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FORORD

Industrins Ekonomiska Rad (IER) utses av Industriavtalets parter och bestar av fristaende ekono-
mer. Varje ir tar IER fram en rapport pa uppdrag av parterna. I féregdende rs rapport analyserade
raddet den pagdende ekonomiska krisen, férdndringar av globala virdekedjor och strategiska
vagval for svensk industri i ljuset av Europas agenda mot okad strategisk sjilvstandighet och
Rysslands invasion av Ukraina.

Arets rapport tar klimatutmaningarna som utgangspunkt och analyserar vad de utékade mojlig-
heter till statliga stod som erbjuds av EU:s industri- och klimatpolitik betyder for industrins
langsiktiga konkurrenskraft och ddrmed ocksa sysselsattningen och l16nebildningen i Sverige. En
central fraga ar om Sverige skall utnyttja de mdjligheter till statliga stdd som erbjuds av EU:s nya
industripolitik och formodade reformering av det finanspolitiska ramverket.

Rapporten forfattas pa uppdrag av Industrirddet. IER:s ledamoter svarar helt och hallet for
rapportens slutsatser och rekommendationer. Industrirddet som organisation tar inte stéllning
till dessa och har inte heller tagit del av rapporten infér publicering.

Goteborg och Stockholm den 19 oktober 2023

Industrins Ekonomiska Rad

Ola Bergstrom, Goran Hjelm, Kristina Nystrom och Lena Sellgren



SAMMANFATTNING

Klimatutmaningar och geopolitisk osidkerhet sitter ramarna for utvecklingen av svensk industri
de kommande decennierna. Sverige ar ett litet land som inte ensamt kan paverka omvérlden.
Svensk industri dr beroende av utvecklingen i andra linder, frimst inom Europa, men ocksé
globalt, dér den anstrangda relationen mellan Kina och USA utgér betydande osidkerhet om den
framtida utvecklingen.

Klimatutmaningarna staller krav pa betydande utsldppsminskningar, inte bara for svensk indu-
stri utan for virldens industrier i allmanhet. Sverige och svensk industri har i en internationell
jamforelse manga fordelar, som gor det mojligt att bidra till l16sningar pa klimatutmaningarna
och samtidigt sékerstélla 1dngsiktig héllbar tillvixt. Industrin har redan bidragit till stor del av de
utsldppsminskningar som kravs for att uppna klimatmalen och har dirmed ett férsprang i forhal-
lande till andra ldnder. Svensk industri har potential att bidra till minskade globala utsldpp av
vaxthusgaser utdver den egna utsldppsminskningspotentialen genom investeringar i nya
produktionsprocesser och teknologi for avskiljning och lagring av vaxthusgaser. Utveckling av
teknologier som bidrar till att minska utsldppen kan bista till kostnadseffektiva 16sningar i andra
lander, vilket i sin tur kan bidra till utokade exportmojligheter av svensk gron teknologi. Det
finns ocksa mojlighet for svensk industri att bidra till Europas gemensamma intressen genom
utvinning av mineraler som ar nodvandiga for klimatomstéllningen och samtidigt minska bero-
endet till auktoritara stater.

USA och EU méter klimatutmaningarna och den geopolitiska osdkerheten med industripolitiska
atgarder, som riskerar att snedvrida konkurrensférhillanden pa de marknader som har storst
betydelse for svensk industri. EU:s industri- och klimatpolitik, tillsammans med aviserade
forandringar av EU:s finanspolitiska ramverk, stéller inte bara strdngare och tydligare krav pa
industrins klimatomstéllning. De skapar ocksd forutsattningar for EU:s medlemsstater att
erbjuda utdkade stod for att hantera klimatutmaningarna.

EU:s Fit-for-55 innebér en tydlig skirpning av kraven pé industrins utsldppsminskningar, sarskilt
i forhallande till tidigare EU-regelverk men dven i viss man till de krav som stalls av de svenska
klimatmalen. Via ett stigande pris pa utsldppsratter kommer industrins kostnader for att slappa
ut vaxthusgaser att Oka, vilket sarskilt kommer att paverka de delar av svensk industri som har
hoga utslapp. I andra ldnder dr marginalkostnaderna for att minska utslappen i manga fall lagre
an i Sverige. Samtidigt finns en risk att priset pa utslippsritter inte kommer att vara tillrackligt
hogt for att investeringar i ytterligare utslappsminskningar i Sverige skall vara lonsamma pé kort
sikt. Utslappsrattshandelssystemets utformning innebér att utslippsminskningar da i stéllet
kommer att ske i storre utstrackning i andra europeiska ldnder med ldgre kostnader att redu-
cera utslapp. Alla industriforetag i Europa behdver dock planera for att dess nettoutsldpp ska
vara noll inom knappt tva decennier. Efter 2039 ar det forbjudet for foretag inom utslappshan-
delssystemet ETS att ha nettoutsldpp. Det finns dérfér anledning att tro att flera av EU:s
medlemsstater kommer att utnyttja mojligheten att erbjuda utdkade stdd till sina industriers
klimatomstéllning.



Foreliggande rapport belyser huruvida Sverige och svensk industri ocksd skall utnyttja de
utokade mojligheter till statliga stdd som erbjuds av EU:s nya industripolitik. Den europeiska
industri- och klimatpolitiken tillsammans med motsvarande ansats i USA genom Inflation
Reduction Act samt den geopolitiska situationen innebdr att det inte langre gar att luta sig till-
baka mot invanda férhallningssatt utan en lamplig hallning till vertikala (foretags- eller sektors-
visa) stod behdver analyseras inom ramen for denna nya kontext. Vi presenterar en analysram
dér, utéver traditionell samhéllsekonomisk analys kring marknadsmisslyckanden, hinsyn dven
behover tas till konkurrensférhéllanden, geopolitik inklusive eventuellt behov av strategisk
autonomi inom vissa omraden samt andra politiska avvigningar.

Sverige har redan en portfolj av stddprogram som syftar till att understddja industrins klimat-
omstallning, men dessa avvecklas 2026 och adresserar inte nédvindigtvis de utmaningar som
industrin star infér de narmaste decennierna. Det finns déarfor anledning till nytinkande och
utveckling av nya former av stdd och instrument som ar anpassade till industrins forutsatt-
ningar och framtida behov.

Det finns argument bade for och emot nya statliga stod, som kan komma att fordndras beroende
av den geopolitiska utvecklingen och atgarder i andra ldnder. En fredlig utveckling av det nuva-
rande handelskriget mellan USA och Kina innebar att det finns mindre skl att initiera omfat-
tande atgarder for att utvinna strategiska och kritiska mineraler for att minska beroendet till
Kina. Daremot kan det finnas goda marknadsforutsittningar fér utvinning av exempelvis séll-
synta jordartsmetaller, givet att klimatomstéllningen bidrar till 6kad efterfrdgan pa den typen av
mineraler. Men osdkerheten ir stor och det kan ta 14ng tid innan kapacitet och férmaga att
processa mineraler utvecklats.

Kompetensforsorjning ar en sarskilt viktig fraga att ta hansyn till i den samhéllsekonomiska
analysen. Klimatrelaterade och sdkerhetspolitiskt motiverade industrisatsningar ar inte jamnt
fordelade 6ver landet. Vissa foretag kommer att efterfraga relativt mycket arbetskraft pa kort
tid. Industrin 4r inte den enda sektor i svensk ekonomi som har brist pa arbetskraft. Tillsammans
med hoga bristtal i manga sektorer - sdvél privata som offentliga - kommer ett eventuellt dkat
tryck for utbyggnad av industrin stota pa patrull nar det géller att fi tag pd arbetskraft med ratt
kompetens. Eventuellt utokade stoditgarder kan siledes innebara att industrin 6kar sin storlek
pa bekostnad av andra sektorer vilket inte behover vara samhallsekonomiskt optimalt.

Det finns ocksa skal att overviga konsekvenserna av vertikala statliga stod till industrin for den
svenska lonebildningen. Klimatomstéllningen introducerar en typ av dynamik, som sarskiljer
industrin fran andra sektorer som inte paverkas av klimatomstéllningen pa samma satt. Statliga
stod i andra lander paverkar konkurrensforhallanden pa industrins exportmarknader. Omfat-
tande industristdd i Europa kan bidra till 6kat 16netryck som importeras till den svenska l6ne-
bildningen. Sveriges mojlighet att hantera klimatutmaningarna och den geopolitiska osdker-
heten &ar beroende av en fortsatt vil fungerande samverkan mellan arbetsmarknadens parter,
savil inom 16nebildnings- som omstéllnings- och kompetensfragor.

Politiker i Sverige bor tillsammans med parterna inom industrin skyndsamt analysera industrins
specifika forutsittningar for klimatomstdllning i ndrmare detalj. Spelplanen fordndras snabbt
och industrin &r i behov av tydliga spelregler.



1. INLEDNING: DEN GLOBALA KLIMAT-
UTMANINGEN

Klimatférdndringar orsakade av utsldpp av vaxthusgaser dr en global utmaning. De kommande
aren dr avgorande for mojligheten att undgé att den globala temperaturhdjningen inte skall 6ver-
stiga 1,5 grader. For att hélla sig inom den aterstdende koldioxidbudget som faststalls i Paris-
avtalet maste virlden minska koldioxidutslappen med 50 procent till 2030 (IPCC, 2023).

