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1 Introduktion

Industripolitikens vara eller inte vara har under senare tid diskuterats intensivt i akademiska sa
vial som politiska kretsar. Intresset for industripolitik har atervdackts genom
klimatomstéllningen, en intensifierad global konkurrens om marknadsandelar inom grén
teknik, samt det allt samre sékerhetslédget. Alla stora ekonomier har i ndgon form lanserat ett
industripolitiskt program. I Kina skall Made in China 2025 programmet bidra till att
modernisera ekonomin, hdja industrins forddlingsvirde och minska importen av avancerad
teknologi. Den totala kostnader for programmet berdknas uppgéa till 1 500 miljarder dollar
(Congressional Research Service 2023). I Europa lanserade Europeisk kommissionen den
grona given (Green Deal) 2019, med fokus péa klimat- och hallbarhetsomstéllningen. Totalt
skall 1000 miljarder euro av bade privat och offentligt kapital investeras i
héllbarhetsomstillningen (Europeiska kommissionen, 2024). I USA har Biden
administrationen sjosatt tre paket med industripolitiska komponenter Bipartisan Infrastructure
Law, CHIPS and Science Act, och Inflation Reduction Act, som tillsammans satsar minst 900

miljarder dollar pa industripolitiska projekt (McKinsey 2021; 2022a; 2022b).

Det nya industripolitiska landskap som vixer upp internationellt utgér en utmaning for den
Europeiska unionen (EU). I en uppméirksammad rapport fran 2024 argumenterar Mario Draghi'

(2024) att den EU maste utveckla en samlad industri-, konkurrens-, och handelspolitiskstrategi

! Tidigare italiensk premidrminister samt guvernér for Europeiska centralbanken.



for att mota den globala konkurrensen, bibehalla det ekonomiska vélstdndet och genomfora
hallbarhetsomstéllningen. I rapporten pekas bland annat Sveriges centrala roll ut for att sikra
tillgang till kritiska mineraler och genomfora en konkurrenskraftig energiomstéllning (Draghi
2024a). Trots dterkommande kritik mot de industripolitiska satsningarna som har genomforts
finns det alltsé en tydlig politisk trend mot fler och mer omfattande industripolitiska satsningar

dn pa mycket ldnge. Drivet av de utmaningar som vérldsekonomin stér infor.

Syftet med denna rapport ér att diskutera utifran olika perspektiv i den akademiska litteraturen
pa vad ar industripolitik &r. Vad &r syftet med industripolitik? Vilka typer av industripolitiska
medel finns det att tillga? Hur kan eventuellt negativa aspekter av en aktiv industripolitik
hanteras? Vi gor det med utgangspunkt i den grona omstdllningen och de sérskilda
forutsattningar som den grona omstéllningen, inte minst klimatomstéllningen, skapar. Parallellt
med diskussionen av den akademiska litteraturen ger vi praktiska exempel fran de pagéende
industripolitiska satsningarna i EU och USA. Vi problematiserar dven dessas svagheter och

styrkor.

Rapporten inleds med en allmén diskussion kring vad industripolitik &r i kapitel 2. I kapitel 3
diskuterar vi hur en industripolitisk strategi kan utformas baserat pa sex pelare. I kapitel 4
diskuterar vi hur industripolitiska strategier i praktiken &dr utformade och hur detta relaterar till

de sex pelarna. Kapitel 5 avslutar rapporten.

2 Industripolitik i teorin

2.1 Vad ar industripolitik?

Industripolitik &r pa manga sétt ett diffust begrepp och det finns ingen entydig definition av vad
begreppet innehéller. Négra associerar industripolitik med offentliga subventioner av foretag.
Det kan handla om statsstod till krisdrabbade industrier sa som teko-, varvs och stalindustrierna
pa 1970-talet eller stdd till foretag verksamma inom den pagaende grona omstéllningen. Andra
har en bredare och inkluderar alla riktade &tgérder vars syfte ér att paverka utvecklingen inom
en specifik bransch (Pack och Saggi, 2006) och/eller industristrukturen i en ekonomi (Wade,
2015). Den bredare definitionen omfattar alltsd mer &n direkta ekonomiska stod. For att

illustrera vilka olika atgérder en bred industripolitisk ansats kan innehalla har Hauge (2023)
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utvecklat en industripolitisk taxonomi med fem &vergripande kategorier; makroekonomisk
politik, direkta foretagsstod, handelspolitik, forskning- och innovation, samt utbildningspolitik,

se Tabell 1.

Som framgar av Tabellen kan industripolitik alltsa rora sig 6ver manga omraden. En vanlig
kritik mot en bred definitionen av industripolitik dr att den spdnner 6ver alldeles fér manga
omraden. Det &r svért att se skillnaden mellan vad som &r industripolitik och vad som ér till
exempel utbildnings-, arbetsmarknads-, regional- och eller/innovations politik (Juhasz m.fl.,
2023). Samtidigt kan det i vissa fall vara l&dmpligt att utgé fran en bredare definition - inte minst
nér det kommer till klimatomstéllningen. For att nd hela vdgen fram till nettonoll inom den
tidsram (2050) som dikteras av Parisavtalet, krdvs inom vissa delar av ekonomin relativt
omfattande och snabba sociala, tekniska och ekonomiska forédndringar, nagot som kommer vara

svara att genomfora med en begriansad uppsittning styrmedel (Andersson m fl, 2024).

Policyomrade Policyinstrument

Makroekonomisk politik e Statsdgda foretag

e Utvecklingsbanker och andra former
av langsiktig finansiering

e Speciella ekonomiska zoner

o Infrastrukturinvesteringar

e Prisreglering

e Konkurrens- och antitrustpolitik

Direkta foretagsstod e FoU subventioner och skatteldttnader
e Stod till sma- och mellanstora foretag
e Frimjande av inkubatorer och kluster
e Privat-offentliga partnerskap

e Frimjande av riskkapital

e Offentlig upphandling

e Plattform for samarbeten och

koordinering mellan foretag.

Handelspolitik e Importtullar och kvoter




e Exportsubventioner och krediter
o Incitament och reglering av
direktinvesteringar

e Internationella handelsavtal

Forsknings- och innovations politik e Universitetsforskning och
finansiering
e [Etablering av forskningscenter

e Immateriella dganderétter

Utbildningspolitik e Subventioner och skatteldttnader for
vidareutveckling av arbetskraft

e Kompetensutveckling

e Internationella

utbildningssamarbeten

Tabell 1: Hauges (2023) taxonomi 6ver industripolitiska atgérder

Nér det kommer till klimatomstillningen motiveras en bred industripolitik baserat pa ett
strukturellt perspektiv. For att i tid na hela vigen fram till de lagstadgade klimatmalen krivs
relativt omfattande och kompletterande utveckling av nya energikéllor, nya
produktionsprocesser, fordndrade virdekedjor, nya produkter och uppdaterade affirsmodeller.
Enligt detta perspektiv gar det inte att separera ut energisystemet och genomfora en fullstindig
klimatomstéllning genom att enbart fokusera pé energisystemet som en isolerad komponent helt
fristdende fran resten av samhéllsekonomin. En fullstindig klimatomstéllning gar hand-i-hand
med en bredare samhéllsutveckling. Detta perspektiv skiljer sig fran perspektivet som ser
klimatfragan som ett traditionellt och begriansat miljoproblem — det vill sdga utsldppen av
vaxthusgaser utgdr en negativ extern externalitet och ett marknadsmisslyckande. Hér kan alltsa
en klimatomstéllning ske utan nadgon strukturell omvandling av ekonomin. Allt krévs for att na
klimatmélen &r att utslippen prissitts genom en koldiodskatt eller ett handelssystem med
utsléppsritter. Hushall och foretag kommer direfter p4 egenhand reducera sina utslédpp.
Forskning visar att prissittning av utslapp fungerar relativt effektivt om maélet enbart &r att

minska utslippen. For att nd hela vigen till netto-noll utslépp krivs dock storre insatser.?

