt var de stora partierna som hade svart att
passa in klimatfrigan 1 sin existerande politik. Fér socialdemokraternas del var
kiarnkraftsavvecklingen fortsatt himmande, dven om det var i mindre ut-
strickning efter det att 2010 tagits bort som slutir. Aven relationen till O var
fortsatt betydelsefull. Fér moderaterna, som tidigare bidragit till att placera
klimatfrigan pd den politiska dagordningen, framstod den efter Kyoto-
protokollet som besvirande. Moderaterna var ocksid det enda parti som i
riksdagsdebatten om klimatpropositionen ifragasatte IPCC:s inramning av
klimatfrigan. Det framstir som att nir klimatpolitiken kom att handla om
faktiska utslippsminskningar var moderaterna inte lingre villiga att betrakta
klimatfrigan som en lika viktig friga som nir den kunde fungera som en

anledning att ta upp kdrnkraftsavvecklingen.

130 Sedan folkomrostningen om kidrnkraften 1980 hade kristdemokraterna svingt i
kirnkraftsfragan, frin att std bakom linje 3 med krav pa en snar avveckling till att fore-
spraka kirnkraften (Persson, interviju).
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Sammanfattning

Tryck sattes pa de politiska beslutsfattarna fran tva hall under perioden. For
det forsta kom trycket frin den internationella utvecklingen genom Kyoto-
protokollet och den dirpa féljande férhandlingsprocessen. Aven EU:s interna
bérdeférdelning var betydelsefull hidr. Foér det andra kom trycket fran
miljdorganisationerna som kritiserade den svenska klimatpolitiken och drev pa
de politiska beslutsfattarna. I vilken utstrickning miljborganisationerna p-
averkade utvecklingen dr oklar. Diremot tvingade de internationella for-
handlingarna och de inom EU klimatfrigan hégre pa den svenska politiska
dagordningen. Samtidigt innebar Kjell Larssons tilltride som miljdminister att
ett policyfonster Oppnades for att klimatfragan skulle kunna stiga pa dag-
ordningen. Att Kjell Larsson blev miljominister fick dock ingen storre effekt
pa den nationella klimatpolitiken férrdn i samband med klimatpropositionen
2001.

Avslutande diskussion

Under perioden 6ppnades ett antal policyfonster; i samband med att Kyoto-
protokollet antogs, da EU enades om sin interna bérdefoérdelning, da Kjell
Larsson tilltridde som miljominister och i samband med klimatpropositionen
2001. Internationellt kunde problem- och policyflédet kopplas vid partsmotet
i Kyoto. I Sverige fick dock Kyoto-protokollet ingen omedelbar effekt.
Varken problem- eller politikflodet gick da att koppla till policyflédet. Det
samma gillde EU:s bordefordelning. Nir Kjell Larsson blev miljominister
férindrades forutsittningarna i politikflédet, medan problemflédet fortsatt var
opaverkat. I samband med Klimatkommitténs arbete framhélls dock IPCC:s
nya inramning av klimatfrigan som ett nutida problem som redan paverkade
oss, och frigan kom att ramas in som en sjilvklar politisk friga. Denna ut-
veckling forstirktes 4n mer da IPCC publicerades sin tredje utvirderings-
rapport. Nir nista policyfonster Sppnades genom arbetet med klimat-

propositionen 2001, bidrog bland annat Kjell Larsson, som policy-entreprenor
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for nationella utslippsminskningar, till att alla tre flédena kunde kopplas

samman och fragan placeras pa beslutsdagordningen.

Osikerhetens dimensioner

Omfattningen av den vetenskapliga osikerheten framstod under slutet av
1990-talet och bérjan av 2000-talet som alltmer begrinsad. Detta var ett
resultat av att IPCC ramade in osdkerheterna dels som mindre och dels som
under kontroll. Det sidnde ut en signal till andra kunskapsmaiklare, policy-
entreprendrer och politiska beslutsfattare att kunskapen var robust och att den
osdkerhet som aterstod kunde kvantifieras med hjilp av sannolikhet. Det
dréjde dock till IPCC:s tredje utvirderingsrapport innan de minskade osiker-
heterna verkar fitt ett genomslag i det svenska problemflédet. Det framstir da
som att Kyoto-protokollet och EU:s bérdeférdelning var minst lika viktiga f6r
utvecklingen, liksom Klimatkommitténs arbete. I de internationella klimat-
férhandlingarna verkar den minskade osikerheten redan genom IPCC:s andra
utvirderingsrapport frain 1995 haft en paverkan genom USA:s fordndrade
instillning som méjliggjorde Kyoto-protokollet.

I policyflédet framstir osikerhetens omfattning om problemet som en
anledning till att diskussionen i Sverige liksom internationellt alltmer inriktades
pa utslippsmal som baserades pd vad som var politiskt mojligt att uppnd. Vad
giller de andra tva policyalternativ som tagits upp i kapitlet, skattevixling och
LIP, verkar inte osdkerhetens omfattning alls ha varit relevant. Det samma
giller den politiska diskussionen om flexibla mekanismer.

Under perioden framstod det som forskare stod allt mer eniga bakom
IPCC:s slutsatser. Genom sin andra och tredje utvirderingsrapport fick IPCC
ett allt stérre genomslag i problemflédet, bide internationellt och i Sverige.
Enigheten ifragasattes i och for sig bade i Sverige och internationellt, men
detta verkar inte paverkat svenska politiska beslutsfattare. D4 enigheten
ifragasattes i riksdagsdebatten forsvarades den av ett antal riksdagsledamoter.
Forskare med en annan inramning av frigan dn den IPCC foretridde fick vid

ett tillfille traffa Klimatkommittén under deras arbete. Motet verkar dock inte

230



haft nigon effekt pi innehallet i kommitténs betinkande. En bidragande
anledning till detta kan ha varit att Bert Bolin var expert i kommittén och
dirfér hade mdjlighet att mer kontinuerligt f6ra fram IPCC:s inramning av
klimatfragan, medan de kunskapsproducenter som férde fram en alternativ
inramning bara hade ett tillfille att paverka.

I policyflodet spelade oenighet mellan forskare en viss roll i friga om gron
skattevixling. Ett antal olika asikter férdes fram av kunskapsmiklare, som i
vissa fall samtidigt agerade som policy-entreprendrer. Att det fanns en
oenighet kom 1 Skattevixlingskommitténs betinkande att sammanfattas som
att det fortfarande fanns osikerhet i1 frigan. Det dr mojligt att oenigheten
tordréjde skattevixlingens genomférande. Fragan utreddes i flera omgangar,
men utredningarna i sig verkar inte ha genererat en stérre enighet. Nar vil
skattevixlingen genomférdes 2001 verkar oenigheten inte ha spelat nidgon

storre roll.

Roller, att forhalla sig till och hantera osikerhet

Under perioden forstirktes IPCC:s roll som den centrala kunskapsmiklaren
alltmer. IPCC £6rholl sig till de vetenskapliga osidkerheterna genom att rama in
dem som under kontroll. Detta gjordes dels genom att faststilla ett troligaste
virde fOr osdkerhetsintervall (rapport 2), dels genom att tala om osikerheten
som sannolikhet for att kunskapen var korrekt (rapport 3). Genom
Klimatkommitténs arbete spreds kunskapen om frigan i vidare kretsar genom
att de parlamentariska ledaméterna kunde agera som kunskapsmiklare i sina
egna partier.’3 Detta och den minskade osikerheten i IPCC:s tredje rapport
ledde till att klimatfrdgan inte lingre var en frdga bara f6r miljpolitiker och
tjdnsteman pd Miljédepartementet och dmbetsverken; den hade blivit en

sjalvklar politisk fraga. Att kunskapen spriddes framstir som minst lika viktigt

131 Aven mellan departementen och dmbetsverken kunde kunskap spridas genom den si
kallade Kyoto-gruppen, som bildades infér férhandlingen av Kyoto-protokollet for att
koordinera den svenska férhandlingspositionen. I gruppen deltog tjansteman fran Miljo-,
Nirings- och Utrikesdepartementet, liksom frin Naturvardsverket, Energimyndigheten
och Sida (se vidare Elzinga & Nolin 1998, 60ff; Vifell 2002, 271f).
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tor att klimatfrigan hamnade pd beslutsdagordningen, som att osdkerhetens
omfattning uppfattades som mindre eller att forskarna siags som allt mer eniga.

I stor utstrickning var det annars inte kunskapsmiklarna som var de centrala
aktorerna vad giller klimatfragan. Tyngden 1 klimatfrigan hade flyttats frin
problemflédet till policyflédet och klimatfrigan och di4 den hamnade pi
beslutsdagordningen 2001 fattades politiska beslut om fler policyalternativ.
Dirmed blev policy-entreprenérer och politiska beslutsfattare viktigare. I fallet
med klimatmal framstir EU som en central policy-entreprendr tillika politisk
beslutsfattare, som under en lingre tid arbetat fér att féra in bindande
ataganden for utslippsminskningar i de internationella klimatférhandlingarna.
Aven internt drev EU pa den nationella klimatpolitiken i sina medlemslinder
genom den bérdeférdelning som gjordes. Vad giller den grona skattevixlingen
fungerade bland annat miljérérelsen och Miljopartiet som viktiga policy-
entreprenorer. Miljérorelsen  kopplade under perioden flera av de
policyalternativ de férde fram till klimatfragan, ndgot de tidigare inte gjort i
samma utstrickning. I fallet med LIP spelade den socialdemokratiska kdrnan
rollen som policy-entreprendr.

I tidigare kapitel har jag beskrivit att forhallningssittet till osdkerhet skilde
sig 4t mellan olika kunskapsmiklare beroende pa om de stod ndrmare en
vetenskaplig eller politisk kontext. I materialet som behandlats i det hir kapitlet
framstir inte en sddan skillnad som betydande. En anledning till detta kan vara
att klimatfragan 1 sin helhet gick mot en mer politisk kontext. Genom att rama
in klimatfrigan i termer av vad som var politiskt mdjligt kunde politiska
beslutsfattare hantera klimatfragans osikerheter. Istillet for att anvinda sig av
mal utifrdn vad naturen tdl, som man gjort i de internationella férhandlingarna
om ldngviga grinsverskridande luftféroreningar, enades man i klimat-
térhandlingarna om mal utifrdn vad som var politiskt méjligt. Det utgjorde ett
sitt att undvika de osdkra aspekterna av klimatfrigan, men det maste ses som
frimst ett sdtt att fd till stind ett politiskt avtal. Att klimatfrigan ramades in i
termer av vad som var politiskt mojligt giller dven fér LIP som flyttade
problemet till en lokal kontext dir fokus lig pa mojligheter snarare dn pa

problemet, 4ven om inte osikerhet hir framstar som ett skal f6r valet av policy.
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9. Vir tids odesfraga?

Under aren mellan 2002 och 2007 kom klimatfrigan i allt hogre utstrickning
att betraktas som var tids viktigaste fraga. Detta berodde i stor utstrickning pa
att frigan i problemflédet kommit att ses som ett nutida problem. D4 den
ocksd kopplades till de éversvimningar och stormar som intriffade under de
fem forsta aren av 2000-talet, bland annat stormen Gudrun 2005, fick frigan
en ny tyngd. Den kom didrmed att ramas in som den av de viktigaste politiska
fragorna. I policyflédet fanns fortsatt ett antal policyalternativ som aktivt
kopplades till klimatfragan, varav ett antal funnits under en lingre tid, medan
andra var helt nya. I politikflédet, slutligen, 6kade stédet f6r en klimatpolitik i
den allminna opinionen, bland féretag och i partierna, frimst inom
socialdemokraterna.

Klimatfragan lag pa beslutsdagordningen fram till 2006, da regeringsskiftet
ledde il att fragan prioriterades ner. Det tryck som fanns fran olika grupper i
samhillet innebar dock att frigan snart gavs en hégre prioritet, &ven om den

inte placerades pa beslutsdagordningen.

Problemflodet

I problemflédet férdes under perioden tre nya inramningar av klimatfragan
fram. Den férsta byggde pa att frigan sdgs som ett nutida problem och
forstirktes genom kopplingen till extrema viderhindelser, som stormar och
Oversvimningar. Inramningen var att klimatfrigan var ett av de viktigaste
politiska problemen. Den andra inramningen handlade om samhaillets sar-
barhet f6r de regionala och lokala effekterna av den globala klimat-
forindringen. Den tredje nya inramningen var att klimatférindringar sattes i

samband med kostnader. Tidigare hade frimst kostnader fér att minska
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utsldppen av vixthusgaser framhallits. Nu ramades alltsd klimatitgirder in
som ett sitt att minska kostnaderna.

Innan jag gir in pd dessa nya inramningar kommer jag att diskutera en
informationssatsning  riktad mot allminheten som genomférdes av
Naturvirdsverket under 2002 och 2003. Satsningen gick under namnet
Klimatkampanjen. Kampanjen kan ses som en brygga mellan de inramningar,
som togs upp i forra kapitlet, av klimatfrigan som nutida och med fokus pa
atgirder, och de nya inramningar som tas upp hdr. Pa grund av detta har jag
valt att ta upp kampanjen under problemflédet, trots att den ocksd kan ses
som en policy.

En hindelse i problemflédet som jag inte kommer att ga in pa nidrmare ir
att IPCC 1 november 2007 presenterade sin fjirde utvirderingsrapport. I och
med att den knappast kan ha péiverkat den period som behandlas i

avhandlingen har jag valt att inte diskutera den har.

Klimatkampanjen

De inramningar av klimatfrigan som kommit att sld igenom 2001 — klimat-
frigan som ett nutida problem med fokus pa dtgirder — fl6t samman i
informationssatsningen ~ Klimatkampanjen. Den  foreslogs 1  klimat-
propositionen frin 2001. Tanken var att den skulle ’skapa forstaelse f6r de
férindringar av styrmedel som erfordras pa kort och lang sikt och for att 6ka
allminhetens och foretagens kunskaper om vad som kan goras pa individuell
nivd” (prop 2001/02:55, 68). Uppdraget gillde 30 miljoner per ar under
perioden 2002-2004 (prop 2001/02: 1, 38).132 Naturvirdsverket blev ansvarig

myndighet f6r kampanjen.!33

132 Klimatkampanjen kom i slutindan att omfatta 2002 och 2003, efter att finansiering for
det tredje aret dragits in genom varpropositionen 2003 (prop 2002 /03:100, 80).

133 Det var en mycket genomtinkt satsning, som framkommer i slutrapporten fran
kampanjen (SNV 2004). Den baserades pa nationella, lokala och nitverksbyggande
insatser. De mest synliga insatserna var TV-reklam pa temana ”[n]dgot konstigt haller pa
att hinda med vidret” (2004, 46) och ”[v]ixthuseffekten paverkar dig, hur paverkar du
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I sin slutrapport beskrev kampanjgruppen klimatfrigan som ett nutida
problem (SNV 2004, 38): ”Det som hinder, hinder hir och nu, inte pa andra
sidan jorden och inte om 100 ar.”” Vidare ramade kampanjgruppen in
klimatfragan som mojlig att atgirda. De koncentrerade sig pa det de kallade
t6r hur-fragor, det vill siga pa vad man kan gora, snarare dn pa varfér man ska
gora det (2004, 24). De talade om ”ett stort problem” och “enkla 16sningar”
(2004, 40). Inramningen formulerades i form av en friga som anvindes i
marknadsforingen (2004, 40, kursivering borttagen): “Vixthuseffekten
paverkar dig, hur paverkar du den?”.

Den vetenskapliga osidkerhet som uttrycktes av IPCC och andra
kunskapsmiklare ignorerades i kampanjen. I sin slutrapport framhdll
kampanjgruppen att forskare var eniga om problemet (2004, 38): “Den
vetenskapliga enigheten om att minniskan paverkar klimatet har aldrig varit

2

storre.” Det dr inte underligt att kampanjgruppen valde att ignorera
osikerheten, med tanke pd att satsningen delvis bestod av en reklamkampan;.
Kampanjgruppen fungerade alltsa som en kunskapsmaiklare. Till skillnad frin
tidigare kunskapsmiklare ldg fokus nu pa allminheten. Detta bidrog till att

spridd kunskap om klimatfrigan till nya grupper.

Klimatfrigan som en av de viktigaste

Klimatkampanjen bidrog till att klimatfragan under de senaste aren kommit att
ses som en av de viktigaste politiska fragorna. Ett exempel pa detta ir den
klimatproposition som lades fram 2000, Nationell klimatpolitik i global samverkan.
1 propositionens inledning beskrevs klimatférindringar som “en av de stérsta
utmaningar som virlden stir infér” (prop 2005/06:172, 7). Aven Kung Carl
XVI Gustaf ramade in klimatfrigan senare samma dr pa detta sitt i sitt
anférande under riksdagens hogtidliga 6ppnande, genom att kalla den en av

var generations 6desfrigor” (prot 2006/07:2, anf 2).

den?” (2004, 72). I och med att kampanjen tagits upp hir kommer jag inte att gi in pa den
nédrmare under policyflédet.
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Bidragande till att klimatfrigan sigs som en av de viktigaste politiska
fraigorna var ocksda att politiker liksom massmedia satte de Oversvimningar
och stormar som drabbade Sverige i samband med klimatférindringar.13 Sér-
skilt 2005 var ett 4r da tvd viaderhindelser kom att dominera. Den ena var
stormen Gudrun som drog fram 6ver Sydsverige i bérjan pa dret och den
andra var orkanen Katrinas framfart i New Otleans.

Stormarna och 6versvimningarna, och framfdr allt rapporteringen om
dessa, gjorde att inramningen av klimatférindringar som ett nutida problem
slog igenom brett. Klimatfrigan diskuterades inte lingre bara av aktdrer i
grinslandet mellan vetenskap och politik, utan férdes ocksa fram allt oftare 1
den debatten i massmedia. Detta ir tydligt inte minst i det antal artiklar som
forekommit 1 dagspressen. Antalet klimatartiklar var tio ganger stérre 2007 dn
2003.135

I riksdagsdebatten kopplades &versvimningar och stormar av flera
ledaméter till klimatférindringarna. De flesta podngterade dock att det inte
gick att sitta likhetstecken mellan en storm eller 6versvimning och klimat-
torindring, men att det extrema viddret kunde ge en fingervisning om en
mojlig framtid. Ett exempel dér kopplingen gors dr Kjell Larssons inligg i en
riskdagsdebatt om 6versvimningar i Notrtland (prot 2000/01:10, anf 2):

Jag pastir sjilvfallet inte att alla dessa ovidder [flera stormar och

Sversvimningar som hade drabbat Sverige och omvirlden], allt detta lidande,

enbart har klimatpolitiska férklaringar, men det finns ett samband. Det dr en

del av de framtida pafrestningar som virlden kommer att stillas infér pa grund
av den pagiende klimatforindringen.

Detta sitt att koppla klimatférindringar till dagens extrema vider med ett

papekande att kopplingen var osiker anvindes av manga politiker, till exempel

134 Oversvimningarna drabbade bland annat sédra Norrland, Arvika, Virmland och
Dalsland under 2000, Kristianstad och Orust under 2002 och Smiland under 2003 och
2004.

135 Siffrorna (74 artiklar 2003 och 754 artiklar 2007) giller en s6kning pd dmnesordet
klimatférindringar i Artikelsik, som idr en referensdatabas med material frin de storsta
dagstidningarna. Siffrorna ger ingen heltickande bild 6ver mediedebatten — det finns
luckor bade i och bland dagstidningarna. De kan darfor bara finga férindringen i grova
drag. Liknande resultat fds i s6kningar i Mediearkivet.
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Miljopartiets sprakror Matz Hammarstrom (prot 2000/01:10, anf 1) och Karin
Svensson Smith frin Vinsterpartiet (prot 2000/01:10, anf 6). Aven i
debattartiklar framholls en sadan inramning, féretridesvis av olika tjainsteman.
Hir kan ndmnas Birgitta Bostrom, generaldirektér for Statens geotekniska
institut (SGI) (2004-07-17) och Reino Abrahamsson, tjinsteman pd Natur-
vardsverket (2005-12-29).