Konsekvenserna av klimatférdndringarna &r vilkdnda. Det ar ocksa val kint vad som kravs for att
motverka klimatforandringarna. Utslappen av vaxthusgaser maste minska. For varldens industrier
kravs, enligt FN:s klimatpanel, IPCC, samordnade itgarder genom hela viardekedjorna. Alla
begransningsalternativ maste framjas, inklusive efterfragestyrning, energi- och materialeffekti-
vitet, cirkuldra materialfléden, samt reduktionstekniker och férandrade produktionsprocesser.
Fordon som drivs av el har stor potential att minska vaxthusgasutsldppen fran landbaserade
transporter. Framsteg inom batteriteknik skulle, enligt IPCC, kunna underlatta elektrifieringen av
tunga lastbilar och komplettera konventionella elektriska jairnvagssystem. Batteriproduktionens
miljoavtryck och vaxande oro for kritiska mineraler kan hanteras genom strategier for diversifie-
ring av material och utbud, férbattringar av energi- och materialeffektivitet och cirkuldra
materialfloden (IPCC, 2023). Det kravs saledes bade omfattande och gemensamma insatser for att
uppna klimatmalen.

Trots kunskap om bade orsaker och konsekvenser har varlden sa har 1angt visat sig oférmogen att
minska utsldppen i den utstrackning som kravs. Det handlar inte enbart om att alla ldnder inte
undertecknat Parisavtalet. Det handlar ocksd om att de linder som atagit sig att minska sina
utslapp inte hittills klarat av det i den takt som krévs. De atgarder som inréttats fram till 2021
forvantas, enligt IPCC, resultera i hogre globala utslapp 2030 4n de som anges i de nationella
planerna. De menar darfor att det ar troligt att den globala uppvirmningen kommer att dverstiga
1,5°C under 2000-talet. Varlden har kommit till en punkt dar dven om alla lander skulle uppfylla
sina dtaganden till punkt och pricka ar det svirt att undvika en temperaturhéjning 6ver 2°C.

Ekonomer ar 6verens om att den basta 1osningen for att uppna malen ar ett gemensamt globalt
pris pa utslapp (Nordhaus, 2019; Chateau, m. fl., 2022). I avsaknad av ett sadant system har reger-
ingar varlden Over inrattat olika atgarder for att bidra till minskade utslipp. Efter lang vantan
lanserade i september 2022 USA det som kallas Inflation Reduction Act (IRA), som ett sitt att
understodja omstéllning av den amerikanska ekonomin. USA har inte valt att understodja
klimatomstéllning genom att sitta pris pa utslapp av vaxthusgaser pa federal nivi eller genom att
beskatta anvandning av fossila drivmedel'. I stéllet erbjuds skattelattnader och subventioner till
verksamheter som bidrar till gron omstéllning. USA:s politik syftar 6ppet till att sikerstilla att
gron teknologi, produkter, produktion och sysselsdttning utvecklas i USA, oavsett om det ar
amerikanska eller utldndska foretag. USA:s politik drivs ocks av att se till att Kina inte dominerar
grona teknologier och produkter (Tyson och Zysman, 2023).

1 | USA ar det endast en delstat, Kalifornien, som infort ett system med utslappsratter.



[ Kina, som stér for en tredjedel av de globala utsldppen, har den grona omstéllningen borjat ta
fart, bland annat genom forsdk med utslédppsréttssystem i ett antal kinesiska regioner (Hu, m. fI.,
2020). Forsoken har dnnu inte utvidgats till att omfatta hela den kinesiska ekonomin och priset pa
utslapp ér fortfarande mycket 1agt i jaimforelse med andra ldnder som infort liknande system.
Kina har linge satsat stort pa att ta ledningen nir det géller teknik och tillverkning som behovs
for den grona omstéllningen. Landet har redan lyckats pa flera omraden, exempelvis solpaneler,
elfordon, elfordonsbatterier samt utvinning och féradling av ravaror till batterier. Kina star
emellertid infér enorma utmaningar, som bestdr i avsaknaden av en genomgripande nationell
klimatlagstiftning och en suboptimal sammanséttning av klimatatgirder. Kina har svérighet att
hantera avvigningar mellan centrala och lokala myndigheter, samt svart att dstadkomma ett poli-
tiskt engagemang for klimatpolitik (Wu, 2023).

EU, som vill ga i braschen i den globala kampen mot klimatférandringarna, fattade under varen
2023 en mangd olika beslut som sammanfattas i ett gemensamt paket kallat fit-for-55 (FF55), som
syftar till att minska nettoutsldppen av vaxthusgaser med minst 55 procent senast 2030. Utdver
att tydligt skirpa EU:s klimatmal ska paketet upprétthalla och stirka EU:s innovationsformaga
och konkurrenskraft, samtidigt som lika villkor sdkerstills gentemot ekonomiska aktorer utanfor
EU. Den grona omstéllningen i den europeiska klimatpolitiken innebar en utvidgning av utslapps-
rattssystemet, okade priser pa utslapp, samt inforandet av en gransjusteringsmekanism som
skyddar sektorer med hoga utsldpp fran utlandsk konkurrens vars produktionsprocesser inte
stallts om i tillrécklig omfattning,

Vérldens lander forsoker sdledes adressera klimatutmaningarna, men de gor det pa olika sitt och
har olika forutsattningar. De olika strategierna gor det svart att navigera. I vissa fall motverkar
atgirder i ett land, atgirder som inrattas i ett annat. Ett exempel &r USA:s subventioner av elbilar,
som stéller krav pa att produktion ska ske i USA, vilket motverkar EU-kommissionens ambitioner
att stodja motsvarande produktion inom EU (Bown, 2023). Europeiska experter patalar i sin tur
behovet av en stérkt industripolitik, subventioner och 6kade investeringar i grona sektorer for att
mota for att det amerikanska atgardsprogrammet (Griindler, m. fl., 2023), samt behovet av att
inleda foérhandlingar om frihandelsavtal (Grimm, m. fl., 2023). Samtidigt initierar andra l&nder
atgirder for att mota EU:s hojda klimatambitioner, antingen genom att anpassa landets klimat-
politik for att kunna fortsatta handel med Europa eller genom motarbeta dem med utgangspunkt
fran att atgarderna betraktas som protektionistiska och diskriminerande (Clausing och Wolfram,
2023). Skillnader i klimatatgirder mellan lander paverkar sdledes ocksa andra omraden, framfor
allt global handel, och de ekonomiska blockens inbordes relationer till varandra. Varje nation
forsoker utforma en gron politik fér att maximera sina egna intressen. Den gréna omstallningen
skapar konflikter mellan nationer om industrier och konkurrenskraft, vilket gor det svarare att
bygga globala koalitioner om en gemensam allmannytta (Tyson och Zysman, 2023). Det som star
pa spel i omstallningen dr vem som ska styra framtidens industrier. I teorin kan utvecklingen av
gron teknik och produkter i ett land gynna alla ldnder, paskynda och skala upp den globala
omstéllningen. I praktiken kan dock uppkomsten av en nations grona industrier undergrava
samma industrier i en annan nation (Tyson och Zysman, 2023).2 Nar vérlden staller om handlar
det om att vara leverantdr av de varor och tjinster som efterfragas for att kunna minska utslap-
pen och gi mot en fossilfri varld. Klimatomstéllningen sker dessutom i en tid av utomordentlig
geopolitisk osdkerhet. De 6kade geopolitiska spAnningarna relaterade till den ryska invasionen av
Ukraina och de anstridngda relationerna mellan Kina och USA har satt globalt samarbete kring

2 Ett exempel ar hur kinesiska producenter, med stdd av generds statlig industripolitik, drev ner kostnaderna pa solpaneler, vilket
gjorde solenergi mycket billigare. Den subventionerade 6kningen av Kinas solpanelsindustri skadade faktiska och potentiella
producenter i USA och pé andra hall.



klimatmalen pa spel (IMF, 2022a)°. En fragmenterad virld kommer sannolikt inte att uppna fram-
steg for alla eller att tilldta oss att ta itu med globala utmaningar, och dé inte minst klimatforand-
ringar (IMF, 2023). Den viagen maste, enligt IMF (2023), undvikas till varje pris.

FRAGESTALLNING OCH RAPPORTENS DISPOSITION

I den hér rapporten undersoker vi ndrmare de ramar som sitts av klimatutmaningar och geopo-
litiska spanningar for utvecklingen av svensk industri de kommande decennierna. Klimatutma-
ningar, geopolitik och de atgarder som inrattas for att hantera dem skapar bade hot och mojlig-
heter. Svensk industri har i sammanhanget flera styrkor. Industrin har redan bidragit till stor del
av de utsldppsminskningar som krévs for att uppnd klimatmalen och har darmed ett férsprang i
forhallande till andra lander. Det finns inom industrin en erfarenhet, kompetens och vilja att
bidra, samt den innovations- och omstéllningsférmaga som krévs for att 1angsiktigt stilla om och
bidra till en 16sning pa klimatutmaningarna och samtidigt sakerstélla 1angsiktig hallbar tillvaxt. I
Sverige finns ocks? tillgang till de rvaror som &r kritiska for att hantera klimatomstéllningen.
Men det finns ocksé betydande svagheter, exempelvis att svensk industri bestar av nagra av de
sektorer dar det 4r som mest kostsamt att ni ytterligare utslappsminskningar, vilket begransar
industrins utveckling och forméga att ta vara pa mojligheterna. Huvudfragan som vi stéller oss i
denna rapport dr om det finns behov av statliga stod till industrins klimatomstéllning och i s fall
vilken inriktning sddana stod bor ha.

En ekonomi med nettonoll-utslédpp behover stora investeringar, och det pagér, enligt IMF (2022b),
en diskussion om klimatforandringarnas bradska och svarighetsgrad innebar en storre roll for
subventioner. Vissa argumenterar for storre tolerans for kortsiktiga snedvridningar av markna-
den, medan andra menar att dessa snedvridningar undergréver 14ngsiktiga l6sningar. Ytterligare
andra hévdar att det dr majligt att utforma subventioner som uppmuntrar innovation och stor-
driftsfordelar genom att inkludera prestationsmatt eller solnedgangsklausuler som framjar mark-
nadskonkurrens i framtiden. Utdver om, och vilka, nya subventioner som kan behdvas, finns en
vaxande insikt om att manga befintliga subventioner har miljoskadliga konsekvenser och bor tas
bort eller reformeras (IMF, 2022b). Det féorekommer ocksé subventioner som syftar till att under-
stodja klimatomstéllningen, men den férnyade drivkraften mot industripolitik for att framja
"strategiska” sektorer kan snedvrida den internationella konkurrensen.