2 Se Andersson m f1 (2024) for en diskussion och referenser.



Skillnaden i synen pa klimatfragan om den omfattar strukturell férandring av delar av ekonomin
eller om den kan behandlas som ett traditionellt miljoproblem péverkar &ven synen pa huruvida
politiken kan vara teknikneutral. Om klimatfrdgan enbart dr ett marknadsmisslyckande récker
det om politiken agerar for att 16sa marknadsmisslyckandet och kan dérutéver vara neutral
gentemot vilken energikiélla eller teknik som foretagen véljer for att minska sina utslépp. Sett
ur det strukturella perspektivet kan politiken vara passiv eller aktiv, men aldrig neutral. Om
politiken &r passiv gynnar det indirekt de energikdllor och teknologier som é&r
konkurrenskraftiga inom de existerande strukturerna. Ar den aktiv och bidrar till att reformera
ekonomins strukturer kan den bidra till att de nya teknologier och energikillor blir ekonomiskt

bérkraftiga.

Huruvida klimatfrdgan &r en strukturell fraga eller ett traditionellt miljoproblem spelar alltsé en
avgorande roll for synen pa vilken typ av insatser som krdvs for att genomfora omstéllningen
samt om dessa skall vara baserad pa en bred palett av industripolitiska insatser eller ha en

smalare utgangspunkt.

2.2 En bred industripolitik — tvd huvudspar

Inom den akademiska litteraturen om en bred grén industripolitik for att nd nettonoll utsléapp
finns det tva huvudspér. En fara som fokuserar péd framvéxten av nya innovativa féretag inom
till exempel clean-tech (Rodrik, 2014; Aghions, 2023) och en annan fara som fokuserar pd de
energi- och utslippsintensiva basindustriernas® sirskilda utmaningar (Nilsson m I, 2021). Den
huvudsakliga skiljelinjen mellan de tva farorna finns i synen pa mojligheten att utveckla nya
kluster av innovationer och foretag som kan bidra till makroekonomisks tillvixt och
strukturomvandling. Clean-tech industrier (exempelvis batteriteknik och vidrmepumpar)
beddms ha goda forutséttningar att genom innovation och produktutveckling bidra till minskade
utsldpp 1 kombination med ekonomisk utveckling. For basindustrin ér forutsattningarna delvis
annorlunda (Nilsson m fl, 2021; Andersson m fl, 2024). Har &r tillvéxtpotentialen som

omstillningen skapar begrinsad, &tminstone for industrin som helhet,* samtidigt som

31 detta begrepp inkluderar vi industrier som st&l, cement, aluminium, papper och kemi.
4 For ett enskilt foretag eller en region med en komparativ foérdel inom gron produktion kan omstéllningen skapa

ekonomiska vinster och tillvéxt.



investeringsbehovet dr stort, investeringscyklerna &r langa och existerande strukturer utgor ofta

hinder for omstillningen (Ahman och Nilsson, 2015; Meng m fl., 2023).

I den forsta faran som fokuserar pa clean-tech ar industripolitikens uppgift att pé ett tidigt
stadium stdtta uppkomsten av nya innovations- och utvecklingskluster kring miljéteknik som
pa sikt kan bli ekonomiskt barkraftiga, men som idag inte dr det eftersom de befinner sig i ett
tidigt utvecklingsstadium (Aiginger och Rodrik, 2020; Rodrik, 2014). Dessa tankar skiljer sig
inte ndmnvart fran den typ av innovations- och utvecklingspolitik som bedrivits tidigare genom
historien (Schon, 2000; 2006; Kander m fl, 2014). Hér finns alltsa historiska paralleller och
redan beprévade policyinstrument att utga fran. I den andra faran som fokuserar pa basindustrin
ar det delvis annorlunda eftersom denna i hdgre grad drivs av politiskt definierade mél &n av de

ekonomiska drivkrafter som uppstér av teknologisk utveckling.

Gemensamt for béada farorna &r att de belyser tva centrala skillnader mellan
klimatomstdllningen och de historiska strukturomvandlingar som har skett genom historien
ndmligen inriktningen och hastigheten pa omvandlingen. Politiken har alltid bidragit till att
forma hur ekonomins strukturer och dérigenom inriktningen pa den ekonomiska utvecklingen.
I viss mén har den dven péverkat tempot i omvandlingen antingen genom att aktivt bidra till
den genom att utgéra en bromskloss. Trots det har bade inriktningen och tempot i
omvandlingarna i stor utstrickning bestdmts av privata aktorer genom en evolutiondr och
manga ginger oforutségbar process. I de historiska strukturomvandlingarna har det funnits fa
tankar kring exakt vad omvandlingen skulle bidra till forutom 6kat materiellt vélstand. Hér
skiljer sig klimatomstillningen didr det finns bade ett politiskt siffersatt slutmal,
nettonollutslépp, samt en fastlagd tidsplan, 2045 (Sverige) — 2050 (EU). Klimatpolitiken sétter
alltsa en fysisk grans for utslappen, tidsramen dr snabb, och malet &r klimatomstéllning inte
tillvaxt. Det stéller nya krav pa politiken att i hogra grad &n tidigare styra samhillsutvecklingen
mot det mal den sjilv satt upp med ett sérskilt fokus pa de industrier dir utsléppen é&r

koncentrerade och nya strukturer 4r nddvéndiga for att nd klimatmalen.

2.3 Strukturomvandling och industripolitik

Strukturer spelar en viktig roll i ekonomin. De skapar stabilitet och forutsagbarhet vilket ar

centralt for att individers vilja att ta risk och investera i framtiden (Schon, 2006). Samtidigt



laser strukturer fast ekonomin i vissa utvecklingsménster som kan vara svéra att bryta sig loss
frén. Figur 1 ger en illustration av hur strukturer formar samhéllsutvecklingen och vilken typ

av politiska insatser som kan komma att vara nodvindiga for att styra klimatomstillningen.’

Modellen bestar av fem komponenter som samverkar och skapar strukturer som i sin tur
paverkar vilken typ av samhéllsutveckling som &r ekonomiskt 16nsam; innovationer,
marknader, formella- och informella institutioner, samt infrastruktur. Innovationer, oavsett om
de ér tekniska eller sociala dr forutséttningen for all utveckling. Ménga innovationer omsétts
dock inte i praktiken eftersom det inte finns ndgon marknad for dem. Mokyr (1990) skiljer pa
vad han kallar for mikroinnovationer och makroinnovationer. En mikroinnovation ar en liten
inkrementell forbattring av befintliga teknologier, produktionsprocesser eller produkter. For
dessa finns ofta etablerade marknader. En makroinnovation &r ett storre genombrott som
introducerar helt nya sitt att producera, nya leveranskedjor, nya affairsmodeller och/eller sétt att
organisera ett foretag eller ekonomin i stort pa. Dessa fordndringar &r storre och kréver ofta att
det uppstar nya marknader eller att storre fordndring av efterfrdgan pé existerande marknader.
Till sin natur 4r makroinnovationer mer séllsynta och har svérare att fa genomslag bland annat

pa grund av hur existerande marknader &r strukturerade.

Den tredje och fjdrde komponenten ér formella och informella institutioner. Institutioner utgor
de spelregler, eller restriktioner, som ménniskor i ett samhalle sétter upp for att reglera ménsklig
samverkan (North, 1990). De ér till for att upprétta en stabil struktur for samspelet mellan
ménniskor och mdjliggora samarbete. Formella institutioner omfattar lagar och regler.
Informella institutioner dr konventioner och beteendenormer som uppstitt over tiden néir
ménniskor interagerat med varandra, men som aldrig skrivits ned i ndgot juridiskt dokument.
Institutioner spelar en central roll i att skapa stabilitet och forutsdgbarhet i ekonomiska
transaktioner mellan individer. Over tiden anpassas dessa &ver den tekniska och sociala
utveckling som uppstatt vilket bidrar till inlasningseffekter. For att ge mojlighet for nya (makro)
innovationer krivs ofta reformerade institutioner annars risker institutionerna att bromsa en
strukturomvandling (Abramovitz, 1986). Den femte och sista faktorn i Figur 1 dr infrastruktur

— inklusive energisystemet. Varje strukturomvandling har haft sina specifika satsningar pa ny

5 Modellen kommer fran Andersson m fl (2024) som #ven innehéller en fordjupad diskussion kring modellens

olika delar.



infrastruktur (Schon, 2006; Perez, 2002). Jarnvégen, elndtet, vagnitet, och sedan bredband och
mobilnit under den tredje revolutionen. Utbyggnad av infrastruktur &r centralt for nya tekniska

och sociala innovationer ska kunna sprida sig genom samhéllsekonomin.

