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Sammanfattning

Rapporten analyserar vertikal industripolitiks roll och utmaningar i Sverige och globalt.
Rapporten inleder med att diskutera industripolitikens 6kande betydelse i ljuset av en rad
globala kriser, inklusive finanskrisen 2008, COVID-19-pandemin och de geopolitiska
forandringarna som foljde av Rysslands invasion av Ukraina. Kriserna har visat pa sarbarheter
i de globala leveranskedjorna som fatt manga regeringar att omprova statens roll for att
sakerstalla ekonomisk motstandskraft, sakerhet och innovation. Medlemmar av Europeiska
unionen, USA och Kina har borjat implementera mer aktiva industripolitiska atgarder riktade
mot strategiska sektorer som gron teknologi, kritisk infrastruktur och insatsvaror.

| rapportens andra kapitel presenteras de olika typerna av industripolitik som har utvecklats,
daribland horisontella och vertikala tillvagagangssatt. Horisontella politikatgéarder, som syftar
till att skapa en stabil ekonomisk miljo for alla sektorer, kontrasteras med vertikala
politikatgarder som fokuserar pa specifika industrier eller teknologier som anses avgorande for
den nationella utvecklingen. Rapporten lyfter fram Europas skifte mot ett mer
interventionistiskt synsatt, dar lander som Tyskland och Frankrike foresprakar starkare
industripolitik som svar pa 6kad konkurrens fran Kina och USA. Europeiska unionens strategi,
som diskuteras i rapporten, omfattar bade en digital och gron omstallning med malet att 6ka
Europas sjalvstandighet inom omraden som halvledare och férnybar energi.

En betydande del av rapporten fokuserar pd motiveringen for vertikal industripolitik. Ett
argument for en aktiv industripolitik ar att marknadsmisslyckanden, sdsom externa effekter,
asymmetrisk information och samordningsproblem kraver statliga ingripanden. Till exempel
behdver industrier med hog kapitalintensitet och langa utvecklingscykler, sasom batteri- och
fornybar energisektorerna, ofta statligt stod for att Gvervinna initiala intradesbarridrer.
Rapporten visar ocksa riskerna med statligt ingripande, inklusive majlig ineffektivitet,
korruption och marknadsstorningar, sarskilt nar subventioner inte ar valriktade eller behalls for
lange.

En kritik mot vertikal industripolitik ar svarigheten att exakt forutse vilka sektorer eller
teknologier som kommer att lyckas i framtiden. Fragan om "rent-seeking", dar foretag lobbar
for fortsatt statligt stod dven nar det inte langre &r nddvandigt, ar ett centralt bekymmer.
Dessutom diskuterar rapporten statens begransningar — regeringar kan sakna den information

och expertis som krévs for att fatta valgrundade beslut om vilka industrier som bor stédjas.



Rapportens avslutande kapitel foreslar ett beslutsramverk for industripolitik. Ramverket ar
avsett att hjalpa beslutsfattare att identifiera nar och hur vertikal industripolitik kan anvéndas,

baserat pa en utvardering av marknadsmisslyckanden och marknadsstrukturer.

Vertikal industripolitik, dven om den kan spela en viktig roll i att hantera
marknadsmisslyckanden och framja innovation, maste genomforas med forsiktighet och med
en Kklar forstaelse for dess begransningar. Valutformad vertikal industripolitik bor vara flexibel
och tillata periodisk omprévning och justeringar baserat pa forandrade ekonomiska

forhallanden och teknologiska utvecklingar.



English summary

The report offers an examination of the role and challenges of industrial policy in Sweden and
beyond, contextualized within broader global trends. The report begins by discussing the
increasing prominence of industrial policy in response to a series of global crises, including the
2008 financial crisis, the COVID-19 pandemic, and the geopolitical shifts triggered by Russia's
invasion of Ukraine. These crises revealed vulnerabilities in global supply chains and prompted
many governments to reconsider the role of state intervention to ensure economic resilience,
security, and innovation. European Union members, USA and China has begun implementing
more active industrial policies aimed at strategic sectors like green technology and critical

infrastructure.

The second chapter of the report outlines the different types of industrial policies that have
emerged, both horizontal and vertical approaches. Horizontal policies, designed to create a
stable environment for all sectors, are contrasted with vertical policies, which focus on specific
industries or technologies deemed crucial for national development. The report highlights
Europe's shift towards a more interventionist approach, with countries like Germany and France
advocating for stronger industrial policies in response to increased competition from China and
the United States. The European Union’s strategy, as discussed in the report, includes both a
digital and green transition, aiming to increase European autonomy in areas like semiconductors

and clean energy technologies.

A significant portion of the report focuses on the justification for industrial policy. One
argument is that market failures, such as externalities, asymmetric information, and
coordination failures, necessitate state intervention. For example, industries with high capital
intensity and long development cycles, such as the battery and renewable energy sectors, often
require state support to overcome initial barriers to entry. However, the report also
acknowledges the risks of over-intervention, including the potential for inefficiency, corruption,
and market distortions, particularly when subsidies are not well-targeted or are maintained for

too long.

In its critique of industrial policy, the report examines common challenges, such as the difficulty
of accurately predicting which sectors or technologies will succeed in the future. The issue of
"rent-seeking,"” where firms lobby for continued state support even after it is no longer necessary

is a key concern. Additionally, the report discusses the limitations of state capacity, noting that



governments may lack the information and expertise needed to make informed decisions about

which industries to support.

The final chapters of the report propose a decision-making framework for industrial policy.
This framework is intended to help policymakers identify when and how vertical industrial
policies might be justified, based on an evaluation of market failures and the structure of the
affected markets. The report also stresses the importance of clear benchmarks and evaluation
mechanisms to ensure that policies are achieving their intended outcomes without creating

unnecessary economic distortions.

The report emphasizes that while industrial policy can play an important role in addressing
market failures and fostering innovation, it must be implemented cautiously and with a clear
understanding of its limitations. Well-designed industrial policy should be flexible, allowing
for periodic reassessment and adjustments based on changing economic conditions and

technological developments.
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1. Introduktion

Industripolitik har blivit en central fraga i den svenska och internationella ekonomiska debatten
(Mazzucato, 2021; Juhasz med flera, 2023; Lashkaripour och Lugovskyy, 2023; Evenett med
flera, 2024; Henrekson med flera, 2024). Okade geopolitiska spanningar, Covid-pandemin och
klimatférandring har aktualiserat fragor kring landers ekonomiska- och nationella sakerhet,
forsorjningskedjornas tillforlitlighet, och mer generellt om marknadernas férmaga att effektivt
allokera resurser. Flera regeringar pressas till en aktiv industripolitik (Aiginger och Rodrik,
2020). Aven i ljuset av den vaxande anvandningen av industripolitik i USA, EU, Kina och andra
lander ar analys av industripolitik dock anméarkningsvért séllsynt (Juh&sz med flera, 2023).

Framvaxten av "Bidenomics" och lagstiftning, sdsom Infrastructure Investment and Jobs Act
(1JA), Creating Helpful Incentives to Produce Semiconductors Act (CHIPS), och Inflation
Reduction Act (IRA), har aktualiserat industripolitiken i den ekonomiska och politiska debatten
i USA. Aven EU forsoker uppnd “strategisk autonomi” genom att halla ute utldndska
investeringar och utveckla inhemsk produktion for att minska upplevd sarbarhet mot omvérlden
(McNamara, 2024). Liknande politiska paket dyker upp 6ver hela OECD och bortom, det finns

alltsa ett fornyat intresse for att forsta hur industripolitik fungerar och inte fungerar.

Den nya Draghi-rapporten som sldpptes den 9 september, bestalld av Europeiska
kommissionen, ger en omfattande strategi for att starka Europas industriella konkurrenskraft.
Innovationsgapet mot exempelvis USA och Kina maste minska och oka investeringarna i
nyckelsektorer som gron teknik, telekom, lakemedel, forsvar och rymd. Draghi papekar att inget
EU-foretag med ett marknadsvéarde pa 6ver 100 miljarder euro har etablerats fran grunden under
de senaste 50 aren (Draghi, 2024).

Begreppet industripolitik har gatt fran att vara ur tiden till att ater vara pa modet, bade inom
akademin och finansdepartementen (Chang och Andreoni, 2021; Dullien och Hackenbroich,
2022). Ar 2019 gav IMF ut en rapport (se Cherif och Hasanov, 2019) med ett namn som forde
tankarna till Harry Potter ”The Return of the Policy That Shall Not Be Named” som handlade
om industripolicyns aterkomst och tveksamheten kring den speciellt med hansyn till dess brist

pa framgang i manga utvecklingslander.

Huvudargumenten for industripolitik faller inom tre huvudkategorier (Rodrik, 2008; Juhasz
med flera, 2023): (1) marknadsmisslyckanden, sasom positiva/negativa externaliteter som

innebéar att marknaden kommer att tillhandahalla inte tillrackligt/for mycket av en aktivitet (till



exempel grén energi, ”goda” jobb” (ett amerikanskt begrepp om jobb som uppfyller vissa
sociala kriterier sasom tackande av levnadskostnader, rimliga arbetstider etc.), utslapp); (2)
samordningsmisslyckanden, dar en dnskvéard aktivitet endast kan vara individuellt Idnsam om
alla andra ocksa producerar; och (3) tillhandahallande av kollektiva nyttigheter (till exempel

laddinfrastruktur for elfordon, eller utbildning).

Det vanligaste argumentet emot industripolitik &r att lyckad industripolitik ar svar att genomféra
pa grund av risker for regleringsmisslyckanden och negativa effekter pa marknaden. (Pack och
Saggi, 2006; Rodrik, 2008; Munger, 2022; Juhasz och Lane, 2024). Industripolitik har ofta varit
kostsam och kan leda till korruption och felallokering av resurser. Industripolitik kan ocksa
orsaka skadliga gransoverskridande konflikter, vilket 6kar risken for vedergallning fran andra
lander. Hypotetiskt kan det bli sa att om Kina subventionerar sin bilindustri maste vi ocksa gora
det vilket gor att USA gor det samt satter tullar pa produktionen vilket gor att vi svarar med
egna tullar. Handelspolitiska atgarder och motatgérder kan i sin tur forsvaga det multilaterala
handelssystemet och forvdrra geoekonomisk fragmentering. En spiral av ©Omsesidiga
vedergallningar kan uppsta —en utmaning som det multilaterala regelbaserade handelssystemet
verkar vara illa rustat att hantera, vilket 6kar risken for geoekonomisk fragmentering (Aiyar
med flera, 2023).

Rapporten syftar till att utforska nar, hur och om industripolitik bor tillampas, med fokus pa
monetéra stod till specifika foretag och branscher. Specifikt kommer rapporten réra fragan:
under vilka forhallanden &r det motiverat att anvanda offentliga medel for att stodja specifika
foretag eller branscher (vertikala styrmedel). Motsatsen till vertikala styrmedel ar horisontella.
Rena horisontella policys motsvarar allméanna naringslivspolicys eller atgarder for att forbattra
de overgripande "ramvillkoren™ for ekonomisk aktivitet. Horisontella styrmedel &r ofta
utformade sd att foretag och andra aktorer under konkurrens kan soka dessa. Inom
forskningslitteraturen rekommenderas oftast horisontella styrmedel (Aiginger och Rodrik,
2020). Ett historiskt exempel &r finansministern Johan August Gripenstedts kommentar: "Om
man vill stricka ut en hjdlpande hand till vir industri [...] kan staten inte stodja landets
forbattring pa ett mer effektivt, lampligt och opartiskt sétt &n genom ett fast agerande for att fa
till stand jarnvagar" (Kaijser, 1999, s. 223).

Fokuseringen pa vertikal industripolitik betyder att annan politik inte kommer beréras som
ligger inom ramen for vad som kan kallas industripolitik (se exempelvis Evenett, 2003), aven

om den kommer ingd i bakgrundsbeskrivningen. Ordet industripolitik i denna rapport beror
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alltsa inte reformer for exempelvis langsiktigt forutsagbar politik, foretagens villkor och
skattesystem (aven om all denna politik givetvis kan sorteras in under begreppet industripolitik
I dess bredare form).

| rapporten avser industripolitik som den politik som uttryckligen syftar till att transformera
strukturen av ekonomisk aktivitet i stravan efter ett allmant mal. Malet ar vanligtvis att
stimulera innovation, produktivitet och ekonomisk tillvaxt. Men malet kan ocksa vara att framja
klimatomstillning, ”goda” jobb och regioner i landet som &r pa efterkalken, 6ka export eller
minska beroendet av import. Industripolitik, brett talat, kan ta olika former men huvudsakligen
skapar den incitament for aktorer inom den privata sektorn — foretag, innovatorer, investerare
— att agera pa satt som ar i linje med den avsedda riktningen for strukturella férandringar.
Subventioner (pa specifika typer av export, investeringar, forskning och utveckling, etcetera)

ar nagra vanliga typer av industripolitik.

Table 1 Olika definitioner om industripolitik

“Industrial policies are concerned with promoting industrial growth and efficiency." (OECD,

1975).

“....a wide-ranging, ill-assorted collection of micro-based supply initiatives which are
designed to improve market performance in a variety of occasionally mutually inconsistent
ways.” (Geroski, 1989)

“Industrial policy is an attempt by a government to encourage resources to move into
particular sectors that the government views as important to future economic growth.”

(Krugman och Obstfeld, 1991)

Narrow view: “Restrict attention to policies that target particular firms and industrial
sectors.” Broad view: “any policy that shapes or influences the competitiveness of a country’s

firms and industries.” (Beath, 2002)

Industrial policy is “the activity which creates a favourable environment for European
business in general, the manufacturing sector and its industries in specific.” (Aiginger och
Sieber, 2005)

Tva huvudfragor behandlas alltsa i den har rapporten:

e Nar och hur ska vertikal industripolitik tillampas?
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Utifran det kommer tre huvudsakliga teman diskuteras:

o Argument for industripolitik
e Argument emot industripolitik

e Beslutscheman for industripolitik

Hur har rapporten genomforts? Rapporten ger argument for och emot anvandande av vertikal
industripolitik och tar fram ett enklare beslutstrad fér om mgjligt ge en enkel process. Dussintals
andra fragor hade fortjanat minst lika mycket plats och inkluderandet av ytterligare &mnen hade
kunnat bli en langre bok men dverdriven expansion har jag avhallit mig fran, hyggligt val. En
bok har jag inte blivit ombedd att gora eller for den delen fatt betalt for utan det som efterfragas

ar en Oversikt samt nagra forslag pa hur val av industripolitik kan bedomas.

Verkligheten ar som bekant inte enkel och &ven om jag personligen har en relativt negativ initial
installning till vertikal industripolitik har jag forsokt ge bada perspektiven och sa far lasaren
efter egna ingangsvarden avgora hur variabler skall viktas. Rapporten har inte som mal att
publiceras i en vetenskaplig tidskrift utan den tacker en betydligt bredare palett an en fokuserad
litteraturstudie. Rapporten tacker ett tjugotal underrubriker som, vars amnen, alla skulle kunna
vara egna rapporter eller bokkapitel (om de utvidgades). Malet med rapporten ar dock langt i

fran att helt uttdmma amnet som funnits lange och breder ut sig 6ver manga forskningsomraden.

Rapportuppdraget kom tursamt nog samtidigt som jag laste David Linds "Hogre produktivitet
och livskvalitet — vad krdvs?” (2024) dir manga uppslag som var positivt installda till
industripolitik presenterades och som har utgjort basen for argumentationen for industripolitik.
Steg tva var att aterbesoka Dani Rodriks omfattande vetenskapliga produktion om
industripolitik de senaste 30 aren. For motargumentssidan stod i mangt och manga forfattare ur
Public Choice-skolan. Efter att denna samlade bild hade skapats hade jag anteckningar pa ett
40-tal omraden som var vérda att lasa vidare pa, dessa slogs sedan samman till ett antal
underrubriker i rapporten. For dessa enskilda omraden har dels en mindre separat
litteraturstudie genomforts som tog formen av en rullande sndboll, dels har dven tidigare egen
forskning varit till hjalp och inspiration. Utifran materialet som sammanstéllts till rapporten har
jag efter basta formaga forsokt bygga beslutstrad for hur beslutsfattare ska agera.

Industripolitik i ndgon form har anvints genom historien i de flesta lander. Anda forblir det en
av de mest omstridda fragorna bland beslutsfattare och ekonomer. Detta beror delvis pa att den

empiriska evidensen om huruvida, och hur, den bér genomforas &r begransad. Bristfélliga och
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svarjamforda data om statliga subventioner, motstridiga teoretiska argument och politikens
kort- och langsiktiga effekter gor forskningen sarskilt utmanande (Barwick med flera, 2024).
Men &ven svarigheter att jamfora metodmassigt évertygande ekonometriskt stéller till problem.

Resterande del av rapporten &r organiserad enligt foljande. Kapitel 2 introducerar var
industripolitiken star idag. Kapitel 3 presenterar industripolitik i varlden, medan kapitel 4 ger
en beskrivning av motivering for industripolitik. Kapitel 5 redovisar argumenten emot
industripolitik, medan kapitel 6 syntetiserar det som tas upp i rapporten till ett forsok till ett

beslutstrad. Kapitel 7 innehaller slutsatserna och policyimplikationerna.

2. Var star industripolitiken idag?

2.1 Typer av industripolitik

Industripolitikens aterkomst pa den globala arenan har blivit tydligare i kolvattnet av
Finanskrisen 2007-2010, Covid-19-pandemin 2020-2023, samt Rysslands invasion av Ukraina
2022. Hur krisernas paverkan pa de globala varuforsrjningskedjorna ar annu helt klart.
Kriserna har (forenklat) lett till att stater borjat se industripolitik som ett nddvéandigt verktyg for

att framja ekonomisk aterhamtning, innovation och sakerhet.

Medan marknadsmekanismer tidigare setts som tillrackliga for att stimulera tillvaxt har statliga
ingripanden blivit alltmer efterfragat och accepterats for att forsoka hantera globala utmaningar
och snabba forandringar (Mazzucato, 2021). Manga lander har darfor borjat omvéardera och
implementera industripolitiska atgarder for att sékerstdlla konkurrenskraft och nationell

sjalvstandighet i strategiska sektorer.

Geopolitisk osakerhet och 6kad konkurrens fran Kina och USA har drivit pa efterfragan av en
mer aktiv industripolitik i Europa och andra delar av varlden. Strategiska beroenden av
utlandska leverantorer, sarskilt inom kritiska sektorer som halvledare och gron teknologi, har
blivit ett centralt fokus fér EU och medlemsstaternas regeringar. | september 2024 slappte
Mario Draghi en rapport for EU-kommissionen dér det som ska fungera som pelare for Europas
valstand ar 1) hallbar konkurrenskraft, 2) ekonomisk sékerhet, 3) 6ppen strategisk autonomi, 4)
rattvis konkurrens. Han menade att Europa star enat i sin stravan efter inkluderande ekonomisk
tillvéxt (Draghi, 2024). Den tidigare chefen for Europeiska centralbanken sa att Europa behovde
investera ytterligare 800 miljarder euro per ar for att ta sig ur en svacka med lag produktivitet
och svag tillvéaxt, som haller pa att gora att kontinenten halkar efter USA och Kina.

13



Dock, som kommer visas i rapporten, kraver industripolitik en balans mellan statligt st6d och
marknadsbaserade losningar, ddar man undviker att skapa ineffektiva strukturer eller
Overkapacitet. Det &r inte lage for “whatever it takes”. Balans kommer att vara central i
diskussionen om nér och hur vertikala styrmedel bér anvandas, vilket behandlas i kommande

kapitel.

En typologi av horisontella kontra vertikala instrument visas i Tabell 1, baserat pa Warwick,
(2013). Tabellen innehdller en tvavagsklassificering baserad pa omrade och om policyn &r
horisontell eller vertikal. Till exempel, inom omradet produktmarknader skulle horisontella
policys inkludera atgérder for att framja konkurrens eller minska produktmarknadsreglering,

samt atgarder som paverkar priser generellt, saisom indirekt skattepolitik eller vaxelkurspolitik.

Var och en av exemplen pa atgarder kan tillampas pa ett mer vertikalt satt, till exempel genom
att framja konkurrens pa specifika marknader eller genom att forandra relativa priser via

justeringar av indirekta skatter. Det &r helt enkelt en bedémningsfraga.

Att skilja mellan vertikal och horisontell industripolitik kan vara utmanande pa grund av
gransdragningsproblematiken som ofta uppstar. Vertikal industripolitik innebar riktade atgarder
mot specifika sektorer eller foretag, medan horisontell industripolitik syftar till att skapa
generella forutsattningar som gynnar alla sektorer lika. Problemet uppstar nér atgarder som ar
tankta att vara horisontella i praktiken far vertikala effekter, eller nar vertikala atgarder paverkar
flera sektorer. Ett exempel pa denna gransdragningsproblematik &r subventioner for forskning
och utveckling (FoU). En horisontell industripolitik skulle innebéra att alla foretag, oavsett
sektor, har tillgang till FoU-stod. Men i praktiken kan vissa sektorer, som teknik- och
lakemedelsindustrin, ha storre kapacitet att utnyttja dessa subventioner, vilket leder till en
vertikal effekt. Ett annat exempel ar infrastrukturinvesteringar. Aven om dessa investeringar ar
tankta att gynna alla sektorer lika, kan de i praktiken framst gynna sektorer som ar beroende av
specifik infrastruktur, sasom transport- och logistiksektorn. Denna gransdragningsproblematik
gor det svart for beslutsfattare att utforma industripolitik som ar bade effektiv och réattvis,
eftersom atgarder som ar tankta att vara neutrala ofta far oavsiktliga fordelar for vissa sektorer.

Aven policys som pé ytan verkar vara "rent" horisontella kan ha icke-neutrala effekter, som till
exempel en véxelkursjustering som paverkar de relativa priserna mellan handlade och icke-
handlade varor. Mer vertikala atgarder inom produktmarknadsomradet kan inkludera stod till

nationella "mastare” genom statliga stod eller tullskydd, riktad exportframjande verksamhet
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eller offentlig upphandling, eller temporara stodatgarder sasom skrotningspremier for bilar

(&ven kanda som "cash for clunkers"-program) eller elbilssubventioner. Inom vissa branscher

kan kapitalintensiteten vara sa hog att det blir naturligt att det inte finns s& manga foretag.

Marknadsstorleken ar ett annat exempel.

Tabell 1 Typologi for industripolicy (baserat pad Warwick, 2013 med sma& omarbetningar)

Omrade Horisontell industripolitik

Vertikal industripolitik

Produktmarknader | Konkurrens och antitrustlagstiftning
Indirekt skatt.
Produktmarknadsreglering
Véxelkurspolitik.

Vilja inhemska ”vinnare” som far tillgdng
till statliga resurser.

Nationalisering/privatisering (under 1970
talet fanns det en tro pa att koncentrera
flera foretag for att fa konkurrenskraft,
men dven tankar &t motsatta hallet).

Produktionssubventioner/statliga stod.
Exportframjande stod.

Prisreglering (t.ex lakemedel).
Offentlig upphandling.

Handelspolitik (t.ex tullar och skyddade
marknader).

Skrotningspremier.

Arbetare och | Kompetens- och uthildningspolitik.
fardigheter Utbildningssubventioner.
Loénesubventioner.
Arbetsmarknadsreglering.
Inkomst- och sysselsattningsskatt.

Satsningar pa uppbyggnad av
humankapital i specifika foretag.

Sektors/foretagsspecifik radgivning.

Kapitalmarknader Bolagsskatt/kapitalavdrag.
Makro/finansiell stabilitet.
Finansmarknadsreglering.

Strategisk investeringsfond.

Nodlan.

Fradmjande av inhemska investeringar.
Statlig investeringsbank.

Lokala offentliga investeringshanker.
Lénegarantier.

Markanvéndning Markanvandningsreglering.
och planering Planering for markanvandning.

Foretagszoner (omraden déar andra lagar
och regler géller)

Politik for kluster baserade pa plats.

Infrastruktur.
Teknologi FoU-skattekrediter. Offentlig upphandling for innovation.
Vetenskapsbudget. Patentbox.

Immateriella réttigheter (IPR).

Selektiv teknikfinansiering.

System/institutioner | Entreprendrskapspolitik.
Scenarioplanering.
Informationsdistribution.
Overgripande konkurrenskraftsstrategi.

Politik for klusterutveckling.
Identifiering av strategiska sektorer.
Sektorsspecifik konkurrenskraftsstrateg.
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Inom vertikal industripolitik kan en atskillnad goras mellan strategisk politik och
defensiv/reaktiv politik. Strategisk politik syftar till att proaktivt framja och utveckla specifika
sektorer eller industrier som anses ha stor potential for framtida tillvdxt och innovation.
Strategisk politik kan inkludera investeringar i forskning och utveckling, subventioner for ny
teknologi, och stod for utbildning och kompetensutveckling inom dessa sektorer. Ett exempel
pa strategisk politik &r satsningar pa grén energi, dar regeringar investerar i sol- och vindkraft
for att framja hallbar utveckling och minska beroendet av fossila branslen.

A andra sidan &r defensiv eller reaktiv politik inriktad pé att skydda befintliga industrier fran
ekonomiska chocker, konkurrens fran utlandet, eller andra hot som kan paverka deras
Overlevnad. Defensiv eller reaktiv politik kan innebéra tullar, kvoter, eller andra
handelsbarriarer for att skydda inhemska foretag fran utlandsk konkurrens, samt stodatgarder
som lan eller subventioner for att hjilpa foretag att Gverleva under ekonomiska Kriser.
Industripolitik kan beskrivas som defensiv eller reaktiv nar den svarar pa akuta utmaningar i
det ekonomiska landskapet. Till exempel var de atgarder som vissa vasteuropeiska ekonomier
inforde under 1970-talet, som svar pa 6kande konkurrenstryck inom industrier som kolbrytning

och skeppsbyggnad, i huvudsak defensiva.

Under de tidigare kriserna hordes rop om att ’rddda” jobben. Ibland tycks ropen ndrapa ha
handlat om att stoppa teknikutvecklingen. Efter finanskrisen gick bilforetaget SAAB under,
med en viss mangd statliga kreditgarantier. Pa samma satt som SAAB gick det for varv under
varvskrisen. Under denna 80-talskris betalade svenska staten flera miljarder kronor for att
bygga batar som ingen kopte. Batarna fick ligga och rosta i norska fjordar. Varvsarbetarna fick
behalla sina jobb, tillfalligt, men pa sikt blev det ohallbart och varven lades ner (Grafstrom,
2020). De misslyckade raddningsaktionerna under varvskrisen har troligt till viss del fargat den
svenska synen pa industripolitik sedan dess. En del av de atgarder som infordes i kdlvattnet av
den ekonomiska krisen 2008-09 var ocksa defensiva, sasom lan till bilforetag eller

utvidgningen av lanegarantiprogram till en bredare grupp foretag, ofta med generdsare villkor.
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Figur 1 Initialt beslutstrad

Gransdragningen mellan strategisk och defensiv politik kan ibland vara svar att uppratthalla,
eftersom dtgarder som &r tankta att vara strategiska kan fa defensiva effekter och vice versa.
Till exempel kan investeringar i ny teknologi inom en viss sektor bade framja framtida tillvaxt

(strategisk) och skydda sektorn fran utlandsk konkurrens (defensiv).

2.2 Historisk idéutvecklingen kring industripolitik

Sa lange som det har funnits industrier har det funnits idéer kring politik for framjande av sadan.
Dock &r det ifragasatt om exempelvis ett rent laissez-faire system nagonsin var dominerande
utan om olika typer av policys mer gick om lott kring varandra. De olika faserna kan ha gatt
om lott med varandra samt funnits vid olika tidpunkter i olika lander. Jarnvéagsutbyggnaden i
Sverige fran ar 1850 och framat ar exempel pa politik for lyftandet av de ekonomiska
forutsattningarna och industrin. Datida ekonomer trodde att det framvéxande natverket "som
genom magi skulle bringa pulserande valstand aven till regioner utan nagra forutsattningar
for ekonomisk utveckling™ (Heckscher 1954, s.243).

Om vi utgar fran Sharp (2003) samt Arena och Dutraive, (2016) finns det ett antal huvudspar i
tankandet kring industripolicy:

e Laissez-faire

e Traditionell, statsstod/agarbaserad
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e Neoklassisk, marknadsmisslyckande-korrigerande, Pigouviansk skatte-
/subventionsbaserad

o Ny tillvaxt, teknologiska kapabiliteter-baserad

e Institutionalistisk, neo-Schumpeteriansk, evolutionistisk, systembaserad.

e Systemmisslyckande

e Strategisk autonomi

Enligt laissez-faire-synséttet finns foga behov av en horisontell industripolitik, och &nnu
mindre en vertikal sadan. Marknaden kan valja ut sektorer och foretag pa ett sitt som ger en
effektiv resursallokering. Foresprakare for laissez-faire-synsattet menar att statlig inblandning
riskerar att stora de naturliga marknadsmekanismerna, som pa egen hand identifierar de mest
konkurrenskraftiga aktorerna och optimerar produktionsfaktorerna. Marknaden som
sjalvkorrigerande. Forsok att styra eller stodja specifika sektorer betraktas som ineffektiva och

potentiellt skadliga.

Industripolitik genom laissez-faire har ofta sett som misslyckad eftersom den inte kunde hantera
de utmaningar som kom med den snabba industrialiseringen. Denna filosofi bygger pa minimal
statlig inblandning i ekonomiska aktiviteter och utgar fran att marknaden, genom individuell
konkurrens och sjélvintresse, kommer att skapa de basta resultaten for samhallet. Under 1800-
talet nadde denna idé sin hojdpunkt, sarskilt under den industriella revolutionen. Men det visade
sig snabbt att modellen inte var tillrdcklig for att hantera de negativa konsekvenserna av

oreglerad industrialisering, sisom barnarbete, langa arbetsdagar och osakra arbetsforhallanden.

Den stora utmaningen for laissez-faire var dess oférmaga att hantera marknadsimperfektioner
och monopolbildningar. Nar konkurrensen minskade genom sammanslagningar av foretag,
forlorade manga sektorer sin dynamik och mojligheten till rattvisa marknadsforhallanden
minskade. Vid slutet av 1800-talet borjade darfor regeringar runt om i varlden, som i
Storbritannien och USA, inféra antitrustlagstiftning och andra regleringar for att motverka de

negativa effekterna av laissez-faire.

I modern tid har laissez-faire ocksa kritiserats for att vara for beroende av tillfalliga och
irrationella marknadsutfall. Utan tillsyn skapar ibland marknader obalanser som gynnar vissa
grupper pa bekostnad av andra, och marknadsmekanismer kan forstarka redan existerande

fordelar hos foretag vilket leder till monopol, vilket ytterligare 6kar ojamlikheter.
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Storbritannien under 1800-talet lyfts ofta fram som ett exempel pa en laissez-faire-modell,
liksom USA under stora delar av 1900-talet. Vid en nd&rmare granskning av dessa fall visar det
sig att staten trots allt ingrep pa manga satt, d&ven inom ramarna for en hyggligt fri marknad.
Den industripolitik som formades under 1980- och 1990-talet, i enlighet med den sa kallade

Washingtonkonsensusen, lag ocksa nara laissez-faire-spektrets ytterkant.

Att staten tog ett steg tillbaka efter 1960- och 1970-talet var delvis en reaktion pa
misslyckandena med mer aktiv industripolitik som bedrivits i manga lander. Dock genomférdes
statliga insatser for att skapa gynnsamma forutsattningar, sisom makroekonomisk stabilitet och
en vélfungerande infrastruktur, dven om det direkta ingripandet i specifika sektorer
minimerades. Juhasz och Steinwender (2023) har dock argumenterat for att laissez-faire ar ett

undantag vid fa tillfallen snarare &n en dominant strémning.

Under den traditionella” industripolitiken, sérskilt mellan 1950-talet och 1980-talet, gjordes
forsok att stimulera vissa sektorer i ekonomin genom produktionssubventioner eller andra
former av statligt stéd, och i vissa fall genom att framja nationella "maéstare", forstatliganden,
sammanslagningar  eller ~ férmanliga  upphandlingspolicys  fran  statens  sida.
Tillverkningsindustrin prioriterades pa grund av dess synliga sammanflatning med andra
industrier, kunskapsspridning fran stora FoU-investeringar samt stordriftsfordelar. Typiskt sett
fokuserade den pa att stodja specifika sektorer genom subventioner, tullar, och ibland direkt
statligt agande. Malet var ofta att framja snabb industrialisering och sjalvforsorjning, sarskilt i
utvecklingslander. Politiken tog formen av exempelvis importsubstitutionspolitik i

Latinamerika och olika former av statligt stod till tunga industrier i Europa och Asien.

Kritiken mot traditionell industripolitik har varit omfattande. En central kritik ar att sadan
politik ofta misslyckades med att skapa langsiktig konkurrenskraft. 1 manga fall ledde
industripolitiken till ineffektiva och 6verbeskyddade industrier som inte kunde 6verleva utan
fortsatt statligt stdd, vilket hande exempelvis i Storbritannien och Frankrike under 1960- och
1970-talen. Dessutom har industripolitik anklagats for att uppmuntra korruption och "rent-
seeking," dar resurser slosades pa ineffektiva foretag snarare an pa innovation och tillvéxt.
Negativa nedsidor med politiken var ett sarskilt problem i regioner som Latinamerika och

Afrika dar statligt stod ofta forvandlades till politiska formaner for eliter.

| senare tid har marknadsliberala ekonomer ocksa kritiserat industripolitik for att det skapar en

"felallokering” av resurser. De h&vdar att regeringar inte har tillracklig information for att vélja
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vilka sektorer som ska gynnas och att oférmagan att bestimma ofta leder till att resurser slosas

pa olénsamma industrier som skulle ha fallit bort pa en fri marknad

Aven om marknadsmisslyckanden anvindes for argument att motivera traditionell
industripolitik, identifierades ofta industrier och foretag for stod baserat pa svaga

urvalskriterier.