Rapporten ar organiserad enligt foljande:

[ kapitel tva analyserar vi de langsiktiga forutsittningarna for utvecklingen av global handel i en
varld som karaktariseras av geopolitisk osdkerhet. Var utgangspunkt ar att virlden befinner sig i
en dvergangsfas som grundar sig i Kinas tilltagande ekonomiska betydelse. Maktkampen mellan
dominerande ekonomiska block i denna 6vergangsfas har flera olika mojliga utfall. Den geopoli-
tiska utvecklingen ar onekligen oroande. Men internationell handel skapar ocksa beroenden, som
pé sikt skapar incitament f6r en mer fredlig och gynnsam utveckling. P4 kort sikt finns en oro att
Europa och europeisk industri ska bli allt f6r beroende av ravaror fran Kina och Ryssland, vilket
ocksa riskerar att underminera mojligheten att utveckla den industri som ska bidra till att 16sa
klimatutmaningarna. EU-kommissionen har darfér initierat satsningar for att reducera bero-
endet till andra ldnder och i stéllet skapa ett mer sjilvforsorjande Europa. I kapitlet analyserar vi
vad det innebar for Sverige och svensk industri genom att titta narmare pa mojligheterna att
understddja utvinning och produktion av strategiska och kritiska ravaror.

3 Vi later det har vara en 6ppen fraga om det ar klimatutmaningarna som genererar 6kade geopolitiska konflikter eller om det ar
geopolitiska konflikter som begransar eller hindrar méjligheten att uppna globala gemensamma klimatataganden.



[ kapitel tre gér vi ndrmare in pa Europas respons for att mota de geopolitiska och klimatpolitiska
utmaningarna. EU har under det senaste aret utdkat mdjligheterna fér medlemsldnderna att
stodja foretag, inte minst i deras klimatomstéllning. Dessutom har EU-kommissionen foreslagit
en reform av Stabilitets- och tillvixtpakten som innebér att det finanspolitiska ramverket i prak-
tiken blir mindre strikt &n det nuvarande. I kombination med de 6kade mdjligheterna att ge stats-
stdd kan det innebdra att statsstdden bland medlemslanderna okar jaimfért med decennierna
innan pandemin. Det kan ocksa innebéra att medlemslédnderna i storre utstrackning kan inves-
tera i atgdrder som hanterar klimatutmaningarna och motverka beroenden till auktoritéra stater.
Vi diskuterar dven under vilka forutsattningar det kan vara rimligt for Sverige att anvidnda de
utokade mojligheterna till statliga stod.

I kapitel fyra analyseras konsekvenserna av EU:s nya klimatlagstiftning fér svensk industri och
erfarenheterna av existerande svenska statsstdd som syftar till att understddja industrins
klimatomstéllning. Huvudfragan som behandlas i kapitlet 4r om det finns anledning att utdka eller
forlanga befintliga statsstdd for klimatomstallning i ljuset av den férandrade klimatlagstiftningen
och i sa fall pa vilket sétt? Kapitlet inleds med en beskrivning av den del av EU:s nya klimatlagstift-
ning som ar relevant for industrin och hur den skiljer sig fr&n den svenska klimatlagstiftningen.
Kapitlet fortsatter med analys av vad férandringar av EU:s handel med utslédppsratter, ETS, inne-
bar for svensk industri och vilka utmaningar industrin star infér de ndrmaste decennierna. Kapit-
let gar darefter igenom de statliga stod for klimatomstillning som redan forekommer i Sverige
och en diskussion om dess relevans i férhallande till de utmaningar som omstéllningen av svensk
industri star infor. Kapitlet avslutas med nagra avslutande reflektioner kring frigan om det finns
anledning att forldnga eller utveckla befintliga statsstdd till industrins klimatomstallning och
vilken typ av stod som i sa fall kan vara relevanta.

[ kapitel fem gar vi ndrmare in p4 hur padgdende industriprojekt for industrins klimatomstéllning
far konsekvenser for industrins sysselsittningsutveckling i Sverige och inom ett antal regioner.
kapitlet analyseras i vilken utstrickning den grona omstallningen driver sysselsittningstillvaxt
och pé vilket sétt efterfrigan pa arbetskraft forandras. Industrins investeringar skapar omstall-
ningsutmaningar pa arbetsmarknaden. Vissa regioner uppvisar 6kad sysselsattning medan andra
halkar efter. En viktig fraga ar om det finns tillrickligt med arbetskraft for att hantera den paga-
ende omstéllningen och i sa fall vad som krévs for att sakerstélla en hallbar utveckling, inte bara
for klimatet utan ocksé pa arbetsmarknaden.

I kapitel sex avslutar vi med en diskussion kring évervidganden for bade politiken och industrins
parter nir det giller industrins klimatomstéllning kommande decennier i ljuset av klimatutma-
ningar och geopolitisk osdkerhet.



2. GEOPOLITIK OCH KRITISKA RAVAROR

Varlden star infor ett geopolitiskt maktskifte, dir Kina tar en allt starkare position i varlds-
ekonomin, eller som den tyska forbundskanslern Olaf Scholz uttrycker det: Varlden star infor ett
"Zeitenwende”. I denna nya multipoldra varld konkurrerar lander och styrelseskick om makt och
inflytande (Scholz, 2023). Europa och Nordamerika stod under 2022 sammantaget for 52 procent
av global BNP och Asien och Oceanien for 38 procent (Business Sweden, 2023). Men tillvaxt-
takten i Asien och Oceanien ar betydligt hogre an i vistvédrlden och den ekonomiska makten
forskjuts snabbt osterut. Enligt Business Sweden véntas Asien och Oceaniens andel av global
BNP overstiga Nordamerikas och Europas omkring ar 2035 och dérefter fortsitta att oka till
nistan 50 procent av global BNP 2050.* Vissa ekonomer forvantar sig att Kina sd sminingom
kommer att passera USA som vérldens storsta ekonomi (matt i USD), men det berédknade datu-
met for den hindelsen varierar fran 2030 till 2040 beroende pa vad man antar om den kinesiska
tillviixttakten, som har avtagit (Nye, 2019). Aven om Kina en dag passerar USA i ekonomisk stor-
lek, dr det inte det enda mattet pa geopolitisk betydelse. Kina starker inte enbart sitt ekono-
miska inflytande utan dven sitt sdkerhetspolitiska och teknologiska inflytande (Naughton, m. fl.,
2023).

Ett teknologiskt avancerat Kina innebar fran amerikansk horisont att de moéter en konkurrent
som utmanar landets dominans pa det ekonomiska och militira omradet. Det hotar vad som
brukar bendmnas den regelbaserade varldsordningen, dir institutioner som Varldshandels-
organisationen WTO (World Trade Organisation)®, den vastliga forsvarsalliansen NATO (North
Atlantic Treaty Organisation), Internationella Valutafonden (International Monetary Fund, IMF)
och Internationella domstolen i Haag ar centrala hornstenar. Mycket talar saledes for att vi star
infér en multipoldr varld, som karaktériseras av den geopolitiska konflikten mellan USA och
Kina, dér Europas roll blir alltmer svirnavigerad. Fokus i detta kapitel ligger pa det 6msesidiga
beroendet mellan de tre dominerande ekonomiska blocken, dess betydelse fér global handel och
Europas forsok att gora sig mer oberoende, vilket illustreras genom en fordjupad analys av
kritiska rdvaror och moéjligheterna att understddja utvinning och produktion av sddana for att
hantera klimatutmaningarna. Kapitlet avslutas med ett resonemang om hur man boér se pa de
olika blocken och Europas roll i stormaktskonflikten mellan USA och Kina och vad det betyder
for svensk industri.

GEOPOLITISKA SKILJELINJER OCH KONFLIKTER

Efter en ldngre tid av 6kad globalisering och ekonomisk tillvixt har virlden gatt in i ett mer
osakert skede. Det handlar inte enbart om Rysslands expansiva maktambitioner som tar sitt
uttryck i den fordjupade invasionen av Ukraina. Det handlar ocksi om Kinas allt bredare makt-
ansprak, delvis som en fdljd av 6kad ekonomisk dominans, och USA:s forsok att uppratthalla den
dominerande position som man innehaft sedan andra varldskriget, som tagit sig uttryck i inte
bara militar dominans, utan ocksa ekonomisk och politisk. Huvudfragan &r inte om, utan nar
Kina tar 6ver som vérldens stdrsta ekonomi. Flera hdvdar att Kinas évertagande som domine-
rande ekonomi (i USD) kommer att ske mellan 2030-2040 medan andra menar att det drdjer till

4 Framskrivningen av fordelningen av global BNP per region fram till och med 2050 avser fasta priser och ar genomford av
Business Sweden baserat pa Oxford Economics prognoser i augusti 2023.

5 Notera dock att exempelvis USA:s klimatsatsning, Inflation Reduction Act (IRA), med krav pa lokalt innehall och lokal produktion
ger den egna industrin konkurrensfordelar pa ett satt som strider mot WTO:s regelverk. Se kapitel 3, avsnitt 3.2.



2050.° Det ar ungefdr samma tidpunkt som nir de globala klimatmalen ska uppnds. Den
avgorande foljdfragan ar darfor hur varlden skall hantera omstéllningen fran en virldsekonomi
dominerad av USA till en varldsekonomi dominerad av Kina (oavsett exakt nér det sker) och hur
en mojlig 16sning, eller &tminstone en positiv utveckling, av den nuvarande geopolitiska konflik-
ten mellan de bada stormakterna kan se ut.