Innovationer Marknader

Formella Informella

institutioner institutioner

Figur 1. En skiss 6ver samspelet mellan innovationer, marknader, institutioner och infrastruktur

Kalla: Fran Andersson m fI (2024).

Innovationer ses traditionellt som en positivt extern effekt, det vill sdga att innovationer ger
positiva foljdeffekter pad samhéllet. For att stimulera till 6kade innovationer finns flera
offentliga former av stdd till forskning och utveckling, ekonomiska subventioner och
skatteldttnader. Att politiken direkt skall intervenera och bidra till att skapa eller reformera
marknader dr mer kontroversiellt. Det finns dock flera historiska exempel dér politiken bidragit
till marknadsutveckling som i sin tur bidragit till innovation och tillvéxt bade internationellt
och i Sverige. Fler av de historiska svenska exemplen gar under det som Fridlund (1999) kallar
for utvecklingspar dér staten skapade en ny marknad (efterfragan) och privata foretag svarade
pa efterfragan. Har aterfinns samarbetet mellan det statliga bolaget Vattenfall och det privata
foretaget ASEA kring utbyggnad av ett nationellt elndt (Kajser och Kander, 2014) och det
statliga Televerket och Ericsson kring mobiltelefoni (Meurling och Jeans, 1997). Senare

exempel pad marknadsutveckling dr de grona elcertifikaten som introducerades 2003 for att
8



skapa en marknad for fornybar elproduktion. Betydelsen av denna typ av marknadsskapande

atgdrder har 4ven dokumenterats internationellt av Nemet (2019).

En stor del av den traditionella svenska industripolitiken har haft ett fokus pa just infrastruktur
och bygga ut energiproduktioner, jarnvigar, vigar och mobilnit och bredband for att mdojliggdra
fortsatt teknisk och ekonomisk utveckling. Enflo (2024) kallar detta for den svenska
“infrastrukturmodellen”. En modell som varit relativt framgéngsrik och 6ppnat upp for bade
marknadsutveckling, fornyad infrastruktur och ett kunskapsutbyte mellan det offentliga och det
privata som dven bidragit till att de formella institutionerna reformerats i takt med hur
innovationer och marknaders stopts om. Utdver detta har det dven funnits en aktiv politik for
att snabba pa strukturomvandlingen genom att underlitta for hushéllen att stilla om nir gamla
industrier laggs ned och nya vixer fram genom bland annat vilfardssystemen och omskolning.
Den relativt framgangsrika svenska historien av att genomfora omfattande strukturomvandling
dr alltsd inte ett resultat av en eller tva enskilda policyinsatser utan ett paket av offentlig politik.

Klimatomstéllningen kommer troligen kréva ett liknande storre paket av insatser.

2.4 Lardomar fran aktuella svenska projekt

De stora industriprojekten i norra Sverige kan tjina som ett bra exempel pd goda forutséttningar
(till exempel naturresurser) och identifierade hinder (till exempel bristande infrastrukturer och
institutioner) for storre klimatdrivna industriinvesteringar. Sedan 2018 har ett flertal storre
projekt utannonserats i norra Sverige®. Gemensamt for dessa #r att de ir drivna av ldngsiktiga
klimatkrav att na nollutslépp, bade direkta utslédppsreduktioner inom Sverige och mdjligheten
till export av utslappsfria produkter i en nollutsldppsframtid (till exempel gront jarn, bilbatterier,
eller grona bunkerbrénslen). Projekten bygger dessutom pa idén att ersétta fossil energi och
ravaror med fossilfri el (och i fallet elektorbrianslen dven infdngad koldioxid). Lokaliseringen
ar koncentrerad till norra Sverige da tillgangen pa billig fossilfti el redan dr god och potentialen
for en expansion beddms som stor, till skillnad fran andra EU-ldnder dir potentialen att
producera fossilfri el &r samre. detta &r ndgot som i sin tur paverkar den framtida ekonomiska
geografin i Europa och industristrukturen i de respektive medlemslédnderna. Perioden fram till

2020 (strax fore Ukraina-krisen med efterf6ljande inflationstryck) byggdes svensk landbaserad

¢ HYBRIT, LKAB, Stegra, Fertibera, FlagshipOne, SKyfuels, Northvolt m.fl.



vindkraft typiskt med langa, bilaterala kontrakt for elleverans (s.k. power purchase agreements,
PPA) f6r runt 30 6re/kWh (ELS 2020) vilket ligger i linje med de kostnadsuppskattningar som
gjorts av t.ex. IRENA de senaste aren (IRENA 2022).

Den snabba expansionen de senaste fem aren av planerade elintensiva projekt, har satt
utvecklingen av elsystemet under hérd press. Tillsammans motsvarar de idag utannonserade
projekten mellan cirka 30 och 130 TWh tillkommande elkonsumtion i SE1 beroende péd hur
manga av projekten som kommer att realiseras. Osékerheten kring projekten ar naturligtvis stor
idag vilket &r en svérighet ur planeringssynpunkt. For att klara denna nyindustrialisering kravs
mer elproduktion snabbt men ocksa en kraftigt forstarkt elinfrastruktur pa flera nivaer. En
forutsattning for de norrldndska projekten &r som tidigare namnts att fossilfri el fas till
konkurrenskraftiga priser. Projekten lanserades i en tid d& ny landbaserad vindkraft kunde
kopas pé ldngre kontrakt for runt 30 till 35 6re/kWh (ELS 2020). Idag ser situationen delvis
annorlunda ut. Konkurrensen om den fossilfria elen har 6kat i norra Sverige. Det finns en
uppenbar risk att priserna pa tillkommande fossilfri el kommer att 6ka om man inte hinner
bygga ut i takt med en 6kande efterfrdgan. De langsiktiga marknadsanalyser som presenterats
av Svenska kraftnit (SvK) visar att om de norrlédndska industriprojekten realiseras i planerad
takt ger detta ett uppskattat a&rsmedelpris pa el pa mellan 60 till 65 6re/kWh till 2035 och nigot
lagre till 2045 dé utbyggnaden ”hunnit ikapp”. Den fysiska potentialen for en kraftig expansion
av till exempel relativt billig vindkraft finns men den praktiska potentialen och hastigheten med
vilken den kan byggas ut blir mer osiker nir man tar hinsyn till olika markkonflikter’.
Flaskhalsar i utbyggnadstakten, vare sig de kommer ifran tillstindsprocessen eller kapaciteten
att bygga och ansluta till ett fungerande elnit, kan naturligtvis begrénsa l6nsamheten i vissa av
de planerade projekten. Tillstdndsprocesser och planeringshorisont for bade elproduktion och
distribution samt for 6vrig infrastruktur identifieras av bade industrin och av politiken som en
flaskhals dér det finns potential till forbéttringar (Olsson 2021). Fordndringar och ldrande kravs
dock inte bara av myndigheter utan dven av foretagen som lamnar in en ansdkan (Olsson 2021).
Det svenska elsystemet har gatt fran ett vildigt stabilt lige sedan 1990-talet med en i stort sett

nolltillvéxt till att nu maste samhéllet och dess aktorer lara om sig for att kunna planera for en

7 Utbyggnad av kérnkraft har foreslagits som ett potentiellt stort tillskott men béde hastigheten med vilken
kédrnkraft kan byggas och till vilken kostnad ar idag véldigt osdkert (bortom 2035).
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snabb och kraftig utbyggnad (likt den som skedde fran 60-talet fram till borjan av 1980-talet).

Detta tar naturligtvis tid men &r ocksa en pagaende process.