Det neoklassiska och marknadsmisslyckande-korrigerande synséttet som véxte fram
déarefter var ett forsok att ta hansyn till problemen med industripolitik men samtidigt forsoka
I6sa marknadsmisslyckanden. De flesta marknadsmisslyckanden speglar en diskrepans mellan

de privata och samhaélleliga fordelarna av en viss ekonomisk aktivitet.

I industripolitiska sammanhang handlar marknadsmisslyckanden ofta om positiva externa
effekter (fran exempelvis export, utlandska direktinvesteringar, innovation eller tillverkning)
och informationsasymmetrier. Privata investeringar tenderar alltsa att bli lagre &n vad som ar
onskvart ur ett samhéllsperspektiv. Negativa externaliteter kan exempelvis vara miljopaverkan.
Politik som syftar till att atgarda marknadsmisslyckanden, sasom Pigouvianska skatter och
subventioner ar ofta horisontell (till exempel subventioner for forskning och utveckling,
tillhandahallande av infrastruktur eller aktiv konkurrenspolitisk), men de ar ocksa riktade mot

specifika sektorer eller problem.

Ny tillvéxt- och teknologisk kapacitetsbaserad teori har sin tyngdpunkt i vikten av
investeringar i forskning och utveckling, teknologi, utbildning och kompetensutveckling,
tillsammans med kunskapsuppbyggnad och spridningseffekter. Politik som syftar till att framja
investeringar i bade materiellt och immateriellt kapital motiveras ofta utifran detta synsatt.
Investeringar i dessa omraden anses bidra till langsiktig tillvaxt genom att forbattra
innovationsférmagan och oka den samlade produktiviteten i ekonomin, samtidigt som de

genererar positiva externa effekter som gynnar flera sektorer.

Institutionalistisk, neo-Schumpeteriansk, evolutionistisk, systembaserad teori delar manga
av den tidigare kategorins idéer. Den gemensamma faktorn ar fokus pa processerna for
skapande, absorption och kommersiellt utnyttjande av kunskap. | kontrast till neoklassiska
synsatt, som ser kunskap som homogen och antar att den kan spridas omedelbart, menar
systembaserade tillvagagangssatt att kunskap ar heterogen, kontextspecifik, tyst och "klibbig"

— det vill sdga svar att 6verfora mellan olika miljoer och aktorer.
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Under det tidiga 2000-talet gick tdnkandet mot systemmisslyckanden. Systemansatsen &r
utformad for att dvervinna samordningsproblem. Rodrik (2008) diskuterar ett fall dar brist pa
samordning kan hindra landers industriella utveckling, eftersom samordning mellan olika
aktorer ar nodvandig for storskaliga investeringar med hdga initiala fasta kostnader. Rodrik
argumenterade att utan statlig intervention for att framja samordning, kan investeringar i nya
industrier, sarskilt inom lander med outvecklade ekonomier, forbli orealiserade. Dessa insatser
kan behova stddja tidiga aktorer som tar risker inom nya branscher eller hjélpa till att 6vervinna

externa effekter som drabbar hela sektorer.

Den systembaserade ansatsen beddéms av somliga som central for att snabbstarta strukturell
fordndring i ekonomier som annars skulle stanna i en “lagproduktiv fdlla”. Debatten kring
varfor vissa lander inte véxer i kapp aterkommer varje decennium och har dnnu inte landat. |
detta sammanhang aterbesokte Kremer med flera, (2021) och Patel med flera, (2021) debatten
om landers konvergens under de senaste sex decennierna och upptéckte bevis for blygsam
konvergens. Kremer med flera, (2021) kritiserades dock av Acemoglu och Melina (2021), som

inte fann nagon konvergens mellan de undersokta landerna.

Sedan atminstone Coronakrisen ar vi inne i en period dér industripolitik motiveras av bade
strategisk autonomi och gron omstallning. Dessa tankesitt ar mojligen en syntes av delar fran

andra tankestromningar.

Industripolitiken kan ségas ha genomgatt minst tre faser och &r i dagslaget troligt inne i en fjarde
fas. Pryce (2012) beskriver industripolitik i Storbritannien och identifierar tre generationer av
industripolitik. Den forsta generationen praglades av statens forsok, oftast utan framgang, att
vélja vinnare genom statliga stdd, nationella méastare och forstatliganden. Den andra
generationen fokuserade pa privatisering och finansiell avreglering, vilket sa smaningom
tappade momentum. Den tredje generationen innebar sektorsspecifika och ofta fragmenterade
ingripanden, ofta motiverade av behovet att korrigera marknadsmisslyckanden eller undanréja

hinder for tillvaxt.

Pryce sag redan 2012 en “fjarde generation" av industripolitik, som beskrevs som ett
helhetsperspektiv och ett nytt partnerskap mellan den privata sektorn och staten. Denna fas
skiljer sig fran tidigare generationer genom att den inte bara handlar om att korrigera
marknadsmisslyckanden eller stotta specifika industrier, utan om att skapa ett langsiktigt

partnerskap. Den fjarde generationens industripolitik fokuserar pa att samordna atgarder dver
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flera sektorer och intressenter, inklusive sma och medelstora foretag, samt att bygga
infrastruktur som stoder teknologiska framsteg. Malet ar att skapa en dynamisk ekonomi genom
att framja investeringar i nya teknologier och grona industrier. Pryce pekade pa att det inte
langre handlar om att staten ska “vélja vinnare”, utan att utveckla forutsattningar for att hela
ekonomin ska kunna dra nytta av innovation och tillvaxt. Den fjarde generationens
tillvagagangssatt ar tankt som ett svar pa tidigare misslyckanden med bade dverdrivet statligt
ingripande och marknadsliberal politik.

Naudé, (2010) delade in industripolitiken under 1900-talet i ett antal perioder och beskrev

nyckelidéer inom dessa perioder. Tillagg har gjorts av mig samt redovisas i Tabell 2:

Tabell 2 Evolution kring teori och praktik for industripolitik (baserat pa Naudé¢, 2010 och egna tillagg)

Fas Nyckelidéer
1940-talet till slutet av e Industrialisering ar nédvéndig for utveckling
1960-talet e Marknadsmisslyckanden skulle férhindra att industrialisering
sker automatiskt
e Marknadsmisslyckanden ar genomgripande I

utvecklingslander

e Industripolitik behdvs, sérskilt skydd for nyetablerade
industrier, statligt &gande och statlig samordning

1970-talet till slutet av e Praktiska hinder for industripolitik anses vara betydande

1990-talet e Statligt misslyckande &r vérre &n marknadsmisslyckande

e Industripolitik leder till sloseri och jakt pa ekonomiska
fordelar (rent-seeking)

e Handelsliberalisering (export), privatisering och att attrahera
utlandska direktinvesteringar (FDI), tillsammans med
makroekonomisk stabilitet och minimalt statligt ingripande,
ar grundlaggande krav for tillvaxt och industrialisering

e Washingtonkonsensus-eran préaglade varlden sarskilt efter
skuldkrisen i borjan av 1980-talet och den utbredda
tillampningen av strukturanpassningsprogram

2000-talet fram till e Marknads- och statliga misslyckanden existerar

Coronakrisen e Det &r viktigare att fokusera pad "hur" &n pa& “varfor"
industripolitik bedrivs

e Den institutionella  kontexten &r avgorande, men
utformningen &r svar

o Flexibilitet i tillampningen av industripolitik &r viktig.

Skillnader finns ndr det géller i vilken utstrackning

komparativa fordelar behdver utmanas, inte sjalva principen

¢ Innovation och teknologisk uppgradering bér vara ett centralt

mal for industripolitiken. Att framja nationella

innovationssystem bor vara ett viktigt mal for
industripolitiken
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Ar 2019 och framat e Brustna handelsférbindelser
e Strategisk autonomi

e Gron omstéllning

e Geopolitisk risk

Efter den ekonomiska och finansiella krisen 2008-09 forsokte beslutsfattare att aterstarta
ekonomisk tillvéxt och jobbskapande. | vissa lander var man oroade over att landets tillvaxtbana
var obalanserad. Vissa sektorer hade minskat kraftigt medan andra har tagit en alltfor
dominerande roll i den totala ekonomiska tillvaxten. | andra l&nder fanns det oro Gver att
tillverkningsindustrin har minskat for mycket, vilket kan ha lett till att kunskap och kapacitet
forsvann. Roster borjande att hojas for att infora industripolitik som stérker specifika sektorer,
teknologier eller omraden inom ekonomisk aktivitet, sdsom avancerad tillverkning,
kunskapsintensiva foretagstjanster eller den "grona™ ekonomin, i syfte att framja nya kallor till
ekonomisk tillvéxt (Warwick, 2013).

Utifran industripolitikens historiska utveckling finns flera mdjliga anledningar till att
industripolitik ater blev accepterat och implementerad efter finanskrisen och vidare. Bade
finanskrisen och senare Coronakrisen ledde till att staten aktivt ppnade upp for omfattande
finanspolitik for att mildra kriserna. I miljardrullningen, speciellt under corona fattades beslut
snabbt vilket mojligen var motiverat men det Oppnade manga dorrar for tidigare inte
accepterade beteenden. Nar finanssektorn raddades bad andra sektorer om liknande
ingripanden. Nar andra lander raddade sina industrier eller naringar blev det troligen svart att

motivera varfor de egna landets restaurangnaring, exempelvis, inte skulle fa pengar.

Kriserna ledde till ett visst ifragasattande av i vilken utstrackning marknadsmekanismer, och
sarskilt flodet av kapital, skulle leda till investeringar i de "ratta" sektorerna och aterstélla
ekonomin till dess tidigare tillvixtbana. Tankar vacktes ocksa om att balans mellan
finanssektorn och den varuproducerande sektorn kunde férandras med en viktning mot
industrin. Samtidigt sdg manga lander att Kina verkade vaxa fort tack vare sin industripolitik,

inte bara inom den lagre delen av vardekedjan utan inom flera omraden.

Déremot ar de empiriska beldggen fér om industripolitik fungerar "i genomsnitt" — eller vilken
typ av industripolitik som fungerar — oklara. Dessutom lyfter litteraturen fram ett antal
valgrundade farhagor om de sannolika bristerna med industripolitik i praktiken (Rodrik, 2018).
Historiskt har det betraktats som omgjligt att erbjuda ett enda enhetligt kontrafaktiskt scenario
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for att utvardera framgangen med industripolitik riktad mot enskilda industrier (se till exempel

Noland och Pack, 2003 for forslag pa tidigare utvéarderingsmetoder).

Dartill finns det stora metodologiska utmaningar. Det ar ofta svart att fa tillforlitliga data och
anvanda rigorosa ekonometriska metoder. Manga effekter ar langsiktiga, vilket forsvarar att
gbra omedelbara bedémningar. Dessutom kan det vara problematiskt att identifiera kausalitet —
det &r svart att avgora om industripolitiken har drivit den ekonomiska utvecklingen, eller om
tillvaxten i sig paverkat utformningen av industripolitiken. Dock har ekonometrin och
datatillgangligheten utvecklats 6ver tid och det finns nu en storre mojlighet att gora

utvarderingar.

En annan svarighet ar att industripolitikens mal ofta ar flerdimensionella. Exempelvis kan
malen omfatta att frimja innovation, skapa jobb eller driva hallbar utveckling. Flera mal innebéar
att utvarderingar maste bedoma politiken pa flera nivaer samtidigt. Dessutom kan en atgard
som lyckas inom ett omrade, som att 6ka produktionen i en specifik sektor, ha negativa effekter

pa andra omraden, vilket gor helhetsbedémningen svar.

2.3 Industripolitik i siffror globalt

Att skriva om "industripolitik i siffror" kraver att vi granskar hur statliga atgarder har paverkat
ekonomiska resultat genom olika sektorer och lander, vilket inte ar en latt uppgift da det inte
alltid &r jamforbara siffor. Industripolitik har under de senaste decennierna varit ett viktigt
verktyg for att hantera utmaningar som globalisering, klimatforandringar och teknologisk

utveckling.

Efter finanskrisen 2007-2010 har manga lander, inklusive USA, Storbritannien och Kina,
anvant industripolitik for att framja tillvaxt i nyckelsektorer som grén energi och avancerad
teknologi. Industripolitiken har skiftat fran att enbart fokusera pa traditionella industrier som
tillverkning till att omfatta sektorer som medicinteknik och halvledare (Lane, 2020). En ny vag
av industripolitik under 2020-talet har lett till en O6kning av statliga subventioner och
stodprogram, sarskilt i utvecklade ekonomier dar avancerade industrier & maltavlor for sadana
atgarder.

Manga av dessa program &r ocksa motiverade av geopolitiska och sdkerhetsmassiga

dvervaganden, med sarskilt fokus pa att sakra inhemsk kapacitet inom kritiska sektorer. Trots
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detta ar det fortfarande svart att kvantifiera de langsiktiga effekterna av dessa insatser, eftersom

politiska och ekonomiska faktorer kan variera kraftigt mellan olika lander och sektorer.

Under ar 2023 samlade Everett med flera, (2024) in data 6ver industripolitiska atgarder. De
registrerade totalt over 2 500 nya industripolitiska atgarder globalt, varav 71 procent var
handelssnedvridande. Tillsammans har dessa atgarder sannolikt haft betydande ekonomiska
effekter. Att framja konkurrenskraft har, enligt Everett med flera, varit den dominerande
motiveringen som regeringar angett for att vidta industripolitiska atgarder. Utvecklingen pa
senare tid ar att icke-ekonomiska motiv ar pa uppgang (Everett med flera, 2024).
Konkurrenskraftsfragor har varit det uttalade malet i dver en tredjedel av de atgarder dar
information om motiven &r tillgdnglig. Motiveringar relaterade till klimatférandringar och
forsorjningskedjornas motstandskraft star for 28 procent respektive 15 procent. Nationell
sékerhet och geopolitiska spanningar har tillsammans varit drivkraften bakom cirka en av fem

atgarder.

Tabellen 2 visar att subventioner (exklusive exportsubventioner), & den mest anvénda formen
av intervention, med totalt 32 751 atgarder. Tyvarr fanns ingen nedbrytning pa olika typer av
lander lattillganglig, det gar att tanka sig att olika lander har olika politik. Exportrelaterade
atgarder, inklusive exportsubventioner, ar ocksa vanliga, med 9304 registrerade atgérder.
Handelsrelaterade investeringsatgarder forekommer i mindre utstrackning, med 4627 atgarder,
foljt av tullatgarder som har anvants 3964 ganger. Villkorliga handelsskyddsatgéarder ar den

minst frekventa typen av intervention, med 2547 registrerade atgarder.
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Figur 2 Typ av policy globalt. Kéalla: Global Trend Alert, 2024.

Nagra exempel pa skadliga forandringar i handelspolitiken, enligt Global Trade Alert, ar
Indiens tullhjningar pa elektroniska varor 2020 och USA:s tullar pa stal och aluminium 2018.
Dessa innebér vanligtvis atgarder som begrénsar internationell handel. Tullarna syftar till att
skydda inhemska industrier men leder ofta till hdgre kostnader for konsumenter och anstrangda
handelsrelationer. Tullhéjningar som dessa, dven om de ar avsedda att skydda inhemsk
produktion, riskerar att skapa motatgérder fran handelspartners. Ett exempel ar EU:s svar pa
USA:s tullar, dar motatgarder infordes pa amerikanska produkter, vilket ledde till en eskalering
av handelskonflikten. Dessa skyddsatgarder kan skapa en ond cirkel av protektionism som i
langden kan hdamma den globala ekonomiska tillvaxten. Foretag som é&r beroende av
importerade insatsvaror paverkas sarskilt hart, da hogre kostnader driver upp priserna och

sanker konkurrenskraften pa internationella marknader.

Daremot fokuserar liberaliserande férandringar i handelspolitiken, som Europeiska unionens
handelsavtal med Japan 2019 och det afrikanska kontinentala frihandelsomradet (AfCFTA)

som implementerades 2021, pa att minska handelshinder. Dessa initiativ framjar ekonomisk
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tillvaxt genom att eliminera tullar och framja stérre ekonomiskt samarbete, vilket okar

handelseffektiviteten och marknadsintegrationen.

| Figur 4 och Tabell 3 visas antalet skadliga kontra liberaliserande atgarder, exakta definitioner
kan lasas i Global Trade Alerts taxonomibok (se Evenett och Fritz, 2020). Klassificeringen
utgar fran en metod med flera steg och dar manga parametrar vags in. Exempelvis hamnar det
I kategorin skadligt om entiteter i andra l&nder missgynnas samtidigt som det finns en lokal
aktor som gynnas. Ett konkret exempel pa atgarder som klassas som skadliga gentemot andra
ar om ett land genomfor ett stort subventionsprogram. En svensk policyinsats som réknades
som skadlig var nar Europeiska kommissionen godkande ett stodprogram fran Sverige pa tre
miljarder euro i juli 2024 for att stodja aktorer inom biogen koldioxidinfangning och

lagringsprojekt.

Ett exempel pa vad som raknas som en liberalisering ar att den 23 juli 2024 antog Europeiska
unionen  Kommissionens  genomforandeforordning  (EU)  2024/1998  angaende
tullklassificeringen av passiva optiska splitters. Forordningen foreskriver att dessa ska
klassificeras under KN-kod 9013.80.40, med en respektive importtull pa O procent.
Forordningen antyder att produkten tidigare importerades som optiska fibrer via KN-koder
under 8544 med en importtull pd 3,7 procent. Med den nya klassificeringen har importtullen
for den aktuella produkten, atminstone i vissa fall, sankts fran 3,7 procent till 0 procent. Rent

krasst kan vi konstatera att tullar gor det svarare att handla.

Tullar medfér betydande transaktionskostnader for bade importérer och exportorer, vilket i sin
tur paverkar den totala kostnaden for internationell handel. Dessa kostnader inkluderar
administrativa avgifter, fordrojningar vid granspassager, och utékad dokumentation som kravs
for att uppfylla tullkraven. Dessutom kan tullar skapa osékerhet for féretag som forsoker
planera sina forsorjningskedjor och prissattningsstrategier, sarskilt nar tullsatserna kan
forandras som ett resultat av handelskonflikter eller politiska beslut, det galler att falla inom rétt

kvalificering.

| Figur 3 ses nagra av de dagliga inrapporterade politiska besluten, alla tre rdknas som skadliga
gentemot andra lander. De &r skadliga for andra lander eftersom nationella foretag exempelvis
kommer fa tillgang till subventioner sasom den kinesiska industrifonden eller att Nederlanderna

forbjuder viss export av maskiner for produktion av halvledare. Den danska politiken slar
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exempelvis mot den svenska mjolkmarknaden da det ger konkurrensfordelar till de danska

bdnderna.

LATEST ANNOUNCEMENTS

A Announced: 07 Sep 2024

China (Shanghai): Launch of CNY 10 billion
Future-oriented Industries Fund

A Announced: 06 Sep 2024

Netherlands: Government expands export
restrictions on advanced production equipment
for semiconductors

A Announced: 06 Sep 2024

Denmark: EUR 53 million state aid scheme to
support climate-friendly dairy production

Figur 3 Bild pa& uppdatering av industripolitik, 6 september 2024. Global Trade Alert, 2024.

Figur 4 visar trender inom industripolitik 6ver tid, med en uppdelning mellan skadliga atgarder
och liberaliseringar fran 2009 till 2024. Under perioden 2009 till 2019 var antalet skadliga
&tgarder relativt stabilt, med siffror runt 3000 per ar, med smé variationer. Ar 2020 sker dock
en kraftig 6kning i antalet skadliga atgarder, som nastan fordubblas till 6000 vilket var en kraftig
uppgang i protektionistiska atgarder, eventuellt som ett svar pa globala kriser som pandemin.
Mellan 2021 och 2022 forblir antalet skadliga atgarder hogt men minskar nagot efter topparet
2020, med en langsam nedgéng fran 5558 till 5888. For ar 2024 finns inte data hela aret och ar
darfor ej med i grafen. Mojligen kan atgarder mot Ryssland vara nagot som haller uppe antalet

restriktiva atgarder.

Samtidigt har liberaliseringar okat gradvis dver tiden, men i en langsammare takt jamfort med
skadliga atgarder under perioden 2009 till 2019. De ar av bade permanent och tillfallig karaktar.
Stocken av skadliga atgarder torde véxa éver tid om inte &tgarder plockas bort. Ar 2020, precis
som med de skadliga atgarderna, sker en markant okning aven av liberaliseringar, vilket kan
vara ett resultat av politiska svar pa samma globala kriser. Mellan 2021 och 2022 ser vi en
liknande trend, dar liberaliseringarna forst minskar nagot 2021 men sedan okar betydligt 2022.

28



Sammanfattningsvis ser vi fran 2020 och framat en betydande 6kning av bade skadliga atgarder

och liberaliseringar.

Skadliga interventioner i handelspolitiken ackumuleras 6ver tid och darmed skapar langsiktiga
effekter som blir svarare att atgarda. Nar sddana atgarder infors och sedan bibehalls, dven efter
att den ursprungliga krisen avtagit, bidrar de till en allt stérre bérda for internationell handel.
Varje ny atgard laggs till de tidigare, vilket leder till 6kade transaktionskostnader, minskad
konkurrens och okade priser for bade foretag och konsumenter. Om inte dessa atgarder aktivt
tas bort, fortsatter effekterna att sprida sig genom ekonomin och kan pa sikt hamma bade
innovation och ekonomisk tillvaxt. Trots att det &ven skett en viss 6kning av liberaliserande
atgarder under samma period, sker denna ackumulering av skadliga atgarder i en snabbare takt,
vilket kan ge en nettoeffekt av 6kad protektionism och minskad handelseffektivitet over tid.
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Figur 4 Trender inom industripolitik dver tid, med en uppdelning mellan skadliga atgarder och liberaliseringar fran
2009 till 2024. Kalla: Global Trend Alert, 2024.

| manga fall behéver inte nddvandigtvis interventionen explicit rikta sig mot nagot land utan
snarare kan alla drabba danda. Om en viss aktivitet inte sker pa Gronland &r det inte att ses som
ett hot om nagot annat land subventionerar en aktivitet. Interventionen kanske inte ar negativ
for varlden som sadan, exempelvis raknas de grona investeringarna som skadliga, dock kanske

inte miljoskadliga sa de kan uppfylla ett annat syfte.
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Nér det géller drabbade lander av skadliga (land A fattar beslut som gynnar egen producent och
skadar mdjligheten for en producent fran land B) interventioner toppar Tyskland listan med
17 964 atgarder, foljt av Frankrike och Italien med 17 200 respektive 17 143 atgarder.
Storbritannien och Japan féljer pa fjarde och femte plats med 16 322 respektive 15 701 atgarder.
Kina, USA, Sydkorea och Spanien ligger ocksa hogt upp i tabellen, med Nederlanderna som
det tionde landet. Sverige kommer in pa femtonde plats med 13 720 skadliga interventioner.
Paverkan korrelerar troligt med hur stor handelsnation landerna &r, om landet exempelvis inte

bedriver export inom gruvnaring kommer en gruvrestriktion inte paverka dem sa mycket.

Nar det galler liberaliseringar ar Kina det land som har mottagit flest sddana atgéarder, med totalt
5 367 liberaliseringar. Dock &r Kina ett av varldens storsta handelslédnder vilket gor att nastan
alla har en relation till dem samt att de ar verksamma inom manga industrier. USA foljer pa
andra plats med 4 829 atgarder, och Tyskland ligger pa tredje plats med 4 434. Storbritannien
och Italien kommer pa fjarde respektive femte plats med 4 128 och 4 127 liberaliseringar.
Frankrike, Sydkorea, Nederlanderna och Japan ligger ocksa hogt upp pa listan, medan Indien
avslutar topp tio med 3 562 liberaliseringar. Sverige ligger betydligt langre ner pa listan och

hamnar pa tjugofjarde plats med 2 647 liberaliseringar.

Tabell 3 en jamforelse mellan lander som har mottagit mest skadlig och liberaliserande industripolitik. Kalla: Global
Trend Alert, 2024.

Skadliga interventioner Liberaliseringar

Tyskland 1 17964 1|Kina 5367
Frankrike 2 17200 2| USA 4829
Italien 3 17143 3| Tyskland 4434
Storbritannien 4 16322 4 | Storbritannien 4128
Japan 5 15701 5| ltalien 4127
Kina 6 15510 6 | Frankrike 3918
USA 7 15470 7 | Sydkorea 3623
Sydkorea 8 15417 8 | Nederlanderna 3602
Spanien 9 15330 9 | Japan 3585
Nederlanderna 10 15243 10| Indien 3562
Kanada 11 14447 11 | Spanien 3484
Indien 12 14342 12 | Thailand 3392
Belgien 13 14339 13 | Kanada 3267
Thailand 14 14103 14 | Malaysia 3178
Sverige 15 13720 24 | Sverige 2647
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Kina &r en relativt stor handelspartner for Sverige, 4,7 procent av importen (SCB, 2024). Tullar
och handelshinder bidrar till att minska handelsutbytet mellan lander vilket ar langsiktigt
negativt for den ekonomiska utvecklingen. Gentemot Sverige, fran Kina, har antalet skadliga
interventioner stadigt 6kat medan liberaliseringar har lyst med sin franvaro. Intresset for Kina
som leverantor till svenska foretag har d&ven minskat dver tid. Den minskade férbindelsen
behdver dock inte bero pa interventionerna i sig utan att Kina upplevs som ett mer oberakneligt
stalle att ha produktion pa kombinerat med att andra lander i naromradet har kunnat konkurrera

med l&gre I6ner.

Nar svenska foretag blickar framéat planerar narmare halften att minska sina inkop fran Kina de
narmaste tva aren (Svenskt Naringsliv, 2023). I en aterkommande undersokning utford av
Svenskt Naringsliv av féretagens syn pa import och produktion utomlands svarar nu 43 procent
av foretagen att man under de narmaste tva aren avser minska sina inkop fran Kina. Samtidigt
blir Europa och Sverige viktigare for foretagen. 39 procent av storforetagen som svarat pa
undersokningen planerar att 6ka sina inkOp i Sverige. Som visat i Figur 5 har antalet
handelshinder fran Kina gentemot Sverige Okat kraftigt dver tid.
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Figur 5 Industripolicy fran Kina gentemot Sverige, liberaliseringar och skadlig policy. Kéalla: Global Trend Alert,
2024.

Under perioden 2009 till 2023 visar policyn fran Kina riktad mot Sverige en markant 6kning

av skadliga atgarder, samtidigt som antalet liberaliseringar successivt minskar. Ar 2009
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inleddes perioden med 81 skadliga atgarder och 23 liberaliseringar. Den negativa trenden
fortsatte och nadde sin topp ar 2020, da antalet skadliga atgarder steg kraftigt till 547, medan
antalet liberaliseringar var relativt lagt, med 19 atgarder. Efter 2020 borjade antalet skadliga
atgarder minska, men de forblev hoga jamfort med tidigare ar, med 422 skadliga atgarder ar
2021 och 439 ar 2022. Liberaliseringsatgarderna nadde dock sitt bottenar 2022, med endast 5

atgarder.

Den grona omstallningen &r viktig och kapitalintensiv och upptar en relativt stor del av den
globala industripolitiken for tillfallet. Som andel av BNP motsvarar de finansiella utgifterna for
grona industripolitiska atgarder som antagits som en del av Covid-19-aterhdamtningspaketen 3,2
procent av ett ars BNP i USA och 3 procent av ett ars BNP i EU (i genomsnitt 6ver EU-landerna)
(OECD, 2024). Dock visar modelleringsanalys fran OECD att av de offentliga utgifter som
antogs efter COVID-19 gav 1 dollar som spenderas pa forskning, utveckling och demonstration
(RD&D) sex ganger stérre kumulativa utslappsminskningar fram till 2050 &n samma dollar

investerad i stod for att framja teknikanvandning.

| Figur 6 visas andelen av BNP som gar till grén industripolitik. Att Italien spenderar sa mycket
kan bero pa att de tidigt tagit del av EU:s aterhamtningsfonder som klassats som gron
aterhamtning. Dessa siffror ar for ett enskilt ar och kan i vissa fall ha bokforingstekniska

forklaringar.
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Figur 6 Finansiella utgifter for gron industripolitik, procent av BNP. Kélla: OECD, 2024.

Enligt OECD (2024) verkar det som att Covid-19-paketen missat mojligheten att ge

industrisektorn stdd i proportion till dess utslapp och de specifika utmaningar nar det galler att

minska koldioxidutslappen (se Figur 7). | de grona stimulanspaketen under Covid-19 fick

energi- och transportsektorerna den storsta andelen av finansieringen globalt, med 39 procent

respektive 35 procent. Aven om fordelningen av offentliga utgifter for lagutslappsteknologi i

stort sett motsvarar sektorernas bidrag till globala utslapp, fick industrin, som star for 23 procent

av de globala CO2-utslappen, endast 4 procent av finansieringen.
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Figur 7 Fordelning av globala energi-relaterade vaxthusgasutslapp och utgifter for lagutslappsteknologi per sektor,
procent. Kélla: OECD, 2024.

Merparten av finansieringen (globalt sett) for gron industripolitik stodjer inforandet och
anvandningen av mogna teknologier, medan utvecklingen av teknologier i tidiga stadier far en
betydligt mindre andel. Det kan alltsa skilja fran land till land. Endast 6,6 procent av
finansieringen gar till forskning, utveckling och demonstrationsanlaggningar, och ytterligare
7,8 procent kanaliseras till anvandningen av framvéxande teknologier (sasom vitgas, smarta

elnat och koldioxidavskiljning, -anvandning och -lagring).

3. Industripolitik i varlden

Har introduceras utvecklingen av industripolitiken i Europa eftersom den haller pa att spilla
over pa Sverige. Det pagar en omsvéangning i EU gallande synen pa industripolitik och darfor
kan vi vanta oss betydligt fler tillfallen da industripolitik erbjuds, 6nskat eller o6nskat. Efter en
genomgang av Europas utveckling kommer vi titta pa andra delar av vérlden sasom USA,
OECD och Kina.

3.1 Europa och Sverige

| artionden har EU foljt en industripolitisk strategi som i stort fokuserat pd att begransa
medlemsstaternas egen vertikala industripolitik (Di Carlo och Schmitz, 2023). Tanken var att
en stark och vélfungerande inre marknad skulle skapa ratt forutsattningar for robusta industrier
i EU (Bradford, 2020). Den totala utgiften for subventioner inom EU uppskattas ha minskat
fran 3 procent av BNP pa 1970-talet till cirka 2 procent av BNP pa 1980-talet, medan de



sammanlagda utgifterna for industripolitik inom EU i genomsnitt uppgick till 1,1 procent av
BNP under perioden 20142017 (Korner med flera, 2020). Efter Covid har Europa andrat
riktning och strategi &r under forandring. | sin industripolitiska strategi har EU-kommissionen
sammanfort malen att starka Europas industriella suveranitet och globala konkurrenskraft med

sitt dvergripande mal: den dubbla omstallningen till en gron och digital ekonomi.

Industripolitikens forna glansdagar, i Europa, lag mellan 1950-talet och mitten av 1970-talet
(Owen, 2012). Manga europeiska lander fokuserade pa att minska inkomstklyftorna och sitt
beroende av USA, inte alls olikt hur vi idag ser pa Kina. Speciellt sedan ett kinesiskt foretag
kopte upp KUKA, ett tyskt stort foretag som gor industrirobotar. De europeiska landerna bedrev
proaktivt sektorfokuserade strategier, vertikal industripolitik, dar landerna satsade pa att framja
industrier som ansags vara strategiska for framtida tillvéxt. Nagot som inte var unikt for Europa.
Till exempel lanserade Frankrike ett program for att framja den nationella datorindustrin —
“Plan Calcul”— och engagerade sig i “Grands Projets” for att driva storskaliga teknologiska
och industriella initiativ (Kuo, 2022).

Bakgrunden till det franska programmet var att det amerikanska foretaget IBM:s dominans pa
den europeiska marknaden ogillades av den franska regeringen. Méjligen sarades den nationella
sjalvkénslan nar Bull, som var Frankrikes branschledande datorféretag kdptes upp av General
Electric 1964 (k&nt som "Bull-affaren™). Efter att Frankrike forlorat sin ledande tillverkare av
halkortsmaskiner, lanseringen av IBM 360-serien och Washingtons végran att leverera en
superdator 1966, valde den franska regeringen att forsdka etablera en sjélvstandig datorindustri
for att minska beroendet av USA (Kuo, 2022).

Pa europeisk niva blev ineffektiviteten hos icke-samordnade nationella industripolitiker under
1950-1970-talet tydlig, vilket ledde till utvecklingen av politik pa EU-niva: den inre marknaden
och konkurrenspolitiken, inklusive restriktioner for statligt stod (Veugelers med flera, 2024).
Single European Act (1986) lade den réttsliga grunden for statliga insatser inom forskning och
utveckling. Efter 1970 talet paborjades olika initiativ pa Europeiska gemenskapens niva for att

frdmja samarbete inom forskning och innovation.

Sedan 1980-talet har omfanget och skarpan i EU konkurrenslagstiftning och regler for statligt
stod kraftigt begréansat medlemsstaternas mojligheter att genomfora selektiva industripolitiska
interventioner (Bulfone, 2023). Under 1980-talet inleddes en ny fas av liberalisering med

marknadsorienterade industripolitiska atgarder, begransade till att skapa ratt ramverk for
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ekonomiska processer — horisontell industripolitik (Veugelers med flera, 2024). Manga
europeiska lander liberaliserade sina marknader och forsokte undvika de statliga misslyckanden
som kénnetecknade den traditionellt vertikala industripolitiken och tidigare initiativ for att utse

vinnare, eller inte lata forlorare do.

Under 1990-talet och tidigt 2000-tal fortsatte liberaliseringsprogrammen i Europa, drivna av
gemensamma overenskommelser pa EU-niva om en mer holistisk, integrerad och "horisontell"
ansats till industripolitik. EU:s roll var att sakerstalla ratt ramvillkor genom att fokusera pa
anvandningen av den inre marknaden och konkurrensinstrument samt att framja forskning,

utveckling och innovation.