Det féorekommer en méngd forskning och politiska analyser om den geopolitiska utvecklingen,
allt fran skrackscenarier till mer eller mindre naiva féorhoppningar om en fredlig och gynnsam
utveckling. En genomgang av litteraturen kan sammanfattas i fyra huvudsakliga scenarier om
mojliga utfall avden nu padgdende geopolitiska konflikten. Dessa scenarier diskuteras i kommande
avsnitt.

Handelskriget fortséatter

Den nuvarande geopolitiska konflikten har blivit allt tydligare i takt med Kinas tilltagande ekono-
miska roll i virldsekonomin, men eskalerade 2018 nir USA under president Donald Trump
inférde hojda tullavgifter pé kinesiska varor, skarpt kontroll av kinesiska direktinvesteringar och
bannlysning av Huawei. Ett viktigt inslag i handelskonflikten dr teknikkapprustningen mellan
USA och Kina, dir USA vill begransa Kinas tillgang till ny teknologi. Det handlar sirskilt om
teknologi som har s kallad dual use, dubbla anvindningsomraden, det vill sdga som kan anvin-
das bade i civil och i militar verksambhet. Flera talar om oron for teknologisk frikoppling, dar olika
standarder utvecklas inom de tva huvudsakliga ekonomiska blocken, vilket begransar moéjlighet
till handel och global kunskapsspridning (se t ex Riihlig, 2023).

En utlésande faktor fér handelskriget grundar sig i USA:s kritik mot att Kina inte 6ppnar upp
sina marknader f6r amerikanska foretag. En inte oansenlig del av litteraturen utgér fran att det
nuvarande tillstdndet med geopolitisk konflikt och handelskrig mellan USA och Kina bestar
under 6verskadlig tid/fram till 2045. Handelskriget innebar enligt manga beddmare en erode-
ring av efterkrigstidens system av multilaterala institutioner som byggts upp och underhéllits av
USA och dess allierade. Men, enligt Acharya (2017), pdborjades denna fragmentering 1angt innan
Trumps isolationistiska politik. Sedan FN-systemet skapades pa 1940-talet har det skett en
spridning av regionala och plurilaterala arrangemang, privata initiativ och olika former av part-
nerskap som involverar regeringar, privata parter och det civila samhéllets aktérer inom omra-
den som sakerhet, klimatférdndringar och ménskliga réttigheter - av vilka manga varken var en
produkt av USA:s ledarskap eller beroende av amerikanska syften. Acharya menar att Trump-
administrationen foljde en trend som redan var i rérelse och diar USA foérsoker dsidosétta de
traditionella, ldngvariga liberala institutionerna och lagga storre vikt vid bilaterala avtal base-
rade pé en striktare och mer direkt dmsesidighet, snarare an att forlita sig pa multilateralism.
Flera menar att USA:s handelspolitiska hallning inte férdndrats med Biden-administrationen,
som till stor del foljer den riktning som tidigare etablerats.

Ett forsta scenario utgar fran den geopolitiska konflikten mellan USA och Kina, dér framfor allt
USA, trots Kinas tilltagande ekonomiska roll i virldsekonomin, férséker driva férandring i Kina i
syfte att inforliva Kina i den regelbaserade liberala varldsordningen. Scenariot innebér att USA
infor ytterligare begransningar i handeln med Kina eller att man driver pa kampanjer av olika
slag (ekonomiska sanktioner) for att straffa Kina for att landet har infort restriktioner fér ameri-
kanska foretag. Enligt flera beddmare innebar en siddan utveckling sannolikt att Kina ocksa
anvinder sitt inflytande pa samma sitt. Ett exempel dr hur Kina nyligen (frdn och med den
1 augusti 2023) infort exportrestriktioner pa gallium och germanium som &r avgoérande for till-

6 Se till exempel Nye (2019), Liu (2022) och The Economist (2023).
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verkningen av halvledare. Kort tid darefter (10 augusti 2023) undertecknade USA:s nuvarande
president Joe Biden en exekutiv order som syftar till att reglera vissa amerikanska investeringar
ilander som pa ett "oroande sétt” genomfor aktiviteter som involverar kénslig teknologi och som
ar avgorande for den nationella sdkerheten. Kina ndmns explicit som ett oroande land. Den nya
atgirden &r inriktad pa investeringar i tre sektorer: halvledare och mikroelektronik, kvantdato-
rer och AL

I detta scenario fortsitter denna typ av 0msesidiga repressalier. Men konflikten antas i scenariot
inte dverga till en militir konflikt. Hur processen for transformationen tar form, fredlig eller
konfrontatorisk, beror enligt Liu och He (2023) till viss del p4 hur Kina interagerar med USA och
andra nyckelspelare i Stillahavsregionen. Om andra regionala aktorer stodjer USA:s hegemoni,
kommer, enligt forfattarna, Kinas forsok att omvandla den regionala ordningen stota pa hinder.
Men om andra allierar sig med Kina for att utmana USA:s hegemoni, kommer det att accelerera
omvandlingen i Stillahavsregionen. Men vissa bedémare menar att Kina egentligen foredrar sa
mycket samarbete med USA som mojligt.”

Internationella valutafonden, IMF, har nyligen sammanstallt studier som modellerar kostnader
som en foljd av fragmenteringen av virldsekonomin (Shekhar, m.fl., 2023). Kostnaderna varierar
kraftigt, fran 0,2 procent (i ett scenario med begrinsad fragmentering) till upp emot 7 procent
lagre BNP pa 1ang sikt (i ett scenario med allvarlig fragmentering). En upptrappad konflikt med
ytterligare protektionistiska atgarder och sanktioner kan leda till minskad ekonomisk tillvaxt
och i férlangningen en langsiktig global recession. Grosse, m.fl., (2021) kallar det for 6msesidigt
sékerstélld recession (Mutually Assured Recession, MAR), dar bada sidor vidtar &tgarder som
resulterar i ett 6ppet handelskrig, eller, &n vérre, en erodering av den regelbaserade ekonomiska
varldsordningen.

Ett sddant scenario kan uppstid om Vist (USA och Europa) isolerar, inte enbart Ryssland utan
aven Kina fran virldsmarknaden, vilket kan uppsta om exempelvis Kina inf6ér en handelsblockad
mot Taiwan eller om Kina blockerar éverenskommelser inom ramen f6r multilaterala internatio-
nella samarbeten. En sddan utveckling kan ocksa grundas i tilltagande amerikansk isolationism,
dér USA i 4n storre utstrackning vinder sig indt och isolerar sig fran globala 6verenskommelser.
Grosse, m.fl. (2021) menar att globaliseringen inte har minskat trots att den globala maktférdel-
ningen har férindrats. Aven om den globala integrationen sannolikt kommer att besta, menar de
att stérande skdrmytslingar mellan USA och Kina kommer att intriffa med viss regelbundenhet.
Men det finns ocksa de som utgar fran att det kan bli varre och att handelskonflikten eskalerar
till en militér konflikt.

Omsesidigt sakerstalld forstorelse

En annan del av litteraturen resonerar mer utifrdn ett virsta scenario dir den nuvarande
geopolitiska konflikten 6vergar till en militar konflikt mellan USA och Kina. Det ar dock svart att
tanka sig att USA pa eget initiativ skulle initiera en militar konflikt med Kina. Lirdomarna fran
Afghanistan och Irak borde, enligt Brooks och Wohlforth (2023), leda till slutsatsen att USA inte
langre ar villigt att driva igenom demokratisering med militdra medel. En 6vergang till militar
konflikt forutsitter att Kina anvdnder militdra maktmedel gentemot nigon demokrati, till

7 Baohui Zhang, Hong Kong-baserad expert pa kinesisk politik havdar att Kinas periodiska konfrontationer med USA, som den
i samband med Nancy Pelosis besok i Taiwan, inte definierar dess strategi gentemot USA (Zhang, 2023). Han menar att Kina
fortsatter att forsoka etablera ytterligare kontakter med USA for att begransa Washingtons férmaga att vaxla till en fullstandig
inneslutning av Kina. Samtidigt har Kina ocksa bedrivit djarvare eller nya balanserings- och konkurrensatgarder for att skydda
sin sakerhet och sitt inflytande. Strategin innebaér, enligt Zhang, att Kina "hoppas pa det basta, men forbereder sig for det
varsta”. Kinas balans- och konkurrensatgarder har daremot ytterligare intensifierat den strategiska rivaliteten med USA, éven
om Peking foredrar sa mycket samarbete med Washington som majligt.
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exempel Taiwan, som stods av Vist, och att Vést véljer att bistd med forsvar mer eller mindre
aktivt. Utgangslaget for en sddan utveckling ar, enligt Acharya (2017), att Kina kommer att frestas
att dverge sin pastadda politik for icke-inblandning och att anvinda vald eller tvang till stod for
sina ekonomiska och strategiska mal.

Grosse, m. fl., (2021) kallar ett sddant scenario féor Mutually Assured Destruction (MAD), det vill
sdga dmsesidigt sikerstélld forstorelse. En sddan utveckling skulle givetvis fa betydande konse-
kvenser for varldsekonomin, som 6vergar till en krigsekonomi med mer eller mindre fullstindig
teknologisk frikoppling. Taiwan Semiconductor Manufacturing Company (TSMC) ar varldens
storsta tillverkare av avancerade halvledarchip vars skraddarsydda funktioner, bearbetnings-
formaga och hoga datorkraft underbygger viktiga ekonomiska sektorer och moderna flyg- och
forsvarssystem. Ett krig mellan Kina och Taiwan skulle allvarligt hindra den globala tillgdngen pa
halvledare inklusive Kinas tillgang till dessa kritiska teknologier (Lyon och Roi, 2023). Internatio-
nella valutafonden menar att ett scenario med teknologisk frikoppling skulle innebédra en
minskning av BNP pa ldng sikt med upp till 8 - 10 procent i vissa ldnder (Shekhar, m.fl., 2023).
Teknologisk frikoppling drabbar framst tillvixtlainder och laginkomstlinder eftersom handels-
begransningar ocksa begransar kunskapsspridning mellan ldnder. Men det ar forstas inte sakert
att den geopolitiska konflikten 6vergar till en militar konflikt. Det ar ocksd mdjligt att stormak-
terna finner en mer fredlig 16sning, men att de politiska skillnaderna kvarstar med en mer eller
mindre fullstandig teknologisk frikoppling.