Elsystemet dr inte den enda infrastruktur som behover forstirkas pa lédngre sikt. Planer for
vitgasinfrastruktur utvecklas nu av Nordion Energi (som ocksd é&ger Sveriges
transmissionsndtsoperator Swedegas) for att pa lidngre sikt eventuellt bygga en ring med
vitgasledningar runt Bottenviken. Denna vétgasinfrastruktur skulle kunna koppla samman
manga olika enheter for bade produktion och konsumtion av vitgas och dédrmed sprida risken
for obalans i tillgdngen samt diversifiera efterfrigan for producenterna. Aven
jarnvégsinfrastruktur som exempelvis malmbanan behover utvecklas for att kunna hantera den
okade efterfragan pa tunga transporter frdn de nya industrierna i inlandet. Langs kusten kravs
investeringar i utdkad for att mota nya behov av bade import av rdvaror och export av tankta
produkter som kréver nya typer av terminaler eller 6kat djupgaende och bredare farleder for att
mojliggora lastning och lossning frén storre, oceangdende fartyg. Utan dessa
infrastrukturinvesteringar kommer industrins klimatomstillning forsvaras. Det finns alltsa en
uppenbar risk att politiken utan en tydlig kompletterande strategi kommer bromsa den av
industrins pabodrjade klimatomstéllningen och strukturomvandlingen eftersom en stor del (om
n inte alla) infrastrukturinvesteringar kontrolleras av det offentliga. Om sa blir fallet dr det inte
ett marknadsmisslyckande utan ett politiskt misslyckande som ligger bakom den l&ngsamma

utvecklingen.

Nyindustrialiseringen stdller dven krav pa en strategi for en omkringliggande
samhéllsutveckling. Till exempel uppstar det ett stort behov av arbetskraft vilket leder till ett
oOkat behov for kommuner och regioner att mota upp med investeringar i samhéllsinfrastruktur
som skolor, bostider, végar, kollektivtrafik och sjukvard. Timingen och storleken for dessa
investeringar dr viktiga att hantera pa ett korrekt sitt. Samhallsinfrastrukturen 4r & ena sidan en
bra forutsittning och mdjliggdrare for en industriell expansion men & andra sidan finns risken
att for tidiga och for stora satsningar blir misslyckade ifall industrietableringarna inte blir dir
man ténkt eller av den storleken som utlovats. Detta utgor en stor risk for sma kommuner med
begrinsade mojligheter att bade lana upp kapital for stora investeringar samt att genomfora
parallella, stora investeringsprojekt pé kort tid (SKR 2024a,b; Tillvaxtverket 2024). Eftersom
dessa fragor har en central paverkan pé industrins mdjlighet att utvecklas kan de i enlighet med

Hauges taxonomi kopplas inkorporeras i en bredare syn pa vad som &r industripolitik.

11



Hastigheten i de tidnkta industrisatsningarna &r hog vilket i sig skapar utmaningar. Hastigheten
ar dock driven av klimatproblematikens inneboende tidspress att na utsatta klimatmal till 2045
vilket i industrisammanhang for dessa kapitalintensiva industrier ligger relativt néra i tid. En
forutsittning for denna hastighet dr att miljotillstinden hanteras effektivt och att onddiga
forseningar inte uppstir. Detta ansvar ligger pa bdde myndigheter att klara av att hantera
komplexa fragor bade med rittssikerhet och med effektivitet och pa de sokande bolagen att
inkomma med bra och gedigna underlag som domstolen kan gora ordentliga bedomningar pa.
Hittills har man sett bade relativt snabba processer fram till beslut och processer som fallerat

och dragit ut pa tiden av olika skal.

3 En industripolitik for basindustrin i sex pelare

Ett satt att identifiera behov och dérefter utforma en bred industripolitik for basindustrins
klimatomstéllning (strukturomvandling) &r med hjélp av de sex pelare som Nilsson m f1 (2021)
tagit fram. Dessa tar som utgédngspunkt i basindustrins specifika situation och forutséttningar.
De sex pelarna dr (se Tabell 2), 1) staka ut fardriktningen for samhéllet, 2) kunskapsutveckling
och innovationer, 3) skapa och reformera marknader, 4) bygga institutionell kapacitet, 5)
internationell koordination, och 6) hantera negativa sociala och ekonomiska konsekvenser av

klimatomstéllningen.
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S EVCTAT R T [T R (J@  Satta l&ngsiktiga mal och skapa trovérdighet fér dessa, bl.a. genom
samhallet

fardplaner, institutionella reformer och nyckelinvesteringar.

2. Kunskapsutveckling och Bidra till 6kad innovation och kunskap kring klimatomstéallningen samt
innovation till samarbeten over traditionella branschgranser.

Bidra till att det finns en efterfragan for klimatvanliga produkter/tjanster

3. Skapa och reformera genom bland annat institutionella reformer och/eller utvecklingspar.

marknader

a4 Bygga institutionell Utveckla offentlig institutionell kapacitet som kravs for att genomféra en
: . klimatorienterad strukturomvandling och begransa eventuella negativa
kapaC|tet sidoeffekter som uppstar av offentlig styrning.
5. Internationell Bidra till global/internationell harmonisering av klimatpolitiken for att
koordination motverka osund konkurrens och snedvridning av global handel.

Utveckla system for att hantera sociala, ekonomiska och politiska
konflikter som kan uppsta i en strukturomvandling och som potentiellt

6. Hantera negativa sociala
och ekonomiska effekter kan motverka en klimatomstallning.

Tabell 2: Sex pelare i en industripolitik for klimatomstéllningen

Killa: Atergiven frin Andersson m fl (2024) baserat pa Nilsson m fl (2021).

3.1 Pelare 1: Fardriktningen

Att sitta fardriktningen for samhéllsutvecklingen &r ett forsta steg for att minska osdkerheten
om framtiden och 6ka investeringsviljan i helt nya innovationer. De lagstadgade klimatmalen
spelar hir en central roll (Eskander och Fankhauser, 2020) och forskning visar bland annat att
det globala klimatavtalet som sl6ts i Paris 2015 (Parisavtalet) har spelat en viktig roll for att
stimulera ndringslivets klimatarbete (Andersson och Arvidsson, 2023a; 2023b). Efter
Parisavtalet har sdvil EU som Sverige och manga andra lander antagit mal om att na netto-noll-
utslapp till mitten av arhundradet och delmal med signifikanta utsldppsminskningar. Det réacker
dock inte med mal, de maste vara trovirdiga for att fa onskad effekt. Det finns en stor risk att
foretag inte kommer att genomfora nddvindiga investeringar om de forvéntar sig att malen
senare kommer att urvattnas eller dverges.® Detta riskerar att skapa en ond cirkel dir foretag

inte tror pa klimatmalen utan forvéntar sig sdnkta ambitioner fran politiken i1 framtiden och

8Se Kyland och Prescott (1977) for en diskussion om mél och trovirdighet.
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dérfor inte investerar tillrackligt i klimatomstillningen, vilket leder till en utveckling som

missar mélen varpé dessa maste revideras.

Malséttningar maste alltsd underbyggas med stddjande initiativ och reformer for att bli
trovéardiga, till exempel genom mer konkreta handlingsplaner, stod till grona teknologier och
mojliggdrande infrastruktur. Forst d& kommer foretag att gora investeringar och forédndringar i
sina organisationer som faktiskt mojliggdr omstillningen. Den europeiska grona given
annonserades exempelvis som ett sammanhingande paket av olika typer av reformer och
instrument som gemensamt skulle underbygga trovirdigheten for det europeiska klimatmalet
och stimulera breda fordndringar i ekonomin i den riktning som malet pekar ut. De svenska
klimathandlingsplanerna har haft en liknande ambition, men en storre fragmentering av olika
satsningar gor att helheten blivit mindre sammanhéngande och minskat den langsiktiga
trovardigheten i Sveriges samlade omstéllning. Daremot kan Fossilfritt Sverige ses som ett
intressant exempel pa hur instiftade mal underbyggs och gors trovérdiga for foretag i breda
delar av ekonomin genom sektorernas gemensamma arbete med att identifiera nddvéindiga
atgérder, investeringsbehov, samt foresla kompletterande politiska beslut som ytterligare skulle

kunna stddja utvecklingen mot mélet for de olika sektorerna.

Andra sitt att skapa trovérdighet for klimatmalen som inte omfattar direkta stdd till foretag kan
utgdra infrastruktursatsningar som mdjliggér en strukturomvandling likt den svenska
“infrastrukturmodellen” och/eller institutionella reformer. I EU:s grona industriplan ingér bland
annat regelforenklingar och stod till kompetensforsorjning i grona foretag samt genom att
underlétta for offentliga stod for att driva pa den grona omstéllningen (Europeiska
kommissionen, 2024). Regeringens Accelerationskontor &r ett annat exempel pa ett aktivt
arbete med snabbt fa tillstind reformer av de formella institutionerna for att snabba pa

klimatomstéllningen.