Det forekom ocksd att kopplingen gjordes utan att den framholls som
osiker. Maria Wetterstrand, som 2002 tlltridde som Milj6partiets sprakror,
gjorde i en debattartikel en direkt koppling mellan dagens vider och
klimatférandringar (2004-09-27):

Den varma sommaren 2003 krivde i s6dra Europa nirmare 35 000 liv som en

direkt effekt av ovanligt varmt vider. Aven de omfattande skogsbrinderna

samma 4r ledde till dédsoffer. Om vi dessutom riknar in till exempel érets

Oversvimningar och de andra omfattande viderkatastroferna runtom i virlden

i dr sd inser vi att vixthuseffekten redan kostar alldeles f6r mycket for att vi
lugnt ska kunna fortsitta att sitta med armarna i kors och titta pa.

Det fanns dock dven de som kritiserade den koppling som gjordes mellan
klimatférandringar och extremt vider. Ett exempel dr ett inldgg i debatten av
Hilding Sundgqvist, professor i meteorologi. Han menade att det fanns en for
stor osdkerhet i kunskapen fér att en sidan koppling skulle kunna goras
(2000-12-02):

Klimatférindringar férdelar sig ojamnt pa jordklotet. Darfér blir skillnaderna —
och dirmed ocksé osidkerheten — i modellresultatet betydligt storre i regionala
medelvirden dn i de globala medelvirdena. Tyvirr dr det sidana extremvirden
som alltfor ofta tas som sanningar i mediala beskrivningar av hur det framtida
klimatet kommer att te sig.

Aven det svenska klimatforskningsnitverket Sweclim, som jag dterkommer till
nedan, skrev i sin arsrapport att extremt vider inte kunde anvindas for att

gbra uttalanden om klimatférindringar. De involverade forskarna férde ocksi
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ut detta budskap di de blev intervjuade i olika dagstidningar (tex DN
2000-07-23; SvD 2001-01-28).136

Den paverkan stormarna och éversvimningarna hade under perioden var
att hoja fragans status, forst pa den politiska dagordningen och efter 2001 pa
beslutsdagordningen. 1 en ledare i Dagens Nyheter sammanfattas detta vil
(DN 2000-11-20):

Det stigande internationella intresset for vixthuseffekten beror inte pd det

pigiende klimatmotet i Nederldnderna utan pa det faktum att alla virldsdelar

det senaste decenniet drabbats av péfallande manga naturkatastrofer (fetstil
borttagen).

Att det fanns hindelser i niromradet att fdsta klimatfragan vid framstir som
mycket betydelsefullt fér att frigan kom att ses som en av de viktigaste

politiska frigorna.

Regionala effekter och samhillets sirbarhet

Genom att kopplingen mellan extremt vider och klimatfragan gjordes, sattes
fokus pd de vetenskapliga osikerheterna om regionala effekter av en global
klimatférindring. I Sverige hade ett forskningsprogram pagatt sedan 1997 fér
att underséka detta. Projektet drevs genom ett nitverk mellan olika forskar-
grupper kallat Sweclim, med sin kidrna i Rossby Centre pi SMHI.1¥
Forskningen var finansierad av MISTRA och SMHI och handlade bland annat
om att “tydliggéra tinkbara klimatférindringar genom att peka pa hur det
svenska samhallet kan paverkas” (Sweclim 1998, 4). Under 1998 redovisade de
sina forsta resultat med klimatscenarier for ett framtida svenskt klimat. Aven
om Sweclims arbete gav en ganska god bild av hur klimatférindringar skulle

kunna paverka Sverige, fanns det inda betydande osikerheter. Anledningarna

136 Trots att man hénvisade till att kunskapen var for osiker, bidrog forskarna i Sweclim
ocksa till kopplingen mellan dagen vider och framtidens klimat genom att i sina drs-
rapporter ta upp dagens extrema viderhindelser (Sweclim 1998; 1999; 2000; 2001; 2002).
137 Nagra av de forskare som ingick i Sweclim var, frin SMHI, Sten Bergstrém och Markku
Rummukainen, och frin meteorologiska institutionen vid Stockholm universitet, Erland
Killén och Henning Rodhe.
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till osdkerheten var i stort samma som for de globala klimatscenarierna, det vill
siga att det fanns osiakerheter om hur klimatsystemet fungerade och hur den
samhilleliga utvecklingen skulle se ut. Fyra dr efter att Sweclim presenterat
sina fOrsta klimatscenarier konstaterade man i sin arsrapport att det fort-
farande fanns osdkerheter (Sweclim 2002, 25):

Trots att tecknen pa minsklig pdverkan i klimatet hopar sig och trots att
modellerna blir battre och scenarierna flera i antal, kvarstir osikerheter.

Dessa osikerheter kommer sdkert att minska pa sikt, men vi blir aldrig helt av
med dem.

Sweclim sig sin uppgift under dessa forutsdttningar som att “kommunicera
resultaten pa ett sadant sitt att osikerheten infér framtiden blir begriplig och
hanterbar f6r samhillsaktérerna” (2002, 23). Den roll man tog pa sig var alltsa
inte enbart kunskapsproducentens utan ocksid kunskapsmiklarens. Kom-
munikationen sigs som en viktig del av arbetet.!38

Den minskning av osikerhet som Sweclim bidrog med om regionala och
lokala effekter var inte tillricklig for att inramningen av klimatfrigan i termer
av samhillets sirbarhet skulle sli igenom. Aven om Miljédepartementet infor
klimatpropositionen 2006 férberedde en skrivning om anpassning, var det
forst efter det att stormen Gudrun dragit fram 6ver sédra Sverige i januari
2005 som fokus sattes pa frigan (jfr Uggla 2009, 110).13 I juni tillsatte
regeringen en utredning som skulle “kartligga det svenska sambhaillets
sirbarhet for globala klimatférindringar och de regionala och lokala
konsekvenserna av dessa forindringar ...” (dir 2005:80). Utredningen skulle
dessutom underséka de ekonomiska kostnaderna for klimatférindringens
effekter och foresla atgirder for att minska sdrbarheten. En tjinsteman pd
Miljédepartementet beskrev i intervjun vilken effekt Gudrun hade pa fragan

(intervju):

138 Kommunikation var nigot som krivdes av finansidrerna (Kallén, intervju).

139 De forsta som ramade in klimatfrdgan i termer av samhaillets sarbarhet i Sverige var
antagligen Naturvirdsverket. Myndigheten anordnade under 2001 ett sd kallat sarbarhets-
seminarium, dir klimatfrigan diskuterades utifrin effekter pd sambhillet (Bergstrom,
intervju; Hedlund, intervju). Miljéminister Lena Sommestad bérjade uppmirksamma och
tala om fragan under 2003 (Sommestad, intervju; Uggla 2009, 116).
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Nir vi skrev ... den senast propositionen skulle vi ta upp anpassnings-
problematiken och siga att hir maste vi géra mer i Sverige. Sen kom stormen
Gudrun 2005. D4 blev det mycket aktiviteter i regeringskansliet och
statsridsberedningen ville att vi skulle géra nagot. Da hade vi skrivit en massa
och kunde smida medan jirnet var varmt och fi iging utredningen. Den ir
vildigt bred och omfattande och det kanske vi inte hade lyckats med om inte
Gudrum hade kommit.

Den sa kallade Klimat- och sdrbarhetsutredningen var en enpersons-
utredning av Bengt Holgersson, tidigare landshévding 1 Skdne. I radgivande
arbetsgrupper deltog dock 6ver 150 personer frin myndigheter pa central och
regional niva, kommuner, ndringsliv, organisationer, universitet och
forskningsinstitut (SOU 2007:60, 75f). Utredningen fick dirigenom en viktig
funktion som spridare av kunskap om samhillets sdrbarhet ut 1 olika
organisationer. Enligt Tom Hedlund, som var sekreterare i utredningen, var
processen “minst lika viktig som forslagen” (Hedlund, intervju). Han beskrev
ocksa hur intresset, fran att ha varit “ljumt”, efter hand vaknade bland de
inblandade. Utredningen i sig fungerade alltsa som en arena, eller kanal, fér att
sprida kunskap. Kunskapsmaiklarna fanns bland de deltagande tjinsteminnen
frin myndigheter som SMHI, Naturvardsverket och SGI, som skrev
underlagsrapporter till utredningen.! Sjilvklart fungerade Zdven Bengt
Holgersson, som ansvarig for utredningen, som kunskapsmiklare genom det
delbetinkande som presenterades i november 2006 och huvudbetinkandet
som kom i oktober aret ddrpi. Det forsta betinkandet gillde risken for
Oversvimning i Milaren, Hjilmaren och Vinern. Resultatet kom som en
overraskning f6r méinga kommuner, som tidigare inte insett omfattningen av
vad en klimatférindring skulle kunna innebidra (se tex en artikel i DN,
2006-11-13).

Innan utredningen kom med nidgot betinkande presenterade dock
regeringen 2006 sin klimatproposition. I stort handlade det om en uppféljning

av propositionen fran 2002. Ett av de nya inslagen i rapporten var en

140 Inramningen av klimatfrigan i termer av samhallets sirbarhet resulterade i att flera nya
aktorer agerade som kunskapsmaiklare, bland annat SGI, SGU (Statens geologiska
undersokningar) och FOI (Totalforsvarets forskningsinstitut).

240



diskussion om samhillets sdrbarhet. I propositionen framhélls vetenskaplig
osikerhet som ett problem (prop 2005/06:172, 142):

Kunskapen om samhillets och de naturliga ekosystemens sarbarhet for
klimatférindringar dr en foérutsittning for effektiva atgirder for utslipps-
kontroll och planering f6r anpassning. En mycket god beskrivning av framtida
klimatférhallanden behévs som underlag.

Till skillnad fran diskussionen i propositionen framstar den vetenskapliga
osikerheten inte som ett stort problem i Klimat- och sarbarhetsutredningens
tva betdnkanden. Man hade wvalt att anvdnda olika klimatscenarier for att
illustrera osdkerheten och menade att man dirigenom i rimlig grad tickt in de
osikerheter som kan féreligga” (SOU 2007:60, 158). I vilken riktning det
regionala klimatet skulle férdndras framstod som klart, men diremot inte om-
fattningen av férdndringen (2007:60, kap 3.5). Sammanfattningsvis konstater-
ade man (2007:60, 638):

De scenarier som vi tagit fram om hur klimatet kommer att férindras i

framtiden i Skandinavien innehéller en del osikerheter. Huvuddragen i

scenarierna dr dock sd pass robusta att de kan anvindas som planerings-
underlag f6r att pdborja en klimatanpassning av det svenska samhillet.

Dock térordades dven mer forskning pad omridet (2007:60, 659).

Klimatforindringar som kostnader

Den tredje nya inramning som slog igenom under den hir perioden var
klimatférindringar som en kostnad. I oktober 2006 publicerades den sa
kallade Stern-rapporten av Nicholas Stern, professor i nationalekonomi, som
tidigare varit chefsekonom pd Virldsbanken. Rapporten hade skrivits pd
uppdrag av den brittiska finansministern Gordon Brown. I den mycket
omfattande rapporten ramades klimatfrigan in genom diskussioner om
kostnaden fo6r en framtida klimatférindring som “a serious global threat, and
it demands an urgent global response” (Stern 2007, vi). Rapporten fick stor
uppmirksambhet, till stor del f6r att den flyttade fokus fran kostnaderna for att
minska utslippen av vixthusgaser till kostnaderna for att inte gbra sidana

minskningar. Stern hivdade i rapporten att kostnaden f6r att minska utslippen
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av vixthusgaser, s att de virsta f6ljderna av klimatférindringarna kunde und-
vikas, ldg pa motsvarande en procent av virldens BNP per d4r. Om inga
atgirder vidtogs fOr att begrinsa utslippen, skulle kostnaderna kunna bli
motsvarande mellan fem och tjugo procent. Hans slutsats blev dérfor att ”the
benefits of strong and eatly action far outweigh the economic costs of not
acting” (Stern 2007, vi).

I Sverige hade andra tidigare ramat in klimatférindringar som en kostnad.
Ett exempel dr Miljopartiet genom Maria Wetterstrand som 1 en debattartikel
2004 menade att klimatférindringarna hotade den langsiktiga ekonomiska
utvecklingen (2004-09-27). Ett annat exempel 4dr en debattartikel av
meteorologen Pir Holmgren och de tvd tjinstemidnnen Kjell Larsson vid
Riddningsverket och Tom Hedlund vid Naturvardsverket (2005-08-20):
”Denna anpassning kommer att kridva omfattande resurser, men kostnaderna
blir dnnu hogre om vi inget gor.” Dessa inliagg hade dock ingen péaverkan pa
debatten.

Den péverkan Stern-rapporten hade beskrivs 1 en vetenskaplig artikel av
Martin Persson och Thomas Sterner: ”Antligen, tycktes det, fanns det siffror,
svart pa vitt, pd hur stora kostnaderna fér klimatférindringarna kan bli”
(2008, 65). De fortsitter med att konstatera att ett flertal ekonomiska studier
av klimatférindringarnas effekter gjorts, varav vissa kommit till likartade
slutsatser som Stern. Frigan dr dd vad det var som gjorde att Stern-rapporten
fick ett sa stort genomslag. Den okonventionellt liga diskonteringsrinta som
Stern anvinde kritiserades nir rapporten presenterats av flera forskare. Sterns
slutsatser fick dock st6d fran flera efterféljande studier (2008, 77f).141

En annan anledning till rapportens genomslag var sannolikt att den var en
utredning och inte en forskningsprodukt. Den hade bestillts av den brittiska
regeringen och fick genom den brittiska premidrministern Tony Blair, som

deltog pa presskonferensen, en politisk uppmirksamhet som en rent

141 En diskonteringsrinta anvinds for att kunna jaimfora vinster och kostnader i dag med
de i framtiden. Det dr brukligt att virdera ner de framtida virdena. I klimatfrigan handlar
det om att jimféra kostnaden for utslippsminskningar i dag med de vinster som férvintas
av detta i framtiden (se vidare Persson & Sterner 2008, 68).
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vetenskaplig publikation inte skulle ha fatt. En del ekonomer kritiserade just
detta. William Nordhaus, professor i nationalekonomi var en (2007, 688): ’the
Review should be read primarily as a document that is political in nature and
has advocacy as its purpose.” Han fortsitter genom att kritisera dess bristande
vetenskaplighet (2007, 688):
The central methodology by which science, including economics, operates is
peer review and reproducibility. By contrast, the Review was published without

an appraisal of methods and assumptions by independent outside experts. Nor
can its results be easily reproduced.

Argumentationen kinns igen fran tidigare kapitel, till exempel fran diskus-
sionen om James Hansens presentation i den amerikanska kongressen.
Kritikerna férséker dra en skarp linje mellan vad som édr vetenskap och vad
som ér politik. Stern-rapporten avfirdades som politisk, och dirmed icke-
vetenskaplig. Samtidigt verkar just detta faktum att kunskapsproducenten, i
det hir fallet ekonomen Stern, ramat in sin kunskap pa ett policyrelevant sitt
vara betydelsefullt, att han ocksa spelat rollen som kunskapsmaklare. Trots att
berdkningarna var baserade pa klimatscenarier med en hég grad av osikerhet,
bide vetenskaplig och annan, och att minga ekonomer kritiserade rapportens
slutsatser utifrin den anvinda diskonteringsrintan, fick den alltsd ett stort

genomslag bdde politiskt och massmedialt.

Vetenskaplig osikerhet i problemflédet

I materialet framtrader en mingd olika sitt att forhalla sig till och hantera
vetenskaplig osikerhet. Ett sitt som dterkommer ér att osikerheten ignoreras.
Detta gjordes i Klimatkampanjen, i1 Stern-rapporten, liksom av Maria
Wetterstrand. Kunskapen i klimatfrigan framstilldes ddrigenom som relativt
siker, vilket innebar att osdkerheterna osynliggjordes. Det fanns dock de som
framholl osdkerheterna, bade 1 férhallande till kostnadsfragan och till extrema
viderhdndelser. En del framhdll till och med att det frin ett vetenskapligt

perspektiv var djupt olimpligt att se dagens extrema vider som en effekt av
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klimatférindringar. Denna koppling verkar dock ha varit en forutsittning fér
att frigan skulle kunna ramas in som en av de viktigast politiska fragorna.

For att klimatfragans regionala dimension och samhillets sirbarhet skulle
fa politisk uppmirksamhet verkar den minskning av osidkerhet som
forskningsnitverket Sweclim stod f6r inte haft nagon stérre betydelse. Det var
forst med stormen Gudrun som politiska beslutsfattares uppfattning for-
indrades. 1 den ddrpd foljande klimatpropositionen sdgs osdkerheten om
klimat-férindringarnas regionala effekter och sambhillets sirbarhet som ett
problem och mer forskning efterfrigades. I Klimat- och sarbarhets-
utredningens huvudbetinkande framstilldes dock inte osdkerheten som ett
problem, utan man menade att kunskapen var tillrdcklig.

I tidigare kapitel framkom en skillnad mellan kunskapsmiklare som var
forskare och de som var politiker, dir de sistnimnda i hégre utstrickning
osynliggjorde osikerheterna och ignorerade dem, medan forskarna betonade
dem. Hir framtridder en delvis annan bild. I och f6r sig presenterade forskarna
1 Sweclim noggrant osikerheterna, men dven politiker framhaller hir
osikerheten. De som ignorerar osikerheterna dr i det hir fallet kunskaps-
miklaren och forskaren Nicholas Stern och Klimatkampanjen som drevs av
tjdnstemdn. 1 fallet med Stern-rapporten framkom osikerheterna genom den
kritik som andra forskare riktade mot rapporten, men denna verkar inte haft
ndgon inverkan pd mottagandet. En anledningen till detta kan vara att det
bade 1 politiska kretsar och bland nationalekonomer fanns ett stort fértroende
tor Stern efter hans tid som chefsekonom pa Virldsbanken. Att han dven varit
tjansteman pd brittiska finansdepartementet under ndgra ar pa 2000-talet

bidrog ocksa till rapportens genomslag.

Policyflodet

Liksom i den period som togs upp i forra kapitlet var policyflédet fortsatt
mycket hiandelserikt. Jag kommer hir att mer ingdende diskutera fyra policy-
alternativ som policy-entreprenérer kopplade till klimatfrigan. Den forsta dr

anpassningsatgirder som féljde av det fokus som sattes pa extremt vider och
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samhillets sarbarhet. Den andra dr det sd kallade tvdgradersmilet som
formulerats av EU och som framholls allt oftare. Milet framhélls ocksa i den
svenska kontexten. Det tredje policyalternativet dr avskiljning och lagring av
koldioxid. Den ir intressant dd den kan férindra fOrutsittningarna for
klimatpolitiken; den kan innebira att kol kan fortsitta att anvindas om
energikilla. Det fjirde policyalternativet som jag kommer att diskutera mer
ingdende dr anvindningen av etanol som drivimedel. Innan jag gir in pa dessa
alternativ till jag dock nidmna ndgra som jag inte kommer att diskutera
nirmare, men som dnda paverkade utvecklingen i policyfldet.

Ett exempel dr att det europeiska handelssystemet f6r handel med
utslippsritter borjade att gilla frin 1 januari 2005. Vad giller den svenska
koldioxidskatten diskuterades en méjlig utvidgning till flygindustrin (se prop
2005/06:190). ”Gamla” policyalternativ aktualiserades genom att nya policy-
entreprendrer kopplade dem till klimatfrigan. Det gillde bland annat
energieffektivisering och férnybar energi, som framholls av Kommissionen
mot oljeberoende. Kommissionen tillsattes av regeringen 1 slutet av 2005 for
att ge forslag pa hur Sverige kunde bryta sitt oljeberoende (se kommissionens
rapport, Statsridsberedningen 20006, 2).142 Inramningen kinns igen fran 1970-
och 1980-talet dd oljeberoendet var den centrala frigan i energipolitiken.
Skillnaden mot den tidens inramning var att 1 kommissionens arbete framhélls
klimatférindringar som ett av de viktigaste skilen for att beroendet skulle
brytas (2006, 10). Kommissionens arbete framstir som ett forsok att tinka
stort och brett kring frigan. De policyer man lyfte fram var framfér allt
energieffektivisering, férnybar energi, biobrinsle och handel med
utslippsritter (2006, 11-15). Jag kommer att i diskussionen om etanol att

aterkomma till kommissionen.