En etablerad multipoléar varldsordning

Flera experter lyfter fram ett scenario som innebér en mer fredlig samexistens i en multipolir
varld, dér olika regimer accepteras sida vid sida. Den indiskfédde professorn Amitav Acharya vid
American University i Washington, menar att i linje med de framvdxande makternas synsétt (14s
Kina och Indien), kommer den nya globaliseringen sannolikt att bli mer ekonomisk och mindre
politisk eller ideologisk (Acharya, 2017). Ur detta perspektiv betraktas de olika ekonomiska
blocken som kompletterande, snarare dn rivaliserande. En sddan utveckling innebar att USA i
storre utstrackning accepterar Kinas auktoritéra regim eller &tminstone slutar att aktivt férsoka
forandra den. Grosse, m.fl., (2021) talar om detta som tvasidig hegemonisk stabilitet. Radslan for
de foregdende tva scenarierna, "mutually assured destruction, MAD” och "mutually assured
recession, MAR” gor att USA och Kina kommer till en position dir de viljer att acceptera sina
olikheter och uppritthaller en viss nivd av handel. Det ar ocksa detta scenario som foresprakas
av manga kinesiska forskare och experter (se exempelvis Ju, 2019). I detta sammanhang kan,
enligt Grosse, m.fl., (2021), Kina och USA fungera som tvilling-hegemonier. For att framhérda
sina nationella intressen, kommer respektive land att erbjuda globala kollektiva nyttigheter som
mojliggor frihandel, som till exempel stod till multilaterala organisationer som WTO, utlaning till
krisande lander, och genom att erbjuda 6vriga varlden stora importmarknader. Men det férut-
satter att de bada har ett gemensamt perspektiv pa hur den globala ordningen skall se ut och
fungera. Det innebér ett samspel pa mer lika grunder, men ocksa att badde Kina och USA méste
stodja och bidra med globala kollektiva nyttigheter med fler involverade aktorer.

Aven om en sddan virldsordning kan erbjuda viss stabilitet &r den dnda skor. Acharya (2017)
menar att det ar bittre att tala om en multiplex virld, som innehar en betydande stabilitet,
snarare an en multipoldr vérld, ett begrepp som framhéver rivalitet och instabilitet. Stabiliteten
i en multiplex virld kommer, enligt Acharya (2017) att kriva att manga vésterlandska nationer
slutar att aka snalskjuts pa USA och accepterar delat ledarskap med de framvaxande och regio-
nala makterna. En etablerad multipolar varld &r troligtvis mindre gynnsamt i ekonomiska termer.
Det ar svart att se hur en sddan utveckling kan leda till en 1angsiktig tillvaxt av global handel. Det
mest troliga ar att handeln begransas, framfor allt vad giller hogteknologiska produkter och s
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kallad dual use (produkter som kan anvéindas for savél civila som militdra &ndamél). Men handeln
med sddana produkter 6kar inom etablerade regioner och ekonomiska block. Det kan &ven inne-
bara utveckling av olika standarder. Sannolikheten att Vast skulle avsta fran att féorsoka under-
stodja en demokratisk och regelbaserad varldsordning &r daremot 1ag, vilket leder oss till det
sista scenariot.

En ny regelbaserad varldsordning

I det har scenariot finner de geopolitiska konflikterna en 16sning genom reformering av globala
multilaterala institutioner. Den geopolitiska konflikten innebér att den regelbaserade vérldsord-
ningen, baserad pa vésterldndsk hegemoni, dr hotad, underminerad eller i alla fall tillfalligt ur
funktion. Men flera menar att den regelbaserade varldsordningen kan aterupprittas genom
reformer av de etablerade multilaterala institutionerna, exempelvis IMF, WTO och Varldsbanken
(se till exempel Shekhar, m.fl., 2023 eller Mavroidis och Sapir, 2022). Som Nye (2019) uttrycker
det, nir den kinesiska makten vixer, kommer den amerikanska liberala vérldsordningen att
behova fordndras. Makten kommer att behéva delas, och Kina har litet intresse av liberalism
eller amerikansk dominans. En sddan utveckling kan innebara att véstldnder anammar krav fran
utvecklingslinder om storre inflytande pa den internationella arenan (Miliband, 2023). Nye
menar att vi behover forkasta begreppen “liberal” och "amerikansk” och i stéllet hdnvisa till
utsikterna for en "6ppen internationell ordning” eller en "regelbaserad ordning”.?

Ateruppréttandet av en regelbaserad vérldsordning ir troligtvis det mest gynnsamma ur ekono-
miskt hanseende. Frihandelsavtal sluts och har en positiv paverkan pé global handel. Men det &r
osdkert hur mycket den globala handeln med varor och tjinster paverkas i ett sidant scenario.
En jamforelse kan goras med globaliseringseran dar den globala handeln 6kade med i genom-
snitt 6 procent per ar. En mer forsiktig bedomning &r att global handel i det hér scenariot vixer
med nigot mer dn de 3,7 procent som IMF forvantar sig for 2024 (se IMF, 2023).

Det finns flera mdjliga drivkrafter som paverkar utvecklingen i denna riktning. Att det skulle ske
en snabb demokratisering av Kina (eller andra auktoritdra stater) dr daremot inte troligt, varken
pa kort eller pa medellang sikt (Friedberg, 2022). Daremot kan inhemska ekonomiska problem i
Kina leda till en utveckling dar betydelsen av ekonomiskt samarbete 0kar. Kriget i Ukraina och
oron for ytterligare eskalering av en global militar konflikt kan givetvis ocksa spela roll. Flera
hoppas att uppmairksamhet kring ett globalt gemensamt ansvar fér klimatomstallning kan vara
det som gor att stormakterna mots.

En utveckling dar Kina dominerar?

Den nuvarande geopolitiska konflikten mellan USA och Kina har som genomgangen ovan visar
flera mojliga utfall. Vi vill podngtera att vi inte har beskrivit ndgot scenario dar Kina tar dver
varldsordningen och etablerar en global frihandelsregim. Det ar forstds ocksa ett mojligt fredligt
utvecklingsscenario. Anledningen till att vi inte beskrivit ndgot scenario med ett hegemoniskt
Kina &r inte enbart for att det r svart att finna experter som anfor ett sddant scenario. Det &r
ocksa svart att 6verhuvudtaget tanka sig en global frihandelsregim som domineras av auktori-
tara regimer som garant. Ett sddant scenario skulle innebara, i likhet med det tredje scenariot,
att Vést accepterar auktoritdra regimer, underordning till Kina, eller helt enkelt avdemokratise-
ras, det vill sdga 6vergar till att ocksé bli mer auktoritéra. De flesta, som exempelvis Nye (2019),
menar emellertid att en allians mellan auktoritira regimer inte ar sannolikt, givet den grundlig-
gande misstinksamhet som exempelvis karaktariserar relationen mellan Ryssland och Kina.

8 Det ar i det har sammanhanget vart att papeka att begreppet "regelbaserad ordning” inte pa nagot satt ar entydigt och politiska
atgarder ar till stor del beroende av vilken innebdrd man tillskriver begreppet (Johnston, 2019).
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Aven om det finns exempel pa sddana gemensamma initiativ &r samarbete inte ndédvindigtvis
nagot som ligger for auktoritira regimer.

Flera staller sig frdgan hur det kinesiska ledarskapet tinker styra varlden nir landet vél har tagit
over som dominerande ekonomi. En varldsordning med ett globalt hegemoniskt Kina férutsat-
ter att Kina utvecklar och finansierar globala kollektiva nyttigheter pa samma satt som USA gjort
sedan andra varldskriget (Kindelberger, 1986; Grosse, m. fl., 2021)°. Ett sddant scenario kan ocksé
utvecklas om USA isolerar sig fran omvérlden, drar sig tillbaka och slutar att investera i globala
kollektiva nyttigheter, och didrmed lamnar 6ver till Kina som dominerande aktor. Problemet ér,
enligt manga, forutom att Vast ar ovilligt att lamna 6ver makt och inflytande till Kina, att Kina &r
for svagt, snarare an for starkt. Kina har, 4n s lange, inte visat nigra tydliga ambitioner att pa
egen hand dominera vérlden. Aven om Kina sedan mitten av 1990-talet visat mer aktivt delta-
gande i multinationella organisationer sasom FN, Internationella valutafonden (IMF), Varldsban-
ken och Virldshandelsorganisationen (WTO), sd har Kina, enligt Zhao (2017), dock visat lite
intresse for att tillhandahélla globala kollektiva nyttigheter och mer intresse for att vara en free-
rider’. Flera bedémare ifrdgasitter om Kina verkligen kommer att bidra aktivt till globala kollek-
tiva nyttigheter (Nye, 2019). Kinesiska forskare och analytiker menar ddremot att det ar ound-
vikligt att Kina i férldngningen behover forandra sin syn pa globalisering och ta ett mer aktivt
ansvar for globala kollektiva nyttigheter (Zhao, 2017), men Kina har hittills varit mer fokuserat pa
att erbjuda internationella kollektiva nyttigheter i form av Belt and Road Initiativet (BRI) till den
nirmaste regionen i Asien. Det ar mdjligt, nér Kinas ledarskap vél sitter sig in i vad det innebar
att inta rollen som véarldens storsta ekonomi, att Kina ocksa blir intresserat av att investera i
regelverk och finansiella institutioner som gynnar andra. Men det &r i nuldget svart att forestélla
sig att en kinesisk hegemoni skulle te sig radikalt annorlunda &n den ordning som nu rader. Som
Acharya (2017) papekar, kommer Kina inte att kunna leda globalisering pa egen hand, men Kina
har potential att omforma vérlden.