3.2 Pelare 2: Kunskapsutveckling och innovation

Ny kunskap och innovationer spelar en central roll i all samhéllsomstéllning. Eftersom
innovation ses som en positiv extern effekt finns det omfattande offentliga stodfunktioner for

att frdimja néringslivets innovationsvilja (Rodrik, 2007; 2014). 1 delar av basindustrin ar
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investeringarna i forskning- och innovation relativt sma (Wesseling et al, 2017). Detta kan
delvis forklaras genom att denna sektor domineras av ett fatal stora och sedan ldnge etablerade
aktorer i mogna branscher. For att snabba pa omstéllningen krivs det i vissa fall reformer som
bryter ned existerande maktpositioner, frdmjar hilsosam konkurrens och underléttar for nya

aktorer att utmana existerande foretag (Eriksson m fl, 2019).

Ett annat potentiellt problem ér att forsknings- och innovationsinsatser for att na klimatmaélen i
vissa fall maste ske i ndra kontakt med de branscher som konsumerar materialen, dvs nya
samarbeten Over olika delar av virdekedjan (Rissman m fl, 2020). Hér krdvs en gemensam
larprocess kring vilka olika typer av 10sningar som fungerar. Forskning visar exempelvis att
bristande kontakt mellan skogsindustrin och kemiindustrin har forsvérat expansionen av
bioraffinaderier (Bauer et al, 2018). Politiken kan bidra till och snabba péa lir- och
innovationsprocessen genom att bidra till att skapa plattformar for sddana samarbeten. Till
exempel genom att uppmuntra till att ta fram gemensamma scenarier och fardplaner 6ver den
framtida klimatomstillningen (Lechtenbdhmer et al, 2015). Aven begriinsade och temporira
offentliga stdd till grundforskning, pilot- och demonstrationsprojekt kan snabba pd den

gemensamma ldr- och innovationsprocessen (Nemet, 2009; Schot och Steinmueller, 2018).

For de energi- och utsléppsintensiva basindustrierna och energisektorn dr en flaskhals i
teknikutvecklingen ofta uppskalningen frén verifierade tekniska koncept till industriell skala.
Offentliga delinvesteringar i si kallade pilot- och demonstrationsanlidggningar kan ofta
motiveras da det manga génger i hog grad handlar om fortsatt kunskapsuppbyggnad och ldrande
for savél de enskilda aktdrerna bakom investeringen som for marknaden i stort och dven
myndigheter som ska bedoma och ge tillstand till nya typer av anlédggning (Olsson och Nykvist,
2020). Samtidigt &r stod till sadana piloter inte i sig sjilv tillrdckligt for att skala upp gron
teknik. Historien visar att utan framvéxten av en tydlig marknad for de grona produkterna
kommer sidana investeringar att ses som alltfor riskfyllt av foretag (Ahman, Skjerseth &

Eikeland, 2018).

3.3 Pelare 3: Skapa och reformera marknader

Att det finns en efterfrigan pa klimatvinliga alternativ &r en forutsittning for

klimatomstéllningen. Inom ménga branscher arbetar redan politiken med att reformera
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marknader och oka efterfrdgan pa klimatvinliga alternativ. Hér finns till exempel den svenska
koldioxidskatten och EU:s handelssystem med utsldppsrittigheter. Ett problem med atgarder
som prissétter fossila aktiviteter dr att om det inte finns tillgéngliga alternativ uppstar det létt
motstand mot politiken. Det blir svart att uppritthélla ett tillrdckligt hogt pris som leder till en
klimatomstéllning i den takt som krévs for att nd klimatmalen. Prissittning av utslépp &r ett
mycket effektivt styrmedel nér det finns alternativ. I en tidig fas av klimatomstéllningen innan
nya grona alternativ utvecklats kan prissittning av utslépp spela en viktig roll, men troligen
annu béttre 1 kombination med andra styrmedel som bidrar till marknadsutveckling. Nya
insatser genom till exempel offentlig upphandling, certifiering av grona material, kvoter eller
byggregler kan vara nddvandigt for att skapa en efterfrdgan pa grona material (Vogl m fl, 2021;
Schwarz m fl, 2020).

Ett annat sétt att skapa och reformera marknader dr genom héllbarhetsrapportering. [ EU:s grona
giv finns tre direktiv/regleringar som bidrar till att skapa forutsédttningar for marknader for
klimatvénliga alternativ. Har dterfinns EU:s Taxonomin for héllbara aktiviteter, forordningen
om hallbarhetsrelaterade upplysningar (Sustainable Finance Disclosure Regulation, SFRD) och
EU:s direktiv om foretagens hallbarhetsrapportering (Corporate Sustainability Reporting
Directive, CSRD). Taxonomin &r ett klassificeringssystem som faststéller kriterier for nir en
ekonomisk verksamhet ska anses vara miljoméssigt hallbar. Tanken é&r att systemet skall skapa
en gemensam definition for hallbarhet och dédrigenom underlétta for foretag och investerare att
hitta och vélja hallbara investeringsprojekt. SFDR reglerar hur finansiella aktorer ska informera
sina i kunder om hallbarhet. Syftet ar att minska det informationsdvertag som finansiella aktdrer
har, och genom béttre information till kunder ge dem de forutsattningar som krivs for att kunna
fatta mer hallbara investeringsbeslut. CSRD riktar sig till foretag och reglerar hur de skall
rapportera information om hallbarhet i sin arsredovisning. denna information ar central bade
for foretaget som skall stilla om och for investerare som skall kunna identifiera ett foretags
klimatpaverkan samt styra om investeringar och efterfrigan till alternativ med lag

klimatpaverkan.

3.4 Pelare 4: Bygga institutionell kapacitet

Klimatomstéllningen stéller nya krav pd politiken att bidra till att skapa rétt strukturella

forutsittningarna for néringslivet att pA marknadsmaéssiga villkor na nettonollutslépp inom den
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utsatta tidtabellen. Klimatpolitiken generellt och den grona industripolitiken specifikt far ofta
kritik for att 1) vara kortsiktig och fokuserad enbart pa minskningar av utsléppen i nértid snarare
an ett 1angsiktigt strategiskt arbete (Johansson m fl, 2020; Sandstrdm och Bjérnemalm, 2022),
2) ar fragmenterad osammanhingande och det dr vanligt att olika politiska beslut motverkar
varandra, (Klimatpolitiska radet, 2023), och 3) det finns bristande insyn i politiska
beslutsprocesser kring hur beslut om specifika foretagsstod tas (Henreksson och Sandstrom,

2023).

En aktiv industripolitik &r inte oproblematisk — sérskilt inte den del som omfattar direkta eller
indirekta finansiella stod till enskilda foretag (se ocksa kommande avsnitt om en internationell
utblick om ekonomiska stdod). Under senare ar har det uppstatt en ny litteratur som forsoker
bemota dessa risker. Rodrik (2007; 2014) och Aiginger och Rodrik (2020) diskuterar bland
annat vikten av tydliga mal, uppfoljning, ansvarsutkravning och ldrande. I de fall ekonomiska
stod till ett foretag inte anvinds sa som det dr ténkt méste det finnas en konsekvens for foretaget.
Om ett klimatprojekt inte visar sig leva upp till det forvintade resultatet maste det finnas
etablerade mekanismer for att avsluta projektet i fortid och/eller styra om medlem till andra
aktiviteter. Med andra ord industripolitiken méste vara evolutiondr och ldra sig ldngs végen.
Hir finns bade positiva och negativa historiska exempel frén historien pé industripolitiska
insatser som genom att styras om i slutdndan blivit framgangsrika och de som tillatits fortsétta
under alldeles for lang tid (se Enflo, 2024). Hér &r det viktigt att notera att alla industripolitiska
projekt inte kommer bli framgangsrika. Om framgang hade varit garanterad hade politiska
insatser inte varit nodvéndiga. Flera projekt kommer att misslyckas, men givet att det finns ett
larande kan ldrdomarna sedan ligga till grund for framtida lyckade satsningar. Ett problem idag
ar dock att mycket av klimat- och industripolitiken ar fragmenterad och uppdelat pé en rad olika
myndigheter inom Sverige och EU vilket minskar mdjligheten till larande. Ett uppenbart
exempel ér klimat- och industrikliven som bagge ger likartade stod till foretag. For att klara av
att bedriva en framgangsrik industripolitik som nar klimatmélen kravs troligen ett
organisatoriska reformer av den offentliga sektorn bor inkludera ett systemtinkande
(Bocquillon, 2018; Nilsson och Weitz, 2019) samt utviarderande och ldrande (Aiginger och
Rodrik, 2020; Johansson m fl, 2020).