142 Statsminister Goran Persson var ordférande. I 6vrigt fanns inga politiska represen-
tanter, utan kommissionen bestod av en mindre grupp med forskare och personer fran
niringslivet och en del intresseorganisationer.
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Anpassningsdtgdrder

Som en effekt av att extremt vider bérjade kopplas samman med klimatfragan
framstod en anpassning till ett forindrat klimat som allt mer oundvikligt.
Miljopartiet agerade tidigt som policy-entreprendr fér anpassning. Maria
Wetterstrand, partiets sprakeér, poidngterade 1 riksdagsdebatten om
klimatpropositionen fran 2001 att det behévdes en utredning som kunde
underséka hur samhillet kunde ”parera, motverka och férebygga konsekvens-
erna av de klimatférindringar som kan tinkas uppstd i framtiden” (prot
2001/02:77, anf 137).

Med tanke pa att klimatfragan da hade legat pa den politiska dagordningen
i mer dn tio 4r, kan det tyckas att det tog ling tid innan anpassning framhdolls
som policyalternativ. En anledning till detta kan vara att man ansdg att de
vetenskapliga osdkerheterna vad giller samhillets sdrbarhet och anpassning
var for stora. Redan 1989 hade anpassning till ett férindrat klimat tagits upp i
en utredning av Naturvirdsverket, men man hade da konstaterat att frigan var
for osiker for att atgirder skulle kunna foéreslds (SNV 1989, 86). Enligt Roger
Pielke fanns det i internationella forsknings- och férhandlingskretsar en upp-
fattning om att det f6r att man skulle kunna anpassa sig till klimatférindringar
krivdes relativt detaljerad kunskap om vilka effekter férindringarna skulle fa
(1998, 162). P4 det forsta partsmétet under Klimatkonventionen 1995
beslutades dirfér att studier av anpassning skulle paborjas. I det liget sags
anpassning som en atgird for framtiden (Burton et al 2002, 148). Det dr6jde
till 2005 innan anpassning togs upp pa allvar i arbetet under konventionen. Da
enades man om ett arbetsprogram for anpassningsatgirder som i sin forsta fas
var fokuserat pa produktion och spridning av kunskap. Programmet lades fast
pa det tolfte partsmotet i Nairobi 2006 (se SOU 2007:60, 81).

Aven om anpassning inte haft hdg prioritet i klimatpolitiken togs den
redan 1995 upp av IPCC. Infér den andra stora utvirderingen om-
strukturerades arbetsgrupperna si att en fick ansvar for effekter, anpassning
och minskning (arbetsgrupp II). I sammanfattningen f6r beslutsfattare
framholl IPCC att kunskapen om klimatférindringens effekter hade 6kat, men

menade att osikerheterna i samband med regionala scenarier fortfarande var

246



stora (IPCC 1995, 29). Det poingterades dock ocksa att osdkerheten inte
behévde vara ett hinder for anpassningsitgirder. Detta gillde sirskilt for
sidana dtgirder som var motiverade redan 1 dagens klimat (1995, 28).

En andra anledning, jaimte osiakerheterna, till att policy-entreprendrer forst
pé senare ar har f6rsokt koppla anpassningsatgirder till klimatfragan dr att det
tidigare fanns en uppfattning om att anpassning var ett sitt att slippa minska
utslippen av vixthusgaser. Al Gore, som dd var senator i amerikanska
kongressen, uttalade 1992 att klimatférindringar som mojliga att hantera
genom endast anpassning var en bade lat och arrogant uppfattning (citerad i
Pielke 1998, 162). Roger Pielke menar att det inte 4r konstigt att anpassning
inte har prioriterats: “who wants to be viewed, at best, as working prematurely
on adaptation studies and, at worst, as obstructionist, lazy, arrogant, and anti-
environmental?” (1998, 162). I nigra av mina intervjuer tas problemet upp.
Lena Sommestad, som blev miljominister 2002, menar till exempel att
anpassningsfrigorna i de internationella férhandlingarna av vissa linge sags
som ett sitt att komma undan utslippsminskningar (Sommestad, intervju). En
tjansteman pid Miljédepartementet tog 1 intervjun upp att man inom EU
upplevde en risk for att anpassning skulle anvindas som ett alibi for att slippa
utslippsminskningar (intervju):

Det diskuterades ganska lite under ling tid, delvis medvetet politiskt. Det var

viktigt att hélla ett fokus pa att vidta dtgirder fér att minska utslippen ... Det

fanns en ridsla foér att om man boérjade prata om anpassning innan man hade
ataganden skulle det finnas krafter som skulle vilja fokusera mer pa det dn att

vidta atgirder i samhillet. S ddrfér holl man tillbaka den frigan i den
europeiska debatten.

En annan tjinsteman som jag intervjuat menar dock att skdlet till att man pa
Miljédepartementet lade fokus pa utslippsminskningar och inte pa anpassning
inte hade ndgot med strategi att géra, utan att man helt enkelt inte reflekterat
6ver anpassning tidigare (intervju). Det kan ha berott pa att fi agerade som
policy-entreprendrer for anpassning, kanske pa grund av det argument Pielke
anfor.

Det ér férst pa senare ar, med nagot undantag, som policy-entreprendrer i

Sverige framhallit anpassning som en klimatdtgird. Den forsta utredningen
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frin en myndighet som foresprikade anpassningsitgirder kom frin SMHI
2005. Utredningen gjordes pd uppdrag frin Naturvardsverket och skulle
unders6ka i vilken man aktorer i det svenska samhillet utifrin “en befarad
framtida klimatférindring” arbetade med sarbarhetsanalyser och anpassnings-
fragor (Rummukainen et al 2005, 1). I SMHI:s rapport lyfte man dock fram att
det inte bara var en befarad framtida klimatférindring som motiverade an-
passningsatgirder (2005, 2):

Frigan om anpassning till klimatférindringar dr ... angeldgen, eftersom det

redan dr for sent for att helt undvika en klimatférindring. Frigan om an-

passning dr dessutom angeligen pa grund av sambhillets kinslighet f6r vider

och klimat redan under befintliga férhallanden. Denna kinslighet har i vissa
fall 6kat med samhallets utveckling.

I citatet lyfts oundvikligheten i1 anpassningsitgirder fram. Att minska
utslippen av vixthusgaser skulle inte vara tillrdckligt f6r att undvika effekter
pa samhillet, dven om man omedelbart minskade utslippen till noll. Med
William Nordhaus ord: ”mitigate we might; adapt we must” (1994, citerad 1
Pielke 1998, 160).

I citatet frain SMHI:s rapport ovan poingteras ocksd att
anpassningsatgirder 1 méanga fall 4r lika viktiga for att kunna undvika negativ
paverkan av dagens vider som av framtidens vider. Detta dr samma slutsats
som IPCC drog i sin andra utvirderingsrapport. Aven om manga av de
aktorer som undersokts av SMHI hade vidtagit atgirder for att skydda sig fran
dagens vider, menade de att de behévde ett bittre kunskapsunderlag for att
bedéma vilka effekter framtida klimatférindringar kunde komma att fi och
hur samhillets siarbarhet skulle paverkas (Rummukainen et al 2005, 35).
Minga upplevde alltsa att det fanns betydande osidkerheter pd omradet.

Efter rapporten publicerats bildade fem dmbetsverk — Naturvirdsverket,
SMHI, SGI, Riddningsverket och Boverket — ett informellt nitverk for
anpassningstragor (Uggla 2009, 117f). Enligt Ylva Uggla var en anledning till
samordningen att tjanstemdnnen pa verken upplevde en frustration Over att
det inte togs ndgra politiska initiativ i fragan (2009, 120). Nitverket agerade

som policy-entreprendr i frigan.
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En svarighet med anpassningsatgirder dr att de i hdg utstrickning ligger
inom kommunernas ansvarsomrade, dd det handlar om fysisk planering (se
Uggla 2009, 121). I flera vetenskapliga studier har kommunernas situation i
forhallande till klimatanpassning diskuterats. Studierna ger en samstimmig
bild av att mdnga kommuner upplever en osidkerhet kring vad man ska planera
for (Storbjork 2006; Uggla & Elander 2000). I en enkitundersokning gjord for
Klimat- och sarbarhetsutredningen, som gick till alla svenska kommuner,
framkom att minga kommuner kinde sig osidkra och ansig att underlaget for
att ta beslut utifrdn ett fordndrat klimat dnnu inte var tillrdckligt (SOU
2007:60, 540). I en av mina intervjuer for en tjansteman pa Riddningstjdnsten
i Kristianstad kommun ett resonemang som kan belysa osidkerheten for
kommunerna (Zerpe, intervju):

Vi férsoker ta till oss forskningsrén, vi tar hinsyn till det och vi foljer det hir

med klimatférindringar. Utifran den lilla kunskap vi har fir vi gbra egna

tolkningar av insamlat underlag. Besvirande ir att vi inte fir ndgon myndighet

att sitta ribban: Vad dr det vi ska skydda oss mot, vad handlar det om

egentligen? Den samlade forskningen stir inte bakom de hir uppgifterna. Det

finns andra forskare som sdger att det inte blir ndgon héjning, utan att det blir

en sinkning. Sen sdger alla att det dr upp till kommunerna att ta sitt ansvar och

vidta ritt atgdrder. Vi har si mycket forskning och forskare kring detta, med

det finns ingen som kan sdga: ok, ni ska skydda er for foljande. D4 kan vi ta
konsekvenserna och géra det.

I citatet framgir att osikerheten gillde biade dess omfattning och oenighet
mellan forskare. Klimat- och sidrbarhetsutredningen accepterade kom-
munernas svarigheter och foreslog bland annat att Boverket skulle bestimma
rad f6r nybebyggelse och skydd for befintliga strukturer. Dessutom skulle SGI
stoddja kommuner och ldnsstyrelser i hanteringen av klimatrisker (SOU
2007:60, 571).

I Klimat- och sarbarhetsutredningens slutrapport féreslogs en rad dtgirder
for att samhillet skulle kunna anpassas till klimatférindringar. Forslagen
handlade i hog utstrickning om att klargéra ansvarsférhallanden och 6ka
kunskapen om bdde samhillets sirbarhet och klimatférindringarnas
omfattning. Indirekt handlade det alltsi om att minska osikerhet (2007:60,
543):

249



En mycket viktig del i arbetet med att anpassa sambhillet till ett fordndrat
klimat 4r tillgingen och tillgingligheten till kunskap. Férutom att ta fram ny
kunskap finns det ett stort behov av att klargéra vilken kunskap och
information som finns och att gbra den litt tillgianglig.

Det som utredningen efterfrigade var alltsa inte enbart kunskap utan dven
kunskapsmiklare som kunde formulera kunskapen sa att den blev politiskt
relevant och sprida den till bland annat kommuner.

Nir stormen Gudrun drog fram &ver Sverige 2005 Oppnades ett
policyfonster som gjorde att policyn anpassningsatgirder kunde kopplas till
klimatfragan. Ett flertal policy-entreprenérer hade arbetat f6r att policyn skulle
uppmirksammas och stod redo dd fonstret Oppnades. Detta gillde frimst

tjdnstemdn pa de olika dmbetsverken.

Tvigradersmdlet

Under de senaste dren har diskussionen om klimatmal i EU, liksom allt mer i
Sverige, fokuserats pa ett mal f6r vad naturen tdl. Man skulle kunna tro, med
tanke pa diskussionerna som forts i1 tidigare kapitel, att det beror pi att
osikerheten upplevs som mindre i klimatfrigan. Det intressanta med tva-
gradersmailet, som det kallas, dr att det formulerades av policy-entreprendrer
redan 1990, d4 alltsd osikerheten uppfattades som betydligt storre.

Under aren efter antagandet av Klimatkonventionens lingsiktiga mal, att
undvika en farlig minsklig paverkan pa klimatsystemet, pagick ett intensivt
arbete ddr kunskapsproducenter undersokte hur en farlic minsklig paverkan
kunde forstis (Oppenheimer och Petsonk 2005, 204). I den hir processen
valde minga, bland annat IPCC, att inte forsdka definiera en “farlig” niva,
utan begrinsa sig till att beskriva de forvintade effekterna av olika
uppvirmningsnivier (Moss 1995; Schnellnhuber etal 2006; Hedlund,
intervju). IPCC, liksom manga andra kunskapsmiklare, valde alltsd att separera
den vetenskapliga och den politiska uppgiften genom att tydligt férsdka
begrinsa sin roll till kunskapsmiklarens. Det fanns didremot andra som var
villiga att agera som policy-entreprendrer och foresld olika nivaer. Forfattarna

till SEI-rapporten, som diskuterats i kapitel 6, hade fére Klimatkonventionen
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presenterat tvi grader som en hdgrisk-nivd. Aven de svenska forskarna
Christian Azar, da doktor i fysisk resursteori, och Henning Rodhe agerade
som policy-entreprendrer, di de argumenterade fér att tvd grader var en
kritisk niva som beslutsfattarna borde sikta pa tills man kunde visa att storre
temperaturékningar var ofarliga (1997).14 EU valde att inf6r de internationella
férhandlingarna 1 Kyoto anta tvd grader som ett langsiktigt mal som skulle
motsvara grinsen for en farlig minsklig paverkan (Europeiska unionens rad
1996). Detta mél har pid senare tid ocksia getts stdd i Sverige (prop
2005/06:172).144

Det fanns betydande osikerheter vad gillde tvigradersmalet. Dels
handlade det om huruvida malet innebar att en farlig minsklig paverkan
faktiskt kunde undvikas, alltsi om kunskapen om vilka effekter en
uppvirmning pd tvd grader kunde fi. Dels handlade det om vilken
koncentration av vixthusgaser 1 atmosfiren som tvigradersmalet motsvarade.
Man maste kdnna till koncentrationen for att kunna berikna hur mycket och
snabbt utslippen maste minska for att malet ska kunna nas. Till att borja med
satte EU en niva pa 550 ppm koldioxid i samband med tvd grader (Europeiska
unionens tid 1996; se ocksa prop 1997/98:145, 145). Den nivin har direfter
sjunkit allt eftersom uppfattningen om klimatsystemets kinslighet har
forindrats. Den forsta forindringen var da Klimatkommittén menade att
nivin borde ligga pa 550 ppm koldioxidevivalenter, det vill siga att alla vixthus-
gaser skulle riknas in (SOU 2000:23, 46). Det Vetenskapliga radet for klimat-
fragor som den borgerliga regeringen tillsatte 2006 f6r att ge underlag till en
svensk klimatpolitik, menade i sitt betinkande att nivin borde ligga pa 400
ppm koldioxidekvivalenter f6r att det ska vara sannolikt att tvdgradersmilet
ska kunna nas (Miljévardsberedningen 2007:03, 12). D4 EU fattade beslut om
att utgd frin tvigradersmalet framstod alltsd malet som betydligt ldttare att nd
in det 1 dag gor. En stabilisering pa 400 ppm koldioxidekvivalenter ligger

under den koncentrationsniva som finns i dag pa ungefir 450 ppm

143 For fler policy-entreprendrer, se diskussionen i Tol (2007).
144 Stodet for tvagradersmalet framstir i den borgerliga regeringens milj6- och energi-
proposition frin 2008 som dnnu starkare (prop 2008 /09:162, 17).
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(Miljévardsberedningen 2007:03, 12). Det gar att se férdndringen i upp-
fattningen om klimatsystemets kénslighet som att de vetenskapliga osaker-
heterna har minskat. Det gir dock ocksd att uppfatta osikerheten som fortsatt
hég, dven om de hogre nivaerna av kinslighet verkar ha uteslutits.

Nigra av de politiker och tjinstemdn som jag intervjuat menar att de inte
haft méjlighet att bedéma de riktigt lingsiktiga malen, utan att de dér har fatt
torlita sig pa IPCC:s bedémning (intervjuer). Flera av de intervjuade har menat
att det dr IPCC som formulerat tvagradersmalet. Det dr intressant att de lagger
ansvaret fOor tvagradersmalet pa IPCC trots att panelen inte velat ta stillning i
fragan.14> JPCC menade istillet att vad som uppfattades som farligt var en
bedémningsfriga som handlar om vilka risker sambhillet vill ta (Hedlund,
intervju). Dirmed var det alltsd en politisk fraga. Bdde vetenskapliga och
politiska aktérer forsokte alltsa definiera frigan som bortom den egna
kontrollen.

Ett liknande sitt att hantera osdkerhet har anvints av den borgerliga
regering som tilltradde 20006. I april 2007 tillsatte regeringen en parlamentarisk
beredning f6r att se Over klimatpolitiken. I direktivet klargjorde de sin
instillning: ”Det dr regeringens uppfattning att ... klimatpolitiska mal skall
bygga pa kvalificerade underlag frin vetenskap och ledande experter” (dir
2007:59). For att bistd den parlamentariska beredningen med sddana mal
tillsattes i december 2006 ett vetenskapligt rad for klimatfragor. Enligt
regeringen borde ”[r]ddets rekommendationer ... i forsta hand gilla vilket eller
vilka mal som bor gilla  fér den svenska  klimatpolitiken”
(Miljévardsberedningen 2007:03, 137). I ridets betinkande, som presenterades
1 augusti 2007, framfordes att tvigradersmalet var en “rimlig utgingspunkt”
(2007:03, 12) och att Sverige utifrin férdelningsmodeller av det globala
atagandet borde minska sina utslipp med 20-25 procent till 2020 och 70-85
procent till 2050 jamfort med 1990 ars niva (2007:03, 13). I en debattartikel i

145 Detta gillde politiker och tjansteminnen pa Miljddepartementet. De hinvisade i mina
intervjuer tvagradersmalet till IPCC, medan de flesta tjinstemdnnen pd dmbetsverken
visste att milet formulerats av SEI och att det av IPCC sigs som en politisk bedémning
(intervjuer).
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tidningen Miljérapporten niagon manad senare menade ledamdterna i ridet att
deras betinkande hade missforstitts (Sennerby Forsse et al 2007-10-09):

Nagra har felaktigt tolkat ridets diskussion kring utslippsmal for Sverige sa att
radets rekommendation till regeringen dr att anta en malsittning att minska
utslippen med 20-25 procent. S4 dr emellertid inte fallet. Visserligen bor frigan
om vilket mél Sverige ska anta vila pd vetenskapligt underlag, men i slutindan
ir det en politisk fraga dir bredare Sverviganden maste beaktas.

Den borgerliga regeringen ramade alltsa in frigan om klimatmaél som primart
en vetenskaplig frdga, medan det vetenskapliga rddet ramade in den som en
frimst politisk fraga. Har aterkommer alltsa forséken att definiera frigan som

bortom den egna kontrollen.

Avskiljning och lagring av koldioxid

Diskussionen om avskiljning och lagring av koldioxid, eller CCS (carbon capture
and storage) som tekniken kallas, har trots osikerhet kommit att fi ett visst
utrymme 1 klimatdebatten.!#® Det 4r ett policyalternativ som tydligt drivs av
frimst féretag som policy-entreprendrer. CCS finns inte pa den politiska
topplistan 6ver policyalternativ. Jag vill 4nda ta med policyn hir pd grund av
att CCS har inneburit att aktorer, som tidigare setts som en del av problemet,
nu kan se sig sjilva som del av 16sningen. Det dréjde dnda till 2000-talet innan
CCS kopplades till klimatfrigan av policy-entreprendrer. I slutet av 1980-talet
togs CCS i och f6r sig upp 1 den svenska kontexten, men sags som for dyr (se
Hansson 2008, 227; SOU 1989:83, 128f) eller i forhallande till djupférvaring
som for outforskad (SNV 1989, 83f). Nigra ar senare togs CCS upp av den
parlamentariska Energikommissionen, men sigs dd ’som ndgot som ligger
langt fram i tiden” (SOU 1995:139, 319).