Sammanfattningsvis befinner sig vérlden i en 6vergingsfas som en foljd av Kinas tilltagande
ekonomiska betydelse i varldsekonomin. Den geopolitiska skiljelinjen och konfrontationen ar
kand, men utfallet 4r oférutsdgbart och en militar konflikt gar inte att utesluta. Som ovansta-
ende genomgang av litteraturen pa omradet visar finns det ett relativt begransat antal scenarier
som har mer eller mindre gynnsamma utfall. Den gemensamma ndmnaren for de scenarier som
har ett mer gynnsamt utfall (scenario 3 och 4) 4r de som bygger pa utokat samarbete med
utgdngspunkt frdn gemensamma intressen och beroenden mellan respektive part. I f6ljande
avsnitt gar vi darfor ndrmare in pa vad dessa 6msesidiga beroenden bestar av. Global industri ar
nédra sammanldnkad i ett allt titare produktionsnatverk, som domineras av tre ekonomiska block
(USA, EU och Kina). Beroendet bestar emellertid inte enbart av handel. Det dr ocksa funktionellt,
i meningen att produktion i ett land ar beroende av tillgang till varor i ett annat. Begransningar
i tillgdngen pa varor och mdjligheten att finna substitut skapar funktionella beroenden som
innebér att parterna har intresse av att finna 6verenskommelser som skapar en ny ekonomisk

9 Dessa kollektiva nyttigheter inkluderade tillhandahallandet av global sakerhet, vilket minskade transaktionskostnaderna for
handlare runt om i varlden, en stor importmarknad for att absorbera varor som producerats utomlands och lanefaciliteter som
hjalpte till att framja utveckling och finansiell stabilitet i utvecklingslédnder, sa lange som dessa lander foérblev 6ppen for inter-
nationell handel och investeringar (Grosse, m.fl., 2021).

10 Zhao, (2017) menar att &ven om Kina har accepterat de flesta globala kollektiva nyttigheter som etablerats av Europa och
Amerika sedan slutet av 1970-talet, har Kinas regering vanligtvis varit mer upptaget av ekonomisk utveckling. Kinas diplomati
har varit fokuserat pa att uppratthalla farten i landets ekonomiska tillvaxt och pa att skapa en internationell miljé som skulle
stodja Kinas inhemska modernisering, snarare an att konkurrera om hegemoni regionalt och globalt. Men denna attityd har
forandrats sedan bérjan av 2000-talet. Med mer engagemang i de etablerade kollektiva nyttigheterna har den kinesiska reger-
ingen atminstone anammat ett sprakbruk forknippat med kollektiva nyttigheter, bade i formella regeringsdokument och i de tal
som halls av politiska ledare. Kinesiska diplomater har vid olika tillfallen exempelvis namnt att Kina borde tillhandahalla fler nya
kollektiva nyttigheter for hela varlden. Enligt deras uppfattning innebar diplomati for kollektiva nyttigheter att Kina bor erbjuda
fred, utveckling och andra bidrag till varlden. Men vad detta innebar definieras aldrig i nérmare detalj.
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balans. Men det kan ta lang tid. Det kriver en successiv utveckling av bilaterala 6verens-
kommelser som med tiden forhoppningsvis kan utvecklas till gemensamma multilaterala avtal.

DE TRE STORA BLOCKEN

[ samband med sitt besok i Peking den 8 juli 2023 patalade USA:s finansminister Janet Yellen de
meningsskiljaktigheter som finns mellan USA och Kina, men ocksa betydelsen av tydlig kommu-
nikation och bada nationernas skyldighet att ta ansvar och forsoka hitta ett sitt att leva tillsam-
mans och ta del av globalt valstand (Yellen, 2023). Enligt Yellen vill USA foérdjupa den bilaterala
kommunikationen mellan USA och Kina. Hon menar att deras diskussioner ar en del av ett
bredare samlat arbete for att stabilisera relationen mellan linderna, minska risken for missfér-
stand och diskutera samarbetsomrdden. Om man fér tro Yellen s& stravar USA efter en framtid
med sund ekonomisk konkurrens mellan ldnderna. Hon framforde att "Vi tror att det ar mojligt
att uppnd en ekonomisk relation som ar 6dmsesidigt fordelaktig pa ldng sikt - en som stodjer
tillvixt och innovation pa bada sidor”. Yellen anser att USA inte forsoker frikoppla fran Kina utan
poéngterar att det finns en viktig skillnad mellan frikoppling, & ena sidan, och & andra sidan,
diversifiering av kritiska férsoérjningskedjor och att vidta riktade nationella sakerhetsitgirder.
Hon sa vidare att "Vi vet att en frikoppling av varldens tva stdrsta ekonomier skulle vara kata-
strofal for bada ldnderna och destabiliserande for virlden. Och det skulle vara praktiskt taget
omyjligt att genomfdra. Vi vill ha en dynamisk och sund global ekonomi som &r 6ppen, fri och
rattvis - inte en som ar fragmenterad eller tvingar ldnder att ta parti”

Tillsammans med teknikskiften, industripolitiska program och klimatomstallningen bidrar tillta-
gande geopolitiska spdnningar till den 6kade regionaliseringen av vérldsekonomin. Samtidigt
finns det flera faktorer som haller tillbaka regionalisering av tillverkningsindustri, vilket gor att
globalisering fortfarande kommer att vara en viktig drivkraft framdver. I det foljande avsnittet
fokuserar vi pa det dmsesidiga beroendet mellan sérskilt USA och Kina, men dven Europa,
samtidigt som konfliktytorna tydliggors.

Utveckling mot tre globala produktionsregioner

Detta avsnitt inleds med en historisk tillbakablick som visar p4 uppkomsten av globala produk-
tionsregioner for att darefter fokusera pa det dmsesidiga beroendet mellan regionerna. Till-
verkningskompetens ar en strategisk resurs och en forutsattning fér den digitala och gréna
omstallningen. I takt med den 6kade globaliseringen har fler lander rort sig uppat i virdekedjan,
inte minst i Asien, och idag har multinationella foretag en nérvaro i de tre globala produktions-
regionerna Nordamerika, Europa och Asien. Genom att etablera produktion néra kunder och
marknader i en region kan foretagen minimera risker i leverantdrskedjan, minska klimat-
avtrycket fran transporter och forenkla logistiken. Eftersom det ar kostsamt och tar tid for fore-
tagen att bygga upp kompletterande produktion pa plats utvecklas globala produktionsnitverk
langsamt och det skapar 6msesidiga beroenden. De olika regionerna har kompletterande férut-
sittningar och det finns en naturlig arbetsférdelning mellan dem. Med andra ord handlar det
inte alltid om konkurrens mellan regionerna. De tre globala produktionsregionerna, centrerade
kring USA, Tyskland och Kina, star for hela 95 procent av den globala industriproduktionen.
Asien ar den dominerande tillverkningsregionen och stér fér 56 procent, f6ljt av Europa som star
for drygt 23 procent och Nordamerika for knappt 16 procent (se diagram 2.1). Sett till enskilda
lander i de tre regionerna ér Kina den dominerande hubben for tillverkning med en andel av den
globala tillverkningen pa 34 procent, medan USA och Tyskland star for 13 respektive 5 procent
av den globala industriproduktionen. I detta sammanhang ar det intressant att lyfta fram att
rankningar av de mest innovativa landerna sa som exempelvis World Intellectual Property
Organisations (WIPO) Global Innovation Index 2023 visar att det &r USA och flera ldnder i Europa
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som ligger bland de 10 hogsta rankade landerna, vilket indikerar att de ar hubbar for utveckling
av nya teknologier (WIPQO, 2023). Schweiz innehar forsta platsen f6ljt av Sverige pa andra plats
och USA pé tredje plats. Av de asiatiska ldnderna ligger Singapore och Sydkorea pa plats 5
respektive 6 och Kina pa plats 12 i rankningen.

Diagram 2.1. Fordelning av global produktion inom tillverkningsindustrin per region 2019, procent

I Asien
Europa
Il Nordamerika

I Owrigt

Kéllor: Egen bearbetning av data frdn UNIDO database.

Enligt Zheng m.fl. (2021) har globala produktionsnétverk blivit de viktigaste plattformarna for att
koordinera och organisera global produktion. Forfattarna menar att den globala ekonomin
forandrats fran "vdrlden som handeln skapade” till "vdrlden som produktionen skapade” I mitten
av 1990-talet utgjordes den globala produktionen av tva produktionscentra - USA och Europa
(se figur 2.1). I mitten av 1990-talet dominerade USA och Europa de globala in- och utflédena av
insatsvaror. Det innebar att den globala produktionen var uppdelad i tva gemenskaper med USA
och Tyskland som kirnan i respektive samarbetsgemenskap. Omkring millennieskiftet hade den
ekonomiska styrkan tilltagit i utvecklingslinderna i Ost- och Sydostasien och deras internatio-
nalisering och deltagande i globala vardekedjor okat patagligt. En viktig bidragande faktor var
Kinas medlemskap i Virldshandelsorganisationen (WTO) 2001. Utvecklingslinderna i Ost- och
Sydostasien starkte relationerna i produktionssamarbetet inom regionen med Japan i kdrnan.
Tre stora produktionsnétverk bildades med USA, Tyskland och Japan som kirna i respektive
nétverk.

Ar 2008 gick Kina om Japan som stérsta produktionscentrum i Asien. I samband med detta
anslot sig Kina liksom de dvriga asiatiska landerna alltmer till det USA-ledda produktionsnét-
verket och didrmed atergick den globala produktionsnatverksstrukturen till de tvd huvudsakliga
globala produktionsnitverken fran 1990-talet; USA och Europa. I sparen av den globala finans-
krisen som brot ut 2008 paverkades emellertid den globala ekonomin dramatiskt. Vastvarlden
drabbades relativt sett hardare an Asien under finanskrisen. Kinas ekonomi stirktes och féretag
i de asiatiska linderna drog sig ur det USA-ledda produktionssamarbetet och skapade en
produktionsgemenskap med Kina i kdrnan och Japan, Sydkorea, Singapore och Malaysia som
sekundér karna. Numera finns alltsa tre globala produktionsnitverk; USA, Europa och Asien.
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Figur 2.1. Utveckling av globala produktionsnatverk mellan 1995-2015

Kalla: Zheng m.fl. (2021).