I detta finns flera utmaningar for omstéillningen i Sverige och for mojligheten att utveckla en

konkurrenskraftig, gron industri. Utbyggnaden av havsbaserad vindkraft i Sverige géir idag
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langsammare 4n i de flesta andra ldnder i var nirhet (Akinci et al. 2024). Ofta stoppas den
havsbaserade vindkraften av hénsyn till riksintressen som forsvar och bade havsbaserad och
landbaserad vindkraft stoppas ofta av kommunala veton, detta ofta efter att projekten utvecklats
i flera &r med omfattande kostnader som f6ljd och utebliven 6kning av elproduktionskapacitet.
En 6versyn av hur dessa processer fungerar och utredning av vilka alternativ som vore mdjliga
att integrera i den svenska kontexten &r ett sétt att utveckla den institutionella kapaciteten att
stodja omstéllningen. I de flesta andra nordeuropeiska lénder genomfors auktioner for
havsbaserad vind pd av myndigheter anvisade omraden for att koordinera processerna och
minska risken for att projekt stoppas sent i utvecklingsprocessen. Ett annat institutionellt hinder
ar provningen av miljotillstand for olika typer av industrier som bade beskrivs som begrédnsande

langsam och regionalt ojdmlik vilket forsvarar for investeringar i flera delar av landet.

3.5 Pelare 5: Internationell koordination

Klimatet dr en global fraga och kréver globala svar. Samtidigt 4r det svart att samla alla vérldens
lander bakom en gemensam och kraftfull klimatpolitik. For basindustrin dér de ekonomiska
vinsterna av en klimatomstdllning f4 och kostnaderna stora sa blir fraigan om den globala
konkurrenskraften central. EU:s carbon border adjustment mechanism (CBAM) ir ett forsok
att virna inhemska foretags konkurrenskraft fran billigare och koldioxidintensiv import nir EU
stiller om produktionen. Den ldser dock inte problemet kring den europeiska industrins
mojlighet att exportera utanfor EU. Vidare ar det viktigt att sékerstélla att CBAM inte anvinds
som ett rent protektionistiskt verktyg i de framvixande handelskrigen som tornar upp sig mellan
EU, USA och Kina. Internationellt samarbete och global handel ér en forutséttning for att klara
av klimatomstéllningen (Jacob m fl., 2022). Att inkludera klimatomstillningen som ett mal for
handelsavtal dr nagot som borjat utforskas internationellt, tex genom det nyligen antagna
handelsavtalet ACCTS som samtidigt harmoniserar miljokrav och utfasningen av subventioner
till fossila brénslen (Kommerskollegium, 2024), och som Sverige ocksa kan driva pa inom EU-

samarbetet for att stirka den grona konkurrensfordelen.

Internationell koordination géller inte enbart linder utanfor EU utan dven inom EU. I avsaknad
av en gemensam europeisk industripolitik har EU 6ppnat upp for nationella subventioner av
inhemska foretag genom RePowerEU-planen och Temporary State Aid Crisis and Transition

Framework (TSCF). Dirmed sitts den inre marknaden delvis ur spel. Aven om ekonomiska
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subventioner kan spela en roll under pelare 1 dr det viktigt att dessa inte anvinds for att gynna
inhemsk industri fran extern konkurrens utan att de 4r fokuserade pa att bidra till att skapa

forutsattningar for en klimatomstéllning.

Ett sitt att stirka den internationella koordinationen av en omstéllning som foreslagits i den
vetenskapliga litteraturen ir si-kallade “klimatklubbar” for grona material (Ahman, Arens &
Vogl, 2022). For att mojliggora att nagra ldnder gér fore med en mer ambitios klimatpolitik &n
vad som dr mojligt att fa igenom i FN-forhandlingar kan nagra lander etablera ett gemensamt
gront handelsavtal, till exempel genom en avgift pa koldioxid i importer eller samarbete kring

teknologitransfereringar (Falkner et al., 2021; Grubb et al., 2022; Hermwille et al., 2022).

3.6 Pelare 6: Hantera negativa social och ekonomiska konsekvenser av
klimatomstéllningen

All strukturomvandling &r forenade med kreativ forstorelse. Alla regioner, foretag och
industrier klarar inte av att genomfora omstéllningen. Precis som under tidigare
strukturomvandlingar kommer klimatomstéllningen moéta politiskt motstdnd fran de som blir
forlorare 1 omstéllningen (Kivimaa och Kern 2016; Rogge och Johnstone 2017). Politiska och
ekonomiska kostnader associerade med en nedstdngning av utsléppstung industri kan utgéra
exitbarridrer som forhindrar en strukturomvandling vilket krdver policy for att mdjliggdra
utfasning av etablerade processer till formén for nya och bittre (Algers & Ahman, 2024).
Sverige genom vér geografi och véra naturresurser samt tekniska kunskaper som industriland
har goda forutséttningar for att stdlla om och bygga upp en klimatneutral basindustri. Samtidigt
finns det risk for potentiella konflikter mellan lénder inom EU dér manga medlemslénder i stra
Europa har sdmre forutséttningar. Detta har foranlett inrdttandet av EUs Just Transition Fund.
Konflikter kan ocksa uppsta inom Sverige mellan till exempel specifika intressen (sasom lokal
opinion och visuell paverkan, forsvarsintressen och renndring) och planer pé utbyggnad
fornybar elproduktion (Axelsson och Jonsson, 2022; Anselm och Simon, 2016) eller allmént
genom att klimatpolitiken slar mot vissa geografiska omraden eller sociala grupper (Lundgren
m fl, 2020). For att en snabb omstéllning inte skall fastna i konflikter mellan olika grupper
maste det finnas en beredskap for att pa olika satt hantera konflikterna. Det kan ske genom
bittre lokal fOrankring av beslut som péverkar den lokala miljon eller att ekonomisk

kompensation eller andra nyttor tillfaller berérda grupper eller lokalsamhallen.
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4 En internationell utblick pa olika former av
industripolitik och ekonomiska stod

En viktig diskussion i fragan om industripolitik for utveckling och omstdllning handlar om
vilken typ av ekonomiska stod som politiken ska innehalla. Utover omfattningen péa offentligt
ekonomiskt stdd handlar diskussionen ocksa om vilka former som &r lampliga och hur
avgransningar bor goras for att stoden ska fa4 den riktade verkan de bor ha, ndmligen att
stimulera och accelerera privata investeringar och forandringar. Offentliga program sa som
Klimatklivet, Industriklivet och de grona kreditgarantierna dr exempel pa stddprogram som
genom relativt sma medel kan stimulera till stdrre privata insatser.’ I efterdyningarna av Covid-
19-pandemin och med ett 6kat tryck pa klimatpolitik har flera ldnder antagit nya typer av
ekonomiska stodprogram for sina industrier for att driva pd ekonomisk utveckling och
omstéllning vilket leder till en risk for ett internationellt subventionsrally i strid med etablerade
handelsregler (OECD 2024b). En internationell utblick mot EU och USA kan ge lirdomar som
dr relevanta for utvecklingen av svenska ekonomiska stodprogram som delar av en

industripolitik for omstéllning.