Finanskrisen och den stora recessionen 20072010 markerade bérjan pa en ny industripolitisk
era 6ver hela Europa, kannetecknad av en aterupplivning av industripolitiken med mer vertikala
inslag. | Frankrike hade denna process startat redan kring 2005 da riktlinjer drogs fram for att
fokusera pa fem omraden: Energi, transport, miljo, halsa och informationsteknik. Fokuseringen
foljdes 2008 av inrdttandet av den ”Strategiska Investeringsfonden” som investerar i
tillvaxtforetag och stottar leveranskedjor, samt det stora lanet, ett 1an pa 35 miljarder euro for
att stodja framatblickande strategiska investeringar och starka Frankrikes position efter
lagkonjunkturen. | Nederlanderna skulle de fran ar 2010 satsa pd omraden Nederlanderna hade
komparativa fordelar inom. | Storbritannien var man mer avvaktande men borjade med en

industripolitisk strategi 2012 (Veugelers med flera, 2024).

Enligt Kérner med flera (2020), finns det ett flertal hot/anledningar som samverkat for att fora
EU mot mer industripolitik. Redan innan utbrottet av COVID-19 hade europeiska ledare borjat
ifrdgasatta att marknadskrafter ensamma racker for att sakerstalla att Europa haller sig flytande
i den pagaende ekonomiska och teknologiska omvandlingen. Manga har menat att

sjalvstandighet och teknologisk suveranitet bor bli politiska prioriteringar.

Under 2000-talet har kraven pa starkare regleringsinsatser och direkt statlig intervention blivit
allt starkare. COVID-19-utbrottet och dess allvarliga paverkan pa unionens ekonomier ledde
till en tydlig vandning mot en mer framtrédande roll for staten i ekonomin: Nedan punktar jag

upp en bearbetning av Kérner med fleras (2020) argument med smarre egna kommentarer:

e Globalt skakades tron pa marknadens korrigerande mekanismer av finanskrisen 2007-
2010. Averkningarna kéandes ett halvt decennium senare och till exempel ménga stader

som drabbades hart av krisen reste sig inte alls.
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e | Europa har flera lander, sérskilt i unionens sodra delar, genomgatt en lang och plagsam
aterhamtning. Deras tillvaxtbanor har legat under tidigare trend. Generationen som blev
18 ar kring finanskrisen har mest fatt héra om de gamla goda dagarna nar ekonomin var
stark men sjalva mest levt i en fattig tid jamfort med uppvaxtaren.

e Teknologiska forandringar och den digitala omvandlingens paverkan pa industrier i EU
och bredare har blivit alltmer synliga. Europa verkar halka efter omvarlden inom viktiga
teknologiska omraden. Exempelvis var foretaget Nvidia med sina 29 000 anstallda
hogre varderat an hela den tyska borsen under hosten 2024.

e Behovet av att motverka klimatforandringar &r en utmaning for Europas industriella
ekonomier, och omstéllningen till gréna ekonomier medfér en socioekonomiskt
utmanande transformation. | Europa kommer den gréna industrialiseringen troligen inte
vara jamnt fordelad da vissa lander har komparativa fordelar for omvandlingen
(Grafstrom, 2023).

e Foréndringar i den globala ekonomiska (och geopolitiska) balansen har visat Europas
ekonomiska sarbarheter, samtidigt som Kinas framvéxt som en "strategisk rival" inom
nyckelindustrier och teknologier samt framgangen for dess statskapitalistiska
ekonomiska modell, dven om den framgangen alltmer ifragasatts. Lanefinansierad
tillvaxt kan vilket land som helst klara av men om den ekonomiska nivan ar uthallig ar
en annan fraga och dar maste institutionerna forbattras for att ge permanent god
ekonomi.

e Beroendet av globala vdardekedjor och import av viktiga varor (sérskilt
sjukvardsutrustning) samt handelskriget de senaste aren har lett till en omvérdering av
den 6nskade graden av global ekonomisk integration och stérkt tron bland EU:s ledare

att strategisk sjalvstandighet och teknologisk suveranitet bor bli politiska prioriteringar.

Den gradvisa framvéaxten av EU:s industripolitik véxte fram som en konsekvens av att det fanns
ett upplevt behov av storre ekonomisk aktivism fran EU:s sida bland medlemsstaterna. Det hade
skett en vag av kinesiska uppkop av tyska foretag, vilket ledde till att Tyskland ompositionerade
sig och allierade sig med Frankrike kring en mer EU-vénlig industripolitik (Di Carlos och
Schmitz, 2023).

Storbritanniens uttrade ur EU ar 2020 kan dven ha spelat roll i balansen gallande synen pa EU:s
roll. Det argument som framférs kring strategisk sjalvstandighet och teknologisk suveranitet

inom EU:s industripolitik paminner om den oro som tidigare fanns kring Toyotas expansion
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och Japans teknologiska dominans. Under 1970- och 1980-talet uppstod radsla fér Japans
industriella tillvéxt, sarskilt inom bil- och elektroniksektorerna. Likt dagens oro kring Kinas
teknologiska framsteg, var det da Japans formaga att genom avancerad teknik och strategisk

planering etablera sig som global ledare som satte press pa vasterlandska lander.

Pa senare tid har politiken i Bryssel allt oftare hamnat i rampljuset for en "omformning" av
EU:s industripolitik (Financial Times, 2019). En méngd nya Over- och tvérnationella
industripolitiska initiativ har dykt upp eller utvecklas i Europa. Kommissionen har pa olika satt
blivit proaktivt engagerad i sektorspecifika och uppdragsorienterade initiativ for att framja
innovation och ekonomisk utveckling éver hela Europa (Prontera och Quitzow, 2022,
Henrekson med flera, 2024).

Strategin for den europeiska grona given lanserades av Europeiska kommissionen i december
2019, med malet att gora Europa klimatneutralt till 2050 (Europeiska kommissionen, 2019).
Den grona given omfattar omraden som energi, industri, byggnader och transporter. | maj 2021
publicerade Europeiska kommissionen sin uppdaterade industristrategi, och i juli 2021 sl&pptes
Fit for 55-paketet. Europas strategier syftar till att bygga pa lardomarna fran COVID-19-
pandemin, starka Europas ekonomiska aterhdamtning och forbattra Europas strategiska

autonomi (Europeiska kommissionen, 2021).

En egen reflektion &r att dagens statsstodsregler, som nu sakta faller samman, kan tolkas som
en konsekvens av tidigare lardomar fran industripolitik dar flera lander har sprungit pa samma
bollar och forsokt spendera mer an varandra for att ensam st som vinnare. Under en jamnvikt
dar alla investerar kan vinnare framtrdda men alla andra forlorarna har lagt ut stora summor
pengar. Om foretag kan spela ut lander mot varandra kommer foretag att spela ut lander mot
varandra. Liknande utveckling som i Europa har i nutid férekommit i USA dér stater och stader

tavlat om att fa huvudkontor forlagda hos dem.

Under ar 2018 tavlade ett 20-tal amerikanska stader om foretaget Amazons andra huvudkontor
som skulle ha uppemot 50 000 anstéllda. Newark i New Jersey erbjod uppemot 70 miljarder
svenska kronor i olika former av stod (Florida, 2018). Ett europeiskt exempel ar nér Northvolt
hotade med att flytta sin nya fabrik fran Tyskland till USA och bolaget fick miljardstod (902
miljoner euro, motsvarande 10 miljarder kronor) av tyska staten som godkandes av EU (Krong,
2024).

38



EU:s tidigare industripolitik har, enligt exempelvis Dullien och Hackenbroich (2022), i stor
utstrackning byggt pa antagandet om en vérld utan stormaktsrivalitet, dar stordriftsfordelar har
spelat en begransad roll och dar internationell handel har praglats av vélvilliga forhallningssatt

fran andra lander. Mycket av denna spelplan har eroderat det senaste decenniet.

| dag, och sakerligen i alla tider, anvander lander ekonomiska beroenden och marknader som
strategiska vapen mot varandra. Detta sker sarskilt ndr resurser eller teknologier ar starkt
koncentrerade och har betydande spridningseffekter inom de dominerande foretagens
hemlander. EU-kommissionen har dragit i gang ett arbete pa att arbete med en strategi med en
grundlig bedémning av risker for ekonomisk sakerhet genomfdrs inom fyra omraden (EU

kommissionen, 2023):

risker for motstandskraften i forsorjningskedjor, inklusive energisakerhet;

risker for fysisk och cybersdkerhet av kritisk infrastruktur;

risker relaterade till teknologisk sakerhet och teknologiléckage;

risker for anvandning av ekonomiska beroenden som vapen eller ekonomisk patryckning.
Inom alla dessa omraden kommer troligen industripolitiska pengar och fordelar att delas ut. Det
ar i sig inte daligt att forbereda EU men det finns betydande nedsidor om politiken ar for

omfattande.

3.2 USA och Asien

USA hade inte enligt Warwick (2013) nagon formell (vertikal, min tolkning) industripolitik
fore (i nartid) finanskrisen men en sadan kan sdgas ha véxt fram efter 2008 i och med
raddningsaktionerna av forst finanssektorn men sedan de storre bilforetagen. A andra sidan ar
USA inte ett land utan lobbyister och rent-seekers sa vid en narmare blickhade det nog lett till
en slutsats om att det funnits omfattande statliga satsningar och inverkan redan tidigare. Fragan
kan nog arligt sagas vara en typ av industripolitik, exempelvis har ett antal storre foretag lange
mottagit stora summor i bestallningar av exempelvis vapen. En mojlig fordom &r i alla fall att
USA i hogre grad har tolererat industriell omstallning jamfort med Europa som har haft en

nagot mer bevarande hallning nar det galler omstallning av industrin.

| Japan under perioden 1955-1980 gick mer &n 80 procent av de direkta budgetsubventionerna
till jordbruk, skogsbruk och fiske, vilket beskrivits som Japans industripolitiska insatser.
Direkta skattesubventioner for investeringar var hogst inom gruvsektorn och laga inom

hogteknologiska sektorer. Statliga subventioner till forskning och utveckling var ocksa sma. De
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industrier som uppmuntrades upplevde inte signifikant snabbare tillvixt av total
faktorproduktivitet an andra, och FoU-subventioner var till stor del ineffektiva (Beason och
Weinstein, 1996).

Beason och Weinstein (1996) undersdker sambandet mellan industripolitik och sektoriell
tillvéxt av total faktorproduktivitet i Japan. Med ett urval pa 13 sektorer for perioden 1955
1990, fann de inga bevis for att politiken (méatt genom effektiva skyddsnivaer, skatter eller
subventioner) riktade mot sektorer bidrog till utveckling eller kapitalackumulationstakten i de

riktade sektorerna eller till tillvéxt av total faktorproduktivitet.

Lawrence och Weinstein (1999) féljde upp denna forskning och fann att differentierade
bolagsskattesatser hade en paverkan pa sektoriell tillvaxt av total faktorproduktivitet, medan
direkta subventioner och subventionerade Ian inte hade det. Genom att anvanda en metod som
liknar den som Beason och Weinstein (1996) anvénde, finner Lee (1996) en liknande brist av
paverkan fran koreansk industripolitik pa sektoriell kapitalackumulation eller tillvaxt av total
faktorproduktivitet.Choi och Levchenko (2021) samt Kim med flera, (2021) har till exempel
undersokt “"drivkraften for tunga och kemiska industrier" i Sydkorea pa 1970-talet, dar
regeringen stravade efter att framja utvecklingen av dessa industrier genom strikt reglering och
subventionering av utlandska krediter. Choi och Levchenko fann att subventionerna konsekvent
Okade forséljningen for foretag inom denna nyckelindustri — inte bara under 1970-talet, utan
aven fram till mycket nyligen (4ven efter att subventionerna hade fasats ut for cirka tre
decennier sedan). De konstaterade ocksa att subventionerna avsevart 6kade Sydkoreas totala
valstand. Samtidigt drog Kim med flera, slutsatsen att Sydkoreas industripolitik pa 1970-talet
hade en betydande positiv effekt pa produktionen och arbetsproduktiviteten i de riktade

regionerna och industrierna.

Kina har en langre tradition av industripolitik i och med sina femarsplaner. Planen for
vetenskaplig och teknologisk utveckling, som lanserades i juli 2011, fokuserade pa 11 viktiga
sektorer, inklusive IKT-utrustning, energiteknologi, genmodifierade livsmedel, miljéteknologi,
lakemedel och civil flygteknik. 1 juli 2012 publicerades planen for nationella strategiska
tillvaxtindustrier, som identifierade sju strategiska tillvéxtindustrier och 20 nyckelprojekt,
tillsammans med politiska atgarder for att underlatta utvecklingen av dessa industrier. Enligt
planen var malet att de strategiska tillvaxtindustriernas andel av BNP ska ¢ka med 8
procentenheter till 2015 och med 15 procentenheter till 2020 (Warwick, 2013).
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Industriella subventioner fran Kina riktar sig vanligtvis mot mer avancerade teknologier jamfort
med de i EU-27 och USA. Importrestriktioner i Kina syftar ocksa ofta till att skydda dessa
hogteknologiska produkter, medan importbarridrer i EU-27 och USA ofta anvéands for att
begransa inforseln av enklare och mindre avancerade varor. Kinas faktiska industristrategi kan
tolkas som att den handlar om att skydda den inhemska marknaden for avancerade produkter
och teknologier, medan EU-27 och USA fokuserar pa att kontrollera inflédet av mindre
komplexa varor (Martin, 2024).

4. Motivering for industripolitik

4.1 Marknadsmisslyckanden

Marknadsmisslyckanden har en lang historia inom ekonomisk teori (Buchanan, 1988; Zerbe
och McCurdy, 1999; Keech och Munger, 2015). Pigou (1932) formulerade det traditionella
synsattet pa marknadsmisslyckanden och argumenterade att skillnaden mellan vardet av
marginal privat och marginal social netto-produkt inte skulle "make the national dividend a
maximum; and consequently, certain specific acts of interference with normal economic

processes may be expected ... to increase the dividend™ (s. 173).

Samuelson (1954) havdade att prismekanismer i en decentraliserad ekonomi inte nédvéndigtvis
kan bestamma den optimala nivan av konsumtion for kollektiva nyttigheter, vilket skapar ett

behov av statligt ingripande for att hantera dessa typer av marknadsmisslyckanden.

Enklare uttryckt kan man sdga att marknadsmisslyckanden anses intraffa nar marknaden
producerar nagot av féljande: for fa kollektiva nyttigheter, externaliteter, skapar naturliga
monopol, forfordelar parter genom informationsasymmetrier eller skapar o6nskade
inkomstfordelningar. Vad som ar ett misslyckande kan definieras brett och smalt samt innehalla
en viss mangd politiska preferenser. Alla ovan uppradade ar typer av externaliteter, eftersom
var och en bestar av icke-monetéra effekter som inte beaktas i beslutsprocessen, vilket ar den
klassiska definitionen av externaliteter (Baumol och Oates, 1975).

Idén om marknadsmisslyckanden blev framtradande i samband med den ekonomiska
nedgangen under slutet av 1920-talet och 1930-talet, som nu kallas den stora depressionen”.
Den centrala fragan var: varfor forekommer det stora fluktuationer i den aggregerade
ekonomiska aktiviteten? Den klassiska ekonomiska modellen, med sitt fokus pa att lata priserna
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justera sig sjalva, forklarade inte dessa cykler pa ett tillfredsstéllande satt (Barber, 2009). Under
borjan av 1930-talet uppstod darfor fragan om huruvida statliga interventioner kunde forkorta
tiden for priserna att stabiliseras eller minska ekonomiska nedgangars omfattning. Kort sagt,
kan lagkonjunkturer forkortas och bli mindre djupa? Den klassiska ekonomiska skolan havdade

att sadan intervention skulle snedvrida priserna och forvarra situationen ytterligare.

Den da radande hands-off-approach” var svar for bade politiker och medborgare att acceptera.
Ekonomer forsokte forklara fluktuationer i den aggregerade ekonomiska aktiviteten och finna
satt att rada bot. Diskussionen dppnade upp for regeringar att ingripa (Zerbe och McCurdy,
1999). Idéerna ledde till tankar om att det pa en generell niva gar att motivera statlig intervention
nar det forekommer marknadsstorningar (sdsom externaliteter eller marknadsmakt) eller nar
marknader &r ofullstandiga (till exempel nar framtidsmarknader fér manga varor helt enkelt inte
existerar). Det har argumenterats for att i ett konkurrensutsatt marknadssystem med

marknadsmisslyckanden skapas inte ett samhallsekonomiskt effektivt resultat (Stiglitz, 2010).

Vad kommer sig da ofta marknadsmisslyckanden av? Egenintresse leder (teoretiskt) till att
individer bortser fran kostnader som betalas av andra medlemmar i samhallet (externaliteter,
utvecklas nedan). Att anvanda skatter for att fa dem att internalisera dessa kostnader for att fa

ratt priser ar 16sningen pa detta perspektiv pa marknadsmisslyckanden.

Miljoproblem och marknadsmisslyckanden hénger intimt ihop (Jaffe med flera, 2005). Ett
klassiskt exempel ar fororeningar, dar foretagets produktion skadar miljon och paverkar
samhaéllet negativt utan att dessa kostnader reflekteras i priset pa varan eller tjansten. Offentliga
varor dr varor som &r icke-exkluderbara och icke-rivaliserande, som ren luft och vatten.
Klimatforandringar &r ett tydligt exempel, dar utslapp av véxthusgaser &r en extern effekt dar
kostnaderna for klimatpaverkan inte bars av de som orsakar utslappen. Eftersom dessa
kostnader inte internaliseras av foretagen, fortsatter fororeningarna. Overutnyttjande av
resurser, som fiskbestadnd och skogar, kan ske eftersom ingen enskild aktor har incitament att

bevara dem for framtida bruk.

Vertikal industripolitik kan spela en roll for att hantera miljofragor. Genom statliga insatser,
som subventioner till fornybar energi och forskning om lagutslappsteknologier, kan
industripolitiken framja innovation och investeringar som annars inte skulle ske pa en fri
marknad. Speciellt om det inte gar att fa till internationell lagstiftning eller skatter.

Marknadsmisslyckanden, som oférmagan att prissatta miljoskada som utslapp och
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fororeningar, gor att foretag och marknader inte sjalva tar tillrackligt med ansvar for
miljopaverkan. Genom att styra investeringar och stimulera teknologisk utveckling kan
industripolitiken bidra till att minska koldioxidutslapp.

| den klassiska artikeln ”* A tale of two market failures: Technology and environmental policy”
argumenterade Jaffe med flera, (2005) att marknadsmisslyckanden kopplade till
miljofororeningar samverkar med marknadsmisslyckanden relaterade till innovation och
spridning av ny teknik. Dessa kombinerade problem skapar enligt dem ett starkt argument for
offentliga atgarder som bade minskar utslapp och framjar utveckling och anvéandning av
miljovanlig teknik. Den teknologiska utvecklingens takt och riktning paverkas av marknads-
och regelbaserade incitament, och att ekonomiska incitament kan anvandas kostnadseffektivt.
Utan effektiva miljopolicys blir investeringar i miljovanlig teknologi ofta lagre &n vad som ar
socialt 6nskvért, forsvagade av kunskapsspridning och informationsbrister. Dock, policy ar i
sig latt en kalla till problematik. Osékerheten kring framtida avkastning pa miljorelaterad

forskning och utveckling ar hog pa grund av inkonsekvens i policys (Jaffe med flera 2002).

Overgdngen fran en "brun” till en "gron" ekonomi utgdr var tids stora socioekonomiska
omvandling, ofta beskriven som en industriell revolution med en skarp tidsgrans. Den skarpa
tidsgransen ar en stark motivering till att mojligen asidosatta forsiktighet kring vertikal
industripolitik. Om utslappen blir for stora vilket sker da de ackumulerar sig i atmosfaren kan
konsekvenser dyka upp som vi inte kan réakna pa, risken kan vara en annan &n den vi forvéntar
0ss. Om risken &r storre eller mer volatil &n vi trott kan det vara mer motiverat att ta stérre

chansningar for att stoppa klimatférandringarna.

Behovet att uppna klimat- och miljomal kraver en omstéllning som skapar tillrackliga fordelar
for att kompensera for dem som drabbas negativt och mojliggor en effektiv omférdelning.
Radslan for forlust ar ofta betydligt storre an viljan att se vinster (Varian, 1992).
Forlustaversionen satter gron industripolitik i fokus. Forlustaversion &r ett psykologiskt begrepp
som beskriver hur manniskor tenderar att vardera forluster hogre &n motsvarande vinster. Det
innebér att forluster upplevs som mer smértsamma &n vad vinster k&nns belénande, vilket kan
gora individer mindre benégna att ta risker eller acceptera forandringar, aven om de langsiktigt

kan vara gynnsamma.

| sammanhanget av Europas omstallning for att forbattra miljon och klimatet, kommer vissa

grupper att uppleva ekonomiska eller sociala forluster, till exempel arbetare i fossila industrier
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eller foretag som maste anpassa sig till nya regler. Forlustaversion kan innebara att dessa
grupper starkt motséatter sig omstallningen, dven om samhallet i stort vinner pa béattre miljo och
langsiktig hallbarhet. Darfor blir det viktigt att utforma omstéallningsmekanismer som mildrar

dessa forluster och underlattar Gvergangen.

Att forvandla 16ftet om den europeiska grona given till EU: nya tillvaxtmotor &r en stor
utmaning, sarskilt med tanke pa den europeiska ekonomins tunga beroende av
koldioxidintensiva industrier som bilindustrin, som kommer att krdva omfattande
omstrukturering under de kommande aren. Eftersom Europa har halkat efter Asien och USA i
den globala kapplépningen om digitala teknologier &r Europas mojliga position i den globala
kapplopningen om “rena” teknologier och industriella tillvaxtmajligheter fran den gréna
omstéllningen en prioritet for manga EU-beslutsfattare.

4.2 Externaliteter

Externa effekter ar ett ekonomiskt begrepp som beskriver kostnader eller fordelar som paverkar
tredje part och inte direkt aterspeglas i en marknadstransaktion. Externa effekter, som ofta
beskrivs i ekonomisk litteratur, illustreras tydligt i Bernard Mandevilles "The Fable of the Bees"
(1714). Mandeville argumenterar i sin fabel att samhallet kan dra nytta av sjalviska handlingar
som individen gor, dven om dessa handlingar verkar skadliga pa ytan (Rutledge, 2006). Fabeln
lyfter hur privata och samhélleliga kostnader och vinster kan skilja sig at, vilket gor att externa
effekter behdver hanteras for att maximera samhéllets totala valfard. Externa effekter kan vara
negativa, som fororeningar fran ett foretag som skadar miljon och paverkar manniskor utanfor
foretaget, eller positiva, som nar forskning och innovation sprider sig och gynnar fler an de
ursprungliga investerarna. Eftersom dessa effekter inte prissatts pa marknaden, leder de ofta till

marknadsmisslyckanden dar samhéllets totala vélfard inte maximeras.

David Hume fortsatte debatten om "externa effekter" ar 1740 och illustrerade externa effekter
med ett exempel om en dng som saknade dranering (se Hume, 1740). Vérdet pa angen skulle
kunna 6ka betydligt mer an kostnaden for dranering om en atgard utférdes. Om angen har en
enda dgare uppstar inget problem eftersom denne behaller hela vinsten sjalv. Om det finns tva

agare kan dessa diskutera och komma éverens om att dela pa kostnaderna och vinsten.

Men om det ar flera dgare kan problem uppstd, eftersom det blir svarare att na en
6verenskommelse. Dessutom kan vissa dgare dra nytta av andras arbete utan att sjalva bidra,

vilket skapar en "free rider"-situation. Begreppet "free-rider" kan hénvisa till en situation dér
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individer eller foretag drar nytta av en resurs eller fordel utan att bidra till dess kostnader eller
skapande. Free-riding ar ett vanligt problem i samband med offentliga varor och positiva
externa effekter, dar ingen kan uteslutas fran att anvanda varan, aven om de inte har betalat for

den.

Ett exempel pa en positiv externalitet ar kunskapsspridning vilket leda till ett “free-rider
problem”. Mansfield med flera (1977) fann att den offentliga sociala vinsten med investeringar
I innovation var mycket storre an den privata vinsten for foretaget som gjorde investeringarna.
Gapet mellan de privata och sociala vinsterna med forskning och utvecklingskostnader kan leda
till underinvesteringar i forskning och utveckling, eftersom det investerande foretaget (eller
landet) inte kan tillgodogdra sig hela vardet av sina egen forskning och utveckling (Jaffe och
Stavins, 1995; Popp, 2005; Fischer, 2008). Detta incitamentsproblem kan ocksa uppsta som ett
resultat av teknikutvecklingsinsatser baserade pa larande i produktion och anvéandning av

teknik, dvs. learning-by-using och learning-by-doing (till exempel Arrow, 1962).

Learning-by-doing kan innebdra att foretag och arbetstagare l&r sig genom praktisk erfarenhet
av att utfora uppgifter, vilket kan leda till gradvisa forbattringar av produktionen (Arrow, 1962).
Ju langre ett foretag har varit involverat i en viss produktion, desto béttre blir det pa att utfora
denna, ofta genom att minska kostnaderna och oka effektiviteten. Learning-by-using kan
innebédra att kunskap och innovationer uppstar genom anvandningen av en produkt eller
teknologi. Néar foretag eller individer anvéander en teknologi lar de sig hur den fungerar och kan
identifiera satt att forbattra den eller anvanda den mer effektivt. Marknadsmisslyckanden kan
uppsta nar foretag inte fullt ut investerar i teknologi eller produktion, eftersom de initiala
kostnaderna for att lara sig och forbattra genom learning-by-doing och learning-by-using &ar
hdga. Statlig industripolitik kan darfor vara motiverad for att stodja foretag i tidiga stadier av
teknologiutveckling eller produktion, sa att de kan 6verkomma dessa initiala kostnader och pa

sa satt framja innovation och langsiktig produktivitet.

Inlarningskurvakonceptet kanske later lika roligt som skattedeklaration men det ar ett av de
mest spadnnande och viktigaste inom teknikutveckling. Begreppet relaterar till historiskt
observerade minskningar av kostnaden for en teknik till antalet producerade enheter eller den
kumulativt installerade kapaciteten. Det har anvants i stor utstrackning for att analysera den
tekniska utvecklingen av fornybara resurser, sasom solceller och vindkraft, och att forutséaga

deras framtida utveckling. Inl&rningskurvor var ursprungligen ett empiriskt verktyg for att
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utvérdera learning-by-doing inom tillverkning, och 6vergangen till analys av teknisk forandring

pa landsniva inom fornybar energi ar en forlangning som kraver noggrant 6vervagande.

Ett exempel &r att under andra varldskriget blev Libertyfartygen en symbol for snabb och
effektiv produktion (Williams, 2014). Dessa fartyg, som byggdes for att transportera varor fran
USA till Storbritannien, visade hur produktionskostnader och tid kunde minskas genom
erfarenhet och upprepning. Né&r kriget fortskred och behovet av fartyg Okade, larde sig
varvsarbetarna att bygga fartygen snabbare och mer kostnadseffektivt. Fenomenet, k&nt som
“learning-by-doing”, ar centralt for forstaelsen av inlarningskurvor. Libertyfartygen var en
klass av lastfartyg som byggdes i USA som en del av Emergency Shipbuilding Program. Trots
att designen ursprungligen var brittisk, antogs den av USA for sin enkla och kostnadseffektiva
konstruktion. Dessa fartyg massproducerades i en aldrig tidigare skadad skala, med 2 710 fartyg

byggda mellan 1941 och 1945 eller 1.5 skepp per dag.

Ett av de mest anméarkningsvarda exemplen pa effektiviteten i produktionen av Libertyfartygen
var nar varvet i Richmond, Kalifornien, lyckades bygga ett fartyg pa bara fyra dagar och 15,5
timmar. Denna otroliga prestation var mgjlig tack vare standardiserade delar och en hog grad
av samordning och effektivitet i produktionen. Trots att de var designade for att vara enkla och
billiga, visade sig manga Libertyfartyg vara mycket hallbara och anvéandes langt efter krigets

slut.

| fall dar positiva externa effekter anses sannolika ar det ofta mycket svart att bedoma
omfattningen av dessa spridningseffekter (Grafstrom, 2017). Men kunskap om spridningarnas
storlek ar avgorande for att kunna avgora hur omfattande en politisk atgard bor vara (och for
att kunna beddma dess alternativa kostnader). Utan tillforlitliga matmetoder finns risken att
regeringar forlitar sig pa svarmatbara och konceptuellt svaga urvalskriterier. Stod till "vaxande
industrier" och "nationella mastare™ kan ofta falla under denna kategori av osakra bedémningar
(Naudé, 2010).

Det finns nationella sékerhetsexternaliteter (se Juhasz med flera, 2023). Minskat beroende av
en utlandsk leverantdr — till exempel ndr det galler sallsynta jordartsmetaller eller
halvledarkomponenter — kan gora landet som helhet mer sékert. Har fungerar statligt stod som
en sdkerhetspremie da hotet att skara av ravaror minskar och om ravarorna skars av ar
konsekvensen mindre. Ryssland, Venezuela och Saudiarabien — lander med en hel del trevliga

manniskor i men regeringsmassigt, ur ett liberalt demokratiperspektiv, ar nagra av planetens
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’shit-hole-countries” for att anvdnda Donald Trumps vokabuldr. Léndernas statsbudget
finansieras i stort genom forséljning av olja och gas. En vinst med att éverge bensinbilen till
forman for andra teknologier, forutom att stoppa den globala uppvéarmningen, &r just de

ekonomiska effekterna lander som Ryssland skulle fa kanna.

Pa sakerhetstemat finns dven exemplet att producera mer artilleriammunition till Ukraina. En
kraftig utbyggnad av ammunitionsfabriker &r kapitalintensivt och huruvida det finns en
marknad for ammunition om kriget tar slut kan fa foretag att avhalla sig fran att bygga ut
fabriker. I dessa fall kan det behdvas langsiktiga kopekontrakt for att det ska ga att rakna ihop
en fabrik fran ett rent féretagsekonomiskt perspektiv. Exempelvis har tillverkare som Nammo
och andra foretag som &r involverade i att leverera ammunition till Ukraina betonat behovet av
stabila, flerariga avtal for att kunna oka kapaciteten pa ett effektivt satt (Clark, 2024). Utan
sadana kontrakt ar foretag mer benagna att avsta fran investeringar eftersom osékerhet kring

framtida marknader gor det riskabelt att expandera produktionsanléaggningar for ammunition

Det finns "goda-jobb-externaliteter" nar skapandet av ”medelklassjobb” leder till stGrre social
sammanhallning och lindrar sociala problem som brottslighet och drogmissbruk (Rodrik och
Sabel, 2022). Teorin bygger pa att ekonomisk trygghet har positiva externa effekter, vilket
innebar att individer som ar ekonomiskt sakra bidrar till en battre fungerande samhallsstruktur.
Genom att framja goda jobb, skapas mer social sammanhallning, vilket i sin tur kan leda till
minskade kostnader for rattsvasendet och halso- och sjukvarden. Staten far darmed tillbaka pa
sina investeringar genom minskade sociala problem och ¢kad produktivitet i samhallet genom
exempelvis satsningar pa industrisektorer som kan skapa vélbetalda arbetstillfallen. Om sadana
industrier subventioneras, framjas inte bara produktionen, utan ocksa valfarden hos de

anstéllda, vilket bidrar till ett mer stabilt samhélle.

4.3 Marknadsmakt och asymmetrisk information

Globala kriser har okat fokus pa industripolitikens roll i att starka inhemsk produktion och sikra
viktiga resurser. Industripolitik, som syftar till att skapa en hallbar och konkurrenskraftig
industri kan fungera som ett verktyg for att motverka marknadsmaktens negativa effekter och
sakra effektiv konkurrens. Néar foretag far marknadsmakt — formagan att satta priser och paverka
marknaden utan betydande konkurrens — kan detta innebéra hogre priser och lagre lIoner, vilket
kan skapa en skev fordelning av resurser. Genom industripolitik och riktade

konkurrensframjande atgarder kan regeringar darfor forsoka skapa ratt forutsattningar for att
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marknader ska fungera effektivt. Konkurrenspolitik blir da en central del av industripolitiken,

med syftet att sakerstalla en fungerande marknad.

Ett potentiellt problem &r att om ett foretag har marknadsmakt, kan det utnyttja denna
marknadsmakt genom hdgre priser och lagre I6ner (Varian, 1992). Marknadsmakt kan hanteras
genom konkurrensframjande atgarder. En atgard fran regeringens sida kan darfor vara

konkurrenspolitik for att sdkerstélla att marknaderna fungerar effektivt.

Marknadsmakt avser ett foretags formaga att satta priset pa en vara eller tjanst, vilket ocksa
kallas monopolmakt. Ett monopol definieras som ett enda foretag i en bransch utan néra
substitut. Monopol innebér att foretaget har full kontroll 6ver prisséattningen eftersom det inte
finns nagra alternativ for konsumenterna att valja mellan. Ett viktigt begrepp hér ar "inga néra
substitut”, eftersom manga foretag kan vara de enda tillverkarna av en specifik produkt, men
anda inte ha monopolstéllning om det finns liknande alternativ tillgangliga pa marknaden. Till
exempel & McDonalds den enda tillverkaren av Big Mac, men det ar inte ett monopol eftersom

det finns ndra substitut, sasom Burger Kings Whopper.

| kontrast till monopol saknar ett konkurrensutsatt foretag, pa en full konkurrensmarknad,
marknadsmakt och betraktas som en "pristagare"”, vilket innebar att det inte har ndgon méjlighet
att paverka priset pd varan eller tjansten. Varje enskilt konkurrensutsatt foretag ar litet i

forhallande till den totala marknaden och kan darmed inte paverka priset.

Marknadsmakt kan ses som ett marknadsmisslyckande. Om ett foretag har monopolmakt kan
det satta priser som ar hogre dn de samhallsekonomiskt effektiva nivaerna, vilket leder till att
konsumenter far betala mer for varor och tjanster an vad de annars skulle gora i en
konkurrensutsatt marknad. Monopol skapar en snedvridning av resurser och kan motivera

statliga atgarder for att framja konkurrens och forhindra monopolmakt.