146 Diskussionen om CCS kommer att baseras pd Anders Hanssons avhandling i dmnet
(2008). Tekniken gar ut pd att separera koldioxid frdn stora enskilda utslipp, till exempel i
industrier eller i energiproduktion, transportera koldioxiden till och lagra den pa en plats
dir den kan haéllas avskiljd fran atmosfiren. Det kan till exempel handlar om geologiska
formationer i haven (IPCC 2005, 3).
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Mot slutet av 1990-talet omvirderade manga energifretag sin instillning
tll klimatfrigan, ndgot jag berérde i forra kapitlet. Fran att ha wvarit
motstindare till en aktiv klimatpolitik, ville manga féretag, di den politiska
acceptansen for klimatfragan 6kade, ses som en del av I6sningen (jfr Hansson
2008, 74). Det svenska energibolaget Vattenfall borjade agera som policy-
entreprendr for CCS vid denna tid (se Hansson 2008, 244).147 Vattenfalls
arbete med att fd tekniken accepterad politiskt framstir som mdlmedvetet.
Man utvecklade testanldggningar i Tyskland och bildade 2006 en intressegrupp
kallad The 3C initiative med Sver 30 stora internationella féretag. I den rapport
av Vattenfall dir gruppens grundsyn presenteras framhalls CCS som “one of
the most powerful tools to reach climate goals” (Vattenfall 2006, 67). I ett
internationellt perspektiv fungerade USA:s president Georg W. Bush som
policy-entreprendr, da han som alternativ till Kyoto lade fram en nationell
klimathandlingsplan med fokus pa tekniska 16sningar didr CCS var en del (se
Hansson 2008, 71). Under de senaste aren har EU-kommissionen ocksa
kommit att bli en policy-entreprendr f6r CCS (se Hansson 2008, 78).

Aven forskare agerade som policy-entreprendrer. Fyra forskare, som var
medlemmar 1 Kungliga Vetenskapsakademin, bland annat Henning Rodhe,
menade i en debattartikel att ”[a]vskiljning och lagring av koldioxid 4r ... den
enda i dag tillgingliga metoden for att forhdllandevis snabbt minska halterna
av vixthusgaser i atmosfiren” (Hedberg et al 2004-09-14). Aven om IPCC
inte kan betraktas som en policy-entreprendr, agerade de som kunskaps-
maiklare genom att sprida kunskap om tekniken. I en specialrapport fran 2005
konstaterade de att CCS var behiftat med stora kunskapsluckor, men att dessa
skulle gd att minska och tekniken didrmed skulle kunna anvindas som
klimatpolicy (IPCC 2005, 3, 15).

Efter hand lyftes osdkerheterna och riskerna med CCS av allt fler
kunskapsmiklare, till exempel vad giller lagring av den avskilda koldioxiden. 1
den svenska kontexten gjorde till exempel MiljOpartiet det i flera motioner
(2005/06:MJ48; 2006/07:MJ391), liksom Greenpeace genom att anmila

147 Andra foéretag har i likhet med Vattenfall férsokt utveckla tekniken, tex Statoil
(Hansson 2008, 175).
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Vattenfall f6r vilseledande marknadstoring till Marknadsdomstolen (se
Hansson 2008, 252). I klimatpropositionen frain 2006 menade regeringen att
osikerheterna i fragan innebar att tekniken inte omedelbart kunde utnyttjas i
klimatpolitiken (prop 2005/06:172, 65):

Sverige anser att lagring i haven utifrdn nuvarande kunskapsbas dr oacceptabel

ur miljésynpunkt. Sverige har hittills varit forsiktigt positiv till koldioxidlagring

i geologiska formationer, men understrukit behovet av metodikarbete, sitt att

hantera risk, lickage och ansvarsfrigor innan tekniken kan anvindas ...

Det framstar alltsi som att vetenskaplig osikerhet om policyn var en an-

ledning till att CCS inte fitt ett stérre gehdr hos politiska beslutsfattare.

E'tanol och andra alternativa drivimedel

Politiska beslutsfattare har under en lingre tid skt efter mdijligheter att
minska utslippen av vixthusgaser fran trafiken, som utgdr det stora problemet
for klimatpolitiken 1 ett stort och glesbefolkat land som Sverige. Till skillnad
fran andra sektorer 6kar ocksd utslippen fran trafiken (SNV:s hemsida). Med
sddana forutsittningar framstar alternativa drivmedel som tilltalande.

Ett flertal utredningar om alternativ till diesel och bensin som drivmedel
har genomfdrts. Ndgra exempel dr Motoralkoholkommittén, som kom med
sitt betinkande 1986 (SOU 1986:51), Alternativbrinsleutredningen, vars
betinkande kom tio dr senare (SOU 1996:184), och Utredningen om férny-
bara fordonsbrinslen, som presenterade sitt slutbetinkande 2004 (SOU
2004:133). Samtidigt som det linge verkar ha funnits ett intresse fran politiskt
héll f6r de alternativa drivmedlen, har beslut om dem dr6jt.

Att méinga aspekter av policyalternativet var osdkra kan ha bidragit till
tordréjningen. Osikerheterna gillde dels de alternativa drivmedlens miljé- och
hilsopaverkan och dels hur stora tillgingar som fanns av den ravara som
drivmedlet tillverkades av (SOU 1996:184, 43f, 78, 81). I utredningen fran
2004 framhalls snarare en vidare osikerhet om hur olika marknadsaktérer
skulle komma att agera (SOU 2004:133, 57, 81, 169).
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I ett delbetinkande presenterade Utredningen om férnybara fordons-
brinslen ett forslag om att bensinstationer skulle vara tvungna att
tillhandahalla ett férnybart drivmedel (SOU 2004:4). I den debatt som f6ljde
pa betinkandet, sirskilt efter det att regeringen under 2005 lagt fram ett
lagforslag baserat pa utredningen (prop 2005/06:16), lyftes flera aspekter av
vetenskaplig osdkerhet upp. Manga av remissinstanserna som kommenterat
torslaget menade att de f6rnybara drivmedlens milj6- och klimatpaverkan inte
var tillrickligt klarlagd. Ett problem, som Lunds tekniska hogskola pekade pa,
var att man inte kunde se koldioxidutsldppen i ett snidvt perspektiv utan var
tvungen att jimfora olika drivmedel i en livscykelanalys (prop 2005/06:16, 11).
Aven i debatten i dagspressen kritiserades beslutet bland annat av
kunskapsproducenter. Hans-Erik Angstrém, professor i férbrinningsmotor-
teknik, menade i en debattartikel att det fanns osikerhet bade vad gillde de
fornybara drivmedlens paverkan pia miljo och hilsa, liksom vad gillde
rivarupotentialen (Angstrom 2005-11-24). Det fanns givetvis dven andra skil
till den negativa responsen (se t ex Angstrém 2005-11-24). Flera av de statliga
dmbetsverken hade en negativ instillning till forslaget, bland annat
Naturvardsverket, Energimyndigheten och Vigverket (prop 2005/06:16, 8),
liksom intresseorganisationer som Naturskyddsféreningen och Svenska
petroliuminstitutet (se den gemensamma debattartikeln, Axelsson & Nordin
2004-01-30) och foéretag som Volvo (som rapporteras i DN 2005-06-30).
Aven Lagradet avstyrkte férslaget (prop 2005/06:16, 7).

Trots de massiva protesterna lade regeringen fram forslaget i riksdagen, dir
det gick igenom med nédgra mindre forindringar med stéd frin social-
demokraterna och Miljépartiet.’#8 Det dr oklart varfor regeringen valde att ga
emot si manga remissinstanser, men det finns ett antal tinkbara anledningar.
For det forsta motiverade regeringen i propositionen lagforslaget uteslutande
frin ett klimatperspektiv (prop 2005/06:16, 7). Kritiken frin remissinstanser
och i dagspressen handlade i minga fall om ett bredare milj6- och hilso-

perspektiv. For det andra hade ett direktiv frain Europaparlamentet och radet

148 Resultatet dr alla pumpar med E85 som finns pd bensinstationer runt om i landet.
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stillt krav pa att medlemsldnderna skulle se till att en viss procent av den totala
mingden salt drivmedel skulle vara biobrinsle (Europaparlamentet och radet
2003).

Hur det 4n forhéller sig med anledningen till den socialdemokratiska
regeringens kritiserade beslut, framstar en sak som klar — osdkerhet verkar inte
ha paverkat det. Aven om det vetenskapliga osikerheterna inte sigs som stora
i utredningarnas betinkanden, framhélls den 1 remissinstansernas inligg
liksom 1 olika debattartiklar. Kritiken mot forslaget var massiv. Regeringen
valde att ignorera de osdkerheter som framhélls. Beslutet framstir som
beroende av att policyn kopplades till klimatfrigan och att ingen hiansyn togs
till andra milj6- och hilsofrigor, liksom av EU-politikern.

Vetenskaplig osikerhet 1 policyflodet

For alla de fyra policyalternativ som jag diskuterats hir har vetenskaplig
osikerhet funnits med i debatten. Forhéllningssittet till och hanteringen av
osikerheten har dock skilt sig avsevirt mellan de olika alternativen. 1 fallet
med anpassningsatgirder har tva olika strategier féresprakats. Den ena har gatt
ut pa att avvakta ett sdkrare kunskapsundetrlag. Att anpassningsatgirder
hamnade pa den politiska topplistan éver policyalternativ si sent kan ses som
en effekt av att policy-entreprendrer och politiska beslutsfattare vintade pa att
osikerheterna om problemet skulle minska. Detta dr sdrskilt tydligt i de
internationella férhandlingarna. Aven kommunerna har hanterat osikerhet
genom att efterfriga mer kunskap. Den andra strategin har varit att basera
beslut pd den kunskap som finns tillginglig. Flera policy-entreprenérer har
framhallit att kunskapen som finns dr tillrdcklig for att beslut ska kunna fattas.
Exempel pa sidana entreprendérer dr SMHI och Klimat- och
sarbarhetsutredningen. Aven IPCC framstir i det nirmaste som en policy-
entreprendr for anpassningsdtgirder utifrin den existerande kunskapen. Den
stora skillnaden mellan dem som ville avvakta och dem som ville agera ir att
de forra utgjordes av politiska beslutsfattare medan de senare var policy-

entreprenorer.
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Vad giller tvagradersmalet var forhallningssittet f6r 4 ena sidan kunskaps-
producenter och kunskapsmaiklare och 4 andra sidan politiska beslutsfattare att
definiera fragan som bortom den egna kontrollen. Genom att hivda att det
var ndgon annan som formulerat malet kunde osikerheten ignoreras. Politiska
beslutsfattare litade pd forskarna och de i sin tur menade att malet handlade
om en virdebedéomning som bara kunde gbras av politiker. Att den
vetenskapliga osdkerheten om klimatfrigan uppfattades som allt mindre
verkar inte haft nigon storre betydelse, eftersom malet presenterades av
kunskapsmiklare redan 1990 och EU tog beslut om tvigradersmalet 1996.

Bdde for alternativa drivmedel och CCS framstar vetenskaplig osakerhet
om de bada policyalternativen som en bidragande faktor till att politiska
beslutsfattare valde att inte anvinda dem. Nir regeringen fattade sitt beslut
om alternativa drivmedel ignorerades dock osikerheterna. De kan dirfor inte

utgjort ett ooverstigligt hinder.

Politikflodet

Under de senast dren har nagra tydliga férindringar skett i politikflodet. For
det forsta har klimatfrigan fitt ett genomslag bland allminheten. Det ir i
klimatfrigan markant hur den drevs fram av forskare och politiker som
spelade rollerna som kunskapsmaiklare och policy-entreprendrer. Det dr alltsd
forst under de senaste aren som det gar att tala om en klimatopinion. For det
andra gjorde andra intressegrupper dn tidigare sina rOster hérda i debatten.
Hir kommer jag att ta upp forsiakringsindustrin. Bada dessa forindringar
Oppnade mojligheter f6r klimatfrigan att fa hogre prioritet pa besluts-
dagordningen. Efter valet 2000, di en borgerlig regering med Fredrik
Reinfeldt som statsminister Gvertog regeringsinnehavet, prioriterades klimat-

fragan ner, dven om denna utveckling nu har vant.
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Klimatopinion

All den uppmirksamhet som klimatfrdgan fick i media, de mdnga incidenterna
av extremt vider, Klimatkampanjens reklam- och informationssatsning liksom
andra hindelser piverkade den allmidnna opinionen. Sedan SOM-under-
s6kningarna bérjade ange klimatférindringar som ett alternativ f6r samhaills-
fragor man oroar sig for, har andelen som angivit det svaret stigit frin 37
procent 2001 tll 59 procent 2007. En topp kom 2005. 1 2006 irs
undersokning minskade siffran, fér att 2007 ater stiga (Holmberg & Weibull
2008, 12). Under 2005 kan man tinka sig att stormen Gudrun som drabbade
Sydsverige i januari hade en stor inverkan péd svaren. 2007 drs siffror beror
antaglicen pa Stern-rapporten som offentliggjordes i oktober 2006. Utifran
undersokningens resultat visar Sverker Jagers och Johan Martinsson att
andelen svarande som angav att de tyckte att klimatfrigan var viktig steg
under perioden efter Stern-rapportens publicering. Detta kan ha berott pa den
intensiva mediebevakning av klimatfrigan som f6ljde manaden efter (Jagers &
Martinsson 2007). Aven i Naturvardsverkets undersékning kom en topp 2007,
da 76 procent av de tillfrigade tyckte att det var mycket viktigt att Sverige satte
in atgirder pa klimatomradet.

Bidragande till toppen 2007 var inte bara medias 6kade bevakning av
klimatfrigan, som steg markant under 2006 och 2007 (Jagers & Martinsson
2008), utan ocksd ett antal mycket omdebatterade hindelser: Al Gores
dokumentirfilm En obekvdm sanning hade premiir i Sverige 1 september 2000.
Den svenska dokumentirserien Planeten botjade sindas pd SVT i november
2000. Orelaterat till 2007 ars siffror, men dnda en indikation pa klimatfragans
allminna genomslag var att IPCC och Al Gore 2007 tilldelades Nobels
fredspris.

Intressegrupper

Utvecklingen mot att foretag blev alltmer proaktiva i klimatfragan, som
beskrivits 1 forra kapitlet, fortsatte. Den allmidnna klimatopinionen spelade

sakert en viss roll, liksom att vissa industrier sedan starten av EU:s handels-
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system ingick 1 den si kallade handlande sektorn. Det innebar att féretag hade
tilldelats utsldppsritter som skulle ticka deras koldioxidutslipp. Om deras
utsldpp Oversteg antalet ritter var de tvungna att kdpa fler. De utsldppsritter
som de inte anvinde kunde de istillet silja. Tilldelningen var i den forsta
handelsperioden for stor fér att ha ndgon egentlig styrande effekt och priset
pa en utsldppsritt sjonk under 2007 till en mycket ldg niva.

En typ av foretag som under ett flertal ar hade tagit hinsyn till klimat-
forindringar 1 sin verksamhet var aterférsakringsindustrin. De var vana vid att
hantera risk och osdkerhet och utvecklade verktyg f6r att skydda sig mot
kostnaderna for stormar och Oversvimningar (se Jagers etal 2004). Det
svenska forsikringsbolaget Folksam menade under 2001 i en debattartikel att
bérsféretagens utslipp av koldioxid var en faktor de beaktade da de tog beslut
om aktieinnehav. De ville, enligt egen utsago, “motivera borsforetagen att
intensifiera sitt miljoarbete och skira ned utslippen” (Andersson etal
2001-11-29). Detta satte ytterligare press pa foretag och industri. Foérsdkrings-
industrin forsokte ocksd paverka kommunerna. I en debattartikel, publicerad
efter Klimat- och sarbarhetsutredningens huvudbetinkande, kritiserades
Sveriges forsikringsférbund kommunerna for att de tillit nybyggnation pa
omrdden som inte kunde betraktas som sikra i ett klimatférindrings-
perspektiv. De menade att kommunerna var tvungna att kalkylera for vad ett
torindrat klimat kunde innebira i planeringen av kommunen (Magnusson &
Beskow 2007-07-27).

Milj6organisationerna  fick, enligt en medieanalys bestilld av
Naturviardsverket, allt mindre utrymme 1 debatten (SNV 2002, 6). Detta
berodde pa att rapporteringen om klimatfrigan 6kade lavinartat. De stora
svenska miljborganisationerna, framfor allt Naturskyddsféreningen, férsékte
dock fortsatt att driva pa de politiska aktérerna. Detta gillde bdde specifika

policyalternativ, liksom den vergripande internationella politiken.
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Riksdagspartierna och klimatfrigan

Frin att ha haft ett bredare fokus pd miljéfrdgor och hillbar utveckling
bérjade socialdemokraterna att driva en politik som var allt mer fokuserad pa
klimatfrigan. Det framgér tydligt inte minst i kravet pd att bensinstationer
skulle tillhandahalla ett férnybart drivmedel. Under 2006 lade
socialdemokraterna fram ett flertal propositioner med anledning av klimat-
frigan. Dels gillde det den allminna inriktningen pa klimatpolitiken, med
bland annat ett klimatmal pd medelling sikt (prop 2005/06:172), men ocksi
propositioner som behandlade vindkraft (prop 2005/006:143), elcertifikat-
systemet (prop 2005/06:154) och miljoklassningen av alternativa drivmedel
(prop 2005/06:181). Denna satsning pa klimatpolitiken berodde sikert delvis
pa den uppmirksamhet som klimatfragan fatt i media efter stormen Gudrun
2005. Det kan ocksi ha berott pd att Goran Persson engagerade sig i
klimatfragan, vilket han tidigare inte gjort. Enligt en av de intervjuade
tjanstemidnnen hade Perssons instillning tidigare varit att klimatfrigan fick
hanteras av milj6- och finansministrarna (intervju). Under 2004 hade han
uppenbatligen bytt dsikt, med tanke pd att han dé4, i en artikel i Dagens
Nyheter, menade att en héjning av koldioxidskatten var nédvindig med tanke
pd just klimatfrigan (DN 2004-09-04). Hans nyvickta intresse ledde till
Kommissionen mot oljeberoende. I en debattartikel menar Bjorn Forsberg,
forskare 1 statsvetenskap, att kommissionen var ett sitt att visa handlingskraft
(Forsberg 2006-08-28).

I Ovrigt var partiernas instillning i klimatfrdgan relativt oférindrad. Den
mest framtridande forindringen i instillningen till energipolitiken var att
centern gick med pd att inte driva frigan om kirnkraftsavvecklingen infor
valet 2006. Detta berodde pi att de borgerliga partierna hade bildat en allians
for ett gemensamt regeringsinnehav. De fyra partierna utvecklade pid ménga
omriaden en gemensam héllning. I juni 2006 presenterades en gemensam
energipolitik (Allians f6r Sverige 2006). Inledningsvis konstaterades att
klimatfrigan skulle sittas hégt pa dagordningen, men det var tydligt att
partierna hade svért att enas om en mer specifik klimatpolitik. Inget nimndes

om klimatmal, kostnadseffektivitet eller flexibla mekanismer. Det inter-
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nationella och europeiska samarbetet lyftes fram som centralt liksom att
Sverige inte skulle g sin egen vig. Strategin kan dirmed sammanfattas genom
syftet ”att nd de gemensamma mal som EU stiller upp” (20006, 3).

Trots att den nyblivne statsministern Fredrik Reinfeldt 1 sin
regeringsforklaring beskrev klimatfrigan som “en Odesfraga f6r Sverige och
for virlden” (prot 2006/07:6, anf 1), kan regeringsskiftet inte betraktas som
ett policyfonster. Anledningen 4r de borgerliga partiernas olika instdllningar i
minga centrala aspekter av klimatfrigan och den svaga gemensamma
héllningen i frigan infér valet. Regeringsskiftet innebar istillet att klimatfragan
tllfalligt foll frin beslutsdagordningen. Det forsta utspelet 1 klimatfragan kom
i december, di miljéminister Andreas Carlgren tillsammans med EU-minister
Cecilia Malmstrom gick ut med en debattartikel (Malmstrom & Carlgren
2006-12-07). En och en halv vecka senare, efter krittk frin den
kristdemokratiska EU-parlamentarikern Anders Wijkman (2006-12-07),
deklarerade Reinfeldt och Carlgren att de i EU-férhandlingarna skulle stédja
Tysklands linje om utslippsminskningar f6r EU pa 30 % (2006-12-18). 1
december tillsattes den expertutredning, som redan diskuterats och som skulle
se over klimatpolitiken. I april aret dirpa tillsattes en parlamentarisk kommitté.
Att den borgerliga regeringen prioriterade upp klimatfrigan, dven om den inte
fanns pa beslutsdagordningen, berodde antagligen pa det mediala genomslag
som klimatpolitiken plétsligt fick pa grund av Stern-rapporten och Al Gores
film En obekvim sanning. Fran att ha varit en friga for politiker och tjinstemin

var nu klimatfrigan pa allas lippar.