Syftet med direkta stod till grona industriella projekt dr att reducera den risk som ar knuten till
att applicera en ny teknologi eller skapa en ny marknad. Det ar forst efter tid, nér en teknologi
och marknad har demonstrerats i full skala som man kan avgéra om den varit framgéngsrik
eller ej. Denna fundamentala osdkerhet gor att risker och ddrmed kostnaderna vid forsta projekt
ar hogre én for efterkommande projekt vilket skapar en troskel for utvecklingen av alternativ
lagutslédppsproduktion. For att sinka denna troskel kan det vara relevant med direkta stod som
gor det mojligt att demonstrera teknologi och mojliggora for vidare omstéllning av en hel sektor
(Bataille et al., 2024; Grubb et al., 2021). Samtidigt dr det avgorande att direkta stod enbart ges
ut dir det &r motiverat utifran tydliga och transparenta mal som till exempel
utsléppsminskningar, for att minimera risken for styrningskapning (regulatory capture). For att

direkta ekonomiska stod ska vara effektiva maste stoden dven enbart gér till projekt som annars

° S& hir 1angt har industriklivet beviljat 7 miljard kr i stdd (https://www.energimyndigheten.se/forskning-och-
innovation/forskning/industri/industriklivet/resultat-fran-industriklivet/), Klimatklivet 15 miljarder kronor
(https://www.naturvardsverket.se/497a0b/globalassets/amnen/klimat/klimatklivet/redovisning-av-stod-till-

lokala-klimatinvesteringar-2024.pdf)
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inte hade blivit av. Direkta ekonomiska stod bor ocksd minimeras sa privata investerare bar
storsta delen av risken och de offentliga stoden i huvudsak utgdr en katalysator. Har &r det
viktigt att notera att ndr direkta ekonomiska stdd ges ut kan det vara mojligt att stilla olika typer
av motkrav pd mottagaren si att langsiktiga ekonomiska effekter genom till exempel
innovation, kompetensutveckling eller 6kat lokalt virdeskapande stirks (Mazzucato & Rodrik,

2023).

Sammantaget kan ekonomiska program med transparenta mal dir stod ges ut via
konkurrensutsatta ansokningar eller auktioner dérfor vara ett effektivt sitt att ge direkta
ekonomiska stdd. Sddana typer av auktioner kan ocksa innehalla kvalitativa kriterier dar foretag
inte bara soker efter lagsta ekonomiska stoden, men ocksd med miljohénsyn, utveckling av
forsorjningskedjor, cybersidkerhet eller sociala mal. Kvalitativa kriterier r ett krav inom den
europeiska rattsakten om nettonollindustrin (Net-Zero Industry Act) (European Commission,

2024a).

4.1 Den europeiska modellen

I den europeiska grona givens industriplan dr en av fyra centrala pelare att ge snabbare tillgdng
till finansiering for att mojliggdra investeringar i gron produktion i Europa, vilket ska ske
genom flera olika mekanismer och aktorer. En central aktdr inom InvestEU dr Europeiska
Investeringsbanken (EIB) som &dgs av EU:s medlemsstater och vars syfte &r att genomfora
langsiktiga investeringar i samhéllsviktiga projekt. EIB ger 1&n pa marknadsméissiga grunder
och finansieras genom uppléning pa finansmarknaderna. Kreditgarantierna utgor alltsa enbart
en grund for att begridnsa investeringsrisken sa att EIB kan finansiera projekten till en rimlig
kostnad. Den enda eventuella kostnaden fOor skattebetalarna ar alltsd sjédlva nivan pa
kreditgarantierna som finansieras genom EU:s budget och genom unionens ekonomiska
aterhdmtningsplan efter pandemin: NextGenerationEU. Ett viktigt syfte med dessa
kreditgarantier dr att skapa sa kallad intrdngning (crowding-in) av privata investeringar. Genom
att minska den privata investeringsrisken hoppas EU att varje satsad skatte-euro skall bidra till
att den privata aktorer investerar mellan 10 och 15 euro (Europeiska unionen, 2024a).
Innovationsfonden ger direkta stod till innovativa projekt, tex uppskalning av
genombrottsteknik till fullskala i olika industrier, efter ansokningsforfarande eller

auktionsforfarande for sdrskilt prioriterade omraden som gron vétgas. Finansieringen till fonden
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kommer fran inkomster fran auktionen av en del av utslappsrétterna i EU ETS (samt ej anvénda
pengar i tidigare program som NER300) och dr ddrmed direkt kopplat till omstéllningstrycket

i den handlande sektorn vilket bestimmer priset pa utsldppsratterna.

Sedan Rysslands invasion av Ukraina har det tillkommit RePowerEU-planen och Temporary
State aid Crisis and Transition Framework (TSCF) som skall minska Europas beroende av
fossila bridnslen genom att fordubbla utbyggnaden av fornybar energi (Europeiska
kommissionen, 2023; 2024b)'°. En viktig komponent i dessa stddfunktioner ir att de #r riktade
mot industribranscher snarare &n mot enskilda foretag. Det dr O6ppet for alla foretag att soka
vilket dr ett sdtt att bibehdlla konkurrensen mellan foretag. Det dr &ven mojligt for nya aktorer

att utmana existerande aktorer.

4.2 Den amerikanska modellen

[ USA har en liknande utveckling skett, sirskilt med lagpaketet Inflation Reduction Act (IRA).
Detta program kan sammanfattas i tre underkategorier: riktade skatteavdrag, direkta bidrag,
samt 0kad utlaning fran offentliga banker. De riktade skatteavdragen gér bland annat till elbilar,
fornybar el, kiarnkraft, energieffektiviseringar i hem och byggnader, samt produktion av vitgas
och flygbrinsle och detta utgor storsta delen av utgifterna. Skatteavdragen har ett basbelopp
samt flera bonustilligg, dér storre skatterabatter erbjuds om mottagaren moéter vissa motkrav
som till exempel att betala en genomsnittlig 16neniva och anstélla larlingar, anvinda material
producerade i USA, eller att forligga produktion i omraden med laga 16ner eller som har
historiskt varit beroende av fossilbaserad produktion (IRS 2022). Till exempel &r basbeloppet
pd skatterabatten for en investering 1 fossilfri energiproduktion 6 procent av
investeringsbeloppet men 6kar fem ganger till 30 procent av investeringsbeloppet om ett foretag
moter motkrav pa 16n och larlingsanstallningar. Ytterligare 10 procent ldggs pa om ett foretag
anvander inhemskt producerade material. Ytterligare 10 procent 1dggs pa igen om investeringen
lokaliseras i ett omrade som historiskt varit beroende av fossilbaserad produktion (White House
2024). Totalt kan skatterabatten ddrmed na upp till 50 procent av det samlade

investeringsbeloppet.

10 TSCF kan 4ven ses som ett svar pi Biden administrationens Inflation Reduction Act (se ruta x), se till exempel

Europeiska ekonomiska och sociala kommittén (2023).
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Dessutom ger IRA ocksé stod till olika projekt baserat pa ansokningar. Ett exempel pa det ar
Industrial Demonstrations Program som samfinansieras med ett annat lagpaket kallat
Bipartisan Infrastructure Law. Programmet ger 6.3 miljarder dollar till olika
demonstrationsprojekt i industrisektorn dér stdden ges pé basis av olika ansdkningar fran
foretag (DOE 2024). Virt att nimna ar att man hittills valt svenska SSAB:s teknik Hybrit for
fossilfritt stal samt Heidelberg materials for koldioxidinfangning vid en cementanlédggning likt
den i Slite pa Gotland for vidare forhandling om 500 miljoner dollar vardera, eller omkring 11
miljarder kronor tillsammans. Bada projekt som i Sverige stdttats av Industriklivet som totalt
betalat ut knappt 6 miljarder kronor (Riksrevisionen 2024). Dessa direkta stod ges ut en gang,
och ska ga till forsta eller tidiga demonstrationsanldggningar for att demonstrera bade de
tekniska och kommersiella forutséttningarna for produktion med ligre utsldpp dé dessa har
hogre risk pa grund av att det inte finns forlagor. Ambitionen &r att dessa tidiga projekt ska
mojliggora for att andra projekt kan anvinda liknande teknologi och affarsmodeller utan stod,
dé tekniska och kommersiella forutsittningar demonstrerats. Det finns dven andra program med
direkta stod sasom Empowering Rural America Program som ger 9.7 miljarder dollar till olika
energikooperativ pa den amerikanska landsbygden for att bygga ut fossilfri energi (USDA
2024).