Trots Asiens dominans som varldens tillverkningsregion har Europa enligt Zheng m.fl. det
storsta produktionsnitverket métt i virldens totala in- och utfléde av insatsvaror till industrin
(se diagram 2.2). Europa star for 46 procent, Asien for 32 procent och USA for 21 procent (siffrorna
avser 2015).

Diagram 2.2. Andel av globala in- och utfléden av insatsvaror i de tre stora produktionsregionerna 2015, procent

1%

[ Asien
[ Europa
I Usa
I Ovriga

Kéllor: Egen bearbetning av data fran Zheng m.fl. (2021).
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Utvecklingen av de globala produktionsnétverken och samarbetet mellan dem paverkas av
externa ekonomiska forhallanden liksom val av interna ekonomiska utvecklingsstrategier. Zheng
m.fl. (2021) lyfter fram ett antal viktiga faktorer som har betydelse fér deltagande i globala
produktionsnitverk sd som effektivitet i offentlig sektor, infrastruktur, kapital, utbildning och
teknologi. Sannolikt kommer vi att se vissa fordndringar i de globala produktionsnédtverken men
det tar lang tid. Val integrerade globala produktionsnatverk fungerar som en stabiliserande kraft
i virldsekonomin eftersom produktionen i ett land 4r beroende av insatsvaror fran andra liander,
men samtidigt blir produktionen sérbar for om tillgangen till insatsvaror, t ex ravaror, begrinsas
eller om transporter mellan ldnder forsvaras eller blir dyrare. Utvecklingen under pandemin gav
tydliga exempel pa sirbarheten i varldens produktionsnatverk.

Kina, EU och USA dominerar virldshandeln. Kina stod for cirka 22 procent av virldens export
2022, medan EU stod fér 14 procent och USA omkring 8 procent. Ovriga delar av virlden stod
sammantaget for 56 procent (diagram 2.3).

Diagram 2.3. Férdelning av varldens export och import 2022, procent

Andel av varldens export

[ Ovriga varlden
[ Kina

[

I usa

Andel av varldens import

[ Ovriga varlden
[ Kina

[

W usa

Kélla: Egen bearbetning av data frdn WTO Stats (2023).

USA ar den enskilt storsta importmarknaden med en andel pé 16 procent, f8ljt av EU och Kina
som stod for 11 respektive 9 procent av varldens import 2022. Kina dr det enda av de tre landerna
som har ett handelséverskott (diagram 2.3).
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Handelsberoende mellan de tre blocken: USA, Kina och EU

Handelsvolymerna skiljer sig &t mellan de tre blocken men hér vill vi snarare visa pa beroende-
forhillandet mellan blocken. For att forstd hur utsatt den globala produktionen och handeln ar
for storningar gors darfor en jamforelse av hur betydelsefulla handelspartners de olika regio-
nerna ar for varandra med fokus pa USA, Kina och Europa. Storre delen av handeln sker emeller-
tid inom den egna regionen, sa kallad intraregional handel. Vi har utgétt fran Internationella
valutafondens databas (IMF DOTS) 6ver global varuhandel. Databasen hanterar endast varu-
handel mellan direkta handelspartners och innehaller inga uppgifter om vidareexport.

USA:s varuexport 2022, fordelning per region, procent

Europa
24% Kina
%
Nordamerika Mellangstern Ovriga
33% 3% Asien
21%
Afrika
1%

Sydamerika
11%

Kéllor: Egen bearbetning av data frén IMF och Business Sweden.

Av USA:s varuexport gar en tredjedel till den egna regionen Nordamerika, det vill siga till Kanada
och Mexiko (se figur 2.2). Det ar intressant att notera att en nistan lika stor andel av den ameri-
kanska varuexporten gir till Asien medan endast 24 procent procent gar till Europa. Asien ar
alltsd sammantaget en viktigare handelspartner dn Europa for USA.
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Figur 2.3. Kinas varuexport 2022, férdelning per region, procent

Kéllor: Egen bearbetning av data fran IMF DOTS och Business Sweden.

Kina spelar en allt viktigare roll i virldsekonomin, men 45 procent av varuexporten gar till andra
lander i Asien (se figur 2.3). Ur ett kinesiskt perspektiv &r Europa som direkt exportdestination
en viktigare handelspartner dn USA; 21 procent av den kinesiska varuexporten gar till Europa
och 16 procent till USA. USA ar en viktigare varuexportmarknad fér Kina an vice versa da 16
procent av Kinas varuexport gar till USA medan endast 7 procent av USA:s varuexport gar till
Kina.

Figur 2.4. EU:s varuexport 2022, férdelning per region, procent

/

Kéllor: Egen bearbetning av data frén IMF DOTS och Business Sweden.
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EU &r ocksa starkt orienterat mot den egna regionen och ar dirmed mindre beroende av andra
regioner (se figur 2.4). Hela 76 procent av EU:s varuexport gar till Europa. Nordamerika och
Asien ar lika viktiga handelspartner da 9 procent vardera av EU:s varuexport gar till dessa regio-
ner. Men USA ir en viktigare exportmarknad &n Kina da en stdrre andel av EU:s varuexport gar
till USA (7 procent) medan enbart tre procent gar till Kina .

Storre delen av EU:s handel sker med linder som EU har frihandelsavtal med. EU har inte
frihandelsavtal med vare sig USA eller Kina, som tillsammans mottar 10 procent av EU:s totala
varuexport.

Varuhandeln mellan de tre blocken

Statistik fran Eurostat visar att EU har ett handelséverskott gentemot USA. Varuhandeln mellan
EU och USA bestar framfor allt av handel med industrivaror, sarskilt maskiner och fordon. EU:s
varuexport till USA bestod till 88 procent av industrivaror 2022, varav export av maskiner och
fordon stod for 37 procent, kemikalier fér 29 procent och 6vriga industrivaror for 22 procent.
Aven varuimporten till EU frdn USA domineras av industrivaror som stod for 62 procent av den
totala varuimporten, varav maskiner och fordon stod fér 28 procent, kemikalier fér 21 procent
och industrivaror 13 procent. Vért att notera ar att EU:s import av naturgas och petroleumolja
frin USA 6kade markant i sparen av Rysslands invasionskrig i Ukraina och stod foér 29 procent av
varuimporten i fjol. Handeln med ravaror utgdr emellertid endast en mindre andel.

EU har daremot ett tydligt handelsunderskott gentemot Kina. Kinas varuexport till Europa ar
ungefér tre ganger s stor som varuimporten. Statistik frdn Eurostat visar att 4ven EU:s varu-
export till Kina dr tungt exponerad mot tillverkningsvaror som stir fér 87 procent av den totala
varuexporten till Kina. Maskiner och fordon véger tungt och star fér 52 procent, vriga tillverk-
ningsvaror for 19 procent och kemikalier f6r 16 procent. EU:s varuimport fran Kina bestér nstan
uteslutande av tillverkningsvaror (97 procent) dir maskiner och fordon star for 53 procent, 6vrig
tillverkning for 33 procent och kemikalier for 11 procent. EU:s import av ravaror fran Kina utgor
endast en liten andel av den totala varuimporten. Men eftersom EU ar beroende av import av
kritiska ravaror, inte minst fran Kina som kontrollerar flera av de kritiska ravaror som behovs for
den digitala och gréona omstéllningen, dr Kina en viktig handelspartner till EU inom detta omrade.

Enligt Grosse, m.fl., (2021) finns det en ekonomisk symbios (6msesidigt beroende) mellan ldnder,
dir varje land erbjuder funktioner som ar anvindbara for det andra. Kina erbjuder lagkostnads-
tillverkningsmojligheter (volym/kvantitet) som kompletterar USA:s design av tillverkade varor
och en marknad for att silja dem. USA erbjuder varor som inte tillverkas i Kina till den kinesiska
marknaden, plus sddana som monteras i Kina men ar utvecklade i USA, till exempel primér-
produkter som jordbruks- och gruvvaror, och dven ett brett utbud av tjanster. Forfattarna pata-
lar att USA ocksa erbjuder Kina vérldens storsta marknad for forsaljning av kinesiska varor och
tjanster.

Handeln med ravaror mellan de tre blocken ar relativt liten uttryckt i virde, men volymerna kan
vara stora, dvs. virdet ar relativt 1agt per exporterad eller importerad enhet. Rivaror har lange
betraktats som relativt ointressant under globaliseringens era, som framfor allt framhévt bety-
delsen av innovation och féradlingsvirde. Pandemin, den geopolitiska osidkerheten och klimatut-
maningarna har ddremot gjort att ravaror har fitt en ny betydelse i virldsekonomin, framfor allt
pa grund av att tillgang till kritiska ravaror ar nédvandigt for att kunna producera andra produk-
ter och avgdrande for att klara av den grona omstéllningen. I nésta avsnitt tittar vi dirfér nirmare
pa handel med kritiska ravaror, EU:s beroende av kritiska ravaror och vad det betyder for Sverige
och svensk industri.
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KRITISKA OCH STRATEGISKA RAVAROR

Handel med kritiska ravaror har fatt sarskild uppmérksamhet under senare ar. Det rader emeller-
tid viss sammanblandning mellan olika begrepp. I vissa sammanhang talar man om séllsynta
jordartsmetaller", som ar den kemiska bendmningen fér en grupp metalliska grunddmnen vars
féreningar forekommer relativt sparsamt i naturen. Trots bendmningen dr dessa dmnen inte sa
ovanliga och sillsynta som man trodde nir gruppen av metaller namngavs. [ andra sammanhang
anvands begreppet kritiska rdvaror, som en foljd den begrinsade tillgdngen av nigra av
metallernas betydelse for framstéllningen av halvledare. Tillvdxtanalys (2023) anvander begrep-
pet innovationskritiska metaller och mineraler, ett begrepp som betonar ravarornas betydelse
for utveckling av de nya teknologier som kan vara av betydelse for framtiden. Under senare ar
har aven begreppet strategiska ravaror tillkommit, vilket syftar pa rdvarornas strategiska bety-
delse i forhallande till den geo- och sikerhetspolitiska utvecklingen. Samma ravaror far saledes
olika namn beroende av i vilken kontext som avses.”