Motargumentet till varfér marknadsmakt inte nddvéndigtvis ar ett marknadsmisslyckande
bygger pa idén att det inte alltid leder till ineffektivitet eller skadar konsumenterna (Silvestre,
1993). Visst foretagen kan gora enorma vinster men de kan samtidigt skapa stor valfard till
konsumenterna. Foresprakare av tillaitande av marknadsmakt pekar pa att foretag med
betydande marknadsmakt kan dra nytta av stordriftsfordelar och anvanda sina resurser for att
investera i innovation och utveckling. Marknadsmakt kan i sin tur leda till battre produkter och
tjanster, vilket gynnar konsumenterna pa lang sikt. Exempel ar foretag som Facebook som

tillhandahaller sociala natverk som vi kanske i arlighetens namn inte behdver men som anda

48



uppskattas av de flesta. Vi har inte 20 sociala natverk utan ett fatal, vilket inte &ar ett

jatteproblem, men varderingen far vara upp till lasaren.

Foretag som har tillracklig marknadsmakt kan ocksa ha storre kapacitet att investera i forskning
och utveckling och darmed driva teknologiska framsteg och innovation, ndgot som mindre
foretag med begrénsade resurser inte alltid kan gora. Ett monopol kan dérmed, under vissa
omsténdigheter, leda till battre produkter, lagre kostnader och hogre effektivitet. Exempelvis
kan ett foretag som uppnatt marknadsmakt genom att vara férst med en ny teknologi ha en
legitim fordel, vilket kan framja tillvaxt och utveckling i hela industrin. Patent blir efter ett tag
fria att anvanda och da kan alla gora vinster pa dem och ibland slapper foretag patent fria for

att bjuda in till utveckling i sektorn.

Aven om foretag med marknadsmakt kan hoja priserna, kan de ocksa anvanda sina vinster for
att sdnka produktionskostnaderna och darmed erbjuda béttre priser éver tid, vilket inte skulle
vara mojligt i en starkt fragmenterad marknad. Mdjlighet till prisminskningar ar (teoretiskt)
relevant i industrier med hoga fasta kostnader, dar monopolforetag kan erbjuda lagre priser &n
om det fanns manga sma aktorer. I manga fall kan marknadsmakt vara ett resultat av féretagens
effektivitet och konkurrensférdelar, snarare an ett tecken pa marknadsmisslyckande. Sa lange
intradesbarriarerna ar rimliga och konkurrens pa andra satt & mojlig, kan marknadsmakt ses
som en naturlig del av en effektiv marknad snarare an ett misslyckande som kréver statlig
intervention. | vissa fall & monopol eller oligopol den mest effektiva marknadsstrukturen,
sarskilt i branscher som kraver enorma initiala investeringar, som till exempel infrastruktur eller

teknologisektorn.

Asymmetrisk information &r da séljare har béattre information om produkten &n konsumenterna.
Darmed uppstar det klassiska "lemons"-problemet (Akerlof, 1970). "Lemons"-problemet
uppstar nar kunden inte kan bedoma kvaliteten pa en vara, om den ar bra, dalig eller
genomsnittlig. Vanligtvis betalar kunden da ett genomsnittspris, vilket i sin tur driver ut de bra
produkterna fran marknaden. Att marknaden kollapsar nar alla forsvinner &r ett
marknadsmisslyckande i den meningen att konsumenterna da inte ar villiga att betala mycket
for dessa produkter, och manga 6msesidigt fordelaktiga transaktioner kommer inte att 4ga rum.
Licenser sasom statlig licensiering — sasom for flygpiloter eller kéttinspektion — kan faktiskt fa
marknaden att fungera béattre. Om vi kan lita pa att det vi konsumerar haller en viss standard

kommer vi vaga konsumera mer.
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Politik (kanske inte specifikt industripolitik) kan spela en viktig roll for att hantera
marknadsmisslyckanden kopplade till asymmetrisk information och framja innovation. Ett
konkret exempel &r den statliga certifieringen av ekologiska produkter i EU och USA. Genom
att infora certifieringsprogram, som EU:s "Ecolabel” eller USDA:s ekologiska certifiering,
sékerstéller staten att produkterna uppfyller vissa standarder, vilket skapar fortroende hos
konsumenterna. Detta motverkar "lemons"-problemet eftersom konsumenterna far tydlig
information om produktens kvalitet och ursprung, vilket gor dem villiga att betala mer for

certifierade produkter.

Ytterligare ett exempel ar lakemedelsindustrin, dar statliga regler och godkannandeprocesser,
som FDA i USA eller EMA i Europa, sakerstaller att lakemedel uppfyller krav pa sakerhet
innan de far séljas. Markningen skyddar konsumenter fran osakerhet om produkters kvalitet
och mojliggor for lakemedelsforetag att investera i forskning och utveckling utan att

konsumenterna tvivlar pa produkternas tillforlitlighet nar de val lanseras.

4.4 Samordningsmisslyckande

Ibland har marknader svart att uppsta om andra intilliggande aktiviteter inte finns pa plats.
Argumentet om samordningsmisslyckande som stod for industripolitik bygger pa idén att
manga projekt kraver investeringar — samtidigt — for att vara genomforbara, och om dessa
investeringar gors av varandra oberoende aktorer finns det ingen garanti for att varje aktér, som
agerar i eget intresse, skulle valja att investera (Scitovsky, 1954). Overgangen till elbilar har
lange hammats av ett klassiskt samordningsmisslyckande. Bilforetag har tvekat till att
producera elbilar i stor skala om det inte finns tillréackligt med laddningsstationer, och samtidigt
har investerare varit tveksamma till att bygga ut laddinfrastrukturen om det inte finns tillrackligt
med elbilar pa vagarna. For att I6sa detta har manga regeringar, som i EU och USA, infort

subventioner och stodpaket for bade elbilsproduktion och utbyggnaden av laddningsnatverk.

Det ar inte enkelt for staten att avgora vad som ska goras heller. Forestéll dig att du sitter i
styrelsen for ett universitet. Ett styrelseméte halls och ni maste besluta var trottoarerna pa
Stockholms nybyggda universitet ska vara. Ett sétt att géra det pa ar att vi kan ta flygfoton och
bestdmma att dessa ar de mest sannolika vagarna mellan byggnaderna. Men, ett annat satt skulle
vara att bara vanta tva ar och sedan asfaltera de leriga stigarna. Stigar dyker upp, inte for att
nagon enskild person séger "Jag vill gora en stig", utan for att de har sina egna planer och syften,

det &r idiosynkratiskt. Men som ett resultat av individuella val uppstar denna stig mellan
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byggnaderna. En viss grundplattform kan vara styrelsens uppgift. Exempelvis: Varifran
kommer byggnaderna? Byggnaderna kommer fran nagon form av central plan. Vi sager inte:
"Ah, titta dar under det tradet: dar verkar det vara en grupp sociologer. Dar ska vi lagga
sociologiinstitutionen.” Har ar mojligt granszonen mellan vertikal och horisontell

industripolitik.

Det finns &ven situationer dar Ionsamheten for en enskild producent beror pa nivan av relaterade
ekonomiska aktiviteter som utfors av andra. De relaterade aktiviteterna kan vara varor och
tjanster som kompletterar efterfragan eller produktionen, eller aktiviteter uppstroms och
nedstroms i produktionskedjan. Juhdsz med flera (2023), exemplifierar med ett tankt fall dar
det skulle vara I6nsamt att producera vara A nar vara B ocksa produceras, men inte annars. Anta
att samma situation galler symmetriskt for vara B. | en jamvikt produceras ingen av varorna. |
den andra jamvikten produceras bada varorna. Om det sociala vardet av produktionen av de tva
varorna dverstiger deras alternativkostnader kan en ekonomi fastna i en suboptimal jamvikt. Ett
potentiellt framtida exempel pa ett samordningsmisslyckande &r koldioxidinfangning
(Grafstrom, 2022).

Nar det géller koldioxidinfangning finns det msesidiga beroendet mellan infangning, transport
och lagring, vilket betyder att investering ar forknippat med stora utmaningar. De kommer inte
att byggas infangning utan forsakran om tillgang till ett transportnat som kan transportera fran
kraftverken och leverera till en lagringsplats. Samordningsproblemet for transport och lagring

leder till volymrisk, vilket ar avskrackande for eventuella investerare.

Koldioxidinfangning bestar av tre mycket olika sektorer, vilket leder till enskilda riskprofiler
som leder till olika investerings-case och utvecklingstidslinjer — lagring har langa ledtider
jamfort med infangning, transportinfrastrukturen &r inklamd mellan de tva. Risker finns langs
med hela utvecklingskedjan av den nya koldioxidinfangningen vilket skapar osakerhet for

foretag i branschen (Grafstrom med flera, 2019):

(1) Konkurser langs med kedjan. For att koldioxidinfangning ska fungera krévs det att flera
foretag fungerar tillsammans. Om koldioxidinfangningen gar att 16sa maste detta matchas
med system for transport och lagring av koldioxiden. Fungerar ett av systemen mindre bra
skapas en flaskhals for foretag i de andra leden, och paverkar darmed deras leveransformaga
och lénsamhet negativt.

(2) Efterlagring av koldioxid och nedmontering av anlaggningar. Den infangade koldioxiden
skall lagras under mark for all evig framtid, och lagringen maste fungera. En evig
tidshorisont skapar en risk for bland annat lackage som uppstar efter lang tid men som
foretagen kan hallas ansvariga for. Ansvarsfordelningen ar givetvis rimlig men i nulaget
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med begransad kunskap om denna langtidslagring uppstar osékerhet infor framtida
kostnader.

(3) Prestandan pa den underjordiska lagringen. Det finns ett matt av osdkerhet hur val
underjordisk lagring kommer att fungera initialt. Staten kan i detta fall initialt ta pa sig en
del av risken och sedan fora tillbaka risken till den privata sektorn nar lagringsteknologin
har visat sig palitlig.

(4) Risk for att transport och lagringsinfrastrukturen inte kommer finnas. Medan
investeringsviljan ar 1ag i infangningsteknik ar den annu lagre i investeringar for
storskalig lagring samt en transportinfrastruktur till lagringen. Detta kommer sig av att
den som bygger ut lagringskapacitet inte vet nar infangningen kommer ske, och kan
darmed komma att std med ett stort tomt lager under en lang initial period.

For att starta ett projekt med syfte att fanga in koldioxid behover lagrings- och

transportmajligheter finnas pa plats for att fatta slutliga investeringsbeslut. Givet de langa

ledtiderna for sadana projekt, innebar investeringar i lagring risker da de maste byggas fore det
att marknadsbehovet finns. Detta &r ett klassiskt fall av ett marknadsmisslyckande som &r ként
som en "saknad marknad". Ofta kan den privata sektorn inte 6vervinna ett sadant misslyckande,
som ofta ar forknippat med ett public good-behov. Da varken transportinfrastruktur eller lagring
finns maste de forsta infangningsprojekten byggas som helkedjeprojekt, vilket sannolikt

innebar (for) stora kostnader for privata aktorer, atminstone initialt (Morgan och McCoy, 2012).

Ett samordningsproblem uppstar ibland inom en industri eftersom efterfragan pa produkten y
beror pa dess pris, vilket i sin tur paverkar incitamenten for att etablera sig i produktsektorn.
Om producenterna av y forvantar sig lag efterfragan pa sin produkt, givet de fasta
intradeskostnaderna, kommer fa nya producenter att vilja ga in pa marknaden, vilket leder till
ett hogre pris for produkten. Detta kan gora industrin x till en icke existerande industri.

Det centrala antagandet har ar att produkten y maste tillhandahallas lokalt. Omvant, om
producenterna av y ar sakra pa hog efterfrdgan pa sin produkt, kommer fler att etablera sig,
vilket sanker priset och mojliggor en hallbar hog efterfragan pa produkten. Okuno-Fujiwara
(1988) visar att det inte finns nagon unik jamvikt i en liten Oppen ekonomi med denna
produktionsstruktur. I den daliga jamvikten specialiserar sig ekonomin pa produkt z, medan den
i den goda jamvikten producerar bade produkterna x och y och exporterar produkt x till resten

av varlden, dér den goda jamvikten ar valfardsmassigt 6verlagsen den daliga.

Exempel koldioxidinfangning:

| franvaron av ett val utformat politiskt ramverk som mojliggor skapandet av en
sjalvforsorjande marknad for koldioxidinfangning kommer den privata sektorn troligen inte
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att anvanda koldioxidinfangning i den skala som kravs. IPCC uppskattade att varlden
sannolikt kommer att behdva ta bort cirka 10 miljarder koldioxid varje ar fram till ar 2050
for att ha en chans att uppna nettonollutslapp — d&ven med massiva investeringar i fornybar
energi och andra metoder for att minska utslappen (IPCC, 2022).

Det finns flera marknadsmisslyckanden och hinder for investeringar i koldioxidinfangning.
Dessa marknadsmisslyckanden leder till risker, av vilka nagra ar generella projektrisker som
kan mildras medan andra & svara att atgarda. Foretagen som ger sig in i
infangningsbranschen tidigt tar betydande risker och en del av denna risk kan behdva béras
av staten, atminstone pa kort sikt. Staten bor inte ta pa sig alla risker. Om branschen vaxer
lika mycket som kravs for att 16sa klimatfragan kommer nagra av varldens storsta féretag
uppsta.

Den privata sektorn ar val lampad att hantera allmanna projektrisker, sdsom tekniska,
konstruktions- och operativa prestationsrisker, vilket ar normalt i manga stora
infrastrukturprojekt. Den privata sektorn har dock begransad kontroll dver férekomsten och
effekten av oférutsagbara risker, sa regeringen kan behova béra dessa risker, atminstone
initialt. Allt eftersom marknaden utvecklas och det finns mer erfarenhet av att framgangsrikt
genomfora projekt kan statens roll rullas tillbaka. Riktat stod for billigare och mindre
komplexa industriella tillampningar, tillsammans med storre investeringar i
koldioxidtransport och lagringsinfrastruktur, skulle kunna ldsa upp betydande
utslappsminskningar pa kort sikt.

Det finns dven argument for att vissa branscher som behdver stilla om, pa grund av
marknadsmisslyckandet utslapp, ar sa pass kapitalintensiva att de har svart att genomfora en
omstéllning. Kapitalintensiteten kombineras med att foretag i konkurrerande lander inte
behdver gora omstallningen samt att det inte gar att differentiera produkterna som séljs samt ta
en premie for den 0kade kostnaden. Foretag inom exempelvis gruv- och mineralbranschen har
langa investeringscykler och ar valdigt kapitalintensiva (Lofgren och Rootzén, 2021).
Industripolitik, i dessa sammanhang, kan fungera for att Overbrygga detta gap genom

subventioner, 1an eller skatteincitament for att stodja en 6vergang eller paskynda den.

Staten kan ocksa spela en roll i att framja samarbete mellan aktcrer for att dela pa kostnaderna
for ny infrastruktur eller teknologi, vilket annars skulle vara for dyrt for ett enskilt foretag att
bara. Ett tydligt exempel ar stalindustrin, som &r en av de mest koldioxidintensiva industrierna
globalt. I Europa har initiativ som EU:s grona giv och "Fit for 55"-paketet inforts for att hjélpa
stalsektorn att stalla om till klimatneutral produktion. HYBRIT-projektet i Sverige, ett
samarbete mellan SSAB, LKAB och Vattenfall, ar ett exempel pa hur industripolitik kan stétta
évergangen till fossilfri staltillverkning genom statligt stod och EU-finansiering. Genom att

anvanda vétgas i stéllet for kol i produktionsprocessen kan utsldppen av koldioxid minskas.
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Om alla foretag i vérlden inom den branschen skulle stalla om skulle det l6sa sig med att
marknadspriset pa varan hojdes och utgifterna tacktes, men givet hur den globala politiken
fungerar skulle de som agerar forst fa betydande nackdelar gentemot de som inte stéller om och
kan ta ut ett lagre pris. En nedsida ar att om alla varldens foretag inte stéller om blir det en
permanent utgiftspost att stodja de foretag som har stallt om eftersom de troligen har hégre

kostnader. Ett lands politik kan alltsa skada den egna industrin och driva utslappen utomlands.

Dock kan det ga at andra hallet. First mover advantage, eller "forst in pa marknaden-fordel", ar
en strategisk fordel som ett foretag kan uppnad genom att vara det forsta att introducera en
produkt eller tjanst pa en ny marknad. Genom att vara tidigt ute kan foretaget snabbt bygga
varumarkeskannedom samt fa en teknologisk fordel genom en snabbare inlarningskurva. Som
forst pa marknaden har foretaget ofta majligheten att satta standarden och etablera starka
relationer med bade kunder och leverantdrer. Trots dessa fordelar innebér first mover advantage
ingen garanti for framgang, eftersom senare aktorer kan lara av den forsta aktérens misstag och

erbjuda forbéattrade eller mer kostnadseffektiva losningar.

Ibland startar inte en viss industri eller foretag pa grund av politisk risk. Det kan vara svart att
rakna pa langsiktiga investeringar da politiska forutsattningar kan andra investeringskalkylen.
Om politiska beslut gor nagot fem procent dyrare &n tankt kan kalkylen ga fran okej” till att
rantan pa banken &r battre for pengarna. Om industripolitik kan anvéandas i detta fall far det mig
att tanka pa ett Oscar Wilde-citat: “The bureaucracy is expanding to meet the needs of the
expanding bureaucracy.” Kontextuellt for denna rapport motsvarar det citatet tanken att vi

behover industripolitik for att parera nedsidorna med den allménna politiken.

Politisk risk och osékerhet kan skapa en situation dér potentiellt viktiga industrier aldrig
uppstar, eftersom langsiktiga investeringar kan bli svara att rattfardiga nar politiska
forutsattningar ar oférutsagbara. Osakerhet ar sarskilt relevant i branscher med langa
investeringscykler, dar forandringar i lagstiftning, handelsavtal eller miljéregler kan
omkullkasta affarsmodeller som tidigare verkade hallbara. Industripolitik kan darfor spela en
viktig roll for att minska denna osakerhet genom att erbjuda langsiktiga garantier eller stabila
ramverk som gor det mojligt for foretag att investera tryggt. Till exempel kan subventioner,
skatteincitament och statliga avtal om kop anvéndas for att skapa forutsagbarhet och trygghet i
branscher som annars skulle hammas av politiska risker. Pa sa satt fungerar industripolitiken
som en skyddande atgéard mot de potentiella negativa effekterna av en foranderlig politisk miljo,

vilket mojliggor investeringar i framtidens nyckelindustrier.
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4.5 For lite offentliga nyttigheter

Kollektiva varor kan ségas vara aktiviteter som skulle gynna oss genom samarbete men som vi
kommer att producera for lite av eftersom det ar for svart att ta betalt for dem (Hampton, 1987).
Kollektiva varor ar varor eller tjanster som praglas av att de ar bade icke-exkluderbara och icke-
rivaliserande. Dessa egenskaper innebér att det ar svart eller omajligt att hindra nagon fran att
anvéanda varan, dven om de inte betalar for den, och att en persons anvandning av varan inte
minskar tillgangen for andra. Exempel pa kollektiva varor ar ren luft, dér alla kan andas luften
utan att nagon annan blir utesluten, och dar en persons anvandning av luften inte minskar
tillgangen for andra. Ett annat exempel ar gatubelysning, dar belysningen lyser for alla i ett
omrade och ingen kan hindras fran att dra nytta av den, samtidigt som fler personer som
anvander gatubelysningen inte gor att belysningen blir "mindre” fér ndgon annan. Aven
nationellt forsvar ar en typisk kollektiv vara. Om ett land skyddas fran yttre hot, kan alla
medborgare dra nytta av skyddet, oavsett om de bidragit direkt till forsvarsbudgeten eller inte.
Ett konkret exempel & NATO:s kollektiva forsvarsatagande, dar medlemslanderna skyddar
varandra och dar ingen kan exkluderas fran att fa skydd om de bor i ett medlemsland.

Kollektiva varor skapar ofta marknadsmisslyckanden, eftersom privata aktdrer inte har
tillrackliga incitament att tillhandahalla dem. Bristen beror pa att foretagen inte kan ta betalt av
alla anvandare, vilket leder till att sddana varor vanligtvis tillhandahalls av staten eller genom
skattefinansierade insatser. Exempelvis ar infrastrukturer som allménna végar och broar ofta
statligt finansierade, eftersom det skulle vara ineffektivt och svart att forsoka hindra individer

fran att anvanda dem eller att ta betalt per anvandning.

Bland de "varor" for vilka marknaden &r mest ofullkomliga & marknaden for kunskap och
information. | manga avseenden liknar kunskap och information en offentlig nyttighet (public
good). Foretag kan ha svart att fa betalt for skapandet av kunskap. Om det inte gar att ta betalt
resulterar det i att for lite produceras jamfort med vad som skulle vara samhallsekonomiskt
optimalt; och i den man de lyckas tillgodogora sig avkastningen uppstar en underutnyttjning

(eftersom de maste ta betalt for anvandningen).

Teknologisk forandring &r avgorande for ekonomisk utveckling (Schumpeter, 1934). | ett brev
skrivet av Isaac Newton ar 1676 myntades frasen "If | have seen further, it is by standing on ye
shoulders of Giants". Frasen kan ungefar Oversattas till: framsteg inom vetenskap bygger pa

tidigare upptéckter.
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| enlighet med Newtons insikt &r ett fundament i teknologisk utveckling att teknologisk
innovation bygger pa befintlig kunskap och férmagan att absorbera ny kunskap (Dosi, 1982;
Aldieri och Cincera, 2009; Mancusi, 2008). Absorptionskapacitet handlar har om landers
formaga att absorbera kunskap utvecklad utomlands; effekten av internationella
teknologifloden beror i hog grad pa mottagarlandets formaga att forstd och anvanda extern
kunskap (Mancusi, 2008).

Walter Rostow (Rostow, 1956; Rostow, 1980) var den forsta att foresla begreppet
absorptionskapacitet och pastod att for att en ekonomisk tillvaxt ska starta i ett land kravs det
att samhallet och dess produktiva foretag kan férandras politiskt, socialt och institutionellt for
att Oka absorptionsgraden av innovation. Begreppet absorptionskapacitet har mestadels
centrerats kring foretagsniva. Till exempel ett foretag med en effektiv absorptionskapacitet har
en hog niva av tidigare relaterad kunskap, vilket hjélper foretaget att kanna igen vardet av ny
information och assimilera och tillampa den for att skapa affarsvarde (Cohen och Levinthal,
1989).

Kristensen (1974, s. 24) argumenterar att nivan av teknologiska spill-overs ar beroende av en
troskelniva i mottagarlandet: "... The most rapid economic growth should be expected to take
place in countries that have reached a stage at which they can begin to apply a great deal more
of the existing knowledge. This requires capital for investment.” For att ett land ska kunna
reagera effektivt pa forandringar i externa begransningar behéver det vara utrustat med adekvat
vetenskaplig och teknologisk kunskap, det vill séga, ett land behdver bygga upp
absorptionskapacitet (Antonelli 2008; Costantini och Crespi 2008a, 2008b; Dosi med flera,
1988; Rennings, 2000; Fagerberg med flera, 2005; Antonelli och Quatraro, 2010).

Vidare papekar Engelbrecht (1997) samt Nelson och Phelps (1966) att de inhemska
absorptionskapacitetens egenskaper ar viktiga for att forsta ett lands férmaga att omvandla
importerad teknik till produktivitetsvinster i sin produktionsapparat. Férmagan att ta emot
teknologiska spillovers eller anvanda framsteg som gjorts utomlands ar saledes en funktion av
landets erfarenhet inom FoU (Forskning och Utveckling); om det inte finns nagon

absorptionskapacitet kan flodet av spillovers vara obefintligt (Cohen och Levinthal, 1989).

Jovanovic och MacDonald (1994) foreslar att innovationer och imitationer endast delvis ar
substitut. Fordelarna som erhalls fran kunskapsspridning kan cka med skillnader i kunnande.

Alla kan dock inte ta till sig ny kunskap lika bra. Med andra ord, kunskapsspridning dr inte lika
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for alla och deras omfattning beror pa ens egna investeringar i FoU. Darfor, om den
teknologiska klyftan blir for bred, dvs. det finns en divergens i innovationsformagor, kan
mindre kunskap absorberas fran utlandet. Fung (2005) visade att om teknologi-foljare och -
ledare investerar lika mycket i FoU-aktiviteter, kommer féljarna sa smaningom att komma i
kapp ledarna da de forstnamnda tenderar att vara de som far kunskapsspridning fran de

sistndmnda.

| de flesta avancerade ekonomier finns det olika typer av statliga subventioner, varav manga ar
inriktade pa sma och innovativa foretag (Becker, 2015). Empirisk forskning tyder pa att nya
foretag, sarskilt de som &r teknikintensiva, kan lida av brist pa kapital. Litteraturen om
kapitalbegransningar (6versikt av Hubbard, 1997) dokumenterar att oférmagan att erhalla
extern finansiering begransar manga former av foretagsinvesteringar. Hao och Jaffe (1993), och
Himmelberg och Petersen (1994) finner liknande resultat, sarskilt i fallet med mindre foretag
(Lerner, 2009).

Huruvida statliga subventioner for innovationer fungerar & omtvistat. | en studie av svenskt
innovationsstod mellan 1997-2011 fann Gustafsson med flera (2016) att det inte fanns nagra
positiva effekter for de flesta foretagen pa lang sikt. | en rapport fran Tillvaxtanalys
konstaterades utifran en utvardering av 15 olika innovationsprogram under perioden 2001—
2010 konstaterades inga positiva samband mellan deltagande i innovationsprogram och
prestationer vad galler omsattning och resultat, varken pa kort eller lang sikt (Engberg och
Tingvall, 2019). Gustafsson med flera (2016) fann att hogproduktiva entreprendrer avstar fran
att soka bidrag (pengar), medan foretag med mattlig produktivitet lagger en del av sina
anstrangningar pa att soka bidrag, och lagt produktiva foretag avsatter storsta delen av sina
resurser till att soka bidrag. Pa grund av deras anstrangningar att soka bidrag har dessa lagt

produktiva "subventionsentreprendrer" ocksa en relativt hog sannolikhet att fa bidragen.

Bronzini och lachini (2014) samt Gonzalez med flera (2005) finner positiva effekter av
forskning och utvecklingssubventioner for sma foretag, medan Koski och Pajarinen (2013) inte
gor det. Vissa studier dokumenterar undantrangning av privat kapital nar foretag far offentligt
stod, sarskilt i fallet med stora foretag (Lach, 2002; Gorg och Strobl, 2006). Andra studier finner
dock inga undantrangningseffekter och i stallet positiva effekter av subventioner till foretag

med innovativa idéer men otillrackliga finansiella resurser (Hottenrott och Peters, 2012).
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Argumentet om marknadsmisslyckande i fallet for fa offentliga nyttigheter vilar i huvudsak pa
tva observationer: ofullstandiga kapitalmarknader och forekomsten av externa effekter.
Kapitalmarknadernas ofullstandighet forklaras av existensen av informationsasymmetrier: de
som soker finansiering vet mer om sitt affarsprojekt an vad potentiella investerare gér (Akerlof,
1970).

”Agglomerationsekonomier”  uppstdr ndr ekonomisk aktivitet kédnnetecknas av
stordriftsfordelar och kunskapsspridning mellan relaterade verksamheter som &r lokaliserade
inom samma geografiska kluster (Antonelli med flera, 2011). Férdelar med samlokalisering
inkluderar battre tillgang till komponenter, tillgang till specialiserad kunskap och en mer
omfattande arbetsmarknad. For att uppna en agglomerationsekonomi kan politiska ingripanden
vara gynnsamma for att underlatta utvidgningen av ett kluster eller till och med etableringen av
ett framgangsrikt kluster med forstahandsfordelar. Sadana effekter ar ofta patagliga inom

avancerad tillverkning och tjanstesektorer som kreativa industrier och finansiella tjanster.

Teknologisk klusterteori talar for olika stdd. | samband med teknologisk forskning innebar
denna teori Okande avkastning pa investeringar i omraden dar andra relevanta
forskningsaktiviteter redan finns (till exempel Porter, 2000). Féretag kommer att etablera sig
pa geografiska platser dar andra innovativa foretag redan finns. Forskare kan darmed lamna

eftersldapande lander och flytta till [ander dar det finns storre ekonomisk avkastning pa nya idéer.

Det mest frekvent citerade exemplet pa ett kluster i en industri ar Silicon Valley, dar
hogteknologiska foretag har etablerat sig trots att produktionskostnaderna ar betydligt hégre
dar an till exempel i landsbygdens Idaho. Positiva spillovers mellan kompletterande
forskningsaktiviteter kan stimulera agglomeration: tillvaxttakten for en teknik inom ett land kan
Oka med "styrkan" (dvs. relativ nérvaro) av forskning och utveckling (Delgado med flera,
2014).

Vidare har det argumenterats inom utvecklingsekonomin att industripolitik kan vara nédvandigt
for att marknader fungerar daligt i utvecklingslander (Rodriguez-Clare och Klenow 2005).
Fattiga lander forblir fattiga eftersom marknaderna inte fungerar sa bra som de skulle kunna for
att framja den strukturella omvandling som behévs (Rodrik, 2008). Exempel pa detta finns i
Banerjee och Duflo (2005) som sammanfattar en rad olika studier som visar pa stora variationer
i rantesatser som betalas av olika lantagare och drar slutsatsen att dessa endast kan forklaras av

imperfektion pa kreditmarknaden i utvecklingslander och att statliga interventioner kan hjalpa.
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Noman och Stiglitz (2016) har argumenterat for att industripolitik kan vara ett satt for lander
att komma ur nagot som kallas “middle income trap”, Grafstrom och Alm (2024) har dock

argumenterat for att problemet finns pa teknologisidan snarare an investeringssidan.

Enligt Cherif och Hasanov (2019) ar det ett vanligt argument mot statlig intervention tidigare
misslyckanden. Det stammer for manga utvecklingslander, dessa har forsokt utveckla nya
industrier och skaffa sig ny teknologi med hjélp av statliga insatser. De politiska verktygen som
anvandes var varierade och inkluderade allt fran subventioner och tullskydd till priskontroller

och statliga féretagsmonopol.

Manga av de statliga foretag som skapades under 1960- och 1970-talets stora vag av
industripolitik hamnade dock i ekonomiska svarigheter och férbrukade stora mangder resurser.
Den allménna uppfattningen efter den tiden var att industripolitik ofta leder till ineffektiva
foretag som standigt lever pa statligt stod och framst gynnar nara narstdende. Huruvida alla

nedsidor ar korrekt empiriskt later jag vara osagt da det &r svartolkat.

Ett mojligt lyckat exempel &ar utbyggnaden av bredbandsinfrastruktur pa landsbygden. Privata
foretag har ofta liten motivation att investera i bredband i gleshefolkade omraden eftersom
kostnaderna ar hoga och det inte finns tillrackligt manga kunder for att motivera investeringen.
Har kan staten ga in med industripolitik genom subventioner eller offentlig-privat samverkan

for att se till att &ven dessa omraden far tillgang till internet.

4.6 Strategiskt beroende och geopolitik

I maj 2021 publicerade EU-kommissionen sin uppdaterade industristrategi. Strategin syftar till
att utveckla de lardomar som dragits fran COVID-19-pandemin och for att starka Europas
ekonomiska aterhamtning och forbattra Europas strategiska autonomi (EU-kommissionen,
2021). Den uppdaterade industristrategin fran 2021 atféljdes av en rapport som analyserade
Europas strategiska beroenden. Analysen inkluderade en analys av déver 5 000 produkter, dar
137 produkter visade sig vara starkt beroende av utlandska leverantérer. Dessutom presenterade
rapporten ett forsta steg for sex strategiska omraden dar EU star infor beroenden, namligen
ramaterial, batterier, aktiva farmaceutiska ingredienser, ren véte, halvledare samt moln- och

hogteknologiska produkter.

Kriget i Ukraina, den gemensamma Kkinesisk-ryska deklarationen om en ny era av

maktrelationer och véstvérldens sanktioner mot Ryssland har potential att férandra
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internationella ekonomiska relationer i grunden (Norton, 2024). Sanktionerna mot Ryssland har
visat hur langt ekonomisk bestraffning — det vill sdga utnyttjandet av kritiska sarbarheter — kan
ga. Dessa sanktioner kommer sannolikt att ge den geopolitiskt motiverade kapplopningen om

industriell kapacitet &nnu mer karaktéren av en kapprustning.

Exempel kan ses i hur halvledare har blivit en central del i all avancerad industriproduktion, dar
lander som USA och Kina har intensifierat sina industripolitiska satsningar for att sakra
tillgdngen till dessa komponenter. EU:s ”Chips Act” &r ett konkret exempel pé industripolitik
som riktar sig mot att minska beroendet av andra marknader och sakra en inhemsk produktion

av halvledare.

Det ar dock odiskutabelt att Europa kommer att behdva hantera konsekvenserna av dessa
sanktioner: om nationell sékerhet blir en allt storre drivkraft for andra l&nder, som Kina, att
bygga upp forsvar och stddstrukturer for sina egna industrier och sin sjélvstandighet, riskerar
Europa att hamna pa efterkalken om det inte ocksa investerar strategiskt. Om lander av
sakerhetsskal vill ha nyckelaktorer inom en viss industri pa sitt eget territorium och under sin
egen jurisdiktion (utdver, eller till och med utan hansyn till, sociala sk&l som jobbtillfallen),
kommer de att driva pa annu starkare med strategiska subventioner och framjande av
nyckelindustrier for att sékerstalla att det ar hos dem de goda jobben skapas och nya sektorer

blomstrar.