Sammanfattning

Under den period som studerats hir utgjorde politikfldet inget hinder f6r en
hég prioritering av klimatfragan. Undantaget édr perioden efter regeringsskiftet
2006, di klimatfragan foll fran beslutsdagordningen. Dock innebar den
allminna opinionen och det fokus pa klimatfrigan som fanns i massmedia
efter Stern-rapporten publicerats att den borgerliga regeringen gav frigan en

hégre prioritet. Intressegrupperna som gjorde sig horda i klimatfragan var i
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allminhet f6r en aktiv klimatpolitik. De industrirepresentanter som tidigare
varit skeptiska till att koldioxidutslippen skulle ske inom Sveriges grinser
ersattes alltmer av roster som krivde en statlig politik. Sammanfattningsvis
kan sigas att politikflodet fram till 2006 nir som helst kunde kopplas samman

med de andra flodena.

Avslutande diskussion

Klimatfragan verkade 2002 ha kommit f6r att stanna pa beslutsdagordningen.
En mingd beslut togs under de nidrmaste dren om olika atgirder for att
minska utslippen av vixthusgaser. Nir fraigan om sambhillets sirbarhet vicktes
2004-2005, forstirktes intrycket av att det behdvdes politiska beslut ytter-
ligare. Nér den borgerliga regeringen tilltridde 2006, foll fragan fran besluts-
dagordningen. Anledningen forefaller som tidigare vara att de borgerliga
partierna hade alltf6r olika asikter om fragan for att kunna hantera den. Den
uppmirksamhet, som klimatfragan fick i media under 2006 och framfér allt
2007, tvingade dock den borgerliga regeringen att trots allt hantera fragan. Att
Sverige skulle komma att vara EU:s ordférande under det partsmote i de inter-
nationella klimatférhandlingarna dir framtida dtaganden skulle férhandlas!4?
kan ocksa ha bidragit till att den borgerliga regeringen gav klimatfrigan en
térnyat hog prioritet. Dock placerades frigan inte pa beslutsdagordningen.

Aven om klimatfrigan foérsvann frin beslutsdagordningen, okade dess
prioritet under samma period bland allminheten. Det var forst da det skedde
en forskjutning i inramningen av klimatfragan, si att regionala effekter, sam-
hillets sarbarhet och policyalternativet anpassning fick ett stérre utrymme,
som klimatfrigan blev tydlig foér gemene man. Med miljominister Lena
Sommestads ord (intervju): "Det var nir vi bérjade prata om behovet av an-
passning som polletten foll ner. ... Hela tinket férandrades pa ett par ar.”

I mina intervjuer framfdrs olika dsikter om forskjutningen var strategisk

eller snarare en reaktion pa hindelseutvecklingen. Det man kan sidga ér att

149 Forhandlingarna hills i Képenhamn i december 2009.
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stormen Gudrun och orkanen Katrina innebar att sambhillets sarbarhet och
anpassning fick ett storre genomslag dn vad som annars hade varit fallet.
Forskare forsckte motverka kopplingen mellan dagens extrema vider och
klimatférandringar, som gjordes 1 media och 1 den politiska debatten, genom
att siga att inte fanns vetenskapliga beligg for kopplingen. Trots detta
framstar det alltsd som att det var denna koppling som slutligen fick klimat-

fragan att ses som central av allmidnheten.

Osikerhetens dimensioner

I problemflédet uttrycktes en viss vetenskaplig osikerhet i IPCC:s beskrivning
av klimatférindringar som till betydande delar orsakad av méinniskan. Ndgon
sadan osdkerhet fanns dock inte i de inramningar som ldg ndrmare en politisk
kontext. Exempel pd de senare dr Klimatkampanjen och Stern-rapporten. I
fallet med hur en global klimatférindring skulle paverka regionalt framhéll
forskarna fortsatt att osikerheten var omfattande, dven om till exempel
forskningsnitverket Sweclim hade givit en relativt tydlig bild av riktningen och
delvis dven omfattningen av forindringarna. Denna osidkerhet osynliggjordes
dock inte ju ndrmare frigan kom en politisk kontext. Osikerheten verkar i det
hir fallet haft en stor betydelse for att klimatfrigan fOrst pa senare ar
diskuterats i termer av samhallets sdrbarhet.

I policyflodet var osikerhetens stora omfattning vad giller regionala
effekter himmande pa mojligheten att diskutera anpassningsatgirder. Trots att
flera policy-entreprendrer menade att man kunde utgd fran de negativa
effekterna som vidret hade redan i dag, dr6jde det till samhillets sirbarhet
blev uppenbar genom stormen Gudrun innan anpassning som policy
hamnade pd de politiska beslutsfattarnas topplista. For policyalternativen
alternativa drivmedel och CCS paverkade ocksa osikerhetens omfattning
deras mojligheter att bli valda av beslutsfattare. Det handlade dock inte om
osikerheten om problemet utan om policyalternativen i sig. For tvdgraders-
milet verkar osdkerheten ha spelat en mindre roll, trots att den framhélls som

stor. Det kan ha berott pa att ett sd lingsiktigt perspektiv inte upplevdes ha en
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lika stor paverkan pa politiken som om alternativa drivmedel eller CCS skulle
inforas.

Forskare framstod under perioden som allt enigare. Undantaget var Stern-
rapporten som kritiserades av flera forskare som menade att Nicholas Stern
anvint fel diskonteringsrinta. Oenigheten verkar dock inte ha pédverkat
rapportens genomslag i media eller 1 politiska kretsar. De kinsla av att det
dntligen fanns siffror pa kostnaderna, som beskrivits tidigare, verkar ha gjort
oenigheterna verkningslosa. I policyflédet var det egentligen bara vad giller
tvagradersmalet som en oenighet mellan forskare framtridde. Oenigheten

paverkade inte beslutet om policyn i EU och inte heller diskussionen i Sverige.

Roller, att forhalla sig till och hantera osikerhet

I allt hogre utstrickning var det politiska beslutsfattare som var aktiva i
klimatfrigan. Det kan ses som en effekt av att frigan hade kommit att hamna
pé beslutsdagordningen. Regionala effekter, sirbarhet och anpassning utgjorde
ett undantag, dir i férsta hand kunskapsproducenter och kunskapsmaklare var
aktiva. Policy-entreprendrer var fortsatt aktiva, och i likhet med tidigare
perioder agerade dven tjdnstemidn som entreprendrer, sirskilt vad gillde
anpassningsatgirder.

I den hir perioden framgick svarigheten i att dra en tydlig grins mellan
vetenskap och politik. IPCC agerade, till skillnad fran tidigare, i det ndrmaste
som en policy-entreprendr f6r anpassningsitgirder. I den svenska kontexten
valde Sweclim att istillet begrinsa sig till kunskapsmaiklarens roll. I frigan om
tvagradersmalet forsokte biade politiska beslutsfattare och forskare som
agerade som kunskapsmiklare hivda att fragan lig bortom deras omrade och
forsokte ligga ansvaret pa andra. Detta kan ses som gridnsarbete mellan
vetenskap och politik ddr aktorerna tydligt f6rsékte markera vad som 1 det hir
fallet inte ingick i deras territorium. Aven vad giller Stern-rapporten férekom
grinsarbete. De forskare som hivdade att rapporten var politisk snarare dn

vetenskaplig, forsokte tringa ut den liga diskonteringsrinta som Nicholas
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Stern valt fran den vetenskapliga domidnen genom att se den som en politisk
virdering.

Under perioden férekom ett antal sitt att forhalla sig till och hantera
osikerhet. I flera fall ignorerades den helt enkelt, vilket gjorde att politiska
beslut framstod som dn mer ndédvindiga. Detta giller frimst Klimat-
kampanjen och Stern-rapporten, som jag redan varit inne pi. Aven i EU:s
beslut om tvigradersmalet ignorerades osikerheten. 1 andra fall understréks
den snarare. Detta giller bland annat 1 Sweclims arbete och i diskussionen om
samhillets sarbarhet och anpassning 1 klimatpropositionen frin 2006. Till
skillnad fran tidigare var alltsa osdkerheterna tydliga bade i en vetenskaplig och
en politisk kontext. Det fanns dven de som satte fokus pd den kunskap som
fanns och menade att den var tillricklig for att beslut skulle kunna fattas. Det
gillde frimst policy-entreprendrer fér anpassning. Det de framh6ll var att
genom att se problemet som dagens extrema vider kunde osikerheterna
undvikas och dirigenom hanteras.

Ett annat sitt att hantera osikerheterna pa som 1 hogre grad dn tidigare
anvindes var att avvakta mer forskning. Bidragande till detta var bide den
borgerliga regeringens hallning att klimatpolitiken skulle vara kunskapsbaserad
och att regionala effekter, sarbarhet och anpassning hamnade i fokus. For-
hallningssittet dr alltsi detsamma som fanns i klimatfrigan innan den
hamnade pa den politiska dagordningen 1988 och piminner ocksi om da
ansvaret for klimatfrigan lades pa Klimatdelegationen 1993. Det finns ndgra
intressanta paralleller. Den forsta dr att mer forskning var den policy som
kopplades till klimatfrigan da den fortfarande var relativt okdnd. D4 var det
frimst kunskapsproducenter som hade éverblicken. Aven samhillets sirbarhet
och regionala effekter framstir under en ling tid ha varit relativt okdnda av
politiska beslutsfattare, trots att det skett en kunskapsuppbyggnad och att
Sweclim och IPCC arbetat som kunskapsmaklare 1 frigan. Vad giller den
borgerliga regeringen framstir det som att de har en nagot annorlunda syn pa
relationen mellan vetenskap och politk dn vad de socialdemokratiska
regeringarna haft. Bide den f6rra och den nuvarande borgerliga regeringarna

har litit en expertutredning underséka klimatfrigan. Den nuvarande
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regeringen har ocksd tydligt uttryckt att klimatpolitiken ska vila pa
vetenskaplig grund. De socialdemokratiska regeringarna har sikert haft samma
uppfattning, med tanke pi den roll Bert Bolin fitt spela, men inte lagt en lika
stor vikt vid att kunskapsproducenterna foérst ska skapa underlaget som
politiska beslutsfattare sedan ska férhilla sig till.

Ett sista sitt som osikerheterna hanterades pa var att, som i fallet med
tvagradersmalet, helt enkelt lita pid forskare som agerade som kunskaps-

miklare. D4 kunde osidkerheterna ignoreras.
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10. Slutsatser

I det hir kapitlet kommer jag att diskutera de slutsatser som gar att dra frin
studien av den svenska policyprocessen i klimatfrigan. Fokus i kapitlet ligger
pa att koppla analysen till studiens fragestillningar. Den &vergripande
tragestillningen ar hur vetenskaplig osakerbet har paverkat den svenska policyprocessen i
klimatfragan. Mina tvd underordnade fragestallningar dr: (1) hur den vetenskapliga
osakerhetens karaktar bhar paverkat policyprocessen i fragan och (2) hur aktirer i den
svenska policyprocessen i Rlimatfragan, genom de roller de spelar, har forballit sig till och
hanterat vetenskaplig osakerbet. Jag kommer att koncentrera mig pa att géra
jaimforelser mellan de tre olika perioder jag delat in materialet i och dra fram
tendenser som spinner ver hela tidsperioden, alternativt skiljer sig mellan
dem. Det som redan tagits upp inom varje kapitel kommer nu alltsa att sittas
in i ett lingre tidsperspektiv. Vidare kommer jag i kapitlet att diskutera hur
avhandlingens ramverk fungerat, det vill siga den anpassade varianten av John
Kingdons flddesramverk. Detta relaterar direkt till ett av avhandlingens syften
som dr att utveckla hans ramverk sd att det kan anvindas for att undersoka

betydelsen av forskare och vetenskaplig osdkerhet i policyprocessen.

Overgripande slutsatser

Innan jag gar in pd en mer detaljerad diskussion, vill jag ta upp nagra av de
overgripande slutsatser som kan dras av studien. En av de viktigaste, om in
kanske inte Gverraskande, dr att vetenskaplig osikerhet dr en av manga
faktorer som paverkat den svenska policyprocessen i klimatfragan. Den ir inte
heller en av de mest betydelsefulla. Under hela den studerade processen
framstar det som om andra faktorer varit mer avgorande for utvecklingen. Det

giller bland annat hur klimatférindringar som politiskt problem passat in 1
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riksdagspartiernas Gvriga politik och vilka personer som innehaft centrala
poster, till exempel som miljominister. Vetenskaplig osdkerhet har i vissa fall
péaverkat valet och utformningen av policyalternativ liksom tidpunkten for ett
beslut. Sammantaget kan man sdga att den vetenskapliga osidkerheten har
begrinsat de policyalternativ som varit méjliga att anvinda, men inte pa nigot
sitt forhindrat framvixten av en klimatpolitik. Att detta dr viktigt att visa
empiriskt trots att det inte dr 6verraskande beror pd att det finns ménga
ogrundade forestillningar om hur vetenskaplig osidkerhet péaverkar policy-
processen. Att vetenskaplig osikerhet endast skulle utnyttjas av politiska
beslutsfattare for att de ska kunna undvika att agera i en friga eller att
osakerheten skulle leda till att beslut inte kan fattas, har i denna studie tillh6rt
undantagen. Det innebir givetvis inte att vetenskaplig osikerhet inte kan ha en
sadan effekt i andra fragor eller kontexter.

Frin den litteratur som studerat vetenskaplig osikerhet och politik har inga
entydiga slutsatser kunnat dras om vilken paverkan osidkerheten har pa policy-
processen. Vissa hidvdar att osdkerhet leder till att forskare tappar sin
auktoritet som experter, medan andra menar att osidkerheten kan bidra till att
den bibehalls. Frigan dr sdledes om osikerhet 6kar eller minskar forskares
inflytande i policyprocessen. 1 denna studie har jag visat att det finns tva
parallella processer, som kan iakttas med hjilp av John Kingdons flédes-
ramverk.

Den forsta processen utspelar sig i problemflodet. Hir har forskare som i
klimatfrigan agerat som kunskapsmiklare haft ett mycket stort inflytande pa
hur frigan ska forstas som politiskt problem. Det idr en naturlig effekt av att
klimatférindringar inte gar att forsta utan forskares hjilp. Osidkerheter 4r dock
ocksd av betydelse. Genom att de fungerar som ett sitt att markera att frigan
ir vetenskaplig (Shackley & Wynne 1996) kan de férhindra alternativa
tolkningar. I mitt material finns bara ett tillfille di forskare misslyckades med
detta grinsarbete: nir kopplingen mellan klimatférindringar och dagens
extrema vider gjordes i den politiska debatten, liksom i pressen.

Den andra processen utspelar sig i policyflddet. Hir har forskare inte varit

lika betydelsefulla. De har pekat pd att utslippen av vixthusgaser madste
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minska, men har inte kunnat eller velat presentera ett underlag som politiska
beslut skulle kunna baseras pa. Detta har berott pa vetenskaplig osikerhet,
bland annat om hur snabbt minskningarna maste ske fér att vissa negativa
effekter ska kunna undvikas. P4 grund av det har forskare endast i en mycket
begrinsad utstrickning kunnat paverka hanteringen av klimatfridgan. Forskare
har alltsa fatt bade ett storre och ett mindre inflytande 6ver fragan pa grund av
vetenskaplig osikerhet. De farhiagor om att vetenskapen skulle komma att
dominera politiken, som manga uttryckte framfor allt under 1960-talet, har
bara delvis ha realiserats i klimatfragan.

En friaga som sysselsatt méanga policyforskare dr huruvida politiska beslut
blir simre om forskare far ett mindre inflytande Gver utformningen av
policyalternativ. Utifran idealet om ett rationellt beslutsfattande borde forskare
ges ett stort inflytande 1 policyflédet f6r att avgora vilket policyalternativ som
bist moter uppstillda kriterier. I problemflédet borde de diremot inte ges ett
lika stort inflytande déd det ér politiker som, enligt detta ideal, b6r formulera de
politiska malen och dirmed de kriterier som olika policyalternativ ska
utvirderas mot. Den hir studien argumenterar fér att det inte dr méjligt f6r
politiker att formulera politiska problem férutsittningslost, utan att de
inramningar av problem som gérs av andra aktorer, till exempel av forskare,
formar politikers uppfattningar och handlingsutrymme. I likhet med ménga
tidigare studier utifran till exempel begrinsad rationalitet och inkrementalism
visar dven denna studie att det som pagir i policyflodet inte kan ses som
rationellt 1 beslutsteoretiska termer, utan att politiska beslutsfattare helt enkelt
forsoker ta sig fram, eller muddle through, som Charles Lindblom (1959) skulle
sagt. I de fall det inte varit mojligt att f4 svar frin forskarna pa de fragor som
politiker och tjanstemidn stillt,'>" har de senare i minga fall kringgatt
problematiken genom att vilja en annan utgingspunkt dn den vetenskapliga. I
klimatfallet 4r detta tydligt bland annat 1 de utslippsmal som antagits. Hir har
forskare haft ett mycket begrinsat inflytande 6ver de beslut som fattats. Med

utgingspunkt 1 avhandlingens &vergripande fragestillning kan sigas att

150 Jfr med Weinberg som kallade detta omrdde for trans-science (1972).
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vetenskaplig osidkerhet ndrmast férstirker de inkrementalistiska dragen i
policyprocessen. I den svenska klimatpolitiken framstar det som att politiker
och tjinstemin har forsoékt att, i likhet med Lindbloms tankar, ta sig fram och
i beslutsfattande hantera osikerheten for att kunna fora en politik som syftat
till att minska den miénskliga paverkan pa klimatsystemet.

Det intressanta idr att det inte frimst dr politiker och tjanstemidn som
péaverkas av férekomsten av vetenskaplig osidkerhet. I processen som studerats
hir har politiker och tjanstemidn vid upprepade tillfillen visat att beslut kan
fattas trots osikerhet. Detta giller till exempel koldioxidskatten och
tvagradersmalet. Ett antal olika sitt att hantera osikerhet har anvints for att
beslut ska kunna fattas trots osdkerheten. Det 4r istillet forskare som
begrinsas av den vetenskapliga osidkerheten. Under 1970- och 1980-talet var
det tydligt att manga forskare var ovilliga att sprida sina resultat till politiker
och tjdnsteman just pa grund av osikerhet. Detta var sirskilt tydligt i hur den
amerikanske forskaren James Hansens uttalande i kongressen bemottes av
mianga andra forskare som menade att det var for tidigt att uttala sig 1 fragan. 1
Sverige var Bert Bolin till att bérja med relativt ensam om att uttala sig i
fragan, dven om undantag fanns. Aven senare har forskare anvint argumentet
att osikerheten dr for stor for att politisk handling ska kunna forsvaras. Den
vetenskapliga osikerheten har alltsi hos manga forskare lett till att de inte
velat ta pa sig rollen som kunskapsmiklare. Méinga forskare begrinsar sig
dirigenom till rollen som kunskapsproducenter och vill fjirma sig fran
policyprocessen. De undviker dirmed att ta stillning till hur kunskapen ska
anvandas. Genom att kritisera kunskapsmiklare som uttalar sig i osikra frigor
och bevaka grinsen mellan vetenskap och politik vill de sld vakt om
vetenskapens trovardighet. Att agera som kunskapsmiklare maste dock inte
innebdra att den vetenskapliga trovirdigheten gir forlorad, ndgot jag
aterkommer till nedan.

Jag kommer nu att mer detaljerat diskutera de slutsatser som kan dras i
forhallande till avhandlingens fragestillningar. Forst kommer jag att ta upp
osikerhetens dimensioner. Sedan gar jag in pi roller och aktérer och hur de

forhéllit sig till och hanterat osdkerhet. Direfter diskuterar jag hur
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vetenskaplig osdkerhet paverkat den svenska policyprocessen i klimatfragan
genom att fokusera pd floden och dagordningar. Kapitlet kommer att avslutas

med en diskussion om det teoretiska ramverket.