Den sista 6vergripande delen av IRA &r den 6kade utldningsramen hos offentliga banker.
Banken Loan Program Office (LPO) far en utokad utléningsram med 350 miljarder dollar for
att ge lan till energiinfrastrukturuppgraderingar och aterinvesteringar, samt till fossilfri energi

och till utsldppsfria fordon (LPO 2024).

4.3 Viktiga skillnader mellan modellerna

En jamforelse visar att de europeiska stodprogrammen troligen dr mindre storande for
internationell konkurrens och handel delvis déarfor de ar mer riktade till specifika industrier med
stora utmaningar att stilla om samt darfor de i1 hogre grad ar fokuserade pa innovation och
utveckling av ny teknologi snarare 4n implementering och utbyggnad av existerande
teknologier (Kleimann et al 2023). Det finns ocksa betydande skillnader mellan Europa och
USA i hur de ekonomiska stdden ar utformade. Europa arbetar i hogre utstrackning med bidrag

som kan sokas medan USA arbetar i hdgre grad med riktade skattesubventioner. Det finns for
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och nackdelar med bédgge systemen. Bidrag som soks 1 konkurrens gor det léttare for politiken
att styra bidragen direkt mot specifik teknik- eller marknadsutveckling och se till att
investeringar gar till grona projekt. Vidare kan det vara léttare att stilla motkrav pé foretagen
som far ekonomiska stod. Samtidigt dr sokprocesserna ofta byrékratiska och leder till en skevhet
nir det kommer till vilka foretag det dr som soker stoden (Ferguson och Nolgren, 2024).
Skattesubventioner kan fa en bredare marknadspéverkan men har inte samma styrférméga och
kan édven létt leda till en storre och mer svarbedomd kostnad for staten. Dessa avvéigningar &r

viktiga att beakta i utformningen av svenska stodprogram.

S Avslutning

En politik som syftar till att sékerstdlla (bas)industrins klimatomstillning och samtidigt stirka
konkurrenskraft pd morgondagens marknader kriver ett helhetsgrepp pa den
strukturomvandling som klimatomstéllningen innebdr. For stora delar av ekonomin innebér
netto-nollutslépp 2045 en storre strukturomvandling som omfattar nya energikillor,
produktionsprocesser, produkter, viardekedjor och affirsmodeller. Energieffektivisering och
brinslebyten, som hittills varit effektiva &tgirder for att minska industrins utslapp, kommer inte
rdcka fOr att nd netto-nollmalet. Det &r alltsé en central insikt att nd hela végen till nettonoll
utslépp 4r en helt annan utmaning jamfort med tidigare mal om begrinsade
utsldppsminskningar. For att det skall vara praktiskt mojligt for néringslivet inom utsldppstunga
och svaranpassade branscher att genomfora strukturomvandlingen méste det dessutom
utvecklas och reformeras marknader dér den offentliga sektorn maste bidra till utvecklingen i
hogra grad jamfort med tidigare historiska strukturomvandlingar. Klimatomstéllningen
kommer inte uppsté av sig sjélvt p4 samma sétt som de omvandlingar som drivits av ny teknik
och tydliga privata vinstmotiv av att investera i ny teknologi. Vidare méaste de privata och de

offentliga insatserna ga i takt i klimatomstdllnigen annars hotas omstdllningen.

Ytterligare en skillnad jaimfort med historiska strukturomvandling dr existensen av ett av
politiken siffersatt mal och tidtabell for klimatomstéllningen. Historiska strukturomvandlingar
har 1 huvudsak varit evolutiondra processer som drivits av tydliga privata ekonomiska vinster i
nya industrier som vixer fram. I klimatomstillningen ligger fokus i stillet pa de
utsléppsintensiva basindustrierna vars totala tillvéxtpotential 4r begrdnsad. Vidare préglas

klimatomstdllningen av en hardnande internationell konkurrens och en oro for att Europa ska
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tappa internationell konkurrenskraft och bli en region som forlorar pa omstéllningen pa grund

av andra landers omfattande stod och subventioner till inhemska industrier.

Det é&r tydligt att niringspolitiska insatser kommer krivas, sérskilt for de utslédppsintensiva
branscher som star for storst utmaningar i omstillningen. Existerande ekonomiska styrmedel
som koldioxidskatter och EU ETS behover kompletteras med en bred palett av interventioner
som fridmjar innovationer, utvecklar marknader och skapar infrastruktur som stddjer
klimatomstdllningen. Med andra ord en politik gor det praktiskt mojligt for foretag att stélla
om. Exakt hur denna politisk skall utformas till 2045/2050 gar idag inte att fastligga. Det finns
for manga osidkra faktorer. Politiken maste déarfor vara anpassningsbar for att mota nya hinder

och mgjligheter langs vigen.

En effektiv politik behover koordinera och harmonisera insatser over olika sektorer och
politikomraden. Det krévs tydlig samordning, utvirdering och ldrande for att anpassa politiken
over tid utan att forlora fokus pa det ldngsiktiga mélet. En sekventiell strategi ar viktig, dar
tidiga insatser ldgger grunden for omstéllningen genom att mdjliggdra innovationer, sedan fasa
in dessa pa existerande marknad och samtidigt gradvis fasa ut teknologier och system med hoga
utslépp. Legitimitet for omstéllningen uppnas genom att ge privata aktorer tydliga alternativ
och incitament. Politiken méaste vara evolutiondr och stddja néringslivet i att uppna
klimatomstéllningen, samtidigt som den bygger upp nddvindig institutionell kapacitet inom

statens departement och myndigheter sdvil som pa regional och kommunal niva.

Som ett mindre land inom EU med stark export dr Sverige i hog grad beroende av att folja och
agera pa utvecklingen i omvérlden. En svensk politik maste darfor forutom att identifiera
nationella interventioner ocksa tydligt koppla samman dessa med de initiativ som sker pa EU-
niva samt dven forsoka paverka utvecklingen inom EU. Sarskilt viktigt att uppmérksamma &r
att Sverige borde ha mycket goda forutsattningar att nd de klimatmal som beslutats om pa EU-
nivé och dven bidra till att unionen i helhet nar sitt méal om nettonollutslapp till 2050. Det kraver
trovardighet och langsiktighet i de politiska besluten sa att néringslivet kan och vagar gora
nddvindiga investeringar. Den politiska risken blir annars en stark faktor i att begrénsa
foretagens omstéillning och den blir darfor ocksa ett skl till att politiken kan behdva dela risken

for vissa typer av omstéllningsinitiativ genom vissa former av begransade ekonomiskt stod.
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Ofta sammankopplas industripolitik med ekonomiska subventioner av foretag. Som framgér av
denna rapport kan subventioner ingé i en policymix inte minst i en inledande fas d& det finns
stor osdkerhet om framtida teknikval och huruvida klimatomstallningen faktiskt kommer att
genomforas. Den internationella utblicken visar att i de fall direkta stod motiveras kan de
utformas genom framst tva kategorier: 1) ansdkningsforfaranden som ger goda mojligheter till
avgriansningar och kontroll men begrinsar mojligheterna till bred spridning i ekonomin och
som kan bli administrativt betungande for savél den privata som offentliga sektorn, eller 2)
breda skattesubventioner som kan ge hogre penetration i marknaden men till priset av
sviarbedomda totala kostnader for det offentliga och hogre risker for felaktiga utbetalningar.
Men, industripolitik & mer dn subventioner. Rétt utformat med fokus pa satsningar som
mojliggér en omstdllning genom marknadsutveckling, institutionell fordndring och

investeringar i nddvéndig infrastruktur minskar behovet av direkta ekonomiska subventioner.

Klimatomstéllningen ar en utmaning for hela samhéllet inklusive politiken. Historien ger
centrala lirdomar om vikten av att politiken dr med och formar sambhéllets strukturer och
dérigenom samhéllsutvecklingen. Samtidigt finns det aspekter som &r annorlunda nir det
kommer till klimatomstdllningen och historiska lardomar &r inte helt &verforbara pa
klimatomstéllningen. For att omstéllningen skall vara mojlig géller det for politiken att ha
kapaciteten att hitta nya svar pd hur en effektiv industripolitik kan och bor utformas och

implementeras.
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