Rysslands anvandning av gas som ett geopolitiskt verktyg har ytterligare belyst
forsorjningssakerhetsproblem. | maj 2022 lanserade EU sin REPowerEU-plan for att snabbare
overga till ren energi, diversifiera sina energikéllor och spara energi for att starka sin
"strategiska autonomi" inom energiomradet. EU ar dock inte ensamt i sin stravan, alla storre
ekonomier har borjat utforma industriella strategier for klimat och ren energi med malet att

sékerstélla energiforsdrjningen och strategisk autonomi inom vérdekedjorna for ren energi.

Andras ageranden skapar ytterligare problem fér exempelvis Europa som &r ndstan helt
beroende av Kina for manga viktiga mineraler. Exempelvis har Kinas president flera ganger
talat om det oundvikliga i ett samgaende mellan Taiwan och Kina och de haller regelbundna
militarovningar kring 6n (Reuters, 2024). Taiwan producerar &ven en stor del av planetens

mikrochips vilket skulle ga forlorat vid en invasion utéver en stor del av importen fran Kina.

COVID-19-pandemin visade manga landers och foretags sarbarheter, vilket ledde till krav pa

politiska atgarder for att tryggad tillgang till strategiskt viktiga insatsvaror — sérskilt nar Kina
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hotade att stoppa leveranser av kritiska medicinska fornddenheter till Nederlanderna under den
forsta vagens hojdpunkt i april 2020 pa grund av nederlandska utrikespolitiska beslut (Dullien
och Hackenbroich, 2022). Vissa lander hade beredskapslager att ta av och i vissa fall slappte
inte lander igenom transporter av exempelvis skyddsmasker for att de beddmde att de behdvde
det béttre sjalv. Beredskapslager byggs nu till viss del upp i Sverige, exempelvis inom medicin
genom avtalet mellan Forsvarsmakten, Socialstyrelsen och Apoteket AB. Avtalet séger att
bolaget ska halla utpekade lakemedel i lager som myndigheterna kan avropa vid behov.
(Forsvarsmakten, 2024).

Andra globala ekonomiska utmanare har gjort betydligt storre framsteg med industripolitik an
Europa. Genom initiativet "Made in China 2025" har Kina infort en strategisk investerings- och
industripolitisk plan for att snabbt utveckla inhemska hdgteknologiska kapaciteter, minska
beroendet av utlandska produkter inom nyckelteknologiska sektorer och férvandla Kina till ett
centrum for tillverkning och hégteknologi (Li och Branstetter, 2024). Landets strategi for syftar
till att framja inhemsk efterfragan och innovation samt minska beroendet av utlandska
marknader, samtidigt som man alltmer integrerar internationell handel i sina forsérjningskedjor

for att Oka andra landers beroende av Kina.

Teknologiska framsteg skapar ofta en spiral av positiva framsteg (ungefar som path
dependence), vilket innebér att de aktérer som lyckas béast i framtidens innovationsvag ar de
som redan beharskade den foregaende (se ex Grafstrém och Alm, 2024). Den nya vagen i den
digitala eran ger nya typer av kritiska insatsvaror, sdsom halvledare, som ar centrala for all
avancerad industriproduktion. Beroende av andra marknader kan bli ett problem med

makroekonomisk betydelse.

5. Kritik mot industripolitik

Den analytiska grunden for industripolitik bygger, som togs upp i avsnittet ovan, pa idén att det
finns ett marknadsmisslyckande som hindrar industrialisering eller ndgon form av ekonomisk
aktivitet, och att nagon form av statligt ingripande, sasom en subvention, ar nédvandig for att
korrigera detta misslyckande (Munger, 2022). Argumentet presenteras vanligtvis i form av
ekonomiska modeller som skildrar marknadsmisslyckandet och visar hur interventioner kan
leda till hogre ekonomisk tillvéxt. De flesta av dessa modeller antar att det relevanta

marknadsmisslyckandet &r den enda snedvridningen i ekonomin.
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| verkligheten &r dessa ekonomier dock fulla av andra snedvridningar, sasom
arbetsmarknadsregleringar, energisubventioner och liknande. | en sadan situation kanske det
inte framjar industrialisering att korrigera det marknadsmisslyckande som industripolitiken &ar
inriktad pa; det kan till och med forvarra situationen. Detta ar inget annat an det klassiska
problemet med "second-best" i valfardsekonomin (Hammer, 2000). Till exempel kan framjande

av konkurrens i en industri med ett fororenande monopolistiskt foretag leda till 6kad fororening.

Kritiken mot industripolitik bygger ofta pa risken for att statliga ingrepp, som syftar till att
korrigera  marknadsmisslyckanden, kan  forvarra andra  snedvridningar, som
arbetsmarknadsregler eller energisubventioner. Kritiken ar relaterad till "second-best"-teorin
Lipsey och Lancaster, 1956). "Second-best"-teorin innebar att om en marknad inte kan uppna
alla de villkor som kravs for perfekt konkurrens, kan atgarder for att korrigera ett enskilt

marknadsmisslyckande ibland leda till en férsamring snarare an en forbattring.

Marknader ar sammankopplade och att atgérda en brist i ett omrade kan forvarra andra problem.
Aven om en specifik atgard, som att frimja konkurrens i en viss sektor syftar till att korrigera
ett marknadsmisslyckande kan atgarden ha ofdrutsedda konsekvenser. Exempelvis kan en
statlig atgard for att oka konkurrensen inom en industri leda till 6kad produktion, men om
samma industri redan drar nytta av subventioner for energi kan det leda till hogre utslapp av
vaxthusgaser eller andra negativa miljoeffekter. En annan tillampning av second-best-teorin &r
att i komplexa ekonomiska system med flera marknadsimperfektioner kan ett ingrepp som lgser

ett problem, men ignorerar andra, skapa nya obalanser.

Det finns tva huvudsakliga typer av kritik mot industripolitik fran Public Choice och Law and

Economics-skolan (Munger, 2022):

e Information—kunskapen om den relativa knappheten av resurser innehas inte av nagon,
och utan priser existerar sadan kunskap bokstavligen inte ens. Beslutsfattare har inte
den information som krévs for att gora ratt val om vilka foretag eller industrier som ska
stodjas.

e Incitament—offentliga tjansteman agerar utifran sina egna mal och syften, snarare &n att
automatiskt agera i allménhetens intresse, &ven om allménintresset var ként av alla. Det
andra ar att nar beslutsfattare val borjar stddja vissa industrier, uppmuntrar de till rent-
seeking och politisk manipulation av intressegrupper, foretag och lobbyister.

Industripolitiken blir da driven av politiska snarare an ekonomiska motiv.
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George Stigler (1975) sammanfattade kritiken som:

“For some, market failures serve as a rationale for public intervention. However, the fact
that self-interested market behavior does not always produce felicitous social
consequences is not sufficient reason to draw this conclusion. It is necessary to assess
public performance under comparable conditions, and hence to analyze self-interested
political behavior in the institutional structures of the public sector. Our approach
emphasizes this institutional structure--warts and all--and thereby provides specific
cautionary warnings about optimistic reliance on political institutions to improve upon
market performance. We may tell the society to jump out of the market frying pan, but we

have no basis for predicting whether it will land in the fire or a luxurious bed. (p. 103)”

Ur det vanliga ekonomiska synsittet kan ett hogt tillhandahéllande av offentliga varor ”’public
goods” medfora mindre incitament for privata teknikinvesteringar. Denna typ av free-riding
kan vara en viktig orsak bakom de otillrackliga atgarderna mot klimatférandringarna (Dietz och
Maddison, 2009). Till exempel, nar staten investerar i teknik for att minska koldioxidutslapp,
kan foretag dra nytta av dessa investeringar utan att sjalva behdva utveckla egna lésningar,
vilket leder till ett marknadsmisslyckande. Detta ar sarskilt tydligt inom utvecklingen av
fornybar energi och klimatteknik, dar statliga subventioner och stddprogram behdvs for att
stimulera privata investeringar och minska osakerheten kring langsiktig Ionsamhet. Spiralen
kan givetvis ga at det andra hallet.

Free-riding forsvarar framtida billig maluppfyllnad for utslappsminskningar, sérskilt om
valjarna uppfattar att deras land bér en oproportionerlig del av den utvecklingsinsats som
behdvs jamfort med andra lander (Corradini med flera 2015). En effektiv klimatpolitik maste
leverera ekonomiskt- och socialt varde pa kort sikt samt nettonollutslapp. Alla regeringar som
moter valjare kommer att undvika politik dar kostnaderna faller oproportionerligt mycket pa
specifika grupper i samhallet eller inflytelserika branscher (Buchanan och Tullock, 1965). En
franvaro av starkt motstand ar avgorande om regeringar ska genomfora en stark, effektiv
klimatpolitik som Gverlever den politiska cykeln. Koldioxidinfangning kan hjalpa.

Det ar viktigt att studera "Tullock-invandningen," eller antagandet att manniskor i den
offentliga sektorn (folkvalda tjansteman, byrakrater, intressegrupper, véljare, och sa vidare)

motiveras av egenintresse. Tullocks kollega och nobelpristagaren Buchanan (2001) lade
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grunden for "invandning" nar han (ater)upptackte Knut Wicksells "A New Principle of Just
Taxation" (1896, s. 82):

"[W]ith very few exceptions, the whole theory of [public finance] still rests on the now
outdated political philosophy of absolutism. The theory now seems to have retained the
assumptions of its infancy...when absolute power ruled most of Europe...

Even the most recent manuals on the science of public finance frequently leave the

1

impression of enlightened and benevolent despotism...’

Egenintressen kan leda till ineffektivitet och "government failure,” dar statliga ingripanden
misslyckas med att forbattra samhéllets vélfard. Tullock och Buchanan utvecklade dessa tankar
genom att bygga vidare pa Knut Wicksells arbete om beskattning och offentlig ekonomi.
Wicksell menade att beslut om offentliga utgifter och beskattning bor baseras pa enhéllighet,
vilket skulle sdkerstélla att alla samhallsmedlemmar & medvetna om bade kostnader och
fordelar med ett beslut, huruvida det &r realistiskt ar en annan fraga. Buchanan tog denna idé
och kopplade den till public choice-teori, dar han visade att ndr offentliga beslut fattas utan
denna typ av konsensus, riskerar vi att hamna i ett ldge déar egenintressen (exempelvis
byrakraters eller politikers) far foretrade framfor allmanintresset. Tullock och Buchanan
varnade for att statliga atgarder som syftar till att korrigera marknadsmisslyckanden (som
miljoproblem eller monopol) ibland sjélva kan leda till nya ineffektiviteter om de drivs av

egenintressen snarare an rationella ekonomiska beslut.

Pengar behover inte vara den enda drivkraften. Insideraktivism &r ett narliggande koncept som
avser enskilda tjansteman eller delar av statliga myndigheter som agerar som aktivister genom
att driva sin egen politiska eller ideologiska agenda, parallellt med eller inom ramen for
demokratiskt fattade beslut, lagar och férordningar (Afiff och Rachman 2019; Haryanto 2020).
I tidigare forskning har termen “aktivist” ofta syftat pd personer som dr del av en
civilsamhéllesorganisation eller rérelse och som forsoker paverka politiken utifran (Hysing och
Olsson 2012). Har utvidgas dock termen aktivist till att inkludera offentliga tjdnsteméan som,
enligt Hysing och Olsson (2012, s. 106), gar "bortom rollen som en neutral genomférare av
politiska beslut och agerar utifran personliga varderingar och ideal inom ramen for sin
position”. Santoro och McGuire (1997) utvecklade begreppet institutionell aktivism. Den
institutionella aktivisten innehar formella positioner inom regeringen och anvénder

konventionella byrakratiska kanaler for att framja sina rorelsemal.
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Public choice-skolan har utvecklat mycket av denna insikt (Keech och Munger, 2015), genom
att forlita sig pa antagandet om beteendesymmetri, vilket innebér att folkvalda tjansteméan och
byrakrater inte & samre, men inte heller béattre, &n privata medborgare, eftersom de inte ar
annorlunda. Offentliga tjansteman ar inte mer vélvilliga &n nagon annan, och darfor ar idén om

en central myndighet som ensidigt stravar efter att framja det allménna intresset inte trovardig.

"Marknadsmisslyckande,” dar marknadens oformaga att vélja Pareto-optimala
resursallokeringar tas som skal for statliga ingripanden, anses vanligtvis vara kérnan i
argumentationen for industripolitik. Resurserna for denna industripolitik maste aven tas
nagonstans ifran i form av skattepengar. Aven om det inte ar en hushallsekonomi vi har att gora
med maste en miljard tas in om en miljard ska kunna tas ut. Denna miljard maste tas fran

fungerande foretag och da ar det inte sakert att det blir en Pareto-forbattring.
Pigou skrev i sin bok “The Economics of Welfare” (1932):

“In any industry, where there is reason to believe that the free play of self-interest will
cause an amount of resources to be invested different from the amount that is required in
the best interest of the national dividend, there is a prima facie case for public

intervention. [Part 11, Chap. 20, paragraph 4.]”

Det finns ett prima facie-fall for statlig intervention. Det vill séga, prima facie betyder i detta
fall att det klarar den forsta nivan — forutsattningen ar att vara till forman for statlig intervention.
Men det ar inte nog att marknaden har misslyckats, ater till Pigou (1912).

“The case cannot become more than a prima facie one until we have considered the
qualifications which governmental agencies may be expected to possess for intervening

advantageously in this class of matter. [Wealth and Welfare, 1912, p. 247.]”

Det ar alltsa inte tillrackligt att jamfora misslyckandet i privat sektor med de basta justeringarna
som ekonomer kan férestalla sig. Manga ekonomers forestallningar forblir just forestallningar.
Bara for att battre utfall kan tankas &r det svarligen genomfarbara, staten star ocksa infor hinder

for att uppna mal.

Wolf (1979) menade att ett marknadsmisslyckande gav nodvandig, men inte tillracklig
motivering for offentlig intervention. Tillracklighet uppnas nér vinsterna fran statliga

ingripanden Overvager riskerna med statliga ingripanden.
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Det ar sant att &ven de bésta entreprendrerna gor misstag. Entreprendrerna har dock ofta en god
kansla for vad de ska leta efter utifran sektorspecifik erfarenhet. De kan sdgas ha 6rat mot
marken pa ett satt som en statstjansteman inte har, d&ven om det inte finns brist pa misslyckade
entreprendrer. Vad som gor informationsproblemet dnnu mer obalanserat till
statstjanstemannens nackdel &r incitamentens roll. Titta pa vilket avsnitt som helst av
Draknastet (Shark Tank i USA), entreprendrerna som soker finansiering har nastan alltid en
stor del av sin egen formdgenhet pé spel. Aven om drakarnas (juryn) formagenhet som riskeras
i en enskild investering &r en liten procent av deras totala formdgenhet, séarskilt for de allra

rikaste, vill de verkligen tjana pengar.

Incitamentsfragan ar viktig pa ett annat sétt ocksa. Som Kenny Rogers sang "The Gambler"
sager, maste du "veta nar du ska halla" och "veta nar du ska lagga dig." Nar entreprendrer och
riskkapitalister har sin egen formogenhet pa spel, & de mycket mer benagna att lagga av, och
mycket snabbare pa att avsluta, ett misslyckat foretag an statstjansteman som har lite av sin

egen formogenhet pa spel.

5.1 Informationsproblem

Den 6sterrikiska ekonomiska skolan, representerad av Ludwig von Mises, argumenterade redan
1920 i sin bok Socialism att regeringar saknade tillracklig information for att effektivt kunna
ingripa. Utan prisinformation finns det flera skal till att statlig intervention skulle misslyckas.
Pa 1950- och 1960-talen utvecklade Public Choice-skolan den dsterrikiska invandningen vidare

och lade till ett incitamentsproblem, vilket ytterligare forsvarade for staten att ingripa effektivt.

Aven om ett marknadsmisslyckande finns, ar det inte alltid vért att atgarda det fran statens sida.
Om vi atervander till David Humes exempel med angen och dgarna som kan gora en vinst
genom att dréanera den. Det ma finnas ett varde i att dranera angen, men det 4r inte sakert att det
ar vart transaktionskostnaden for staten att genomfdra det. Om vi antar att &ngen ligger 100 mil
bort och att omfattande utredningar och upphandlingar kravs for att genomfora projektet i ett
omrade dar beslutsfattaren saknar lokal kdnnedom, kan det i manga fall vara mer kostsamt att
forsoka hitta en 16sning an vad I6sningen faktiskt ar vard. Aven om det finns ett potentiellt
varde i att dranera dngen, kan de hdga transaktionskostnaderna goéra att den totala nyttan av
projektet inte motiverar insatsen fran statens sida. Dessa kostnader inkluderar administrativa
och logistiska utgifter, samt svarigheter att koordinera och besluta pa grund av bristande lokal

kannedom och geografiska hinder.
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Ett exempel ar subventioner for fornybar energi som gick fel. Aven om det ar valkant att
marknaden misslyckas med att internalisera negativa externa effekter som koldioxidutslapp,
har statliga subventioner for fornybar energi ibland lett till ineffektivitet. 1 Spanien och
Frankrike under 2000-talet inférdes generdsa subventioner for solenergi, vilket ledde till en
snabb tillvaxt av solcellsinstallationer (del Rio och Mir-Artigues, 2012; de La Tour med flera.,
2013). Men subventionerna var sa hoga att de blev finansiellt ohallbara och skapade en
overkapacitet pa marknaden, vilket tvingade regeringen att dra tillbaka stodet. Borttagandet

ledde till konkurs for manga foretag och en forlorad investering i infrastruktur.

Ett annat exempel ar prisregleringar for matvaror i Venezuela. Under 2010-talet inférde
regeringen prisregleringar for att halla priserna pa basvaror laga. Syftet var att skydda
konsumenterna fran inflation, men resultatet blev att producenterna inte langre hade
ekonomiska incitament att producera varorna, vilket ledde till allvarlig matbrist i landet. Statliga
ingripanden skapar ibland stérre problem &n de lI6ser, sarskilt nér regleringarna inte tar hansyn

till marknadens incitament och dynamik.

Det finns en argumentationslinje mot aktivt korrigerande av marknadsmisslyckande som utgar
ifrdn transaktionskostnader (Zerbe och McCurdy, 1999). Coase (1937 och 1960) forde in
aganderatt och transaktionskostnader som losning/forklaring pa marknadsmisslyckanden. Nar
aganderattigheter blir mer omfattande och véldefinierade gar transaktionskostnaderna nedat. Pa
liknande satt, nédr transaktionskostnaderna minskar, forbattras &ganderattigheten eftersom det

blir billigare att férsvara dem eller 6verféra egendom.

Endast nar dganderattigheterna ar perfekta forsvinner transaktionskostnaderna helt. | en varld
med noll transaktionskostnader och val specificerade réttigheter skulle det finnas marknader for
allt, och alla marknader skulle balanseras (Arrow, 1969), vilket skulle leda till effektiva
I6sningar for alla kollektiva problem. Idealtillstandet utan transaktionskostnader ma inte finnas
men det presenterar en borjan pa en alternativ approach till marknadsmisslyckanden.
Marknadsmisslyckanden forekommer alltsa for att transaktionskostnaderna for att I16sa dem ar
for hoga.

Det finns &ven en informationsproblemsinvandning som hévdar att det ar omojligt for
regeringar att med nagon grad av precision och sékerhet identifiera de relevanta foretagen,
sektorerna eller marknaderna som &r utsatta for marknadsimperfektion (Mises, 1969; Hayek,
1945).
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Den kunskap som beslutsfattare maste beharska for att framgangsrikt implementera
industripolitik skulle kunna beskrivas med ordet extraordinar. Nagra av de fragor som
beslutsfattare maste vara insatta i, baserat pa Pack och Saggi (2006) och kommenterat av mig,

inkluderar (och ar absolut inte uteslutande):

e Om foéretag och industrier genererar kunskapsspridning (om — bra da finns viss
sjalvfinansiering). Aven storleken och riktningen pa spridningseffekterna mellan

industrier och lander &r intressant, men svart att mata.

Om foretag och industrier drar nytta av dynamiska stordriftsfordelar (m6jligt gammalt
tdnkande men stor skala ger ofta lagre styckpris, ex om ett foretag bygger 1 vs 100
laddstationer). Aven narliggande industriers form &r viktig da dessa ofta bidrar med

varor.

Inlarningstiden och storleken pa kostnadsnackdelen (om ej stordriftsfordelar) vid varje
steg i inlarningsprocessen (Exempelvis om man forsoker bygga upp en ny industri som
inte funnits i ett land tidigare kommer det finnas kunskapsluckor som gor att

produktionen tar tid att optimera vilket gor det svart att konkurrera).

De sektorer som har en langsiktig komparativ fordel (Ar andra som agerar samtidigt som
oss i battre stand att genomfdra nagot?).

Karaktaren och omfattningen av misslyckanden pa kapitalmarknaden.

Kommer det uppsta eller finns det positiva klusterbildningar? (manga moderna industrier
har tusentals leverantorer och kan dra nytta av geografiska platser dar manga ar samlade
men dven om en storre del av leveranskedjan finns redo i landet eller i n&rheten).

e Graden av heterogenitet i foretagens inlarningsformagor.

e Om foretag som forsoker minska produktionskostnader samtidigt gor en anstrangning att
forbattra produktens kvalitet for att fa ett battre rykte (har handlar det om en bild om
vad som hénder i foretagen).

e De potentiella effekterna av direktinvesteringar eller internationell handel pa
samordningsproblem (inklusive en detaljerad kunskap om vilka av tiotusentals
produkter som ar efterfragade).

e En prognos om vilka foretag som kan skapa ny kunskap och upptécka battre
produktionsmetoder.

e Spridningseffekterna av direktinvesteringar och den sannolika intensiteten av utlandska

kop av inhemska komponenter.
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Som kan ses ovan, det &r helt enkelt mycket som beslutsfattarna ska veta for att kunna gora en
cost-benefit-kalkyl. Ekonomer tenderar att se pa policyutformning som en top-down-process i
termer av principal-agent: principalen (regeringen) utformar en regel som ger agenten
(foretagen) incitament att agera pa ett samhallsnyttigt satt, med hansyn till den privata
informationen (till exempel kostnader) som agenten (men inte principalen) har. En top-down-
process-metod tar informationsasymmetrin som given och haller privatsektorn pa avstand.
Byrakraterna behdver bara utfarda reglerna och sedan dra sig tillbaka. Fordelen med detta ar att
det ger byrakrater autonomi och underlattar motstand mot privat sektors jakt pa ekonomiska

formaner. Det &r i alla fall ett teoretiskt satt att fa industripolitiken att fungera.

Aven om raden ovan kan vara anvandbara i vissa sammanhang, ar den inte till hjalp och kan till
och med vara kontraproduktiv i industripolitikens sammanhang. De standardmassiga raden
forutsatter att principalens malfunktion &r val definierad och kand i forvag, samt att utrymmet
for policyinstrument, handlingstyper och informationsbrist ar lag-dimensionellt. | praktiken &r
alla dessa tillstand sallan narvarande samtidigt. Regeringen har bara en vag uppfattning fran
bdrjan om huruvida en uppsattning aktiviteter fortjanar stod eller inte, vilka instrument som ska
anvandas, och vilket slags beteende fran privatsektorn som dessa instrument ska baseras pa.
Den information som behdver floda fran privatsektorn till regeringen for att fatta lampliga
beslut & mangdimensionell och kan inte kommuniceras tydligt enbart genom féretagens

handlingar.

Det ar mojligt att statliga tjanstemédn kan vara kompetenta, men prestationerna hos
portfoljforvaltare pa aktiemarknader i industrilander tyder pa att fa av de valutbildade (och
valbetalda) aktieanalytikerna kan utvardera ens mycket mer sékra och patagliga egenskaper hos
befintliga foretag och industrier (Fama, 1970). Inte heller har industriforetagen sjalva formagan

att framgangsrikt forutsaga sddana utvecklingar.

5.2 Incitament och politiska problem

”An industrial policy worked in Taiwan only because the state was able to shield its
planning technocrats from political pressures so that they could reinforce the market and
make decisions according to criteria of efficiency—in other words, worked because
Taiwan was not governed democratically. An American industrial policy is much less
likely to improve its economic competitiveness, precisely because America is more

democratic than Taiwan or the Asian NIEs. The planning process would quickly fall prey
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to pressures from Congress either to protect inefficient industries or to promote ones

favored by special interests.” Francis Fukuyama (1992, p. 125).

En stark kritik mot mojligheten till lyckad industripolitik &r att den inte kan fungera i en
demokrati, se exempelvis Fukuyama ovan (Munger, 2022). Manga foresprakare for
industripolitik, som Rodrik (2014), menar att informationsproblemet gar att ta sig forbi men
tillstar att incitamentproblemet kvarstar. Om industripolitik ska fungera maste politiken isoleras
fran demokratiska och politiska influenser. Om det skulle ga att anta att institutionerna &r
perfekta maste vi fortfarande anta att aktorerna i politiken ar helt altruistiska och de som har
mojlighet till ’rent-seeking” ar helt passiva, vilket ar foga troligt. Hoppig politik som &ndrar
spelreglerna kan vara ett minst lika stort problem. Ett pluralistiskt system har snarare svagheter
da de i stallet for att 16sa incitamentsproblem genererar incitament till organisering av politiska
intressegrupper (Olson, 1965). Barridrerna for ”god” industripolitik &r alltsd ekonomisk makt

som kan omvandlats till mgjlighet att paverka politik.

Diktaturer ar sa klart aven de ofta daligt lampade for att bedriva effektiv industripolitik pa grund
av deras inneboende problem med transparens, korruption och brist pa ansvarsutkravande. Ett
av de storsta problemen &r att diktatorer, liksom deras administrationer, tenderar att prioritera
att sakra sin egen makt framfor att framja langsiktig ekonomisk utveckling. Det skapar
incitament for rent-seeking, dar resurser omdirigeras till eliter eller politiska favoriter snarare

an till produktiva investeringar som skulle gynna ekonomin.

Ett exempel pa eliter eller politiska favoriter ar Ryssland under Vladimir Putin, dar statens
ingripanden ofta gynnar en liten grupp oligarker snarare én att fraimja bred ekonomisk
utveckling. Trots att Ryssland genomfort omfattande statliga satsningar pa industripolitik och
innovation, har dessa program ofta praglats av korruption och ineffektivitet, dar pengar
forsvinner till de som har politiska forbindelser snarare an att anvandas for att framja faktisk
teknologisk utveckling. Liknande problem finns i Kina, trots landets mojliga framgéangar inom
industripolitik. Aven om den kinesiska staten har lyckats styra delar av den ekonomiska
utvecklingen &r det allt tydligare att den bristande réttssakerheten och avsaknaden av verkligt

ansvarsutkravande leder till problem.

Ett exempel &r den kinesiska fastighetsmarknaden, dér statligt stod har gett upphov till en enorm

fastighetsbubbla. Denna bubbla har blivit svar att hantera eftersom manga investeringar har
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drivits av politiska snarare dn ekonomiska évervaganden. ’Lana och bygga-politik™ kan leda

till kortsiktig ekonomisk aktivitet men langsiktigt kommer underhallsskulden.

Robinson (2010) argumenterar att valet av industripolitik paverkas av den politiska miljon,
inklusive politiska institutioner, maktfordelning och beslutsfattares incitament. Utifran detta
kan tva huvudsakliga forhallningssétt identifieras for att genomfara industripolitik: 1) arbeta
inom begransningarna av det nuvarande politiska systemet eller 2) forsoka forandra det
nuvarande systemet. FOr att hantera dessa utmaningar bor industripolitiken vara "forankrad™ i
samhaéllet, skyddas mot byrakratisk fangst och praglas av ansvarsskyldighet. Implementeringen
kraver att byrakratier standigt interagerar med foretag och intressenter, inte bara fran en

Overordnad position.

Tjansteman besitter inte all nédvandig kunskap for att upptéacka marknadsmisslyckanden, vilket
gor att input fran sakkunniga ar avgorande. Ansvarsskyldighet &r centralt, och tydliga
ansvarsomraden for framgangar och misslyckanden bor faststallas. Regelbunden rapportering
om malsattningar och resultat, samt transparens i dialogen mellan stat och naringsliv, ar viktiga
komponenter. Detta kan inkludera offentlig redovisning av statliga stddprogram och att dessa

program ar 6ppna for nya aktorer, i stéllet for att gynna etablerade intressen (Rodrik, 2008).

Trots att byrakrater har en viss handlingsfrihet nar de genomfor policys, saknar de ofta
djupgaende insikt i de problem som finns pd marken. Finansdepartementet ansvarar for
budgetallokeringar, men deras kapacitet att utvardera beslutens effekter kan vara begrénsad.
Rutiner och institutionell paverkan, snarare an strikt ekonomisk logik, styr ofta hur beslut fattas.
Douglas Norths (1994) varning om att eliter kan manipulera reglerna for att gynna sina intressen

ar en paminnelse om att industripolitik alltid riskerar att forvridas till vanskapskorruption.

Industripolitik ar i grunden politisk. For industripolitik, eller statliga atgarder som avser att
avsiktligt forandra sammanséttningen av ekonomisk aktivitet, ar politiska och ekonomiska
krafter oundvikligen sammanflatade (Juhasz och Lane, 2024). Industripolitik utformas av
beslutsfattare som verkar inom politiska institutioner, darfor ar det ofta svart att rakt av ta en
policy fran ett annat land.

Politiska beslutsfattare tillhér koalitioner av partier som paverkas av sina valjare bade av
tidigare utstallda 16ften och framtida nycker. Politikerna utévar makt—bade formell och
informell—och vill garna behalla makten. Industripolitik har fordelningsméssiga konsekvenser

och paverkar foretag, sektorer och regioner, savdal som arbetare och kapitalagare.
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Industrialisering motverkades av lantbrukarintressen (Acemoglu och Robinson, 2005),
Borttagandet av tullar av skyddade industrier (Khanna och Yafeh, 2007) och gron energi av
politiker i stater med kolindustri (Hess, 2014). | manga sammanhang har koldioxidprissattning
hotat etablerade industrier, vilka darefter blivit motstandare till politiken kring

koldioxidprissattning (Brulle och Downie, 2022; Basseches med flera., 2022).

Industripolitik kan latt leda till korruption och jakt pa ekonomiska formaner (rent-seeking). Nar
regeringen borjar stodja foretag blir det enkelt for den privata sektorn att krava och fa férmaner
som snedvrider konkurrensen och overfor ekonomiska vinster till politiskt narstaendee.
Entreprendrer och affarsman spenderar mer av sin tid i ”huvudstaden” med att be om tjanster i
stallet for att hitta satt att expandera marknader och minska kostnader. De ekonomiska
fordelarna ar koncentrerade till ett fatal och kostnaderna &r spridda over alla skattebetalare.
Fordelning styrs darfér inte bara av ekonomisk logik utan dven av logiken inom
fordelningspolitik (Weingast, 1994).

Dock, politisk paverkan eller brist pa information kraver inte att regeringar dverger alla sociala
eller makroekonomiska policys, trots liknande svarigheter (Rodrik, 2008). Problemen gor det
bara nddvandigt att hitta institutionella 16sningar pa dessa agentproblem. Det &r svart att forsta

varfor det inte skulle vara samma sak med industripolitik.

Man utgar ofta fran att staten ar en enhetlig aktor men i manga fall ar det inte verkligheten.
Staten bestdr av hundratals myndigheter som har néarliggande eller 6verlappande
ansvarsomraden. Kommunikationen dem emellan &r ibland bristfallig. Bristfallig
kommunikation leder till att de kan finansiera liknande projekt som enskilt kanske é&r
samhallsekonomiskt fordelaktigt med tillsammans &r problematiskt. Ett exempel kan vara om
bade Energimyndigheten och Naturvardsverket finansierar laddstationer for fordon. Ett foretag

kan da soka medel fran bada for olika projekt och majligen lagga dem bredvid varandra.

"Regeringar kan inte valja vinnare" ar ett vanligt argument mot industripolitik. Dock, for att
industripolitik ska fungera kravs i slutandan mycket mindre an en konsekvent férmaga att valja
"vinnare." Med osakerhet bade om politikens effektivitet och om placeringen/magnituden av
externaliteter, ar den avgorande fragan inte om regeringar kan valja "vinnare," utan om de har

(eller kan utveckla) formagan att lata "forlorare" falla bort.

| samband med de ekonomiska svarigheterna for Northvolt sa (Dagens Nyheter, 11 september,

2024) exempelvis Greger Ledung, Energimyndighetens batteriexpert, att ”Fér manga har for
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mycket att forlora pa att Northvolt gar omkull for att det skulle ske. Men situationen riskerar
gora att Europa hamnar &nnu langre efter Kina i batteri- och elbilsracet. — Kina &r
marknadsledande och gér det bade battre och billigare som det ar nu.” Séttet att diskutera kanns
igen fran ett typiskt psykologiskt fenomen — sunk cost fallacy. Sunk cost fallacy &r nar man
fortsétter att investera i ett projekt eller beslut baserat pa tidigare investeringar, snarare an att

gora rationella beddmningar av framtida utsikter.

Precis som vid vilket finansiellt portfoljbeslut som helst, skulle det indikera en suboptimal
policy om regeringen inte stodde nagra projekt som i efterhand visar sig misslyckas. I USA
misslyckades Department of Energy lanegarantier till Solyndra, en tillverkare av solceller; men
en liknande lanegaranti till Tesla gjorde att foretaget kunde undvika konkurs och bli den gigant
det ar idag. | Chile sags framgangarna med fyra projekt som stoddes av Fundacion Chile — mest

spektakulart inom laxodling — ha téckt kostnaderna for alla andra projekt.

Misstag ar en oundviklig och ndédvéndig del av ett val utformat industripolitiskt program. For
fa misstag ar mojligen ett tecken pa underprestation. Pa den fria marknaden experimenteras det
och de flesta projekten slutar daligt, trots det blomstrar ekonomin. Misstag och misslyckade
projekt ar en naturlig del av innovationsprocessen, bade pa fria marknader och inom statliga
industripolitiska program. Inom marknaden sker kontinuerligt experiment dér foretag testar nya
produkter, tekniker och affarsmodeller. Majoriteten av dessa projekt kan misslyckas, men de
framgangsrika innovationerna bidrar i hog grad till ekonomisk tillvaxt. Pa samma satt kan ett
val utformat industripolitiskt program framja innovation genom att ta kalkylerade risker och

acceptera att vissa projekt kommer att misslyckas.