Den vetenskapliga osikerhetens karaktar

De tva aspekterna av vetenskaplig osdkerhet som jag arbetat med i analysen,
osikerhetens omfattning och forskares enighet, har i den svenska
policyprocessen 1 klimatfrigan visat sig vara titt sammanlinkade. I flera fall
uppfattas forskares oenighet i termer av osidkerhetens omfattning, i andra fall
tolkas omfattningen i termer av forskares oenighet. P4 grund av denna
kondensering av osikerheten till en kategori blir det i flera fall 6verflodigt att
empiriskt gbra en dtskillnad mellan de tva. Det dr dd bittre att istéllet tala om
osikerhetens storlek. Teoretiskt finns dock en férdel med att géra en
atskillnad. Detta dérfér att man da kan se vilken aspekt av osidkerheten som
eventuellt paverkar policyprocessen och det kan i sin tur vara betydelsefullt for
forstdelsen av en policyprocess. Slutsatsen fran studien dr att det frimst dr
osikerhetens omfattning som paverkar policyprocessen. Att forskare dr oeniga
om osikerheten eller om fragan i stort har i de allra flesta fall inte spela nigon
roll. Detta dr ett monster som gar igen Gver hela den tidsperiod jag studerat.
Att oenigheten inte paverkat beror till viss del pd att den under stora delar av
den studerade tidsperioden i den svenska kontexten inte varit framtradande.
Det har alltsa inte berott pa att det inte funnits en sadan oenighet. Det har
snarare varit ett resultat av att oenigheten inte varit synlig for andra 4n
forskare. D4 oenigheten varit framtridande har den dock i de flesta fall
ignorerats. Den ena partens inramningar i en sidan meningsskiljaktighet har
fatt en dominerande stillning i f6rhéllande till policyprocessen.

Forindringar 1 osikerhetens omfattning och forskares enighet har inte haft
en stor inverkan pa policyprocessen. I flera fall mirks ingen skillnad i hur
aktorer forhallit sig till osikerhet fére och efter att den har forindrats. Jag
kommer nedan att diskutera férindringar i osikerheten och dess, i de flesta

fall, icke-paverkan. Direfter kommer jag att diskutera hur man kan forsta
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forskares inflytande och da sirskilt Bert Bolins roll i den svenska

klimatpolitiken.

Forindringar i osikerhetens omfattning och forskares enighet

Aven om vetenskaplig osikerhet har haft en viss paverkan pa policyprocessen
i fallet som studeras hir, har forindringar i osidkerhetens omfattning och
forskares enighet om frigan inte haft ndgon stérre betydelse. Foérindringar i
kunskapsbasen sa att osikerhetens omfattning minskat, bland annat genom
IPCC:s arbete, har nir det giller den férsta och andra rapporten inte haft
ndgon mirkbar betydelse f6r den svenska utvecklingen. Den andra rapporten
fick till exempel ingen direkt paverkan, dven om den indirekt paverkade
genom att mojliggdra en internationell 6verenskommelse i Kyoto. Inte heller
Sweclims arbete fOr att minska osidkerheterna om regionala effekter av en
global klimatférindring har péaverkat utvecklingen. Om det hade gjort det,
hade det naturliga varit att ta upp regionala effekter och samhillets sirbarhet i
klimatpropositionen fran 2001, vilket inte skedde. Vad giller IPCC:s tredje
utvirderingsrapport bidrog den minskade osikerhet som presenterades i
rapporten till att klimatfrigan kom att ramas in som ett av de viktigaste
politiska problemen. Dock vill jag argumenta for att kunskapen fanns redan i
den andra rapporten, dven om den inte uttrycktes med en lika stor sikerhet
dir. Det var mellan den f&rsta och den andra rapporten som den stora
forindringen av hur IPCC ramade in klimatfrigan gillande osikerhet kom.
Det var i den andra rapporten som frdgan formulerades som ett nutida
problem. Dirmed borde den minskade osikerheten redan dia ha kunnat
paverka den politiska utvecklingen. Nir den tredje rapporten kom 2001 hade
forutsittningarna bdde 1 policy- och 1 politikflédet férdndrats. Dessa
forindringar, snarare dn minskningen av osidkerhet, méjliggjorde inramningen
av klimatfrigan som ett av de viktigast politiska problemen, vilken framhivdes
i bade den svenska politiska och massmediala debatten.

Den upplevda enigheten mellan forskare, som IPCC:s arbete ledde till, har
inte heller haft nigon stor betydelse. I det svenska fallet finns till exempel
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ingen mirkbar forskjutning av klimatfrdgans inramning mellan fére IPCC:s
bildande och efter. Inte heller da det i1 debattartiklar och tidningsartiklar lyftes
fram en oenighet mellan svenska forskare skedde ndgon sidan férskjutning.

Det som framstir som betydligt viktigare 4n att omfattningen av den
vetenskapliga osikerheten uppfattades som mindre och att enigheten om
frigan bland forskare uppfattades ha oOkat édr att kunskapen om
klimatférindringar hade spritts i vidare kretsar, i férsta hand till politiker och
tjinsteman och i andra hand till allmidnheten. Hér har IPCC bidragit avsevirt,
bland annat genom den publicitet klimatfragan fatt. Publiciteten kan ses som
relaterad till forskarnas enighet. Mot detta talar att de forskare som uttryckte
en annan uppfattning dn den IPCC hivdade trots allt ocksd fick utrymme i de
mediala beskrivningarna, om dn i mycket mindre utstrickning. Spridning av
kunskapen kan anvindas for att f6rstd klimatfragans placering pa den politiska
dagordningen respektive beslutsdagordningen. Att klimatfrigan hamnade pa
den  politiska  dagordningen = 1988  berodde  delvis  pd  att
Brundtlandkommissionens rapport innebar att fler politiker hade kommit i
kontakt med fragan. Motsvarande skedde i Klimatkommitténs arbete mellan
1998 och 2000 och direfter under det svenska ordférandeskapet 1 EU 2001,
da klimatférhandlingarna var inne i en mycket intensiv och avgbrande fas. Da
kom allt fler svenska politiker att se fragan som visentlig, bland andra Go6ran
Persson. Under de senare aren skedde en spridning av kunskapen, dels genom
Klimat- och sdrbarhetsutredningens arbete, dels genom det massmediala
genomslag som klimatfrigan fick. Féljden blev att fragan uppmirksammades
pa fler ambetsverk 4n vad som tidigare varit fallet och dessutom kom att
térankras hos allméinheten.

Ytterligare en aspekt som jag vill poingtera nir det giller osakerhetens
omfattning och forskares enighet dr, att det inte dr en faktisk omfattning eller
grad av enighet som dr avgérande, utan hur osdkerheten uppfattas. Ett
belysande exempel ir att IPCC:s forsta utvirderingsrapport 1990 innebar att
de vetenskapliga osikerheterna framstod som stérre dn tidigare. Skillnaden var

att de uttalades i rapporten. Nagot som ocksd paverkade uppfattningen om

274



osikerheterna var IPCC:s forsék att fi dem att framstd som under kontroll
och mojliga att minska med ytterligare forskning.

Att fordndringar 1 osdkerhetens omfattning och forskares enighet inte har
en storre betydelse for utvecklingen i policyprocessen kan forstas utifran detta
perspektiv. Huruvida osikerhet uppfattas som stor eller inte kan bero pd helt
andra faktorer dn den storlek som kunskapsmiklare férmedlar. En sidan
faktor kan vara synen pid vetenskap och forskning, och pa deras roll i
samhillet. I betinkandet Naturresursers nyttjande och hidvd fran 1983
framhélls, till exempel, att vetenskaplig kunskap alltid 4r osiker och att vi
mdste finna sitt att forhalla oss till detta. En liknande asikt framholls flera ar
senare av Sweclim. I de flesta utredningar och propositioner har en stor tillit
till forskares mojlighet att minska osikerheten framkommit. Detta har ocksa
torstirkts av, bland annat, att IPCC 1 sin forsta utvirderingsrapport tydligt
uttalade nir den vetenskapliga osikerheten i olika aspekter av klimatfragan
skulle kunna minskas. Att samhillets sarbarhet och anpassning till ett
forindrat klimat i en svensk kontext forst pa senare ar har framhallits som
centrala 1 klimatfrigan, kan ses som en effekt av att osikerheten uppfattades
som alltfér omfattande for att beslut skulle kunna fattas. Detta forstirktes

troligen av att osidkerheten sigs som minskningsbara.

Bert Bolin och kunskapsmikiares inflytande

Kunskapsmiklare har en central roll i hur vetenskapliga osikerheter uppfattas,
da det dr de som Oversitter osikerheterna frin en vetenskaplig till en politisk
kontext. De har ocksa en mycket betydelsefull roll f6r inramningen av tillstind
som politiska problem. P4 grund av det vill jag ndrmare diskutera kunskaps-
miklare. Jag vill sdrskilt ta upp frigan om vem som far inflytande, det vill sdga
vem som har makt ver policyprocessen. Jag kommer 1 diskussionen att utga
fran Bert Bolin som en central svensk kunskapsmiklare.

I materialet framstir kopplingen till politiska beslutsfattare som central f6r
att kunskapsmaiklare ska kunna fi ett stort inflytande. De kunskapsmiklare
som var politiker, som Olof Johansson och Gro Harlem Brundtland, hade
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dirmed en stor férdel. Bert Bolin hade ocksé en siadan koppling, bland annat
genom sin anknytning till statsradsberedningen mellan 1986 och 1991.
Dirmed kunde han férmedla sin inramning av fridgan och av osdkerheter pa
ett mycket direkt sitt. Aven IPCC har haft en anknytning till nationella
politiska system genom att den sammanfattning for beslutsfattare som gors av
de stora utvirderingsrapporterna férhandlas politiskt. I det svenska fallet ar
det tjinstemdn frin Miljddepartementet som statt f6r den (Kjellén, intervju).
Aven IPCC har allts haft en direkt kanal in i nationella departement.

Under 1970- och 1980-talet framstod Bolin som en av fd svenska forskare
som agerade som kunskapsmiklare. Han fick dock st6d for sin inramning av
ndgra andra forskare, bland annat av Henning Rodhe som tillhérde samma
institution vid Stockholms universitet som Bolin. Han hade deltagit i IPCC:s
arbete, liksom i Klimatdelegationen och agerat som policy-entreprendr for
tvagradersmalet. Senare har dven Christian Azar, som 2000 blev professor i
héllbara energi- och klimatsystem, borjat agera som kunskapsmiklare. Han
bérjade dock agera offentligt 1 klimatfragan under andra hilften av 1990-talet,
bland annat genom den gemensamma artikeln med Rodhe dir tvigradersmalet
foreslogs.

Efter att klimatfrigan hamnat pa den politiska dagordningen och sirskilt
under andra halvan av 1990-talet forsokte ett antal svenska forskare att fora
fram en alternativ inramning av frigan. De menade att klimatférindringarna
berodde pa naturliga variationer och dirmed inte var moijliga att paverka
genom politiska dtgirder. De ville genom att rama in klimatsystemets tillstind
som naturligt ifragasitta klimatfrigans status som politiskt problem. Deras
alternativa inramning fick ett mycket begrinsat genomslag. 1 dagstidningarnas
artiklar om klimatfragan lyftes den ibland fram som en motvikt till Bolins och
IPCC:s inramning, men hos de flesta tjdnstemén och politiker fick den inget
genomslag alls. Det fanns undantag dir politiker i riksdagen framholl
alternativa inramningar, men dessa blev da hart kritiserade av andra
riksdagsledaméter. Ett exempel dr riksdagsdebatten om klimatpropositionen
fran 2001.
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Bdde i ett tidigt skede d4 Bolins inramning stod oemotsagd och senare da
den kritiserades har vissa forskare haft ett storre inflytande Gver hur
klimatfragan kommit att uppfattas dn andra. De har alltsd haft en stérre makt
over hur frigan kommit att fOrstds. Man madste da friaga sig hur detta
inflytande kan fOrstds. Ett sitt att forsta inflytandet dr att det, med Robert
Dahls ord, handlar om rational persuasion, eller att Svertyga med férnuftsskil
(1991, 40), det vill siga att Bolin med rationella argument lyckats Svertyga
andra om att hans inramning 4r den riktiga. Att Bolin lyckats vertyga méinga
kunskapsmiklare, policy-entreprendrer och politiska beslutsfattare stimmer
troligen. Det som stodjer ett sidant resonemang dr att den alternativa
inramning som férdes fram under 1990-talet hade kunnat utnyttjas av politiker
for att legitimera en avvaktande hallning till klimatfrigan. Under den hir
perioden var inte klimatfrdgan prioriterad och oenigheten hade dirfér kunnat
anviandas. Detta gjordes dock vare sig av den borgerliga eller den dirpa
téljande socialdemokratiska regeringen. Jag tror dock inte att detta dr en
tillricklig forklaring till varfér Bert Bolin fick ett storre inflytande 4n ménga
andra svenska forskare 6ver hur klimatfragan skulle forstis.

John Kingdon menar att forskare kan paverka policyprocessen frimst om
de har en vad han kallar zuner-outer career (2003, 56), det vill sdga en karridr i
bade det vetenskapliga och det politiska systemet. Bert Bolin ar en forskare
som haft det, 4ven om hans karridr 1 det politiska systemet varit begrinsad.
Hans karridr 1 det politiska systemet begrinsades till den tid han var knuten till
statsradsberedningen. Andra uppdrag utférde han i sin kapacitet som forskare
och inte som tjansteman. Ett exempel dr ordférandeskapet i Klimat-
delegationen som sammankallades 1993.151 Det finns bland dem jag intervjuat
flera som haft en dubbel karridr, framfor allt bland de opolitiska
tjanstemidnnen. I de flesta fall handlar det dock om att de forst haft en
akademisk karridr for att sedan gi Over till arbetet som tjinstemin eller

politiker. Skillnaden mellan dem och Bolin 4r alltsa att den senare haft en mer

151 Nicholas Stern, som var forfattare till Stern-rapporten fran 2006 har ocksa haft en
dubbel karridr som forskare i nationalekonomi och chefekonom pa Virldsbanken, tillika
under nédgra dr tjinsteman pd brittiska finansdepartementet.
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omfattande akademisk karridr och gitt fran det akademiska till det politiska
och tillbaka igen.’>? Ytterligare en skillnad ar att Bolins akademiska karridr lag
just inom meteorologi, ett omride som kom att bli grunden fér kunskapen om
klimatférandringar. Bolin hade alltsa en hég trovirdighet som kunskaps-
producent som férdes 6ver pd hans trovirdighet som kunskapsmaklare. De
som jag intervjuat och som haft en dubbel karridr har limnat den akademiska
karridren och har dirfér ett mycket mindre akademiskt trovirdighetskapital
nir de agerar som kunskapsmaiklare. Till skillnad frin kontakter i det politiska
systemet, ddr politiker och tjanstemin har en stor férdel gentemot forskare, ar
fallet hir det omvinda.

Mina intervjuer tyder pa att den dubbla karridren initialt har underlittat f6r
dem som haft en dubbel karridr att forsta klimatfordndringar som ett politiskt
problem. Att dessa personer har haft poster pa miljédepartementet, men
ocksa pi de olika dmbetsverken, kan ha inneburit att inramningen av
klimatférindringar som politiskt problem littare kunde spridas da kunskaps-
miklare som Bert Bolin férde fram den. John Kingdon menar att det ér just
det faktum att sadana personer har kontakter i bade den vetenskaplig och den
politiska virlden som 4r avgérande. Hir finns en likhet med det argument
som Peter Haas fOr fram om epistemic communities. Enligt Haas, utgérs dessa
grupper, som tidigare beskrivits, av experter som delar vetenskapliga sdvil
som politiska asikter. Deras inflytande, menar Haas, beror pa vilken koppling
de har tll nationella politiska beslutsfattare (1989, 388f). Flera av de experter
han studerade blev sedermera anstillda som tdnstemdn pd miljo-
departementen 1 olika linder. De har didrmed haft en moijlighet att verka
inifran. Jag mdéste utifrin den svenska policyprocessen i klimatfrigan dra
slutsatsen att bide Kingdon och Haas hir har fog for sina argument.

En koppling in i politiken 4r dock inte tillricklig f6r att forklara Bolins
inflytande. Det viktiga dr att han valde att agera som kunskapsmaklare. Detta

skedde innan han kom att befinna sig pa insidan av det politiska systemet. Det

152 Enligt Bo Kjellén ér det betydligt vanligare att en person gir fram och tillbaka mellan en
akademisk och en politisk karridr i minga andra linder. Ett exempel dr Holland (Kjellén,
intervju).
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var inte bara hans trovirdighet som kunskapsproducent som ledde till
kopplingen till det politiska systemet utan ocksa hans villighet att agera
kunskapsmiklare. Det var ndgot som fi andra forskare i den svenska
kontexten ville géra under 1980-talet. Att Christian Azar kommit att fa en roll
i klimatpolitiken under senare 4r, inte minst i Vetenskapliga radet for
klimatfragor fran 2006, kan bero pa att han ville agera som kunskapsmaklare,
vilket framhalls i en av mina intervjuer. Forskares anseende i forskningskretsar
verkar vara det som gor att politiska beslutsfattare lyssnar pd dem till att borja
med. Nir vil relationen dr etablerad blir det svdrare fér andra
kunskapsmiklare att konkurrera om inflytande just pa grund av den kontakt
som etablerats. Da de forskare som kritiserade Bolins inramning borjade agera
som kunskapsmaklare, hade Bolin redan en etablerad koppling till
statsrddsberedningen. De andra forskarna hade svirt att konkurrera om
uppmirksamhet, eftersom Bolins inramning redan etablerats pa
Miljédepartementet och kom att ytterligare forstirkas genom IPCC:s arbete.
Sammanfattningsvis kan sigas att forskare som i ett tidigt skede valde
rollen som kunskapsmiklare har haft stérre mojligheter att paverka hur
klimatfrigan kommit att forstds, sirskilt om forskaren knots till det politiska

systemet.

Roller och aktorer

I avhandlingens teoretiska ramverk har aktorer en viktig plats. Aktérerna har
betraktats genom begreppet roller. Tanken var att genom att ligga fokus pa
roller skulle jag kunna fanga aktorer 1 deras institutionella kontext, men dnda
se det som moijligt att aktorerna rérde sig bortom denna kontext. Jag var alltsd
intresserad av vad aktOrerna faktiskt gjorde. Med tanke pd avhandlingens
uppligg dr det forvanande att en av mina slutsatser dr, att det 1 méanga fall ar
mer betydelsefullt vilken institutionell tillhérighet man har dn vilken roll man
spelar. Det verkar alltsi i manga fall betyda mer om man ir forskare,
tjansteman eller politiker, &n om man agerar som kunskapsmiklare, policy-

entreprendr eller politisk beslutsfattare. Pd engelska siger man att where you
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stand is where you sit. Innebdrden dr att ens institutionella tillh6righet och ens
position paverkar de asikter man har. Slutsatsen ér alltsa att om man vill férsta
vetenskaplig osdkerhet 1 policyprocessen, maste man beakta inte bara vad en
aktor gor, utan ocksda var han eller hon arbetar. Det dr i rollen som
kunskapsmiklare som det, i min studie, framstir tydligast. Olika
kunskapsmiklare forhaller sig pa olika sitt till vetenskaplig osdkerhet. Vissa ar
nir de Oversitter kunskap till en politisk kontext tydliga med att den 4r osdker
och vad osikerheterna bestir av. Andra beror bara osikerheterna eller tar inte
upp dem alls. Skillnaden mellan olika kunskapsmiklare ligger just i var de
arbetar. De kunskapsmiklare som dr forskare dr i de flesta fall tydliga i sin
presentation av osdkerheterna. De kunskapsmiklare som idr tjdnstemin eller
politiker 4r oftast otydligare och ber6r endast osikerheten genom uttryck som
vissa forskare anser eller risker. Det finns ocksa en skillnad mellan tjinsteminnen
pa dmbetsverken och pa departementen. Det framstar alltsa som betydelsefullt
om man ir institutionellt anknuten till vetenskapen eller till politiken. Man kan
hir tinka sig en skala av aktorer fran grundforskare till politiker 6ver tillimpad
forskning och forskning som underlag f6r politiska beslut, och vidare till
opolitiska och politiska tjanstemin. Ju nirmare den politiska delen av skalan
man kommer desto mindre utrymme fir den vetenskapliga osikerheten. 1
studien 4r det tydligt att osikerheterna har forsvunnit ju nirmare en politisk
beslutskontext frigan kommit. I riksdagsdebatterna har osikerheten i manga
fall inte omndmnts alls. Ett undantag dr debatten om regionala effekter och
sarbarhet dir osikerheten framhallits dven i en mer politisk kontext.