Att undvika misstag helt kan vara ett tecken pa en alltfor forsiktig eller ineffektiv strategi, dar
programmet inte vagar investera i nya teknologier eller idéer som potentiellt kan driva framtida
tillvaxt. Misstag ar ofta en forutsattning for att lara sig vad som fungerar och for att utveckla
mer effektiva l6sningar. Experiment och larande genom férsok och misstag ar centralt for att

utforma framgangsrik industripolitik (se Rodrik, 2014).

Agency loss uppstar nar en agent (till exempel en anstélld, en tjansteman eller en politiker) som
representerar en principal (till exempel en chef, dgare eller valjare) inte agerar i principalens
bésta intresse. Agency loss kan ske nar agenten har egna intressen eller bristande incitament att
fullt ut genomfoéra principalens mal. Inom politiken kan det ocksa uppsta nar folkvalda

tjansteman eller byrakrater inte fullt ut representerar véljarna, utan i stallet agerar for att gynna
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sina egna karriarer eller personliga agendor. | ekonomiska och politiska sammanhang kan
"agency loss" uppsta i situationer dar det finns en informationsasymmetri eller en svarighet att
Overvaka agentens handlingar. Ett vanligt exempel ar inom foretagsledning dér en VD (agent)
kanske prioriterar sin egen ekonomiska vinning eller karriar framfor aktiedgarnas
(principalerna) intressen. Ett exempel pa agentforlust ar statlig reglering av industrin, nar
reglerarna blir mer sympatiska mot de reglerade industrierna an mot foresprakarna for
regleringen (Stigler, 1971).

Utgangspunkten for rent-seeking ar mer subtil an for korruption eller agentforlust, men i
grunden handlar det om att tdvla om en redan existerande resurs. "Rent” definieras som
"beldningar och priser som inte ar fortjanade eller inte &r i linje med konkurrensméssiga
marknadsavkastningar" (Congleton med flera. 2008, s. 1). Som Buchanan (1983) papekar, ju
mer regeringen ingriper i att styra resurser i samhallet i stéllet for att skydda individuella
rattigheter och uppratthalla kontrakt, desto fler mojligheter kommer det att finnas for rent-

seeking.

Men anta att en av staten utsedd expert skulle kunna identifiera en rad investeringar och
subventioner som skulle forbattra marknadsmisslyckandet och genomféra den politiken
omedelbart. Tamligen omgaende skulle politiska incitament fa den optimala politiken att
erséttas av en annan fordelning av resurserna som gynnar de som har makten eller kontakterna.
Tekniskt sett ar "vinstméangden" for den optimala politiken alltid 6ppen, och i verkligheten
kommer politiska incitament att férhindra genomforandet av den samhéllsekonomiskt optimala

politiken.

Kérnan i argumentet géllande politiska problem sdger att "god" industripolitik inte &r
svargenomford; den ar narmare omajlig (Munger, 2022). Antingen kommer "god" politik inte
att rostas igenom, alternativt kommer god politik inte att vara tidskonsistent om den
implementeras. Politiker dr inte passiva och har visat sig fullt kapabla att &ndra beslut och riva
reformer, &ven om det var suboptimalt for "allménhetens basta" (Weingast och Moran, 1983).
Vidare, om politiker inte skulle rgsta for den "ratta” politiken skulle de inte/sallan heller rosta
for att skapa ett oberoende organ som kommer att vélja den ratta politiken, eftersom de da tappar
makt och inflytande (Humes, 1993). Empiriskt finns det manga exempel pa politikens
inflytande, exempelvis fick vissa sektorer i Tunisien—bank, telekommunikation och
transport—skydd fran inhemsk och utlandsk konkurrens eftersom den tidigare presidenten Ben
Alis familj hade afférsintressen i dessa sektorer (Rijkers och Nucifora, 2017).
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Industripolitik har ofta langa tidshorisonter och kréaver att politiker atar sig en lang rad av
policys Over tid. I langa tidshorisonter finns ett problem i exempelvis maktskiften som kan leda
till nya inriktningar pa politik. Vad en grupp partier tycker ar hjartefragor politiskt kan vara
roda skynken for andra. Om ansenliga budgetutgifter binds upp for en specifik politik kan det
vara frestande att omprioritera dessa pengar. Den dynamiska naturen i politiken introducerar

fragor om politisk trovardighet och tidsinkonsekvens. Ett exempel &r Australien.

Australien inférde en Pigoviansk koldioxidskatt och tog bort den nagra ar senare 2014
(Copland, 2020). Australien inférde koldioxidskatten genom Clean Energy Act 2011, som
tradde i kraft den 1 juli 2012 under premiarminister Julia Gillards regering. Skatten riktade sig
mot omkring 350 av landets storsta utslappare, och avgiften var initialt 25,40 australiensiska
dollar per ton koldioxid. Trots dessa miljomassiga framgangar métte skatten hard kritik for sina
ekonomiska effekter, dd manga ansdg att den ledde till Gkade energikostnader for
konsumenterna. De htga priserna gjorde koldioxidskatten impopulér, vilket utnyttjades av den
konservativa oppositionen under Tony Abbott. Efter att Abbott vann valet 2013 uppfyllde han
sitt 16fte att avskaffa skatten.

USA och Kanada drog sig ur Kyoto-protokollet och Parisavtalet. USA deltog initialt i
forhandlingarna om Kyoto-protokollet, som tradde i kraft 1997 och syftade till att minska
globala vaxthusgasutslapp. Men ar 2001, under George W. Bushs administration, valde USA
att inte ratificera avtalet. Bush-administrationen menade att protokollet skulle skada den
amerikanska ekonomin och pekade ocksa pa att utvecklingslander, sasom Kina och Indien, inte
var skyldiga att minska sina utslapp enligt avtalet, vilket gjorde det orattvist for industrialiserade

lander som USA att bara bordan.

Det som har varit tdnkt som tillfallig politik kan dréja sig kvar lange och bli permanent,
exempelvis ROT-avdraget som teoretiskt skulle kunna vara en bra konjunkturdampande effekt
i lagkonjunktur permanenteras och blir en naturlig del av prissystemet. | en genomgang av DN
(2011) visades att genomsnittspriset for hantverkare i Stockholmsomradet var 450-570 kronor
per timme 2011. Nar skatteavdraget for hantverkstjanster slog igenom pa allvar sommaren 2009
var timpriset 390-450 kronor. Att det skulle ga at detta hall var givetvis inte, sett ur ett
ekonomiskt perspektiv, orimligt. Ett annat exempel ér “infant-industry” argumentet som gar ut
pa att inhemsk industri ska skyddas nar den byggs upp men sedan tenderar politiken att bli kvar
(Taussig, 1914).
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Exempelvis har policys for “infant industries” — alltsd skydd for nyetablerade industrier som
annu inte kan konkurrera globalt — en tendens att bli kvar langre an planerat pa grund av flera
faktorer. En av de framsta anledningarna &r politiska och ekonomiska intressen. N&r en industri
far statligt stod, exempelvis i form av tullar, subventioner eller kvoter, utvecklas ofta starka
intressegrupper, inklusive foretag och arbetstagare, som har mycket att férlora om stodet dras
tillbaka. Dessa grupper har incitament att paverka politiken och behalla skyddet, dven nar
industrin borde vara konkurrenskraftig nog att klara sig utan det. I fallet med skydd av ”infant
industries”, om foretagen tror att regeringen kommer att forlanga policyn pa obestamd tid
kommer de underinvestera i kostnadsminskningar for att bli internationellt konkurrenskraftiga
(Tornell, 1991).

Om flera lander satsar pa samma saker samtidigt, under tidspress, kan stor 6verproduktion
uppsta. | Bloomberg-NEF Electric Vehicle Outlook (2023) forutspds det att den globala
batteriindustrin vid slutet av 2025 kommer att kunna producera mer dn fem ganger sa manga
celler som vérlden kommer att behéva det aret for omstéllningen av fordonsflottan. Det kommer

vara bra men en stor Overkapacitet kommer leda till ekonomiska forluster for batterifabrikerna.

5.3 Brist pd komparativa fordelar, konkurrens och jobb

Ett ibland férekommande argument for att staten ska bedriva vertikal industripolitik &r att andra
lander redan implementerar atgarder, och darfér maste vi ocksa gora det for att inte halka efter
i den globala konkurrensen. Argumentet vilar pa idén att om andra lander subventionerar sina
industrier, skyddar sina marknader eller investerar i strategiska sektorer, riskerar lander som
avstar fran liknande atgérder att forlora sin konkurrenskraft och darmed sina ekonomiska
mojligheter. Ett exempel &r nér kinesiska subventioner till hogteknologiska sektorer har lett till
att USA och EU kant sig tvungna att svara med egna stodatgarder for att inte hamna pa
efterkélken i den teknologiska kapplopningen. Vad som bor goras utifran det perspektivet ar en

sékerhetspolitisk riskavvéagning och ligger utanfér min kompetens.

Pa samma satt kan subventioner till bilindustrin eller gréna teknologier skapa en global tavling
dar lander kanner sig pressade att matcha varandras atgarder for att skydda sina egna
arbetsmarknader och industriella baser. Utvecklingen tar formen av ett “The Red Queen's race”.
“The Red Queen's race” utspelas i Lewis Carrolls bok Alice i Spegellandet (1871) en uppfdljare
till Alice i Underlandet och involverar den réda drottningen, en representation av en drottning

i schack, och Alice som standigt springer men stannar kvar pa samma plats:
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"Well, in our country,"” said Alice, still panting a little, "you'd generally get to somewhere
else—if you run very fast for a long time, as we've been doing."

"A slow sort of country!"” said the Queen. "Now, here, you see, it takes all the running you
can do, to keep in the same place. If you want to get somewhere else, you must run at
least twice as fast as that!"

Drottningens och Alices konversation leder tankarna till dagens och framtidens arbetsmarknad.

For att ta sig framat eller ens stanna kvar ar den vanliga lunken for langsam.

Emellertid finns det argument emot att basera industripolitik enbart pa vad andra lander gor.
For det forsta kan detta leda till en kapprustning dar lander spenderar enorma summor pa
subventioner och andra stodatgarder, utan att det nédvandigtvis leder till battre resultat. Om
alla lander tavlar om att ge mer stod till sina industrier, kan resultatet bli en 6veretablering av
kapacitet som leder till ineffektiv resursanvandning och marknadsstorningar. Ett exempel pa
detta &r nar flera europeiska lander under 1950- och 60-talen forsokte bygga upp egna nationella
industrier for att konkurrera med varandra, vilket ofta resulterade i 6verkapacitet och ineffektiv

produktion.

Dessutom kan en sadan strategi leda till att politiska beslut blir drivna av kortsiktiga, reaktiva
overvaganden snarare an av en langsiktig strategi. Det finns en risk att lander som bara foljer
vad andra gor, missar att utveckla egna konkurrensfordelar eller att de dras in i ineffektiva
projekt som inte ar anpassade till deras specifika ekonomiska och industriella forutséattningar.
Ett annat problem ar att industripolitik som ar reaktiv och imiterande kan skapa forutsattningar
for rent-seeking, dar foretag och intressegrupper utnyttjar statligt stoéd for egen vinning snarare

an for att framja samhéllsnytta.

Argumentet "Alla andra lander gor det, darfor maste vi ocksa gora det" kan vara en kraftfull
drivkraft for att motivera industripolitiska atgarder, sarskilt i en varld dar global konkurrens ar
hard och foranderlig. Men sadana beslut ska baseras pd en analys av de langsiktiga
konsekvenserna och inte bara pa en reflexmassig reaktion pa vad andra lander gor. En effektiv
industripolitik kréver att varje land 6vervéger sina behov och férutsattningar, snarare én att

imitera andras atgarder.

Komparativ fordel ar ett centralt begrepp inom internationell handelsteori och beskriver hur
lander kan dra nytta av att specialisera sig pa produktion av varor dar de ar relativt sett mest
effektiva, &ven om ett annat land kan vara battre pa att producera samma vara i absoluta termer.

Léander bor specialisera sig pa att producera de varor de tillverkar mest effektivt och handla med
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andra for de 6vriga (se exempelvis Ricardo, 1817). Nar industripolitik utformas med hénsyn till
komparativa fordelar, hjalper det lander att specialisera sig pa de industrier dar de har den
storsta fordelen. Fokus pa komparativa fordelar bor 6ka produktiviteten eftersom resurserna
allokeras pa ett satt som maximerar ekonomiska resultat. Exempelvis har lander som Japan och
Tyskland framgangsrikt utnyttjat sina komparativa fordelar inom hogteknologisk produktion,
sasom fordon och elektronik, vilket har lett till att de blivit ledande inom dessa sektorer pa
varldsmarknaden. Rodriguez-Clare, (2007) visade att det &r béattre att inte snedvrida priser for
att framja kluster inom nya och "avancerade sektorer" och lander bor fokusera pa att framja

“klustring” inom befintliga sektorer som har visat sig ha den starkaste komparativa fordelen.

Moderna industripolitiska atgarder riktar sig dock ofta mot bredare mal, sasom att sakerstalla
forsorjningstrygghet pa grund av nationella sakerhetshansyn. Dessa atgarder betraktas som
verktyg for att starka ett lands ekonomiska kapaciteter och minska beroendet av externa partner
for strategiskt viktiga produkter, vilket introducerar en ny dimension i den politiska debatten.
For at ta ett exempel: | Europa genomfordes runt ar 2021 en kraftfull expansion av produktion
av litiumjonbatterier. Malet var att nd 25 procent av den globala produktionskapaciteten till ar
2030, med 6ver 30 gigafabriker planerade. Antalet projekt 6kade fran atta i slutet av 2018 till
over 20 ar 2021. Av de 22 tillkannagivna projekten har 15 paborjats pa allvar (Finon, 2024). |

skrivande stund &r en stor del av denna expansion ddende.

| en rapport fran organisationen Transports and Motors 2023 varnade man for att 68 procent av
den kommande europeiska batterikapaciteten var i riskzonen (Transports and Motors, 2023),
och 2024 ser det inte battre ut. Det finns problem: Ett anméarkningsvart exempel ar Northvolt,
som har stott pa forseningar och avbrutna kontrakt bade i Tyskland och Sverige. Foretaget
forlorade ett stort kontrakt med BMW pa grund av langsamma leveranser, och byggandet av
ytterligare fabriker har skjutits upp. Pa liknande sétt har Volkswagen dragit tillbaka sitt
ambitiosa batteritillverkningsprogram pa 20 miljarder euro i Tyskland. Foretaget skjuter upp
full kapacitetsdrift pa grund av kostnads- och effektivitetsutmaningar. | Italien har Lars
Carlstréom, grundare av celltillverkningsforetagen Statevolt och Italvolt, 6Gvergett sina
anstrangningar att bygga en gigafabrik i Italien (Draper, 2024). | stallet fokuserar han nu pa ett
nytt gigafabrikprojekt i Ras Al Khaimah, Férenade Arabemiraten. Han menar att affarsmiljon
i Forenade Arabemiraten erbjuder mer gynnsamma forutsattningar, inklusive minskad byrakrati
och snabbare tillstAndsprocesser. Projekt, som ursprungligen sags som ett betydande uppsving

for Italiens industrisektor, star nu infor osakerhet. Runt om i Europa upplever olika tillverkare
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forseningar i leveranser, pausade byggprojekt och till och med konkurser. Baserat pa rapporter
fran IPCIE (2024) foljer har nagra kommentarer om nagra utvalda ledande aktorer (sedan detta
skrevs kan situationen ha forandrats):

o Northvolt star i spetsen for denna revolution med sin anlaggning i Skelleftea, Sverige,
som snabbt har blivit en symbol for Europas grona industriambitioner. Med en planerad
kapacitet pa 60 GWh och backad av en investering pa 350 miljoner euro fran Europeiska
investeringsbanken och svenska staten, framtiden &r i skrivande stund oséker.

e | Tyskland okar Teslas Gigafactory i Berlin sin produktion, med en kapacitet som kan na
100 GWh. Foretaget sokte initialt subventioner men drog senare tillbaka sin ansokan.

e Polen har ocksa tagit plats i batteriracet med LG Energy Solutions anldggning i Wroctaw,
en av de storsta i Europa med 70 GWh. En nyckelleverantor till jattar som Volkswagen
och Daimler, LG:s fabrik stdds av lokala statliga incitament.

e CATL, en kinesisk jétte inom batteriproduktion, har siktat in sig pa Erfurt, Tyskland, dar
dess 14 GWh-anlaggning ar under uppbyggnad. Stodd av icke avsl6jade tyska statliga
subventioner markerar detta CATL.:s forsta produktionsanlédggning i Europa och belyser

Europas strategiska betydelse i den globala energitransitionen.

Ungern ar ocksa en aktor, dar SK Innovation expanderar sin anlaggning i Komarom till
30 GWh. Stodd av statligt stod levererar fabriken till ledande biltillverkare och ar en
viktig del av Ungerns strategi att starka sin grona teknikprofil.

| Frankrike och Tyskland bygger Automotive Cells Company (ACC) — ett joint venture
mellan TotalEnergies, Saft och Stellantis — batterifabriker med en sammanlagd kapacitet
pa 48 GWh. Stodd av hela 1,3 miljarder euro fran de franska och tyska regeringarna
aterspeglar ACC:s ambitiosa planer en vaxande trend av granséverskridande

industrisamarbeten i Europa, med syfte att stirka regionens energisjalvstandighet.

Frankrikes egen Verkor bygger en 16 GWh-anldggning i Dunkerque, stédd av den franska
regeringen och backad av Renault. Verkors projekt signalerar landets ambition att bli
en ledare inom foérnybar energiproduktion, en strategi som ligger i linje med dess

bredare ekonomiska mal.

| Slovakien siktar InoBat Auto pa att skapa en nisch med sin 10 GWh-fabrik i Voderady,
inriktad pa forskning och utveckling. Foretaget soker fortfarande subventioner, men
dess ambitioner speglar Slovakiens strdvan att ta del av Europas expanderande

batterimarknad.
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e Norges Freyr Battery &r en annan stor aktér med sin 43 GWh-anldggning i Mo i Rana.
Stodd av den norska regeringen har Freyr gjort betydande framsteg for att skapa ett
centrum for ren energiproduktion. Sedan september 2024 har dock projektet pausats och
personal har sagts upp (Draper, 2024b).

e Britishvolt, som en gang sags som en stor aktor i Storbritannien, drabbades av finansiella
problem med sin 38 GWh-fabrik i Blyth i borjan av 2023, vilket ledde till att projektet
stoppades. Trots att de ansokte om 100 miljoner pund i statligt stod gick foretaget senare
i konkurs.

Dessa storskaliga projekt, som var och en drivs av en blandning av privata investeringar och
statligt stod, utgor en kritisk del av Europas industriella framtid. Som diskuterats av Aiginger
och Rodrik (2020), ar regionens industripolitik alltmer inriktad pa att framja innovation,
sakerstalla konkurrenskraft och framja héllbarhet. Europas framvaxande batteriindustri, som &r
nara kopplad till elbilssektorn, star och kommer att sta infor hard konkurrens fran utlandska
producenter, sarskilt kinesiska. Den kinesiska industrin har inte bara fordelen av att vara
ledande, utan ocksa betydande konkurrensfordelar, inklusive kontroll éver sin leveranskedja
for mineraler och komponenter, samt stordriftsfordelar tack vare en stark inhemsk marknad.
Den europeiska industrin verkar vara domd att vara pucktvaa och en stor del av de fabriker som

byggs i Europa &gs av asiatiska aktorer och konkurrenter.

Rent krasst verkar inte Europa och i annu lagre grad Sverige ha en komparativ fordel inom
batteriproduktion. Att Europa ligger l1angt efter gor att det gar att ifrdgasatta om produktionen
av batterier ar avhangigt att det gors i Europa och om det gérs kommer industrin att behdva
skydds med tullar. Syftet med anvéndandet av batterier kan ségas vara att ersatta fossilbranslen

och saledes uppfylld detta &ven om batterierna inte produceras i Europa.

Det kommer att vara svart for batteriproducenter som gar in pd marknaden att snabbt uppna de
hoga kvalitetsstandarder som kravs i leveranskedjan for elfordon pa den globala marknaden,
bade nar det galler raffinering av mineralmaterial (kobolt, litium, grafit) och tillverkning av
katoder och anoder (Mauler med flera, 2021). De inlarningssvarigheter som kinesiska

producenter moétte under sin framvaxt mellan 2015 och 2020 illustrerar detta problem.

Exempelvis varnar Mauler med flera (2021) for att stordriftsfordelar inom batteriproduktion &r
kopplade till kapaciteten hos roll-to-roll-processer i tillverkningen av elektroder och kan
maximeras om utrustningen anvands vid sin kapacitetsgrans. Denna kapacitet beror pa material,

celldesign och parametrar for roll-to-roll-processen. Eftersom dessa parametrar forbéattras dver
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tid kommer storre fabriker att behovas for att uppnd kostnadseffektiv produktion. De
nddvandiga investeringarna per GWh for fabriker minskar, men avsevart storre kapital kommer
att kravas for att na effektiva fabriksstorlek i framtiden.

De europeiska lardomarna i att om alla bedriver industripolitik, speciellt vertikal, fran 1950
1970 talet har borjat falla i glomska. Vérlden ma vara pa vég in i ett sprintlopp dar pengar 6ses
pa foretag och foretagsledare klagar pa att de far mer pengar ndgon annans stans och kommer
lagga massor med jobb i andra lander. Vi bor kallt séga, kor pa. | de flesta fallen spelar det inte
nagon roll for exempelvis klimatet var de grona jobben véxer fram. Vi bor fraga oss vad malet

ar med industripolitiken.

Sa lange koldioxidutslappen gar ner kan vindkraftverket byggas i Danmark eller den
arbetskraftsintensiva solcellen i Kina. Det finns en frdga om absorptionskapacitet att fundera
pa givetvis. Dock, vad som i stéllet kan goras i Sverige ar att forbattra generella forhallanden
for foretagande. Vi har en eftersatt infrastruktur vilket inte &r optimalt i ett avlangt stort land.
En fungerande transportjarnvag drar ner kostnaden for alla. Féretagen far hogre marginaler om
transporterna snabbas pa och blir sakrare. Blir det billigare att transportera blir det billigare att
konsumera. Se bara pa LKAB som férlorar 30 miljarder pa att malmbanan inte fungerar och de

behover dra ner produktionen, och déarmed staten som dger LKAB (Afféarsvérlden, 2024).

Dullien och Hackenbroich (2022) har argumenterat for att trots att EU star infor en sérskild
utmaning i sin industripolitik, som harrér fran unionens unika institutionella struktur, har
unionen inte rad att forbli splittrad eller n6ja sig med en 16s samordning av vad som i praktiken
ar 27 individuella industripolitiker. Om Europa vill vara konkurrenskraftig inom
nyckelindustrier, maste centrala finansierings- och samordningsmekanismer etableras som en
del av en gemensam industripolitik pa europeisk niva. Det torde vara svart att gora pa EU-niva
da informationsproblematiken och trogrorligheten i det politiska systemet omajliggor central

koordinering, speciellt inom teknologiska falt som ror sig fort.

Motargumentet &r att om all produktion ett land behdver &r placerad inom landets granser kan
allt fallera just som du behdver det bast. Ett exempel & USA som har skyddat produktionen av
brostmjolkserséttning med tullar och regleringar. Da rackte det med trubbel i en enda fabrik
varen 2022 for att utlosa en nationell brist. Exempelvis ar Ukraina inte sjalvforsorjande pa det

mesta men klarar sig via handel och stod trots ett flerarigt krig.
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For manga, om inte de flesta, relevanta marknader inom digitala och gréna omstallningar ar
modellen for perfekt konkurrens inte lamplig. | stallet bér modeller for monopolmarknader,
eller tminstone modeller for marknader praglade av monopolistisk konkurrens, anvandas pa
grund av de 6kande stordriftsfordelarna i produktionen av manga moderna varor i dagens varld.
Dessa stordriftsfordelar kan vara bade statiska (en storre fabrik fungerar mer effektivt an en
mindre) och dynamiska (ett foretag blir mer effektivt ju fler produkter det redan har salt). |
narvaro av sadana stordriftsfordelar uppstar oundvikligen atminstone en delvis monopolisering

av de berdrda marknaderna.

Foretag som drar nytta av sadana stordriftsfordelar kan ta ut priser fran sina kunder som ligger
betydligt 6ver genomsnittskostnaderna. Stordriftsfordelar gor det mojligt for dem att generera
hogre vinster, betala battre I6ner och dessutom ha resurser att investera mer i forskning och
utveckling —eller att investera mer i forsok att uppna marknadsmakt pa angransande marknader.

Om produktionen &r mer effektiv skapas ett storre valstand ur farre resurser.

Baserat pa data fran Kina argumenterade Barwick med flera, (2019) att industripolitik bor i
allmanhet undvika att subventionera intradet av nya aktorer pa en marknad. Den kinesiska
kontexten &r dock speciell da det finns manga exempel pa att lokalregeringar i flera provinser
har byggt upp industrier som séllan har varit Ionsamma. Manga intraden, pa politiska order eller
lockrop om subventioner, kan fragmentera marknaden och skapa en situation som framjar en
marknadsstruktur med manga sma och ineffektiva foretag. Dessa foretag saknar ofta de
stordriftsfordelar som kravs for att 6ka produktiviteten och skapa spridningseffekter, vilket ar
avgorande for att etablera eller bevara nyckelindustrier. Dock, den kinesiska industripolitiken
har i manga avseenden varit ett misslyckande (Liu, 2024). Centrala mal har satts och valdigt
manga regioner och stader har sjalva forsokt uppfylla och bygga ut industrier inom malen vilket

har lett till enorm Overkapacitet.

Nar jag sjalv studerade Kinas vindkraft fann jag att trots dubbelt sd hog installerad
vindkraftskapacitet jamfort med USA ar 2015, producerar den kinesiska kapaciteten mindre el
(Grafstrom, 2021). Anslutningen till elnatet ar anmarkningsvart lag, kinesiska foretag har fa
internationellt beviljade patent, och exporten ar minimal, trots att produktionskapaciteten

dverstiger de inhemska produktionsbehoven med rage.

Nar den kinesiska regeringen satte ett direktivmal for ny installerad kapacitet levererade de

statliga energibolagen enligt malet. Till exempel ledde malet att bygga kraftverkskapacitet (med
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obligatoriska portféljer) till sjalva konstruktionen av anlaggningar (dvs. produktionskapacitet),
men inte nddvandigtvis till faktisk energiproduktion. Incitamenten i Kina framjade byggandet
— oavsett om konstruktionen kunde anslutas till elnétet eller vara ekonomiskt 16nsam. N&r en
chef utvarderas baserat pa hur val han uppnar det planerade malet kommer han att optimera
sina anstrangningar for att na malet, utan att ta hansyn till negativa effekter, som att bygga

kraftverk som inte kommer att anslutas till ett nat.

5.4 Jobbskapande

Nu nagra ord om jobben som argument for industripolitik. Tusentals jobb har skapats i en gron
nyindustrialiseringsvag i Sverige. Rubriker dok upp i varje lans- och lokaltidning: 3000 jobb
skapas i batterifabrik i Skellefted”, ”Batterifabrik i Borldnge ska ge 1000 jobb” och ”Northvolt
och Volvo Cars valjer Torslanda i Goteborg som plats for sin gemensamma battericellsfabrik
som berdknas ge cirka 3000 nya jobb” (Arbetsformedlingen, 2021). Det &r troligt att

jobbeffekterna ar éverdrivna nar projekt presenteras.

Aldieri med flera (2019) gjorde en global dversikt av jobbeffekterna per MW vid installation
av vindkraft. De kom fram till att jobbskapande kopplat till vindkraftinstallationer &r relativt
begransat. Totalt analyserades 17 vetenskapligt granskade artiklar och 10 rapporter/icke-
granskade arbeten publicerade mellan 2001 och 2019. Tre resultat framkom: (a) jobbskapande
verkar vara begransat; (b) varje nytt projekt bor utvérderas individuellt, eftersom projekten har
genomforts inom olika institutionella ramar, arbetsmarknader och under skilda tidsperioder,
vilket gor tekniken svar att jamfora; och (c) antalet jobb beror pa landets arbetskraftsintensitet.
Adjei med flera (2023) undersokte effekterna av stora industrietableringar i Sverige och dess
jobbeffekter. De kom fram till att stora investeringar i tillverkningsindustrin inte nddvéndigtvis

har en positiv eller omedelbar effekt pa den totala sysselséttningen i regionen.

Den snabba tekniska utvecklingen och automationen inom manga industrier innebar att manga
av de jobb som initialt skapas kan forsvinna eller fordndras i takt med att
produktionseffektiviteten dkar. Manga av de jobb som skapas genom dessa projekt kommer
nddvandigtvis inte att gynna den lokala arbetsmarknaden. | vissa fall importeras specialiserad
arbetskraft fran andra regioner eller lander, vilket innebér att de lokala invanarna inte fullt ut
drar nytta av de nya arbetstillfallena. Detta kan leda till en situation dar de férvantade positiva
effekterna pa sysselsattningen i regionen uteblir, samtidigt som de offentliga medel som

investerats i projektet inte ger den avkastning som forvantats.
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En annan aspekt att beakta &r att &ven om industripolitik och statliga subventioner kan bidra till
att skapa arbetstillfallen pa kort sikt, kan de ocksa leda till en snedvridning av marknaden och
en ineffektiv allokering av resurser. Om fokus enbart ligger pa att skapa jobb riskerar vi att
forbise andra viktiga faktorer som langsiktig hallbarhet, innovation och konkurrenskraft. |
stallet for att enbart strava efter att maximera antalet nya jobb bor industripolitiken inriktas pa
att skapa forutsattningar for en dynamisk ekonomi som kan sta sig globalt. Jobbskapande ar
inte nédvandigtvis en garanti for ekonomisk framgang eller social vélfard. Om de jobb som
skapas ar lagt betalda, osakra eller kortvariga, bidrar de inte till den langsiktiga valfarden i
samhéllet. Darfor skulle det nog vara battre om industripolitikens mal vara att inte skapa

arbetstillfallen utan enbart fokusera pa problemet politiken forsoker l6sa.

5.5 Overetablering av branschen eller vaxer det tillrackligt sjalv?

Bor man vattna det som redan véxer? Stod bidrar inte alltid séarskilt till marknader som redan
befinner sig i hog tillvaxt, det finns for manga tranga sektorer och for hdgt resursutnyttjande.
Inom manga grona sektorer finns det snabbt véaxande branscher som far generella stod, men dar
stdden troligen enbart driver upp priserna. Ett exempel &r solenergibranschen, som har sett en
arlig okning i antalet installationer pa cirka 100 procent per ar. | samtal som undertecknad haft
med branschen har branschféretradare uttryckt att det varit lite av vilda véstern med en del

medelmattiga foretag samt langa ledtider fran bestallning till installation.

Tabell 4 Utveckling solenergi i Sverige. Kélla Energimyndigheten, 2024.

2020 2021 2022 2023
Solcellsanlaggningar antal 65 819 92 359 147 692 250 000
Installerad effekt (TW) 1,08 1,58 2,33 3,1

En sadan explosionsartad tillvaxt klarar inte manga branscher av, séarskilt nar det galler att
forsorja sig med kvalificerad personal. Poangen hér ar att en generell industripolitik som riktas
brett till en bransch kan vara skadlig och kostsam da utbyggnaden kanske redan finns dar. Om
industripolitik ska tillampas bor en beddmning av tillvaxten i branschen godras. Om
tillvéxttakten &r hog finns foga behov av stod. Stdden kan snarare verka inflationsdrivande samt
gobra att knappa resurser inom branschen blir dyrare och driver upp priserna for alla. Antal
publika ladd punkter i Sverige senaste 12 manader har dkad fran 26 000 i Maj 2023 till 41 000
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i maj 2024. En laddpunkt &r en plats dar elektriska fordon kan ladda sina batterier med hjalp av
en laddstation eller laddningsenhet. Okningstakten var saledes 58 procent i drstakt
(PowerCircle, 2024). Sa utover vissa avlagsna delar av landet kanske denna fraga ar klar, dven

om det gar att diskutera vad som ska géras med laddpunkter for tung trafik.

Policy som satts in i en bransch som redan véxer kan bli dalig for statsbudgeten. Till exempel
ledde feed-in-tariffer (FIT) i kombination med en underskattning av kostnadsminskningar till
en ohammad boom pa marknaden for solcellsinstallationer i Spanien 2008 och i Frankrike 2010
(del Rio och Mir-Artigues, 2012; de La Tour med flera, 2013). Denna boom f6ljdes av en kraftig
policyférandring, dar ett tak for utbetalningar for installationer och en minskning av FIT
infordes, vilket i sin tur ledde till en kollaps. En generos utbyggnadspolitik kan ndmligen driva
upp kostnader for integration och leda till teknologisk inlasning (Béhringer med flera, 2017;
Kim och Tang, 2020). Om en policy infors vid fel tidpunkt kan den hindra en framgangsrik

teknologisk utveckling, vilket i sin tur kan leda till konkurser och forlorade arbetstillfallen.

En fraga som bor stéllas ar huruvida det finns en ordentlig tillvéxt i branschen som ska fa stéd.
Om den arliga utvecklingen ligger stilla ar efter ar ver en lang tid och politiken vill fa till en
andring, kan en insats bli motiverad. Om det daremot finns en exponentiell tillvéaxt eller i alla
fall en kraftig tillvaxt kan subventioner majligen bidra till ett visst paskyndande av utvecklingen
men det kanske framst gar till foretag pa marknaden. Om exempelvis stod riktas till byggande
av, eller kop av, en produkt traffar subventionen alla produkter. Det man vill &r att pa
marginalen oka antalet laddstolpar — inte betala ut pengar for sadant som &nda skulle kopas.
Subventioner innebar ofta valfardsforluster (Exemplet nedan baseras pa Seerar Westerberg,

2011 men aterfinns i manga kurshacker i olika former):
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S1

R=80

70

60

En subvention skjuter ner utbudskurvan (S till S1) — konsumtionen 6kar och priset

minskar, hur mycket beror pa lutningen pa utbudskurvan. Ny kvantitet Q=40 och nytt
pris P=60.

Vid den nya kvantiteten, Q=40 &r priset producenten far P=90. Det jamviktspriset ar 60

+ subventionen (30), vilket blir 90. Konsumenten betalar dock bara 60 istéllet for
tidigare 70.

Det roda faltet ar dodviktsforlusten, vilket kommer varken producenter eller konsumenter

till del. Det ar vad staten betalar.

Den totala storleken pa subventionen blir A+B+C+D+E+F. Det ar alltsa statens kostnader

for subventionen.

Konsumenternas del av subventionen blir D+E+F

Producenternas del av subventionen blir A+B

Poéngen med exemplet ovan &r att det alltid finns en alternativkostnad for investeringar samt
att subventioner ofta orsakar vélfardsforluster som man inte ser. Om det &r vart att infora en
subvention kan diskuteras och producent- och konsumenttverskott kan uppkomma och
mojligen kan effekterna vara storre an det staten far betala. Italien hade exempelvis en
dramatisk nedgang i nyinstallerad solenergikapacitet efter 2011 da stéden drogs tillbaka, vilket
skapade en "boom-and-bust"-cykel. Denna cykel gor det svart for marknaden att stabilisera sig

och kan avskracka langsiktiga investeringar. Subventioner till véaxande sektorer ar inte alltid
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langsiktigt fordelaktigt och kan snarare leda till prisuppgangar och ineffektiva allokeringar av

resurser.

5.6 Socialiserade forluster och privata vinster

Begreppet “socialiserade forluster och privata vinster” beskriver en situation dér foretag eller
individer far behalla sina vinster, medan forlusterna tacks av samhéllet, ofta genom statliga
ingripanden eller skattebetalarnas pengar. Under finanskrisen 2007-2010 raddade manga
regeringar banker och finansinstitut for att forhindra en total kollaps av det finansiella systemet.
| sig ett bra beslut vid det givna tillfallet men langsiktigt skapar det incitamentsproblem. Banker
hade tagit stora risker och foljaktligen gjort enorma vinster under aren innan krisen. Nar deras
investeringar gick fel var det allmanheten som fick sta for notan. Bankerna som inte gick under
kunde fortsétta att operera och generera vinster medan skattebetalarna fick bara kostnaden for

raddningspaketen.

En kritik som ofta riktas mot statliga subventioner ar att de kan gynna riskkapitalister som tar
hem vinsterna medan skattebetalarna far bara forlusterna (Rowley med flera, 2013). Det finns
en betydande risk att statliga subventioner satter marknadsmekanismerna ur spel, speciellt om
riskerna inte kan bedémas. Det finns dven en ojamn fordelning i vinst kontra forlust. Det bor
antas att manga projekt misslyckas och att staten kan sta for garantier pa tiotalsmiljarder, &r den
statliga uppsidan tiotalsmiljarder? Eller enklare uttryckt. Om investeraren gar in med tva
miljarder och far ut tio miljarder medan staten antingen férlorar tio miljarder eller vinner en

liten del sa ar det kanske inte bra anvanda pengar.

Subventioner bor, for att 16sa en del incitamentsproblem, utformas sa att aktiedgare, som drar
nytta av framgangsrika projekt, dven tar pa sig den storsta risken vid ett misslyckande.
Lanegarantier i gréna industrisatsningar ar vanligt idag. | dessa fall har aktiedgarna i alla fall
inga totala garantier och riskerar att forlora hela sitt kapital om projekten misslyckas. Dock,
staten garanterar foretagets 1an och tar ut en avgift for garantin, som ar baserad pa projektets
kreditrisk.

Majligen ar spillover-effekterna och framtida bolagsskatt tillrackligt for att réknas som uppsida
men manga vanliga investerare brukar fa del av aktier och staten skulle kanske behova ta ut en

sadan del som kan saljas pa marknaden senare om projektet lyckas.
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Industripolitik kan potentiellt ge problem med féretag som utnyttjar "sunk cost fallacy” for att
erhalla ytterligare statliga bidrag. Sunk cost fallacy, eller ungefar “fallan med irreversibla
kostnader" pa svenska, dr en problemet dar manniskor fortsatter att investera tid, pengar eller
resurser i nagot enbart for att de redan har gjort en betydande investering, trots att det kanske
inte langre ar rationellt att fortsatta. De tidigare kostnaderna ar redan forlorade, sa de bor inte
paverka framtida beslut — men anda gor de det pa grund av en kénsla av att man "maste" fa
tillbaka sin investering. Ett klassiskt exempel kan vara att nagon fortsétter att titta pa en film de
inte gillar, bara for att de redan har kopt biljetten, eller att ett foretag fortsatter med ett projekt
som inte langre ar lonsamt eftersom de redan har lagt mycket pengar och tid pa det. | stéllet for
att tanka pa vad som &r bast att géra framover, blir beslutet styrt av det som redan ar gjort, trots
att dessa kostnader inte gar att aterfa.

Nér staten investerar i ett foretag eller en industri kan foretaget argumentera att eftersom staten
redan har spenderat stora summor vore det ekonomiskt oklokt att inte fortsatta stodja
verksamheten, dven om det inte finns garantier for framtida framgang. Argumentet bygger pa
var valdigt manskliga tendens att vardera tidigare investeringar hogre an vad de egentligen ar
varda i den nuvarande kontexten, vilket leder till en situation dar daliga investeringar fortsatter

att f& stod i stallet for att avvecklas.

Politiker har dessutom ofta svart att saga nej till ytterligare stod av flera skal. Politiker vill
undvika att framsta som ansvariga for misslyckade projekt, sarskilt om skattebetalarnas pengar
redan har investerats. Det kan vara svart att politiskt motivera att avbryta stod till ett foretag
som tidigare setts som viktigt for ekonomisk tillvaxt eller arbetstillfallen. Politiska partier kan
vara starka i en region dar foretaget ligger och de vill inte forlora valjarstod eller sa kommer en
viktig beslutsfattare fran regionen. I USA ar det till exempel svart att stdnga en militarbas da
politiker fran den delstaten inte kan rosta for sadana atgarder och da stéller sig pa oppositionens

sida i en budgetomrdstning.

Stora foretag och industrier ar vanligtvis véalorganiserade och har ofta storre politiskt inflytande,
vilket gor dem framgangsrika i att utéva patryckningar for ytterligare stod, dven om deras
ekonomiska bidrag minskar. Detta fenomen &r sarskilt framtraddande nér det handlar om
nationella "méstare" eller regionala industrier, dar regeringar k&nner ett extra ansvar att skydda

inhemska intressen, vilket ibland leder till ineffektiva subventioner.
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Den industripolitik som Rodrik (2008) diskuterar i sin forskning betonar att regeringar behdver
anvéanda bade "morotter och piskor". Foretag maste kunna gora vinster (rents) pa investeringar
I innovation och entreprendrskap, men dessa vinster bor vara tillfalliga och kunna eroderas av
konkurrens. Industripolitik bér uppmuntra foretag att investera, med utsikten att kunna skorda
avkastning fran dessa investeringar, men samtidigt behdver projekt, foretag och investeringar
som misslyckas rensas bort. | praktiken maste politiken ha tydliga kriterier for framgang och
kompletteras med inslag som villkor, tidsbegransningar (sunset clauses), Gvervakning,
benchmarking och utvardering da och da. Det innebar ocksa att det maste finnas en beredskap

att acceptera en viss andel misslyckanden.

6. Utveckling av ett beslutstrad

“The man of system, on the contrary, is apt to be very wise in his own conceit, and is
often so enamoured with the supposed beauty of his own ideal plan of government, that
he cannot suffer the smallest deviation from any part of it. He goes on to establish it
completely and in all its parts, without any regard either to the great interests, or to the
strong prejudices which may oppose it. He seems to imagine that he can arrange the
different members of a great society with as much ease as the hand arranges the different
pieces upon a chess-board. He does not consider that the pieces upon the chess-board
have no other principle of motion besides that which the hand impresses upon them; but
that, in the great chess-board of human society, every single piece has a principle of
motion of its own, altogether different from that which the legislature might chuse to

impress upon it.

—Adam Smith, The Theory of Moral Sentiments, 1759

Adam Smiths citat ovan fran boken The Theory of Moral Sentiments bor beaktas pa tva satt nar
rad om hur/nar industripolitik ska tillampas. Smiths varning om "the man of system" som &r sa
foralskad i sin egen idealplan att han ignorerar verklighetens komplexitet speglar farhagorna
med overdrivet statligt ingripande men kan dven sdagas gélla den som gor ett beslutschema.

Rapportforfattaren dr inte oskyldig i detta avseende.
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Smith menar att samhéllet inte &r ett schackbrdde dér varje individ har forutbestamda
rorelsemonster, vilket illustrerar att manniskor och marknader inte kan styras lika enkelt som
ett schackspel. Schackresonemanget ar relevant for beslutstréden som kommer presenteras.
Beslutstrdden bor undvika att skapa en politik som &r alltfor styrd av férutbestdmda regler utan
flexibilitet att anpassa sig till marknadens naturliga dynamik. Beslutstraden bor samtidigt inte
argumentera for flexibilitet att kunna hoppa over viktiga beslutssteg. Om politiker forsoker
"ordna" ekonomin utan att ta hansyn till de olika aktérernas egna drivkrafter och motstand

skapas ineffektiva system.

Nedan utgar fran att det ar ett marknadsmisslyckande som ska adresseras. Det bor redan nu
sdgas att beslutstraden ar véldigt generella modeller och verkligheten kan innehalla hundratals
undantagsfall eller tveksamheter, det &r séllan sa enkelt som ja eller nej pa en fraga om vad som
bor goras. Pilarna ar roda eller grona — ja eller nej. Hela fargpaletten hade dock kunnat anvéndas

for grader av osakerhet.

Det ar dock vardefullt att snabbt kunna gora initiala beddmningar innan man gar in pa mer
djuplodade. Vertikal industripolitik kan givetvis anvéandas fast beslutstradens resultat pekar pa
att det vore ovist. Politiken kan utga fran rattvise eller omfordelningsaspekter eller géra andra
Overvdganden. Exempelvis kan politiken tycka att “hela Sverige ska leva” och darfor ge
subventioner till foretag i vissa geografiska omraden. Jag kommer dock inte att forséka ge nagra
svar pa hur och om politiska- eller rattviseaspekter ska goras.

Né&r man Overvager att anvanda industripolitik, sérskilt fér marknadsmisslyckanden och vélja
om en horisontell eller vertikal ansats ar lamplig ar beslutsprocessen viktig. Processen borjar
ofta med att identifiera och beddma forekomsten av marknadsmisslyckanden. Andra saker kan
aven bedomas och det finns utrymme for politiska preferenser eller andra mal som ska

uppfyllas. Har har jag dock utgatt fran ett tamligen klassiskt nationalekonomiskt perspektiv.

Forst faststalls det om ett marknadsmisslyckande som hindrar utvecklingen foreligger inom en
specifik sektor. Marknadsmisslyckanden kan inkludera brister i informationsflodet, externa
effekter eller problem med samordning mellan olika aktorer. Om inte ett
marknadsmisslyckande finns bor politiken inte spendera sina begransade resurser. Om ett
marknadsmisslyckande konstateras &r nésta steg att beddma om marknadsmisslyckandet &r
tillrackligt allvarligt for att motivera statlig intervention. Vi gor alltsd en prima facie-

beddmning for statlig intervention som Pigou (1912) rekommenderade (se avsnitt 5).
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Om antagandet gors att politik ar ett spel som spelas under flera tidsperioder (vilket det
onekligen gor) kravs ett langsiktigt tidsperspektiv. For att 6ver tid na politisk och ekonomisk
acceptans ar det viktigt att interventioner endast genomfors om de kan losa problemet pa ett
rimligt kostnadseffektivt sitt. Besluten maste vara konsekventa for att undvika misslyckanden
som minskar stodet for den forda politiken eller de som for politiken. Det kravs inte sd manga

misslyckade exempel pa industripolitik for att bromsa alla framtida forsok.

Regelbaserade policys styrs av ett faststallt ramverk, vilket gor beslutsprocessen mer
transparent och forutsagbar. Centralbanker, som Riksbanken i Sverige, anvander regelbaserade
policys for att styra rantor och penningmangd. En vanlig regel ar inflationsmalet, dar
centralbanken siktar pa att halla inflationen pa en viss niva, till exempel tva procent. Genom att
folja denna regel kan centralbanken fatta beslut om réntesatser pa ett forutsdgbart och
transparent sétt. Ett hyggligt transparent beslutstrad for industripolitik kan darmed vara av stort
varde. Dels for att foretag vet vad som &r att vanta, dels att politiken maste motivera fransteg

fran beslutslinjerna.

Né&r beslutsfattare dvervager statliga interventioner for att hantera marknadsmisslyckanden,
maste de inte bara se till de potentiella fordelarna utan ocksa de alternativkostnader som ar
inblandade. Varje krona som satsas pa att ratta till ett marknadsmisslyckande &r en krona som
inte kan anvandas nagon annanstans — kanske for att starka andra sektorer, investera i uthildning
eller forbattra infrastrukturen. De langsiktiga vinsterna maste vidgas mot de omedelbara
kostnaderna. Avvagningarna ar har den verkliga utmaningen ligger — att sakerstéalla begréansade
resurser anvands pa ett satt som ger storst mojliga samhéallsnytta, utan att férsumma de
kostnader som dessa val innebdr. Industripolitik ror sig ofta om miljardbelopp till projekt som
har en hygglig chans att misslyckas. Till exempel: upp till 90 procent av startups misslyckas.
Inom nastan alla branscher ligger den genomsnittliga misslyckandegraden under det forsta aret
pa 10 procent. Under perioden ar tva till ar fem misslyckas hela 70 procent av de nystartade
foretagen (Howarth, 2023).

Hur manga foretag som gar i konkurs och hur latt d4garna aterhamtar sig beror givetvis pa
institutionella faktorer och skiljer sig at mellan lander. Problemet gallande industripolitik &r att
ett stort misslyckande latt blir en galjonsfigur for alla framtida satsningar och motstandet emot
dem. Solyndra, ett innovativt solcellsforetag som grundades 2005 och gick i konkurs 2011,
fungerar ofta som ett exempel for ett industripolitiskt misslyckande (Caprotti, 2017). Vid den

tiden var Solyndra den storsta mottagaren av lanefinansiering fran det amerikanska
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energidepartementet. Det gjorde foretaget till huvudrepresentanten fér en strategiskt viktig
industri som identifierades som ett mal for federalt stéd inom ramen for USA:s
stimulansatgarder efter finanskrisen 2007—-2010.

Vidare maste beslutsfattare som anvander sig av beslutstraden nedan 6vervéga de risker (och
mojligheter) som &r forknippade med statlig intervention. Om det finns betydande risk for
negativa bieffekter, sdsom rent-seeking eller regleringsmisslyckanden, bor dessa risker
minimeras innan interventionen genomfors. Har maste en bedémning av incitamentsproblem
och informationsproblem gdras. Dock maste det finnas en balans da marknaden sjélv &r en
utforskandeprocess utan givna svar och féretag pa marknaden misslyckas ocksa (Hayek, 1980).
Det finns alltid risk och forekomsten av risk &r i sig inte tillracklig for att inte agera utan
beslutsfattaren far bestamma sig for vad en tolererbar niva pa risken ar.

Hayek (1980) héanvisar till marknadens konkurrensprocess som en "upptacktsprocess” och
hévdar att utan marknader har vi inget sétt att veta vilka varor som bér produceras. Hayeks syn
pa marknaden som en upptéacktsprocess har béring pa diskussionen om industripolitikens roll.
Industripolitik innebér ofta statlig inblandning i marknaden (misslyckad eller icke misslyckad

marknad), dar regeringar forsoker valja vilka sektorer eller féretag som ska fa stod.

Nar lagstiftare och politiker ingriper utan tillgang till den information som marknaden
kontinuerligt genererar genom konkurrens finns det en risk att regler och stod riktas fel.
Besluten kan leda till ineffektiva allokeringar av resurser, dar sektorer som annars skulle falla
bort pa grund av bristande konkurrenskraft i stallet halls vid liv genom subventioner. Darfor
blir det svart att avgora om industripolitiken faktiskt framjar tillvaxt och innovation eller om

den i sjalva verket fordrgjer nodvandiga strukturella forandringar.

Né&r ett marknadsmisslyckande har identifierats och beslutsfattaren faststallt att statlig
intervention mojligen ar motiverad aterstar manga avvaganden som kan leda till att
industripolitik &ndd inte anvands. Beslutsfattaren maste ocksa Overvaga vilken typ av
industripolitik som &r mest lamplig — horisontell eller vertikal. Den forsta fragan ar om det ar
mojligt att stodja hela sektorer i stallet for enskilda foretag. Om sa ar fallet, kan horisontell
industripolitik vara den mest effektiva metoden. Horisontell politik framjar konkurrens inom

en bredare sektor och ar ofta mindre bendgen att skapa marknadsstorningar (Warwick, 2013).

Om gott om tid finns kan ett horisontellt stod vara béttre da sektorn eller ekonomin i stort kan

anpassa sig organiskt. Tidsmassigt kan det ga snabbare att fa resultat ur en vertikal operation,
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exempelvis om staten lagger en stodjande bestéllning eller sager att foretaget far en viss summa
pengar per sald enhet. En omlaggning av exempelvis A-kassan kan ta flera mandatperioder
innan effekterna blir tydliga men arbetskraftsutbudet kan 6ka och komma foretagen till del.
Mdjligen kan den industripolitiken liknas vid haren och skéldpaddan, fast i detta fall springer
haren med ett 6ga slutet. Fabeln om haren och skéldpaddan handlar i alla fall om en snabb hare
och en langsam skdldpadda som tavlar mot varandra. Haren, dvertygad om sin egen snabbhet,
springer snabbt ivdg men stannar for att vila, séker pa att han latt kan vinna. Under tiden
fortsétter skoldpaddan langsamt men malmedvetet mot malet. Trots sin langsamhet passerar
skoldpaddan haren och vinner tavlingen, vilket lar oss att ihardighet och uthallighet kan

overvinna snabbhet och arrogans.

Det ar viktigt att overvdaga marknadsforhallandena och deras stabilitet. Om
marknadsforhallandena ar stabila och forutsagbara, kan horisontell politik bidra till bredare
ekonomisk tillvaxt. Men om marknaden &r volatil eller oséker, kan en mer malinriktad vertikal
politik vara nddvéandig for att hantera specifika utmaningar. Volatilitet 6kar risken i
investeringar och for att komma ur vissa situationer kan darfor snabbt statligt agerande behdvas,
speciellt om man inte vet hur lange situationen kommer att bestd. Ett exempel kan vara
oljekrisen pa 70-talet da oljepriset rusade snabbt uppat. Om foretag och privatpersoner ska gora
en anpassning utan att veta tidshorisonten pa problemet kan de vélja att inte agera vilket skulle
vara daligt for alla da en enskilds agerande ar bra for alla. Om jag drar ner min oljeforbrukning

finns det mer Gver for nagon annan och priset kan ga ner pa marginalen.

Slutligen, om sektorn kan véxa och utvecklas pa egen hand med minimalt statligt stod, bor
horisontell politik anvdndas — om politik ska anvandas. Men om sektorn kdmpar med att véxa
utan stod kan vertikal industripolitik vara den bésta I6sningen. Genom inléarningseffekter kan
en expansion av produktionen leda till ett prisfall vilket gor att produktionen kan sta pa egna
ben (Grafstréom och Lindman, 2017; Grafstrom 2018).

Genom att forsoka folja en, hyggligt, strukturerad beslutsprocess som foreslas i ett antal figurer
nedan kan beslutsfattare forbattra om an inte na perfektion gallande vertikal industripolitik.
Beslutsprocessen uppfyller forhoppningsvis kriterierna: valmotiverad, effektiv och anpassad
till marknadens och sektorernas specifika behov. Tillampning av dessa beslutstrdd bidrar
forhoppningsvis till  en hallbar ekonomisk utveckling och undviker onddiga
marknadsstorningar. Dock kan de inte tacka in alla eventualiteter och de tusentals scenarier som

kan uppkomma i en ekonomi.
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| alla stycken som berdr modellerna kommer hénvisningar till avsnitten med argument fér och
emot vertikal industripolitik att refereras som (Avsnitt. Underavsnitt. Ex 4.1) detta for att
fortydliga forslagen.

6.1 Beslutstrad for generell vertikal industripolitik

Detta beslutstrad (Figur 10) for generell vertikal industripolitik &r utformat for att vagleda nér
och hur statlig intervention bor ske inom specifika sektorer. Senare i kapitlet kommer &ven
beslutstrad for mer specialiserade fall att presenteras.

Beslutsprocessen inleds (i Figur 8) med att identifiera om ett marknadsmisslyckande foreligger.
Marknadsmisslyckandet kan innebdra problem som brister i informationsflodet, positiva eller
negativa externaliteter, eller samordningsproblem dar flera akttrer behdver agera samtidigt for

att uppna en lonsam sektor.

Om ett marknadsmisslyckande konstateras utvérderas huruvida det finns samordningsproblem
som hindrar foretag fran att gora nodvandiga investeringar. Dessa problem kan ofta vara
avgorande, eftersom ingen aktor vill ta forsta steget utan garantier for att andra kommer att folja
efter.

Sedan behover beslutsfattare stélla sig fragan om marknadsmisslyckandet ar tillrackligt stort
eller allvarligt for att det ska vara vért att agera (5.1). Transaktionskostnaderna for att agera kan
vara strre an den forvantade vinsten. Vidare bor beslutsfattaren fundera pa om det ar
kostnadseffektivt att agera samt vad for annat som ges upp om man valjer att agera. Har antar
vi att staten har budgetbegransningar och att den inte kan lana hur mycket som helst eller for

den sakens skull inte kan trycka pengar for att finansiera allt, langsiktigt.
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Ska statliga interventioner anvéindas for
att 16sa marknadsmisslyckande?

Finns det ett tydligt ) | Ingen statlig

intervention.

identifierat
marknadsmisslyckande?

g

Ar marknadsmisslyckandet

tillrickligt allvarligt for att - Ingen statlig
motivera statlig intervention? Intervention.
@ C)vervé}g E> Ja
alternativa
Kan statlig intervention losa lsningar. - Nei
marknadsmisslyckandet pa ett )

kostnadseffektivt sitt?

\_’ Vertikal vs.

Finns det risk for negativa bieffekter, som
rent-seeking eller
regleringsmisslyckanden?

Horisontell

Figur 8 Ska industripolitik anvéndas? Om, blir det horisontell eller vertikal?

| manga fall av vertikal industripolitik uppkommer en kostnad for staten. Staten betalar nagon
for att nagon gora nagot. Investeringen kan betala tillbaka sig éver tid, eller sa gor den inte det.
Den samhéllsekonomiska effektiviteten behdver inte vara absolut men den bor inte heller vara
orimligt 1ag sett till att nar ett projekt genomfors innebar det att ett annat far véanta. Ibland kan
det vara mer kostnadseffektivt att helt enkelt infora ett forbud eller sd kan fragan vara sa
tidskritisk att ett forbud ar en battre atgard an att forsoka fa i gang en produktion. Om den
statliga interventionen kan beddémas som hyggligt kostnadseffektiv aterstar det att vaga
interventionen mot storleken pé risken, den potentiella kostnaden vid rent-seeking samt

mojligheten att staten sjalv skapar regleringsmisslyckanden (5.2).

Om risken for rent-seeking och regleringsmisslyckanden bedéms ligga pa en acceptabel niva
kan man ga vidare till Figur 9 for att géra en bedémning om man fortfarande ska behalla vertikal

industripolitik som styrmedel eller om det &r béttre att vélja ett horisontellt styrmedel.
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Ar horisontell istillet for vertikal
industripolitik 4r ldmplig?

Vertikal politik
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Ar marknadsforhéllandena Hor.lsfome”
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1
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sektorn? Overvig
horisontell

I industripolitik.

Start: Ar det mojligt att stidja |:> Ja
hela sektorer istillet for enskilda - .
foretag? Nej

Figur 9 Ar horisontell i stallet for vertikal industripolitik lampligt?

Figur 9 visar ett beslutstrad for att avgora om horisontell eller vertikal industripolitik ar mest

lamplig for forandring i en sektor.

1. Beslutstradet borjar med att stilla frdgan om det ar majligt att stodja hela sektorer
snarare an individuella foretag. Har bor beslutsfattaren 6vervaga om battre forhallanden

for sektorn i stort kan fa dnskad effekt, d&ven om det gar langsammare.

2. Nasta steg ar att undersoka/fundera pa om det finns konkurrens inom sektorn. Om det
finns tillracklig konkurrens, pekar pilen uppat och rekommenderar att man Gvervager
horisontell industripolitik, vilket innebar att politiken inriktas pa att skapa lika villkor
och framja tillvéxt 6ver hela sektorn. I en sektor som k&nnetecknas av god konkurrens
finn starka incitament till forandring, speciellt om politiken andrar i ramverken kommer
foretagen svara snabbt for att fa vara kvar pa marknaden. Om konkurrensen inte ar

tillracklig, pekar pilen at sidan mot vertikal industripolitik vilket beror pa att politiken
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kan behdva hantera en brist pa incitament for forandring. Konkurrensfragan bedémer

jag inte som av yttersta vikt men dnda vérd att beakta.

3. | detta steg fragar sig beslutsfattaren om marknadens forutsattningar ar stabila. Om
svaret ar ja, foreslar tradet att horisontell politik kan vara effektiv for att framja det
beslutsfattaren vill. Instabiliteten ger risk och risk drar ner investeringsviljan samt
vardet av investeringar. Om marknaden ar instabil eller oférutsagbar kan det kravas mer

riktade atgarder.

4. Det sista steget i Figur 9 fragar om sektorn kan véxa utan stort statligt ingripande. Om
den kan det eller redan gor det, pekar pilen at sidan for att foresla horisontell
industripolitik som en bredare 16sning. Om sektorn behdver mer stod for att katalysera

tillvaxt, rekommenderas vertikal industripolitik.
Nedan ar figur 8 och 9 sammanslagna till en helhet.

Ska statliga interventioner ska

anvindas for att 16sa
marknadsmisslyckande?

Ar horisontell istillet for vertikal
industripolitik dr lamplig?

Finns det ett tydligt identifierat - Ingen statlig j Vertikal politik
marknadsmisslyckande som inte intervention. Kan sektorn vixa pa egen hand ‘ kan behovas for
kan Atgirdas genom horisontella med minimalt statligt stod? 2t lfla;talysera
tillvéxt.
atgarder? I \
A s 12 Horisontell
- Ar marknadsforhallandena olitik kan
Ar marknadsmisslyckandet stabila och forutsigbara? fréri)mja bredare
till'réckligt alhlvgrligt for 'att - Ingen statlig dllvaxt.
motivera statlig intervention? intervention. I

J

Finns det tillrdcklig konkurrens i n

sektorn? Overvig
Kan statlig intervention 16sa — . (Iilons‘omle'u'k
marknadsmisslyckandet pa ett -—) Overvig ﬂ industripolitik.
. e alternativa
kostnadseffektivt satt? {osningar
@ ﬂ Ar det méjligt att stodja hela = Ja
Finns det risk for negativa bieffekter, som sektorer 15t?11‘3t ff)Jl‘ enskilda o
rent-seeking eller — foretag? - €]
regleringsmisslyckanden?

Figur 10 Beslutstrad for att avgdra om marknadsmisslyckande och marknadsstrukturen motiverar vertikal
industripolitik

For att sammanfatta. FOr att motivera intervention krdvs ett tydligt identifierat
marknadsmisslyckande som ar tillrackligt allvarligt och kan l6sas kostnadseffektivt. Om det
finns en risk for negativa bieffekter eller om det inte &r kostnadseffektivt, rekommenderas andra
alternativ. Om sektorn kan vaxa med minimalt stod eller om marknadsforhallanden &r stabila

och forutsagbara, foreslas horisontell politik. Men om tillvaxt behover katalyseras och
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marknadsforhallandena ar instabila, kan vertikal politik vara mer effektiv. Om det gar att stodja
hela sektorer i stallet for enskilda foretag, ar horisontell industripolitik att foredra. Processen
kan givetvis goras annu mer nyanserad och fler farre fragor kan stallas men det skulle fora in

en annu storre odverskadlighet.

6.2 ldentifierande av marknadsmisslyckande och utvardering av generella problem.

Figur 10 kan dven betraktas fran ett annat satt dar storre vikt 1aggs vid hur beslutsfattaren ska
hantera den politiska och ekonomiska sfaren. Utifran figur 11 kan sju steg identifieras dar
beslutsfattaren far vaga for- och nackdelar mot varandra. Ofta kommer nackdelar finnas men
det 4r i sig inte en anledning till att inte ga vidare, det man gor ar en “cost-benefit-analys” med

forhoppning om att i slutdndan na ett beslut.

En cost-benefit-analys & en metod for att jamfora de totala fordelarna och
nackdelarna/kostnaderna av ett projekt eller en policy. Genom att kvantifiera bade forvantade
positiva och negativa effekter kan beslutsfattare avgora om en atgéard ger mer nytta &n kostnad
och darmed &r vard att genomfora. For enkelhetens skull delar jag upp figur 11 i tva delar och

kommenterar dem separat.
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Figur 11 Beslutschema for industripolitik med politiken och ekonomin i &tanke

Stora delar av resonemanget har sin grund i begreppen “alternativkostnad” och
“budgetrestriktion”. Alternativkostnad avser vardet av det basta alternativet som gar forlorat
nar man gor ett val. Begreppet hjalper till att forsta vad man ger upp genom att valja en viss
resursanvandning. Budgetrestriktion beskriver de begrénsningar som en individ eller
organisation har i form av resurser (till exempel pengar), vilket tvingar dem att valja mellan

olika alternativ inom en viss ekonomisk ram.
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Figur 12 Steg ett, identifierande av marknadsmisslyckande och utvardering av generella problem.

1. Identifiering av marknadsmisslyckande:

o Finns det ett tydligt identifierat marknadsmisslyckande som inte kan atgardas

genom horisontella atgarder (4.1)? Exempel kan vara positiva externaliteter,

samordningsmisslyckanden, eller kollektiva nyttigheter som inte tillhandahalls i

tillracklig méangd.

o Kan marknadsmisslyckandet hanteras genom andra, mindre ingripande atgarder,

sasom reglering eller beskattning?

2.Skalbarhet och effektivitet:

o Kommer den vertikala industripolitiken att skapa nagon form av
stordriftsfordelar (4.3)? Ar det troligt att den aktuella industrin eller sektorn kan
dra nytta av sadana fordelar och darmed bli mer konkurrenskraftig pa lang sikt?
Fragan handlar om effektivitet med skattepengar. Om ett foretag bygger 100
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laddstationer runt om i landet torde det vara mer effektivt &n om ett foretag
bygger en laddstation. Det kommer givetvis finnas fall dar stordriftsfordelar inte
behdver beaktas.

o Finns det risk for marknadsfragmentering som kan leda till ineffektiv
resursanvandning, som nar manga sma, ineffektiva aktorer etableras utan att
uppna tillracklig produktivitet (5.4)? Exempelvis 10-tals aktorer for ladd
infrastruktur med egna teknologier som darmed blir kostsam, far dyrare

servicekostnader samt olika appar och prismodeller for konsumenterna.

Om det inte funnits ndgon anledning till att inte ga till rutan ”ingen subvention” kan processen
lamna punkt ett och tva ovan och ga vidare for att bedomas i den politiska och ekonomiska
sfaren (Figur 13).

Vidare ar det nédvandigt att bedéma de risker och mojligheter som ar férknippade med en
statlig intervention och vi flyttar oss till den politiska sfaren. Har &r det viktigt att 6vervaga om
den foreslagna interventionen leder till en effektiv resursallokering och om nyttan pa lang sikt
Overvager de potentiella kostnaderna.

Om det beddms som nodvandigt att intervenera, maste beslutsfattarna valja den mest lampliga
formen av intervention, sasom direkta subventioner, langsiktiga kopekontrakt eller stod till
forskning och utveckling. Syftet &r att minimera negativa effekter som rent-seeking och
maximera de positiva effekterna for ekonomin. Har &r beslutet ofta ingen vertikal
industripolitik, vilket inte utesluter att beslutsfattaren gar vidare till horisontell politik men det

ar nagot utanfor vad denna rapport forsoker bidra med.

Efter beslut om interventionens form, &r implementering och uppfoljning viktig.
Implementeringsfasen innefattar att sétta tydliga mal, folja upp resultaten och vara beredd att
justera politiken om forutséttningarna forandras eller om ovéntade negativa effekter uppstar.
Beslutstradet tar slut har men politikens uppfoljning gor det inte. Nagot rad att ge kring hur

uppféljning och utvardering ska genomfoéras lamnas dock ej.
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Figur 13 Industripolitik, fran den politiska till den ekonomiska sfaren

Utifran Figur 13 kan fem ytterligare avvéaganden goras:
3.Risk for regleringsmisslyckanden:

o Finns det en hog risk for regleringsmisslyckanden, sasom korruption, rent-

seeking eller politisk manipulation? Hur kan dessa risker minimeras (5.2)?

o Ardet mgjligt att skapa mekanismer som skyddar industripolitiken fran politiska
patryckningar och sakrar att besluten ar baserade pa ekonomiska snarare &n
politiska motiv (5.2)?