Att osidkerheten blir osynlig kan bero pa flera saker. Det kan handla om att
osikerheten betyder olika saker f6r olika personer. Fér en forskare kan
osikerheten handla om ndgot som behover studeras ytterligare. For en
politiker kan osdkerheten i virsta fall innebdra en potentiell skandal eller
katastrof. Som jag varit inne pa i kapitel 3 har forskare och politiker olika
forutsittningar for att f6rhélla sig till osikerhet. For forskaren dr det viktigt att
férsoka undvika att hivda ett samband som inte visar sig stimma, medan det
for politikern dr virre att foérneka ett samband som visar sig stimma. For

forskaren dr det darfor bittre att avvakta sikrare kunskap, medan det for
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politikern kan vara bittre att agera tidigt, dven om ett sidant agerande ocksa
kan kritiseras.

Att osikerheter férsvinner ju ndrmare en politisk beslutskontext fragan
kommer kan ocksa ha att géra med att politiska beslutsfattare vill tona ned
osikerheterna for att det ska bli ldttare att fd igenom beslutet. Risken med att
tydligt indikera alla osdkerheter i ett beslut 4r att det blir littare att kritisera.
Dirmed borde politiska beslutsfattare for att skydda beslutet mot ovilkom-
men kritik osynliggéra osidkerheterna och framstilla en friga som saker. I ett
underlagsarbete didremot, borde de, atminstone enligt idealet om ett rationellt
beslutsfattande, vilja fi en si fullstindig kunskapsbas som mdjligt. Om en
fraga dr osdker miste da osdkerheterna ocksa presenteras. Dirmed skulle

skillnaderna handla om vilken typ av situation som en friga presenteras i (jfr
Anshelm 2002c).

Att forhdlla sig till vetenskaplig osikerhet

Det som jag diskuterat ovan menar jag handlar om hur man kan forhdlla sig till
vetenskaplig osikerhet. Att forhalla sig till osikerhet har med kunskap att
gbra. Man kan ignorera osikerheten, vilket innebér att beslut kan fattas som
om en fraga vore relativt siker. Man kan se osidkerhet som mdjlig att hantera
och dé sitta fokus pa sidant man faktiskt vet. Ytterligare ett sitt att forhilla
sig till osikerhet dr att uppfatta den som for stor, vilket gér politiska beslut
svéra att fatta, om 4n inte omdijliga. Jag dterkommer till detta.

Som diskuterats 1 kapitel 3, har Simon Shackley och Brian Wynne i sin
studie om hur forskare forhaller sig till vetenskaplig osdkerhet 1 klimatfrigan,
identifierat sex olika redskap som forskare kan anvinda for att forhalla sig till
och hantera osakerhet: att fi osiakerheten att framstd som under kontroll, att
minska den, att medvetet kondensera den till en kategori, att omedvetet gora
samma sak, att visa nir den kommer att minska genom forskning, och att
ligga ansvaret f6r den pa niagon annan (Shackley & Wynne 1996, 293). De
sex redskapen kan fOrstds utifrin om osdkerheten ignoreras, ses som

hanterbar eller icke hanterbar. Nir det giller att fa vetenskaplig osdkerhet att
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framstd som under kontroll, att medvetet eller omedvetet kondensera den, och
att visa nir den kommer att minskas, kan alla ses som sitt att demonstrera att
osikerheten gar att minska och ddrmed att hantera f6r kunskapsproducenter.
Dé den upplevs som icke hanterbar kan ansvaret, eller skulden, liggas pa
nagon annan, till exempel pa andra kunskapsproducenter eller pa naturen. Det
enda av redskapen som jag inte ser som ett forhallningssitt till osikerhet ér att
minska den. Da handlar det istillet om att faktiskt hantera den.

Shackley och Wynnes undersokning handlar om hur forskare i sin
interaktion med politiker férhaller sig till osdkerhet. I mitt material anvinds
samtliga forhallningssitt av kunskapsproducenter och av de forskare som
agerar som kunskapsmiklare. Det ir ett f6ga férvinande resultat med tanke pa
att de aktorer som jag har studerat, dr delvis samma som i Shackley och
Wynnes studie. Framfér allt fingar fGrhallningssitten hur IPCC  har
kommunicerat osikerhet 1 sin roll som kunskapsmiklare. Det som dr mer
intressant med Shackley och Wynnes redskap dr att en del av dem 4ven
anvinds av andra aktorer, nagot som min studie visar. Framfor allt handlar det
om att medvetet eller omedvetet kondensera osikerheten till en kategori, ofta i
termer av risk. Det har férekommit att osidkerhetens omfattning och forskares
enighet har kondenserats till frasen ”vissa forskare anser”. Di har
osikerhetens omfattning férsvunnit och istillet ersatts av osikerhet i form av
att fi forskare ger stdd fOr en viss kunskap. I mitt material har dven det
omvinda férekommit, det vill sdga att forskares oenighet har kondenserats till
en stor osidkerhet. Det skedde till exempel i Skattevixlingskommitténs
betinkande frin 1997. Aven férhillningssittet att ligga ansvaret pi nigon
annan har anvints av flera olika aktérer. Genom att hivda att osdkerheten inte
ligger inom den egna dominen kan forskare ligga ansvaret pa ndgon annan,
eller skylla ifran sig, om de inte kunnat visa att osdkerheter har minskat (1996,
290). P4 samma sitt kan politiska beslutsfattare hivda att osdkerheten innebir

att de maste forlita sig pa forskarnas omdome.
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Att hantera vetenskaplig osikerhet

I en policyprocess ricker det oftast inte att forhalla sig till vetenskaplig
osikerhet; den maste ocksa hanteras. FOr att ett politiskt beslut ska kunna
fattas 1 fragor som dr vetenskapligt osdkra krivs att osikerheten antingen helt
ignoreras eller att den hanteras. I studien 4r det i och f6r sig ganska vanligt att
kunskapsmiklare och policy-entreprendrer férhaller sig till osdkerhet genom
att ignorera den, som i fallet med Klimatkampanjens reklam dir budskapet
framstilldes som i det ndrmaste helt sikert. Ddremot dr det inte vanligt att
osikerheten helt ignoreras da politiska beslut ska fattas. Om man vid ett beslut
ignorerar osikerhet innebir det att man dr medveten om den, men agerar som
om den inte fanns. I mitt material finns exempel som man skulle kunna tolka
som att osikerheten ignoreras, men dir jag menar att de politiska
beslutsfattarna var omedvetna om frigans osidkerhet. Ett sidant exempel ar
riksdagsbeslutet 1988 om att begrinsa de svenska koldioxidutslippen. Varken
i utskottsbetinkandet eller i riskdagsdebatten framgick det att frigan inneh6ll
stora osdkerheter och ledamoéterna kan dirmed inte sdgas ha ignorerat
osikerheten.

I studien har jag identifierat ett antal olika sitt som vetenskaplig osikerhet
hanteras pa i politiskt beslutsfattande. Hanteringssitten kan delas in utifrin tva
dimensioner. Den forsta giller om osidkerheten upplevs som for stor eller ¢j
for att beslut ska kunna fattas, det vill siga om den upplevs som icke
hanterbar eller hanterbar. Den andra dimensionen som kan anvindas for att
forstd de sitt som osdkerhet hanteras pa, dr var ansvaret for ett beslut liggs.
Hir talar jag inte om det formella ansvaret som givetvis alltid ligger pa den
som formellt fattar beslut, framfér allt riksdagen i den studerade kontexten.
Det jag avser dr snarare att ett beslut legitimeras genom att ett grundliggande
ansvar for dess utformning liggs péd olika aktbrer. I vissa fall kan ett sddant
ansvar lidggas pa aktorer som dr kopplade till vetenskapliga institutioner och i
andra fall pd aktérer som dr kopplade till politiska institutioner. Genom att
ligga ansvaret pd forskare kan politiska beslutsfattare legitimera beslut och
gbra dem omoijliga att kritisera med annat dn vetenskapliga argument. Utifrin

min studie vill jag dock hivda att denna typ av legitimering inte dr det enda
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skilet till att placera ansvaret fOr ett beslut pa forskare. I fallet med
tvagradersmalet menar flera av de politiker och tjanstemin som jag intervjuat
att de inte hade mdjlighet att bedéma klimatmal i ett sa lingt tidsperspektiv.
Om ett lingsiktigt mal ska anvindas maste det dérfér baseras pa en
vetenskaplig bedémning av vilket mal som ér limpligt. De tva dimensionerna

kan kombineras si att fyra olika utfallsméjligheter bildas. Se figur 10.1.

OSAKERHET

Icke hanterbar

ANSVAR \Y P

Hanterbar

Figur 10.1 Tva dimensioner i hanteringen av vetenskaplig osikerhet, V — vetenskapliga
aktorer, P — politiska beslutsfattare

I utfallstum (1) uppfattas osikerheten inte som hanterbar och dirmed
forsvaras politiska beslut. Det kan antingen gilla osikerhet om problemet i sig
eller om en mdijlig policy. Samtidigt liggs ansvaret pa vetenskapliga aktorer
(V). I dessa ligen efterfrdgas mer forskning. Ett politiskt beslut far skjutas upp
till dess att det vetenskapliga underlaget dr sikrare. Detta var till exempel fallet
1 den miljéproposition som socialdemokraterna lade fram 1988. 1 den togs

klimatférindringar upp, men man menade att det krivdes mer internationellt
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samordnad forskning for att frigan skulle kunna hanteras. Ett exempel pd
policyalternativ. som haft svart att sla igenom pa grund av osidkerhet ar
anpassningsitgirder. Aven hir hinvisade politiska beslutsfattare till att mer
forskning behovdes, till exempel i Klimatpropositionen fran 2006.

Genom att siga att mer forskning behévs liggs ansvaret f6r nir en friga
ska kunna hanteras 6ver pa kunskapsproducenter. Om inte osikerheterna
minskar kan heller inte politiska beslutsfattare géra ndgot 4t ett problem.
Dirmed utgér mer forskning ett utmirkt sitt att undvika politisk handling.
Om en friga ska neutraliseras kan man dirfér hivda att osikerheten dr for
stor och att det beh6vs mer forskning. Ett tydligt exempel pa detta, men som
inte 4r det, borde vara skapandet av den av forskare dominerade Klimat-
delegationen 1993 som hade till uppgift att se éver och samla den kunskap
som fanns om klimatfrigan. Den borgerliga regeringen ville neutralisera
fragan, eftersom de pa grund av regeringspartiernas skilda uppfattningar om
energipolitiken hade mycket svart att hantera klimatfragan. Ett uppenbart sitt
att legitimera att man skulle avvakta med beslut kunde varit att hinvisa till den
osikerhet som trots allt fanns och som IPCC hade kartlagt i sin rapport fran
1990. Detta argument anvindes dock inte. I den internationella klimat-
politiken verkar krav pa mer forskning ha anvints just fOr att legitimera en
avvaktande héllning. Enligt Sonia Boehmer-Christiansen, som studerat
bildandet av IPCC och dess pdverkan pd den internationella klimatpolitiken,
passade IPCC:s framstillning av osikerheterna som under kontroll och i ett
nira tidsperspektiv minskningsbara bade forskare och politiker. Politikerna
kunde avvakta ytterligare forskning istillet for att fora en aktiv klimatpolitik
och forskarna kunde fi anslag for att fortsitta vad de holl pa med (Boehmer-
Christiansen 1994b, 197).

I utfallsrum (2) uppfattas i likhet med utfallsrum (1) osdkerheterna som
icke hanterbara, men till skillnad fran dir liggs ansvaret f6r beslut pd politiska
beslutsfattare (P). Istillet for att invinta sikrare kunskap utgar de politiska
beslutsfattarna frin vad som idr politiskt mojligt. Genom en sidan inramning
tappar de vetenskapliga osikerheterna sin relevans och beslut kan fattas. I min

studie 4r detta sitt att hantera osdkerheter mycket vanligt. Genom att rama in
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frigan som politisk snarare dn vetenskaplig, och i ett kort tidsperspektiv
snarare 4n i ett lingt, kan beslut fattas trots att stora osikerheter finns. Det
handlar alltsd inte om att osidkerheterna ignoreras, utan att man viljer att rama
in frigan pa ett siadant sitt att osidkerheterna blir hanterbara. Detta ir en
strategi som férekommer 1 alla de tre tidsperioder som jag undersékt och alltsd
inte verkar vara bunden till en specifik del av policyprocessen. Den anvinds
ocksa f6r bade problemet och policyalternativ.

I materialet finns ett antal fall av detta. Ett belysande exempel dr att man 1
de allra flesta beslut om utslippsmal valt att utga fran vad som ér politiskt
mojligt att uppnéd snarare dn vad som behéver uppnas utifrin vetenskapligt
specificerade kriterier. Ett annat exempel 4r utformningen av koldioxidskatten
som inte kunde baseras pd vetenskapliga kriterier och istillet utgick fran vilken
utslippsminskning man hoppades uppnd. Beslutet om skattens nivd kan ses
som ett sitt att testa sig fram till den effekt man ville dstadkomma. Skatten har
forindrats ett antal ganger, vilket till viss del kan ses som ett sitt att justera det
initiala beslutet. Beslutsfattandet kan alltsd hir ses som inkrementalistiskt.

I utfallsrum (3) upplevs osikerhet, till skillnad frin ovan, som hanterbar,
vilket alltsd betyder att beslut kan fattas. Ansvaret for beslutet liggs hir pa
vetenskapliga aktOrer. Politiska beslutsfattare baserar dd sina beslut pd ett
vetenskapligt underlag och litar pa forskarnas bedémningar. Ofta skiljer sig
dock forskarnas beddmning av situationen at, sd att det finns en oenighet om
huruvida kunskapen iér tillrickligt siker for att kunna tjana som politiskt
beslutsunderlag. 1 vissa fall handlar hanteringen av osidkerheten hir om att
fokus sitts pa den kunskap som finns. Ett exempel dr att flera policy-
entreprendrer 1 fallet med anpassningsatgirder menade att beslut om atgirder
kunde fattas utifrdn kunskapen om dagens klimat. I andra rall har politiska
beslutsfattare litat pa kunskapsmiklares beddmning av osikerheten. Det giller
till exempel f6r tvigradersmilet. Nédgra av de politiker och tjinstemin som jag
intervjuat menade att den riktigt lingsiktiga klimatpolitiken ligger bortom
deras méjlighet att hantera och att de didrfér mdste lita till forskarnas

bed6émningar.
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Detta dr dock i mitt material inte ett ofta férekommande sitt att hantera
osikerhet. Att forskare nir det giller lingsiktiga klimatmal har fatt ett relativt
stort inflytande, gar emot den Svergripande slutsatsen att osdkerheten lett till
ett mindre inflytande f6r forskare 1 policyflodet. En anledning till detta kan
vara att en inkrementalistisk utgangspunkt, dir férindringen sker i sma steg
utifrin vad som dr politiskt mojligt, inte fungerar pa grund av det langa
tidsperspektivet. Alternativet dr dd att inte ha ett sidant mél. Att politiska
beslutsfattare 1 EU trots allt valt att framhiva tvagradersmalet i
klimatpolitiken, menar jag kan bero pd att det utgdr ett sitt att legitimera andra
atgirder. Om detta stimmer ir osikerheterna ovisentliga dd madlet endast ska
ses som en fixstjdrna med vars hjilp man kan orientera sig, och inte som ett
mal som faktiskt dr satt for att uppnas.

I utfallsrum (4) upplevs osidkerheten som hanterbar. Till skillnad fran da
politiska beslutsfattare litar pd forskare tar hir istillet beslutsfattarna pa sig
ansvaret fOr att atgirder genomfors. I detta utfallsrum dterfinns forsiktighets-
principen. Genom att utgd fran forsiktighetsprincipen kan politiska
beslutsfattare se osikerheten, som annars skulle uppfattats som omdilig att
hantera, som hanterbar. Den legitimerar handling trots stor vetenskaplig
osikerhet. S4 har ocksd en kritik som framfdrts mot principen varit att den
inte baseras pa forskning, eller sound science, och dirmed inte utgor ett rationellt
beslutsfattande. Forsiktighetsprincipen aktualiserades under 1980-talet och
anviandes for att legitimera férhandlingen av ett internationellt klimatavtal,
trots att det i det liget inte fanns nagra konkreta bevis f6r att klimatet holl pd
att virmas upp. Flera av de intervjuade menar att anvindningen av principen i
samband med klimatférindringar var en effekt av de misslyckanden man
upplevt i manga andra fall. Aven om politiska beslutsfattare fortsatt att
hinvisa till forsiktighetsprincipen, verkar det som om andra sitt att hantera
osikerheten har tagit 6ver. Det giller framfor allt utfallsrum (2), att utga fran
vad som dr politiskt mojligt. Detta kan vara en effekt av att klimatfrigan har
gatt frin att domineras av problemflédet till att policyflddet har getts en storre
tyngd. Forsiktighetsprincipen dr en hjilp da man vill legitimera att en fraga tas

upp, men den ger ingen vigledning till hur frigan ska atgirdas. Den
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aberopades ddrfér oftare dd klimatférdndringar dnnu inte blivit en friga pd
den politiska dagordningen, 4n da den etablerats dir. Nir frigan lig pa
beslutsdagordningen flyttades fokus till vad som var politiskt m&jligt.
Avslutningsvis kan sigas att det finns olika sitt att hantera vetenskaplig
osikerhet da politiska beslut ska fattas. Hur osidkerheten hanteras verkar delvis
vara beroende av var i policyprocessen en friga befinner sig. Huruvida en
fraga ligger pa den politiska dagordningen eller pa beslutsdagordningen blir da
av betydelse. I den svenska policyprocessen i klimatfrigan har hanteringen
gatt fran forsiktighetsprincipen till vad som dr politiskt méjligt. Bada innebir
att ansvaret for besluten liggs pa politiska aktorer. Att hantera frigan genom
att ldgga ansvaret pa vetenskapliga aktOrer verkar inte vara lika beroende av
var 1 policyprocessen frigan befinner sig, och har dessutom anvints i en

mycket ldgre utstrickning i det studerade fallet.

Floden, dagordningar och policyprocessen

Jag kommer hir att relatera studiens resultat till avhandlingens
huvudfragestillning, bur vetenskaplig osikerbet paverkat den svenska policyprocessen i
klimatfragan. Jag kommer ocksa att ta upp avhandlingens syfte som handlar om
hur vetenskaplig osakerhet paverkar policyprocesser generellt.

Som redan framgatt, paverkar inte vetenskaplig osikerhet policyprocessen
pa bara ett sitt, utan paverkan sker pa flera sitt och pekar it olika héll. En av
de mest markanta skillnaderna nir det giller vetenskaplig osidkerhet finns
mellan problem- och policyflodet. I det fall som studerats hir har vetenskaplig
osikerhet i problemflédet ingen hindrande effekt. Trots en relativt stor
osikerhet ramade kunskapsmiklare in klimatférandringar som ett politiskt
problem, och frigan kom efter hand upp pd den vetenskapliga dagordningen.
Det dr moijligt att utvecklingen fordrojdes pd grund av osidkerheten. Den
paverkan som osdkerheten har dr att 6ka forskares inflytande i problemflédet,
det vill sdga 6ver hur problemet ramas in. I policyflédet har den vetenskapliga
osikerheten en helt annan effekt. Dels kan osikerheten férdréja att

kopplingar gors mellan ett problem och ett policyalternativ. Dels begrinsar
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osikerheten forskares inflytande i policyflédet. Det dr alltsd nirmast omvinda
effekter i de tva flodena.