4.Kostnads- och nyttoanalys:

o Ar de forvantade fordelarna av den vertikala industripolitiken storre &n
kostnaderna, inklusive potentiella negativa effekter pa konkurrens och

resursallokering?
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o Hur stor ar risken for langsiktiga negativa effekter, sasom Overkapacitet eller

beroende av statligt stod, som kan géra industrin oférmogen att sta pa egna ben?
5. Alternativa l6sningar:

o Har alla mojliga alternativa losningar, inklusive horisontella atgarder,

regleringar eller incitament, undersokts och bedémts vara otillrackliga?

o Finns det en mojlighet att samordna med andra politikomraden for att na malen

utan att tillgripa vertikal industripolitik?
6. Larande och flexibilitet:

o Finns det mekanismer for att lara av tidigare misslyckanden och framgangar,

bade inom och utanfor landet?

o Ar politiken flexibel nog att justeras eller avvecklas om den visar sig vara

ineffektiv eller skadlig?
7. Internationell samordning och paverkan:

o Hur kommer den vertikala industripolitiken att paverka internationella
handelsrelationer och EU-regelverk? Finns det en risk for vedergallning eller
handelstvister (5.4)?

o Kan policyn samordnas med andra lander eller verstatliga organisationer for att

minimera negativa internationella effekter?

Beslutstradet (Figur 12-13) kan vara ett stod géllande om och nar det ar lampligt att tillampa
vertikal industripolitik med viss hansyn till bade de potentiella fordelarna och riskerna. Besluten
i sig maste vara upp till vad beslutsfattaren prioriterar, det finns s& mycket att beakta att forslaget

inte maste féljas slaviskt utan mer som ett minimum.

6.3 Beslutstrad undantagsfall: nationell sakerhet

Allt kan givetvis vara ett undantagsfall och alla lobbyister varda namnet kommer argumentera
for att deras bransch ar vard sarskilt stod pa grund av anledningar. Foresprakarna kan givetvis
ha rétt i sin argumentation och nedan presenteras tva fall som &r vérda att diskutera. Som bada

tva ror fragor om nationell sékerhet och geopolitik.
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Figur 14 illustrerar en beslutsprocess for att avgéra om och ndr staten bor ingripa for att stodja

industrin. Det &r pa intet satt uttdmmande.
1. Finns det ett tydligt nationellt sdkerhetsbehov?

o Om det finns ett sakerhetsbehov kan staten ingripa. Om det inte finns ett sadant

behov foreslas ingen statlig intervention (4.6).
2. Kan marknaden mota efterfragan utan statlig intervention?

o Om marknaden sjalv kan moéta efterfragan behdvs ingen intervention, eller en
mindre intervention om marginal behévs. Om marknaden inte kan méta

efterfradgan pa egen hand fortsatter beslutsprocessen.

3. Finns det en risk att den privata sektorn inte investerar i produktionskapacitet

pa grund av osaker framtida efterfragan?

o Om det finns en risk for underinvestering kan staten behdva garantera framtida
inkop eller ge subventioner for att minska osékerheten och stimulera

investeringar.
4. Finns den nddvandiga infrastrukturen for produktion pa plats?

o Om infrastrukturen redan finns pa plats kan statens intervention vara
begransad. Om den inte finns kan staten behdva investera i att bygga eller

utveckla nddvandig infrastruktur for att stoédja industrin.
5. Finns betydande samordningsproblem som privata foretag inte kan lgsa sjalva?

o Om det finns stora samordningsproblem som marknaden inte kan hantera kan
statlig intervention vara nédvéndig. Detta kan handla om brister i marknadens
formaga att koordinera investeringar eller utveckling i sektorer dar samarbete

kravs mellan flera aktorer (4.4).
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Figur 14 Beslutstrad for vertikal industripolitik vid nationell osékerhet

| situationer dar nationell sékerhet ar av vikt, sdsom situationen i Ukraina exemplifierar nar det
géller produktion av artillerigranater, kan det vara nodvéndigt att tillampa vertikal
industripolitik for att ge en tillracklig och palitlig forsorjning av en produkt.

Beslutet att anvanda vertikal industripolitik maste dock grundas pa en rad évervaganden for att
undvika ineffektiv resursallokering och marknadsstorningar, men dessa kan ocksa vara en
acceptabel forlust. Fallet kan vara sadant att om vi inte far fram produktionen av en vara snabbt
kommer de ekonomiska forlusterna att vara katastrofala och darmed kan ett visst matt av god

ekonomisk hushallning sidoséttas.

Forst och framst bor beslutsfattare underséka om det foreligger ett tydligt nationellt
sékerhetsbehov. Om ett tydligt nationellt sdkerhetsbehov ar identifierat ar det forsta steget att
bedéma om marknaden pa egen hand kan mota efterfragan (pa artillerigranater). Om marknaden
inte kan tillgodose behovet kan statlig intervention vara nddvandig. Har spelar statliga atgarder
en roll for att uppratthalla en stabil forsérjning av kritiska produkter, sarskilt i situationer dar
privata foretag ar ovilliga eller oférmogna att investera pa grund av osdkerhet om framtida
efterfragan. Osakerheten kan komma av att om det blir fred kommer de sta med fabriker som
kan producera till exempel ammunition men saknar kopare. Staten a sin sida maste beakta att

risken vid brist pa ammunition kan vara katastrofal i form av upphorande av staten.
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Ett annat Gvervdagande ar samordningsproblem (se 4.4) som kan forhindra en effektiv
produktion. Regeringars beslut kan ségas vara ett fangarnas dilemma dar alla tillsammans far
basta utfall om man samarbetar men att om man sviker kan man fa ett betydligt battre
individuellt utfall. Spelet spelas flera ganger och om nagon borjar svika kommer den dominanta
strategin for alla var att svika och det tar tid att bygga tillit for att komma in pa en
samarbetsbana. Dessa problem uppstar ofta i komplexa forsorjningskedjor dér olika aktorer
behover agera i samforstand for att sakerstélla att produktionen fungerar smidigt.

Om sadana problem identifieras, kan statlig intervention vara nodvandig for att mojliggora de
samordnade insatser som krévs. Det finns aven risk att samordningen bryts om flera lander
samtidigt vill ha en produkt och handelshinder uppfors. En annan risk ar att utbudet &r for litet
aven om forsorjningskedjorna uppratthalls vilket driver upp priserna sa det kan vara Iont att
gora vissa investeringar i forvag fore flaskhalsar uppstar. Det kan vara sa att sannolikheten for
att en vara behovs (ex skyddsmasker) &r valdigt 1ag och att de darfor inte lagerhalls utifran en
kostnadseffektivitetsberdkning. Om en héndelse som tar ”svart svan-karaktir” intréffar kan alla

lander samtidigt vilja ha produkten och da blir den pa kort sikt oméjlig att fa tag pa oavsett pris.

En "svart svan" &r en ovéntad och osannolik handelse med omfattande konsekvenser, som
exempelvis covid-19-pandemin. Pandemin ledde till en plétslig och global efterfragan pa
skyddsutrustning, sarskilt ansiktsmasker, som snabbt blev en bristvara. Pa grund av den laga
sannolikheten for en sadan handelse hade manga lander valt att inte bygga upp lager av dessa
produkter, vilket ledde till att leveranskedjorna bréts och priserna skét i hojden nér alla plétsligt
behdvde samma resurs. Covid situation visar vikten av att forutse och forbereda sig for ovantade

handelser, &ven om de verkar osannolika, for att undvika svara flaskhalsar och bristsituationer.

Vidare maste risken for att den privata sektorn avstar fran att investera pa grund av oséker
framtida efterfragan analyseras. Kapitalintensiva industrier dar initiala investeringar ar hoga
och avkastningen osaker kommer ofta avstd fran investeringar. Om risk for uteblivna
investeringar foreligger kan staten behdva garantera langsiktiga kopekontrakt eller
tillhandahalla subventioner for att sakra nédvandiga investeringar. Alternativt bygga upp lager,
det vill sdga kopa in for framtida behov som técker en period da det inte gar att kopa en produkt

och hoppas att lagren récker tills produktion har byggts upp.

Slutligen maste infrastrukturen for produktion vara pa plats. Om det saknas tillracklig

infrastruktur kan statliga investeringar vara viktiga for att mojliggora produktion. Infrastruktur
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inkluderar utvecklingen av logistik- och transportnatverk samt produktionsanlaggningar som &r
nddvandiga for att stodja en stabil och séker tillverkning (av artillerigranater). Det kan handla

om insatsvaror i produktionen som ligger utanfor producentens kontroll och expertis.

Dock é&r det stor risk att mer avancerade produkter har komplicerade logistikkedjor och att
forsoka producera sjalv kommer inte fungera &ven fast forberedelser finns. Vissa produkter
(eller kanske alla) kraver att alla komponenter finns tillgangliga och vid kris kan ett fatal
mojligen inte transporteras och da stannar produktionen av helt. Exempelvis kan ett land
producera all mat de behdver men om en viktig insatsvara, som exempelvis konstgtdsel, inte
kan importeras sa stannar produktionen snabbt av. Milton Friedman sa i tv-programmet Free to
choose att ”” Look at this lead pencil. There’s not a single person in the world who could make
this pencil. Remarkable statement? Not at all.” Lardomen dér &r att alla varor och all handel &r

extremt komplicerat: att ra om sig sjalv ar svart i en globaliserad varld.

6.4 Beslutstrad for kritiska beroenden

| en tid préglad av globala instabilitet och 6kande geopolitiska spanningar kan det argumenteras
for att det har det blivit allt viktigare att sékerstélla Sveriges strategiska autonomi och hantera
kritiska beroenden. | EU och USA finns definitivt en sadan diskussion, speciellt med udden
riktad mot Kina. Exempelvis Rysslands invasion av Ukraina kan inte sagas vara rationell ur ett
ekonomiskt maximerande perspektiv och alltsa var det perspektivet inte tungt vagande for
Putin. Det kan leda till att man bor inse att ledare for auktoritara lander drivs av en annan logik
an ledare for demokratiska lander. Att den globala ekonomin skulle forstéras av auktoritara

ledares ageranden ar inte nagot de tar hansyn till i sina kalkyler.

Beslutsprocessen for att bestamma nar och hur industripolitiska atgarder bor brukas for kritiska
beroenden och autonomi bygger pa avvaganden som har att géra med tolerans for risk. Besluten
landar slutligen i hur dessa avvéganden viktas och vilka risker samt acceptabla forluster vi ar

beredda att bara.

Forst och framst maste beslutsfattarna avgéra om den produkt som star i fokus &r oumbarlig
och svar att ersatta. Vad ar problemet om vi inte producerar en viss vara? Kommer varan
konsumeras i samma utstrackning i en kris- eller krigs-ekonomi? Kanske &r det sa att malet ar
konsumtion av varan och att da via skattemedel halla kvar en egen ineffektiv industri ar inte

speciellt fruktsamt.
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Om svaret &r ja pa endera, fortsatter processen med att bedéma om Sverige har en langsiktig
komparativ fordel i produktionen av det denna produkt anvands till. Om ingen typ av
komparativ fordel finns for produktion i Sverige ar det troligt att vi fastnar i en langsiktig

subventionskarusell dar det kanske &r battre att i stéllet kopa och halla pa lager.

Om en komparativ fordel identifieras, ar nasta steg att underséka om EU-produktion eller andra
vanliga stater hindras av vara marknadsingrepp eller investering. Det som bor undvikas ar ett
subventionsrace dar alla forsoker producera eller kdpa upp samma vara vilket driver upp priser.
Over lag kan vi rdkna med att foretag saljer till det foretag som betalar bast, aven i
bristsituationer. Eftersom den som har hdgst betalningsvilja tillskansar sig produkten skoter

marknaden fordelningen.

Om daremot hinder foreligger for att fa tillgang till en produkt, eller koordinera med vénliga
lander, kan statlig intervention vara motiverad for att stddja inhemsk produktion och darmed
minska beroendet av utlandska leverantorer. | manga fall ar det dock inte av vikt for Sverige att
ett specifikt foretag far tillgang till sina inputs, det &r inte daligt men inte av strategisk vikt for
staten att I6sa det 4 dem. Om billiga insatsvaror garanteras av staten leder det till att
utvecklingen stannar av och att foretagen langsiktigt kommer forlora innovations- och

konkurrenskraft.

Om produkten inte ar oumbarlig eller om Sverige saknar komparativ fordel i produktionen,
maste beslutsfattarna Overvdga mdjligheterna till diversifiering genom sa kallad
"friendshoring,” dar produktionen flyttas till palitliga handelspartners, det &r ofta inte
nddvandigt att produktionen &r i Sverige. Om detta ar genomfdérbart med policyincitament eller
internationella forhandlingar kan det vara ett battre alternativ &n att tillgripa statliga
stodatgarder.

| fall dar produktion ar nddvandig och marknadsférhallandena inte stodjer sjalvstandig tillvaxt
kan andra instrument dvervagas innan subventioner infors. Alternativa atgarder kan inkludera
offentlig lagerhallning, incitament for foretag eller handelsforsvarsatgarder. Om dessa verktyg
beddms som mer effektiva &n subventioner, bor de prioriteras for att undvika

marknadsstorningar.

Om subventioner slutligen anses nddvéandiga, bor deras omfattning bestammas utifran

Overvéganden om eventuella positiva spillover-effekter, minimera fordelningsstérningar och
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undvika incitament for rent-seeking och ineffektiv resursanvandning. Alla dessa &r svara att

maéta och latta att Overdriva.

Ar produkten oumbirlig och ‘ ) Ingen. :> Inga
kan knappt ersittas? Intervention subventioner

@ H C Omfattningen av

subventioner beror pa:
Har Sverige en l4ngsiktig Ar andra instrument bittre in 'POSitinl spridningseffekter
komparativ fordel i - subventioner? (t.ex. offentliga - Statlig :> (t.?x. fran chlpprOQnglon)
produktionen? lager, incitament for foretag, TDI intervention *Léaga alﬂlok.ermgsstommgar
eller regleringsstandarder for *Liga dodviktseffekter och
import/forsiljning) effekter av rent-seeking

1,

Hindras Sverige-produktionen av
marknadsallokering/forhillanden?
(t.ex. pa grund av riskfyllda

transformationsinvesteringar eller
subventionsrace) :>

Figur 15 Beslutschema kritiska beroenden
| punktform kan Figur 15 ldsas som nedan:

1. Ar produkten oumbarlig och kan knappt ersattas (4.6)?

« Om produkten anses oumbérlig och svar att ersatta, ga vidare.

e Om produkten inte anses oumbarlig, genomfors ingen intervention.
2. Har Sverige en langsiktig komparativ fordel i produktionen (5.3)?

o Om Sverige har en langsiktig komparativ fordel i att producera produkten, 6vervags
statlig intervention.

e Ominte, beslutas om inga subventioner.
3. Ar andra instrument battre &n subventioner?

o Bedom om andra politiska verktyg, som offentliga lager, incitament for foretag eller
regleringar (till exempel import-/exportstandarder), a mer effektiva &n direkta
subventioner.

o Om andra verktyg &r mer effektiva, genomfors inga subventioner.

e Om subventioner anses vara det mest effektiva verktyget, genomfors statlig
intervention.
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4. Hindras Sveriges produktion av marknadsallokering eller marknadsforhallanden?

e Undersok om produktionen paverkas av faktorer som riskfyllda investeringar,
allokeringsstorningar eller subventionsrace med andra l&ander.

« Om sadana hinder finns, kan subventioner 6vervagas for att l6sa dessa problem.
5. Omfattningen av subventionerna beror pa:
« Positiva spridningseffekter (till exempel fran chipproduktion).

« Laga allokeringsstorningar (att subventionerna inte skapar betydande ineffektivitet pa
marknaden).

o Laga dodviktsforluster och minimal paverkan fran rent-seeking (att ineffektiv
anvandning av resurser och otillborliga fordelar undviks).

Byggandet av strategisk autonomi bor dock inte innebdra att vi bygger upp industrier dar det
inte finns inputs till industrierna, da flyttas bara sarbarheten en niva. Ett exempel ar att den
europeiska batteriindustrins tillgang pa ramaterial och utrustning for raffinering ar en flaskhals
for att etablera en séker leveranskedja. Som exempel rapporterade SR Ekot den 28 september
(2024) att ” EU-kommissionens talesperson i handelsfragor Olof Gill sager till Ekot att Sverige
ar det enda EU-land som drabbats av Kinas handelshinder pa grafit och att EU hittills inte fatt
nagon forklaring till restriktionerna.”

Bristen pa kontroll pa leveranskedjan gor Europa sarbart fér marknadspafrestningar, som
uppstar nar batteritillverkare och biltillverkare langsiktigt 6kar sina inkép i forvantan pa sina
framtida behov. Dramatiska prisokningar pa kobolt, litium och grafit ar tydliga exempel pa
detta problem. Ett konkret exempel ar elbilsindustrin, dar priserna pa dessa ravaror har stigit
kraftigt under de senaste daren. Detta har lett till Okade produktionskostnader for
elbilstillverkare, vilket i sin tur har resulterat i hdgre konsumentpriser for elbilar. Denna
utveckling kan hamma évergangen till mer miljovanliga transportmedel, vilket &r en odnskad
effekt.

EU &r beroende av raffinering gallande batterier, dven fér material som bryts inom unionen,
helt enkelt eftersom det saknas industriell bearbetningskapacitet. Kobolt som bryts i Europa,
sarskilt i Finland, bearbetas utomlands och aterimporteras sedan. P& samma sétt bryts litium i
Portugal, som for narvarande ar den storsta europeiska producenten med 1 200 ton per ar,
produktion som redan saljs till andra industrier (Waldersee och Demony, 2020). Portugal
planerar att bygga en raffineringsanlaggning, forutsatt att lokalt motstand inte blir alltfor stort.

Det bor noteras att, liksom med séllsynta jordartsmetaller, man inte kan rdkna med att den
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kinesiska industrin for alltid kommer att vara en palitlig leverantor av kobolt eller
litiumraffinering. Kina skulle en dag kunna stanga exportkranen antingen av geostrategiska skal
eller for att mota sina egna behov.

Livsmedelssakerhet &r ett intressant fall och ar den nya parollen som dominerar det europeiska
jordbruket. Europeiska kommissionens ordférande Ursula von der Leyen har satt detta hogst
upp pa sin jordbruksagenda och lovat de europeiska lagstiftarna att hon kommer att sakerstalla
det under sin andra mandatperiod (von der Leyen, 2024). Det ungerska ordforandeskapet i
Europeiska unionens rad uttryckte samma sak och har listat "livsmedelssuveranitet och
livsmedelssékerhet™ som en av sina prioriteringar. Nar det kommer till strategisk autonomi finns

en Overhdngande risk att intressegrupper kapar at sig “rents”.

Trots att industripolitik ofta kan styras av tydliga beslutstrad och strategiska vagval finns det
givetvis hundratals faktorer att ta hansyn till som inte alltid fangas av dessa modeller. Den
komplexa verkligheten som foretag och regeringar navigerar inom innebar att varje beslut ar
paverkat av ett stort antal variabler, som geopolitiska risker, snabba teknologiska forandringar,
globala forsorjningskedjor, miljopaverkan och sociala konsekvenser. Marknadsdynamik,
foretagens innovationsformaga och konsumentpreferenser forandras standigt. Forandring
innebar att beslut som en gang verkade rationella kan behdéva omvarderas i ljuset av nya
omstandigheter. Lagg dessutom till oférutsedda kriser, som pandemier eller naturkatastrofer,
vilka kan omkullkasta tidigare planer.

6.5 Beslutstrad for klimatfragor

Forsta steget i beslutstradet for klimatfragor ar att som i de tidigare fallen se om det finns ett
problem att 16sa. Har &r exemplet att det finns ett behov av att minska koldioxidutsl&ppen i en
specifik sektor eller region. Ett exempel ar den globala flygindustrin, som har statt infor ett
Okande tryck att minska sina utslapp. | detta fall har flera lander och foretag erkéant behovet av
att vidta atgarder for att minska flygets paverkan pa klimatet. Om det finns ett behov av att flyga
ar en separat diskussion, men lat oss anta att det inte finns politiskt kapital eller vilja att forbjuda
flyg eftersom det da kréavs en 16sning. Om det finns ett identifierat behov, gar processen vidare

till att undersdka hur marknaden sjalv hanterar problemet.

Nasta steg &r att avgéra om det finns ett marknadsmisslyckande — det vill sdga, om marknaden
inte sjalv kan minska koldioxidutslappen pa ett tillfredsstallande satt. Tyvarr ar ett tydligt

exempel pa detta koldioxidutslapp fran fossila branslen, dar foretag inte har tillrackliga
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incitament att minska utslappen eftersom de inte behdver sta for de samhéallsekonomiska
kostnaderna av klimatpaverkan. I det fallet ar det darfér uppenbart att marknaden inte kommer
att leverera den nodvandiga minskningen av utslapp, i alla fall inte inom den tidsram som &r

nddvandig, och darmed ar statlig intervention nédvandig.

Nar ett marknadsmisslyckande har identifierats, maste beslutsfattare bestamma vilken typ av
intervention som ar mest effektiv, bade gallande maluppfylinad samt chans till genomférande.
Om vaéljarna rostar bort policyn har inget uppnatts utéver tidsforlust. Ett av de vanligaste
verktygen for att hantera koldioxidutslapp &r inférandet av en koldioxidskatt eller ett
utslappshandelssystem. Ett exempel pa detta dr Sveriges koldioxidskatt, som infordes pa 1990-
talet och har varit framgangsrik i att minska utslappen samtidigt som den svenska ekonomin
har fortsatt att vaxa (Grafstrom och Sandstrom, 2020). Ett annat exempel &r EU:S
utslappshandelssystem (EU ETS), dar foretag kdper och séljer utslappsratter for att begransa

sina koldioxidutslapp.

Om politisk acceptans eller teknisk genomforbarhet av en koldioxidskatt &r svag, kan andra
alternativ 6vervagas. Ett alternativ ar att framja teknologisk innovation och investeringar i gron
teknologi, till exempel genom subventioner for forskning och utveckling. Ett exempel pa detta
ar Tysklands satsning pa fornybar energi genom "Energiewende", dar staten har stottat

utvecklingen av vindkraft och solenergi genom riktade subventioner och feed-in-tariffer.

Om varken koldioxidskatt eller innovation framstar som genomforbart, kan beslutsfattare vélja
att infora direkta regleringar, sasom utslappsgranser. Utslappsgranser anvandes i Kalifornien,
dar delstaten har infort strikta regler for bilutslapp och tillverkningsindustrins utslapp, vilket

tvingar foretag att minska sin koldioxidpaverkan (Samuelsen med flera, 2020).

Efter att ha valt den mest lampliga atgarden maste beslutet implementeras, och det &r viktigt att
samtidigt infora mekanismer for uppféljning och utvardering. Det kanske later trivialt att saga
att reformer maste foljas upp och utvérderas, men det ar viktigt. Storbritanniens Clean Growth
Strategy ar ett exempel pa en plan som har anpassats och utvecklats éver tid genom en
systematisk utvarderingsprocess. Med regelbundna uppféljningar och rapporter kan regeringar
sakerstalla att de atgarder som vidtas ar tillrackliga och anpassa strategierna efter nya

forutsattningar.
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Finns det politisk och offentlig acceptans?

Figur 16 Beslutstrad klimatfragor

Forbud kan var mer effektiv an vertikal industripolitik. Ett exempel pa hur lagstiftning har
anvants for att forbattra miljon ar forbudet av bly i bensin. Luftférekomsten av bly i dag narapa
har upphort jamfort med borjan av 1980-talet. Blyforbudet annonserade langt i forvag och var
lange pa den internationella agendan, vilket gjorde omstallningen relativt smartfri nar den val
agde rum. Lagstiftningen foregicks av flera decennier av konflikter avseende faran med att

anvanda bly i bensinen.

Det finns en forskningslitteratur som dessutom har argumenterat att miljolagstiftning leder till
teknikutveckling. Sambandet har kallats for Porterhypotesen. Hypotesen gor géllande att
genomtankt miljolagstiftning kan starka foretags konkurrenskraft om den paverkar
innovationstakten positivt, vilket kan vaga upp for de utgifter lagstiftningen orsakar. Porter
menade att miljodebatten felaktigt hade betraktat miljélagstiftning som en avvagning mellan
privata kostnader och samhallsnytta. Att se miljélagstiftning pa det sattet missade, enligt Porter,

de dynamiska effekter som regleringar kan skapa i form av innovationer. Innovationer som i
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sin tur gagnar foretaget, landets konkurrenskraft, kunderna och miljén. Resonemanget

utvecklades 1995 vidare av Porter och van der Linde:

The notion of an inevitable struggle between ecology and the economy grows out of a
static view of environmental regulation, in which technology, products, processes and
customer needs are all fixed. In this static world, where firms have already made their
cost-minimizing choices, environmental regulation inevitably raises costs and will tend

to reduce the market share of domestic companies on global markets. (s 97)

Porter och van der Linde ger flera exempel. | Japan infordes en lag om atervinning som innebar
att Hitachi andrade designen av sina produkter. Foretaget minskade antalet komponenter i en
tvattmaskin med 16 procent och for dammsugare var minskningen 30 procent. | USA infordes
regleringar som tvingade 3M att sdnka mangden kemiska lésningsmedel med 90 procent.

Om det finns mojlighet (i Figur 16) att stimulera innovation genom subvention eller annat som
kan framja gron omstallning ar det lage att ga vidare till den politiska samt den ekonomiska

sfaren (se Figur 13 sektion 6.2) och testa om vertikal industripolitik bor tillampas (Figur 17).

Den politiska sfiaren l’ \
[[‘jlj Ingen vertikal
industripolitik
Den ekonomiska I’ ’
sfaren

Infor riktade subventioner
eller stodprogram for gron
teknologi.

Figur 17 Gron industripolitik, kontrollera den politiska och ekonomiska sfaren.

Det ar inte sakert att beslutsfattaren nar sa langt, men om det bedéms som lampligt i bade den
politiska och ekonomiska sfaren som visats tidigare ar det lage att ga vidare med exempelvis

riktade subventioner.
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7. Diskussion och slutsatser

Trots att beslutstrad ger véagledning for nar och hur vertikal industripolitik kan vara motiverad
paverkas beslutsprocessen av manga faktorer som &r svara att kvantifiera. Geopolitiska risker,
teknologiska framsteg, globala forsorjningskedjor samt miljémassiga och sociala konsekvenser
maste ocksa beaktas. Dessutom star beslutsfattare infor oforutsedda chocker som pandemier

och naturkatastrofer.

Vertikal industripolitik kraver en flexibel utformning for att anpassa sig till féranderliga
forhallanden — vilket later sjalvklart — men beakta att politiska beslutsprocesser tar tid. Visst tar
foretagsekonomiska beslut ocksa tid, med en egen byrakrati, men politiska beslut tar ofta annu
langre tid. Att till exempel fa loss fem miljarder ur statsbudgeten for en nyss uppkommen fraga
ar inte nagot man gor i en handvandning. Statsbudgeten laggs i god tid och en minister kan inte
meddela finansministern att dennes departement tagit ett lan for att stotta ett foretag som verkar

ha en bra och viktig idé som de presenterade igar.

Pa EU-niva finns ytterligare en komplexitet: om Sverige tackar nej till EU-subventioner gar
dessa pengar till andra lander, samtidigt som Sverige fortsatt bidrar till finansieringen
(Braunerhjelm med flera, 2024). Det finns alltsa en alternativkostnad, oavsett om

subventionerna kommer direkt fran Sverige eller via EU.

Liknande politik som syftar till att hantera tillfélliga stérningar, som avbrott i forsorjningskedjor
eller kreditfloden (sdsom under finanskrisen och pandemin), kan vara mindre snedvridande och
darfor lattare att motivera. Det kan dock vara svart att i forvag skilja sddana atgarder fran forsok
att bromsa strukturella férandringar, vilket gor att defensiva policys maste utformas forsiktigt.
Under finanskrisen fick flera foretag svart att finansiera sina dagliga verksamheter pa grund av
kreditmarknadens stelhet. Idealiskt bor industripolitik kopplas till villkor som uppmuntrar till
strukturella reformer i utbyte mot stod, som exempelvis vissa stodprogram for den amerikanska
bilindustrin. Defensiv industripolitik som syftar till att hantera langsiktiga férandringar bor
underlatta en ordnad Gvergang, exempelvis genom att mojliggéra resursoéverforing fran
nedatgaende industrier till nya verksamheter med hogre foradlingsvarde. Forsok att hantera
forandring paminner om den svenska Rehn—Meidner-modellen, dar ineffektiva foretag tillats

slas ut medan arbetare omskolas till nya sektorer.

Ratt utformad generell industripolitik handlar idealt om att skapa forutsattningar déar

foretagande kan blomstra. Detta innebér en stabil penningméngd, forutsdgbara skatte- och
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regleringspolicys samt ett rattssystem som effektivt definierar och skyddar &ganderattigheter
och loser tvister. Vertikal industripolitik innebér ofta att resurser omférdelas till specifika
foretag, industrier eller aktiviteter som inte far tillrackligt stod fran marknadskrafterna for att
framja socialt effektiva resultat. FOr att dessa atgarder ska leda till ekonomiska nettofordelar
maste de vara val utformade, riktade mot specifika marknadsmisslyckanden och baserade pa

principer som framjar konkurrens och en kostnad-nyttoanalys.

De senaste arens utvecklingen inom industripolitik, som fokuserar pa att stédja innovation inom
sarskilda sektorer och teknologier, & dock ingen universallosning (IMF, 2024). 1 stallet kan
bredare finanspolitiska atgarder som stodjer innovation och teknologispridning — med sarskilt

fokus pa grundforskning — leda till hogre tillvéxt.

Framgangsrik industripolitik &r ofta beroende av det politiska systemet och institutionernas
struktur i respektive land. Om ekonomiska intressegrupper har oproportionerligt stort inflytande
over politiska beslut, kan statligt stod till en industri bli politiskt motiverat snarare dn baserat
pa ekonomiska fordelar. Stora, etablerade foretag ar ofta béattre organiserade och har storre
mojligheter att fa politiskt stod an mindre, nyetablerade aktérer. For att motverka
snedvridningar och opportunistiska beteenden pa skattebetalarnas bekostnad bor foretag som
far stod ha "skin in the game", det vill sdga att de har incitament att lyckas. Bidrag bor inte ges
till nystartade foretag med séte utomlands, som kan ta emot bidrag utan att ha mycket att férlora.
Séadana foretag har ofta svaga incitament att genomfora sina ansokta projekt och kan snabbt

avvecklas om resultaten uteblir.

Samtidigt finns argument for industripolitik, sarskilt nar marknadsmekanismer misslyckas med
att leverera samhallsnyttiga effekter. Industripolitik kan hantera marknadsmisslyckanden,
sdsom positiva/negativa externa effekter, dar marknaden inte sjalvmant tillhandahaller
tillrackliga méngder av exempelvis gron energi eller innovation. Dessutom kan statlig
intervention behdvas for att 16sa samordningsmisslyckanden, dar investeringar endast blir
Ionsamma om flera aktorer engagerar sig samtidigt. Industripolitik kan ocksa skapa specifika
arbetstillfallen inom subventionerade industrier, exempelvis genom att bygga nya fabriker som
sedan kraver arbetskraft. Dock bor man beakta att subventioner omférdelar resurser fran andra,
icke subventionerade industrier. Genom att rikta kapital till vissa sektorer 6kar kapitalpriset for

andra foretag, vilket kan skapa snedvridningar i resursférdelningen.
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Industripolitik har blivit en central fraga i den svenska och internationella ekonomiska debatten.

Det finns marknadsmisslyckanden, men marknadsmisslyckande & som Pigou argumenterar

inte tillrackligt for ett statligt ingripande. Inte heller &r andra landers handlingar ett tillrackligt

argument att andra lander genomfor statliga ingripanden. Ofta argumenteras det att USA och

Kina subventionerar sina industrier och darfor maste Sverige och Europa ocksa gora det.

Om rapporten sammanfattas i nio punkter skulle det vara féljande:

1.

Industripolitik kan syfta till att hantera marknadsmisslyckanden, framja innovation,
och stodja en hallbar ekonomisk omstallning, men det medfor ocksa risker for
regleringsmisslyckanden och marknadsstorningar.

Horisontella styrmedel &r breda ekonomiska ramvillkor som gynnar alla sektorer,
medan vertikala styrmedel riktar sig till specifika branscher eller foretag. Det finns
dock en stor gransdragningsproblematik dem emellan.

Industripolitik har blivit alltmer aktuellt efter finanskrisen 2007-2010, pandemin, och
okade geopolitiska spanningar, med aterkommande politiska insatser for att starka
nationell sjalvstandighet och forsorjningskedjor. Europa har borjat omprova sin
industripolitik. Tunga medlemslander som Tyskland och Frankrike har 6kat sina
statliga interventioner for att stodja strategiska sektorer.

Industripolitik motiveras ofta av marknadsmisslyckanden som externa effekter,
asymmetrisk information och brist pa offentliga nyttigheter, dar marknaden inte
effektivt allokerar resurser.

Det finns risk for dveretablering, korruption, och resurssléseri. Dessutom kan statligt
stdd skapa en konkurrenssnedvridning internationellt, vilket leder till
handelskonflikter.

Rapporten utesluter inte anvandandet men foresprakar en noggrann bedémning av nar
vertikala styrmedel ar motiverade.

Beslutstrad for att identifiera nar vertikala industripolitiska insatser ar lampliga &r inte
helt enkla att géra men en grund finns.

Industripolitik kan hjalpa till att 16sa koordineringsproblem, exempelvis genom att
framja investeringar i komplementéra sektorer som annars skulle ha svarigheter att
vaxa samtidigt.

Industripolitik kan vara centralt for att minska beroendet av utléndska leverantorer,

sérskilt i kritiska sektorer som halvledare och séllsynta jordartsmetaller.
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Industripolitik har historiskt sett tillampats i olika former av de flesta lander men trots det ar
industripolitik fortfarande en omdebatterad fraga bland bade beslutsfattare och ekonomer. En
av anledningarna &r att det finns begransad empirisk forskning om hur industripolitik bast
implementeras. Med begransad empirisk forskning menar jag att det ar svart att gora bra
ekonometriska studier som finner kausala effekter, bade misslyckande och lyckade
interventioner. Det &r sarskilt utmanande pa grund av svarigheten att fa jamforbar data om
statliga subventioner, teoretiska oenigheter samt det faktum att bade kort- och langsiktiga mal

maéste beaktas.
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