Det finns goda skil att anta att detta inte 4r unikt f6r den svenska
policyprocessen 1 klimatfrigan utan att det faktiskt 4r ett monster som ar mer
allmint. Nar det giller problemflédet kan man argumentera fér att di ett
oonskat tillstand 4r vetenskapligt osikert borde det bli littare att rama in det
som ett politiskt problem och fa upp det pa dagordningen. Resonemanget kan
lita underligt, men ligger 1 linje med de slutsatser som Simon Shackley och
Brian Wynne (1997) liksom Jeroen van der Sluijs med flera (1998) presenterat
och som diskuterats i kapitel 3. De menar att osikerhet och mangtydighet
innebir att olika akt6rer littare kan hitta en gemensam grund f6r att diskutera
en friga. Samtidigt som man kan enas, kan de olika grupperingarna internt
tolka osikerheten/mangtydigheten sa att den passar med deras uppfattningar
och virderingar. Osikerhet ger alltsa ett tolkningsutrymme som kan géra det
littare att passa in en friga i en redan existerande politik. Detta innebir att
osikerheten kan underlitta kopplingar mellan problem- och politikflédet. Ett
exempel i det studerade fallet dr att klimatfrigan passade vil in i moderaternas
politik i slutet av 1980-talet. Da den vetenskapliga osikerheten minskat och
det tydligare framgick i vilken omfattning utslippsminskningar var tvungna att
goras, passade fragan simre in i deras politik.

I policyflédet blir situationen en annan. John Kingdons argument dr tydligt
— utan en policy kopplad till ett problem 4r chanserna sma for att en friga ska
kunna leda till beslut. Om det finns vetenskaplig osidkerhet om ett problem
kan policy-entreprenorer vilja att koppla sina alternativ till andra problem som
ir mindre osdkra. Om det finns osikerhet om en policy finns det anledning att
anta att politiska beslutsfattare stiller sig avvaktande och istillet viljer
alternativ utan stor vetenskaplig osikerhet. Bada fallen innebir att kopplingar
mellan problem- och policyflddet férsviras. Detta utgér enligt Kingdon ett
sirskilt stort hinder f&r att en friga ska kunna placeras pa besluts-
dagordningen. I min studie dr det just denna koppling som visat sig vara svir.

Di klimatfragan har hamnat pd den politiska dagordningen och senare pa

beslutsdagordningen, liksom dd den sjunkit och stigit pad den politiska
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dagordningen, dr det av andra skil dn forekomsten eller f6rindringar av den
vetenskapliga osikerheten. De faktorer som frimst har paverkat den svenska
policyprocessen 1 klimatfrigan dr hur vil fragan passat in i de etablerade
partiernas 6vriga politik, hur olika personer i regeringen har sett pa fragan och
patryckningar genom de internationella klimatférhandlingarna och EU. I det
studerade fallet har kunskap om klimatfrigan ocksa varit av storre betydelse
in osidkerhet. Nir kunskapen har spritts till vidare kretsar har frigan kunnat
stiga pa dagordningen. Aven hir finns goda skil att anta att slutsatserna gar att
applicera pa andra fall. Utgdngspunkten kan tas i policystudier fran 1950-talet
som visade pa de begrinsat rationella och inkrementalistiska dragen i politiskt
beslutsfattande. 1 ett begrinsat rationellt perspektiv utgdr inte en fullstindig
kunskap en nédvindighet for beslutsfattande, utan snarare ett undantag.
Politiska beslutsfattare har sillan ett fullgott underlag att basera sina beslut pa
och far istillet n6ja sig med langtifrin de bista besluten. 1 ett
inkrementalistiskt perspektiv lyfts mer politiska faktorer fram som avgdrande
for politikens utformning, sisom foérhandlingar mellan olika politiska aktGrer.
Det dr framfor allt det inkrementalistiska perspektivet som fangar de viktigaste
faktorerna i mitt fall.

Utan en jimforelse mellan olika fall, det kan vara olika polittkomriden eller
olika linder, gir det dock inte att siga nagot sdkert utover det fall som
studerats. Den diskussion jag f6rt ovan ska ddrfor tolkas som att det finns skal
att anta att studiens resultat ar giltiga dven for andra fall. Detta maste dock

unders6kas mer ingdende i kommande forskning.

Reflektioner kring avhandlingens ramverk

Till sist vill jag kortfattat diskutera anvindbarheten av avhandlingens
teoretiska ramverk. Forst vill jag konstatera att John Kingdons uppdelning av
policyprocessen i olika parallella fldden har gett mycket intressanta resultat i
studien. Uppdelningen har inneburit att jag har kunna finga skillnaderna i hur
vetenskaplig osikerhet pdverkat problem- och policyflédet. Det har ocksa

mojliggjort en bred studie av den svenska policyprocessen 1 klimatfrigan.

290



Dirmed har jag kunnat visa att vetenskaplig osdkerhet har en marginell
betydelse for utvecklingen 1 policyprocessen.

Kingdons ramverk var dock otillrickligt 1 sin utveckling av problemflédet.
I hans ramverk ligger mest uppmairksamhet pa policyflédet och pa policy-
entreprendrer. Det jag har utvecklat dr en djupare foérstaelse av problemflédet
och den roll som kunskapsmiklare kan spela bide dir, men ocksa i
policyflédet. Jag har lyft fram den betydelse som inramningar har f6r hur
osikerhet uppfattas och hanteras i policyprocessen. Jag har ocksd
uppmirksammat betydelsen av inramningar som gjorts i en internationell
kontext, liksom den internationella politiska utvecklingen, vilket édr ett
perspektiv som saknas 1 Kingdons ramverk. Rollen som politisk beslutsfattare
har vidare méjliggjort att beslutsfattande inkluderas i studien. Slutligen har jag
tillfért ramverket en forstdelse av spanningsfiltet mellan vetenskap och politik
genom rollen som kunskapsproducent. Aven om denna roll ligger utanfor
policyprocessen tillfér den viktig information dd den stills mot framfor allt
rollen som kunskapsmiklare. Denna utveckling av Kingdons ramverk har
fungerat vil och gett virdefulla lirdomar om den svenska policyprocessen i
klimatfragan.

Det finns dven problem med ramverket. Inriktningen pa roller har i och
for sig varit mycket givande, men har ocksa visat sig vara otillricklig, da olika
aktorers institutionella tillhérighet har slagit igenom. Det har varit méjligt att
hantera detta i denna studie, men om ramverket anvinds i framtida forskning
skulle det kunna fOrstirkas ytterligare om rollbegreppet utvecklades och
tydligare relaterades till formella positioner.

Kingdons sitt att se pd policyflédet fungerar vil fram till att en friga
hamnar pa den politiska dagordningen. Diremot har den 1 mitt fall fungerat
simre ju nidrmare nutid studien har rért sig. Frin och med 2000-talets
inledning har policyprocessen kinnetecknats lika mycket av att politiska
beslutsfattare stker en 16sning som att en 19sning séker ett problem, som
Kingdon uttrycker det. Det innebir att de senare delarna av min studie snarare
ger st6d for en modell dir beslutsfattande ses som begrinsat rationellt 4n som

slumpmissigt pd det sitt som soptunnemodellen beskriver det. Att politiska
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beslutsfattare kan fOreta ett strategiskt sékande efter 16sningar pa problem
borde inte vara omdjligt att lyfta in i ramverket. Kingdon ser redan policy-
entreprendrer som strategiska i sina forsok att f6ra fram olika alternativ. Detta
tror jag ocksa skulle férstirka ramverket om det anvinds i framtida studier.
Slutligen vill jag konstatera att det ramverk som utvecklats i avhandlingen
utifran John Kingdons flédesramverk gdr utmirkt att anvinda savil for att
studera vetenskaplig osidkerhet som foér att studera vetenskaplig kunskap i

policyprocessen.
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Summary

This dissertation is about scientific uncertainty in the policy process. Policy-
making is always an uncertain business, but the uncertainty is mostly not of a
scientific kind. Instead, it is often related to how issues should be valued, what
other actors think or how they will act. It is not these aspects of uncertainty
that are studied here, but cases where scientific knowledge is lacking or the
existing knowledge is uncertain.

Scientific knowledge is crucial in formulating many situations as political
problems. One example, studied here, is climate change, which would not
have become a political issue without scientists telling us what the problem
was about. The aim of the study is to understand if and how scientific
uncertainty affects the policy process. For that purpose, three research
questions are formulated pertaining to the case studied. The first, and more
general question is how scientific uncertainty has affected the climate change
policy process in Sweden. The second, and more specific question is how the
character of scientific uncertainty, understood in terms of its extent and the
degree of disagreement among scientists, has affected that process. The third
question concerns how actors in that policy process, through the roles they
play, perceive and manage scientific uncertainties.

The Swedish case is analyzed from 1975, when climate change for the first
time was framed as a political issue in the Swedish context, until 2007, when
climate change had come to be seen by policy-makers as well as the general
public as one of the most pressing political issues. The analysis also includes
the international development of scientific knowledge as well as political
agreements, as they are seen as highly relevant in understanding the
development of the Swedish policy process. The context of EU policy-making

is included as well.
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The theoretical framework developed and used in the dissertation builds
on John Kingdon’s multiple streams framework from 1984 (2003) and the
insights from Science and Technology Studies relating to the production of
knowledge and the relation between scientists and society. Kingdon’s
framework, which distinguishes between three parallel streams — problems,
policy and politics — is not able to capture either the role of scientific
knowledge or aspects of scientific uncertainty in the policy process. In order
to strengthen the framework in this respect, a second aim of the study, two
concepts have been added. The first concerns which ro/es actors play in science
and politics as well as in the intermediate space. Kingdon identifies the role of
policy entrepreneur, who tries to promote specific policies in the policy
process. Any type of actor can be seen as entrepreneur. I have distinguished
three additional roles: knowledge producer, knowledge broker, and policy-
maker. The knowledge producer is often, but not necessarily, a scientist. The
knowledge broker formulates scientific knowledge in such a manner that it
becomes relevant in a political context and tries to communicate that
knowledge. The broker is a role that can be performed by all actors. Finally,
the policy-maker formulates decisions. This role is often enacted by politicians
or bureaucrats, but can also be played by other actors.

In studying what actors in these roles actually do, I pay specific attention
to the ways in which problems and policies are framed. The argument is that
these framings affect the way a situation is understood as a political problem, as
well as which policies are perceived to be solutions. Scientific uncertainty can
be part of these framings.

The study shows that scientific uncertainty is only one among many factors
that affect the policy process and that it has a limited influence. During the
period studied, other factors seem to be more important for the development
of climate change into a political issue and for the development of, and
decisions about, policies. The area where scientific uncertainty has had most
influence is in the selection and formulation of policies. The prevailing

uncertainty has in no respect prevented the development of climate policy.
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The dissertation demonstrates a difference between uncertainty in the
problem stream and the policy stream. In the problem stream, scientific
uncertainties have made scientists, in their role as knowledge brokers,
extremely influential in the way the problem is understood in the policy
process. Their framings have been predominant. In the policy stream, on the
other hand, scientific uncertainty seems to have limited the influence of
scientists in the formulation of policies. Climate change politics in Sweden in
this regard corresponds with the incremental decision-making mode identified
by Charles Lindblom (1959). In other words, policy-makers muddle through.

Regarding the character of scientific uncertainty, the study concludes that it
is primarily the extent of uncertainty that is important. Disagreements among
scientists about an issue seems to be less relevant. This appears to be an effect
of the fact that scientists do not have equal opportunities to influence policy-
makers. In the Swedish case, some scientists, like Bert Bolin, the former
chairman of IPCC, have had a much greater influence on the understanding of
climate change as a political issue than many other scientists who framed the
issue differently. The dissertation argues that this influence to a large extent
depends on the connections that these scientists have with politicians and
bureaucrats. Their reputation as scientists is also seen as important.

Changes in the extent of uncertainty or level of disagreement among
scientists seem to have had some effect, especially after the publication of
IPCC’s third assessment report, but the spread of scientific knowledge about
climate change to larger groups of bureaucrats and politicians, and later to the
public, appears to be more significant.

Somewhat surprising, considering the theoretical framework, is the
conclusion that roles in many instances were less important than the formal
position of an actor. A politician playing the same role as a scientist would
thus perceive and manage uncertainty in a different way than the latter. Where
you sit, thus, affects where you stand. When acting as knowledge brokers,
scientists have, in most instances, presented the uncertainty of an issue
carefully. Often, the closer an issue comes to a decision-making context, the

less visible the uncertainty becomes.
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The dissertation has identified a number of ways that actors in their
different roles perceive scientific uncertainty. One is to simply ignore it and
make decisions as if no uncertainty existed. Another way to relate to scientific
uncertainty is to perceive the existing knowledge as sufficient for decisions to
be made. Then uncertainty is not ignored but rather managed. An additional
way to relate to uncertainty is to perceive it as too extensive for decisions to
be made.

Scientific uncertainty is managed in many different ways that can be
analyzed in two dimensions. The first dimension is about how uncertainty is
perceived; if it is seen as manageable or unmanageable. This corresponds to
different attitudes to uncertainty, as described above. The second dimension
concerns who is considered responsible and accountable for the management
of uncertainty. Scientists as knowledge producers and brokers can be seen to
be responsible for decreasing the extent of the uncertainties (if uncertainties
are seen as unmanageable), or for providing a reliable judgment of an issue (if
uncertainties are seen as manageable). Policy-makers can assume responsibility
by, for example, using the precautionary principle (if uncertainties are seen as
manageable), or framing the issue so that uncertainties are less relevant (if
uncertainties are seen as unmanageable). All these management techniques are
found in the material studied.

In conclusion, scientific uncertainty has had an influence, albeit limited, on
the Swedish climate change policy process. Other factors, however, have been

more important in accounting for the development of that process.
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1972

1973

1975

1976

1978

1979

1980
1981

Bilaga 1. Kronologi

Internationellt

FN:s miljokonferens
(UNCHE), Stockholm
- UNEP bildas

Oljekrisen

Kirnkraftsolyckan i
Harrisburg

Andra oljekrisen

World Climate Conference

Sverige

Bert Bolins rapport Energi och
klimat

Energiproposition
- klimatfragan omnidmns

Centerledd regering tilltrider
- Thorbj6rn Filldin statsminister,
Olof Johansson energiminister

Energikommission tillkallas

Betinkande frin 1976 irs
energikommission

Regeringen splittras; ersitts av en
folkpartistisk regering
- Ola Ullsten statsminister

Centerledd regering tilltrider
- Thorbjérn Filldin statsminister

Rapporten So/ eller nran

Folkomrostning om kirnkraften

Milj6partiet bildas
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1982

1985

1986

1987

1988

1989
1990

Internationellt

Forskarmote, Villach

Kirnkraftsolyckan i
Tjernobyl

WCED-rapporten Our
Common Future

(Brundtlandrapporten)

Utfragning 1 amerikanska
kongressen

- forskaren James Hansen sitter
fokus pa klimatfragan

Internationell forsknings-
konferens, Toronto

FN:s klimatpanel, IPCC,
bildas

Ministerméte, Noordwijk

Ministermote, Bergen

IPCC:s forsta
utvirderingsrapport

SEI-rapport

- tvd grader ramas in som hog
risk

Second World Climate
Conference

Sverige

Socialdemokratisk regering

- Olof Palme statsminister, Birgitta
Dahl energiminister

Ingvar Carlsson blir forsta
miljéminister

Ingvar Carlsson statsminister

Gemensamt departement for
miljé- och energifrigor

- Birgitta Dahl dven miljominister
Miljéproposition

- klimatfragan omnimns; ett
klimatmal drivs igenom i riksdagen

Miljopartiet kommer in i
riksdagen

Regeringskris
- Den socialdemokratiska regeringen
avgar, ny socialdemokratisk regering

Milj6- och energidepartementet
delas

- Birgitta Dahl miljéminister, Rune
Molin energiminister

Skatteomliggningsproposition
- koldioxidskatt antas i riksdagen

Ekonomisk kris borjar
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1991

1992

1993

1994

1995

1996

Internationellt

Klimatférhandlingar inleds
under INC

IPCC:s uppféljningsrapport

FN:s miljékonferens
(UNCED), Rio de Janeiro

- Klimatkonventionen antas

Klimatkonventionen trider i
kraft

Klimatkonventionens forsta
partsméte, Berlin

IPCC:s andra
utvirderingsrapport

Klimatkonventionens andra
partsmote, Geneve

Europeiska unionens rad tar
beslut om tvagradersmalet

Sverige

Energi- och miljépropositioner
- klimatfragan behandlas i
energipropositionen; 1988 irs
klimatmal ersitts med EFTA-mal
Borgerlig regering tilltrdder

- Carl Bildt statsminister, Olof
Johansson miljéminister

Klimatproposition
- ratificering av Klimatkonventionen
och nytt svenskt klimatmal

Klimatdelegationen tillkallas

Gorel Thurdin miljominister

Socialdemokratisk regering
tilltrader

- Ingvar Carlsson statsminister,
Anna Lindh miljéminister

Energikommission tillkallas

EU-medlemskap

Betinkande fran 1994 ars

energikommissionen
- férordar kirnkraftsavveckling utan
faststallt slutdatum

Avreglering av elmarknaden

Goran Persson statsminister
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1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

Internationellt

Klimatkonventionens tredje
partsmote, Kyoto
- Kyoto-protokollet antas

Bordefordelning inom EU
foreslas

Klimatkonventionens fjirde
partsméte, Buenos Aires

Klimatkonventionens femte
partsmote, Bonn

Klimatkonventionens sjitte
partsmote, Haag

IPCC:s tredje
utvirderingsrapport

Klimatkonventionens extra
partsmote, Bonn

- regelverk f6r Kyoto-
protokollet antas

EU-beslut om
bérdeférdelning

Klimatkonventionens sjunde
partsmote, Marrakesh

Sverige

Energiproposition
- tva kidrnkraftsreaktorer ska stingas
under mandatpetioden

Forskningsnitverket Sweclim

bildas

Beslut om lokala
investeringsprogram (LIP)

Miljémalsproposition
- mil om begrinsad klimatpaverkan

Klimatkommittén tillkallas

Kjell Larsson miljominister

Utredning om flexibla
mekanismer tillkallas

Miljémalsproposition 11

Klimatkommitténs betankande

Svenskt ordférandeskap 1 EU

Den grona skattevixlingen inleds

Klimatproposition
- ratificering av Kyoto-protokollet;
klimatmal —4 %

Lena Sommestad miljéminister
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2002

2005

2006

2007

Internationellt

EU:s handelssystem for
utsldppsritter borjar gilla

Kyoto-protokollet trider i
kraft

Orkanen Katrina
- New Oftleans 6versvimmat

Al Gores film En obekvém
sanning

Stern-rapporten

IPCC:s fjirde
utvirderingsrapport

IPCC och Al Gore tilldelas
Nobels fredspris

Sverige

Naturvirdsverkets
klimatkampanj inleds

Klimp inleds

Stormen Gudrun

Klimat- och
sarbarhetsutredningen tillkallas

Kommissionen mot
oljeberoende skapas

Klimatproposition
- férslag om krav pa pump fo6r
alternativt drivmedel

Borgerlig regering tilltrider
- Fredrik Reinfeldt statsminister,
Andreas Carlgren miljéminister

Vetenskapligt klimatrad tillkallas
Klimatberedning tillkallas

Klimat- och
sarbarhetsutredningens
huvudbetiankande

Klimatradets betankande
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Bilaga 2. Intervjuguide

Intervjuguiden har innehallit ett fital 6ppna frigor och varit den samma f6r
alla som intervjuats. Jag har stillt foljdfragor om specifika hindelser som jag
varit sdrskilt intresserad av.

Foljande fragor har varit stommen i intervjuerna:

Vilken roll har du haft i din organisation?

Hur har du/din organisation arbetat med klimatfrigan?

Hur har den svenska klimatpolitiken utvecklats?

Hur har klimatforskning och olika kommittéer paverkat (alternativt
kunnat paverka) politiken?

Hur arbetar ni med osikerheterna i klimatfrigan? Hur kommunicerar

ni osikerheten till andra (t ex politiker)?
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