[ manga fall 6verlappar begreppen med varandra. Samma ravara kan i vissa fall betraktas som
bade kritisk, strategisk och sallsynt. Alla strategiska ravaror ar inte kritiska och det finns kritiska
rdvaror som inte ar strategiska. Det finns ocksa rdvaror som varken ar kritiska eller strategiska.
Begreppen anvinds ocksa olika i olika lander. Begreppet "kritisk” handlar exempelvis om till-
gangen pi en ravara i ett land (antingen i form av fyndigheter, egen produktion eller import) i
forhallande till landets behov. Med begreppet kritiska ravaror framhévs siledes deras ekono-
miska betydelse i relation till risken for storningar i tillgangen (tillgangsrisk). Men det som ar
"kritiskt” for ett land &r inte nddvandigtvis kritiskt for ett annat. Dessutom &r det som betraktas
som kritiska eller strategiska ravaror inte statiskt. Behoven kan féridndras 6ver tid, antingen
genom att de geopolitiska férhallandena forandras eller genom att teknisk utveckling och pris-
utveckling innebér att rdvarorna inte ldngre behdvs i samma utstrackning som tidigare eller kan
ersittas med andra ravaror som ar billigare eller lattare att fa tag pa. Ett exempel ar kobolt dir
flera batteritillverkare idag undersoker méjligheten att anvanda alternativa metaller som exem-
pelvis zink (Material Economics, 2021).

EU har listat 34 mineraler och metaller som bedéms som kritiska och/eller strategiska for
samhallet och valfdrden (EU-kommissionen, 2023). 16 av dessa pekas ut som strategiska ravaror,
eftersom de dr avgorande for EU:s strategiska mélsattningar inom den gréna och digitala
omstéllningen och for férsvars- och rymdindustrin. Samtidigt forvantas dessa ha hog framtida
efterfragan i forhallande till nuvarande produktion och dir man ser svarigheter i att 6ka produk-
tionen globalt.”® Kritiska rdmaterial utgors bade av de strategiska rdmaterialen och av andra
rdmaterial som bedoéms ha hogt ekonomiskt varde och dar det finns risk for att forsorjnings-
behovet inte kan tickas. De 34 listade mineralerna och metallerna ar avgdrande for flera nyckel-
teknologier - exempelvis vindkraft, solkraft, elbilar och batterier - som behévs for att klara bade
den digitala och grona omstéllningen. I figur 2.5 har vi gjort en forenklad sammanstéllning av
EU:s uppdelning av kritiska och/eller strategiska ravaror.

11 Sallsynta jordartsmetaller (Rare Earth Element, REE) ar en grupp med 17 grunddmnen som ofta forekommer tillsammans i
berggrunden. De 17 grunddmnena omfattar: lantan (La), cerium (Ce), praseodym (Pr), neodym (Nd), prometium (Pm), samarium
(Sm), eoropium (Eu), gadolium (Gd), terbium (Tb), dysprosium (Dy), holmium (Ho), erbium (Er), tulium (Tm), ytterbium (Yb),
lutetium (Lm), skandium (Sc) och ytterium (Y).

12 Ytterligare en bendmning som vi inte gar nérmare in p& har ar konfliktmineraler. Det avser sadana mineraler dar utvinningen
sker i konfliktdrabbade omraden eller under svara arbetsforhdllanden. Guld, tantal, tenn och volfram betraktas ofta som
konfliktmineraler, se SGU. https://www.sgu.se/mineralnaring/konfliktmineral/.

13 Enligt SGU ar de tva metallerna koppar och nickel inte klassade som kritiska utan endast som strategiska. Skalet till detta
ar att deras globala produktion ér tillrackligt diversifierad for att de inte skall ha tillrackligt hog tillgdngsrisk, men de betraktas
anda som sa fundamentala for framfor allt elektrifiering att de Iyfts till den strategiska klassifikationen.
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EU:s uppdelning av kritiska och/eller strategiska ravaror, 2023

Strategiska men ej kritiska Strategiska och kritiska

Koppar, nickel Vismut, bor, kobolt, gallium, germanium, magnesiummetall,
platinametaller, kiselmetall, titanmetall, volfram

Révaror av batterikvalitet:
litium, mangan, naturlig grafit

Séllsynta jordartsmetaller for magneter
(Nd, Pr, Th, Dy, Gd, Sm och Ce)

Varken kritiska eller strategiska Kritiska men ej strategiska
Ovriga metaller och mineraler, Antimon, arsenik, bauxit, baryt, beryllium, flusspat, féltspat, hafnium,
exempelvis: bly, guld, jarn, silver, zink helium, niob, fosformineral, fosfor, kokskol, skandium, strontium,

tantal, vanadin

Latta sallsynta jordartsmetaller
Tunga séllsynta jordartsmetaller

Kélla: Egen bearbetning av uppgifter fran Europeiska kommissionen (2023).

Som framgar av figuren &r vissa ravaror varken strategiska eller kritiska. Det ror sig om metaller
som bly, guld, jarn, silver och zink. Det betyder inte att de ar oviktiga. Det betyder enbart att
tillgdngen ar relativt god och att de inte betraktas som avgérande for utveckling av framtida
teknologier. En annan grupp av mineraler och metaller betraktas som kritiska men inte strate-
giska. Det betyder att det finns ett viktigt ekonomiskt behov och det kan finnas risk for stor-
ningar i tillgangen, men tillgdngen begrinsas inte av den geopolitiska utvecklingen. Ytterligare
en grupp betraktas som strategiska men inte kritiska. Det betyder att tillgdngen ar relativt god,
men att produktionen sker i lander dér det finns betydande geo- och sikerhetspolitiska risker.
Den grupp av mineraler och metaller som betraktas som bade strategiska och kritiska ar sdledes
de dar tillgdngen ar begransad, det finns ett strategiskt behov och dar produktionen sker i land
som utifran ett europeiskt perspektiv forknippas med ett relativt stort matt av geo- och saker-
hetspolitisk osékerhet. Flera av dessa ar sillsynta jordartsmetaller. Men alla sallsynta jordarts-
metaller betraktas inte av EU som bade strategiska och kritiska. Kritiskt och strategiskt ar tva
dimensioner, men en ytterligare dimension av vikt ar i vilken utstrackning metallerna och mine-
ralerna bryts pa ett socialt ansvarsfullt sitt (Mancini, m.fl. 2018 och 2020). Vissa av de sillsynta
jordartsmetallerna orsakar betydande huvudvark for foretagens sociala ansvar pa grund av, i
vissa lander, allvarliga konflikter/méanskliga rattigheter, sdsom tvangsforflyttning av ursprungs-
befolkningar, osdkra arbetsforhallanden, och de ibland miljoskadliga egenskaperna hos gruv-
drift/produktion samt dnnu inte helt 18sta fragor om avfallshantering (Filho, m. fl., 2023). EU har
ingen egen produktion av sillsynta jordartsmetaller, vilket innebar att man ir héanvisad till
import. Importbehovet uppgar darmed till 100 procent. I den fortsatta framstillningen fokuse-
rar vi darfor pa sallsynta jordartsmetaller.

Handel med sallsynta jordartsmetaller

Handel med kritiska ravaror, dér séllsynta jordartsmetaller ingar, har sarskilt uppmarksammats
under senare ar och inte minst i ljuset av stormaktskonflikten mellan USA och Kina men &ven
klimatomstallningen. Till foljd av den pagiende klimatomstéllningen kommer den globala efter-
fragan pa sillsynta jordartsmetaller 6ka patagligt under 6verskadlig tid. Saval produktion som
reserver av sdllsynta jordartsmetaller dr koncentrerade i icke-demokratiska stater dir Kina ar
den dominerande aktdren.
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Den globala efterfragan pa sallsynta jordartsmetaller forvintas oka kraftigt under kommande ar
ndr hela vérlden ska digitaliseras och elektrifieras. Séllsynta jordartsmetaller anvands i bland
annat elektronik, batterielektroder, magneter och turbiner. De ar avgorande for utvecklingen av
modern gron teknik, till exempel i vindkraftverk och elfordon, och méjligheten att nd de uppsatta
globala klimatmalen. Enligt en sammanstéllning av Material Economics (2021) vintas den globala
efterfragan pa sallsynta jordartsmetaller (Rare Earth Elements, REE) vixa med minst 300 procent
till 2050. Det géller dven metallerna litium, grafit, indium och kobolt. Gemensamt for denna
grupp av metaller och mineraler r att de inte anvants i storre skala tidigare och att de tekno-
logier som de anvinds for ar relativt nya och under stark utveckling. Klimatomstallningen
kommer, enligt Material Economics, att vara den enskilt viktigaste drivkraften for okad efter-
frigan pa sillsynta jordartsmetaller fram till 2050.

Kina &r vérldsledande inom séllsynta jordartsmetaller och levererar éver 85 procent av varldens
efterfragan. Landet ir ddrmed positionerat att pressa resten av viarlden med hogre priser eller
halla ldnder gisslan med de strategiska ravarorna av politiska skil. Forsdmrade relationer mellan
USA och Kina kan hota leveranser till USA och dess allierade i Europa liksom andra regioner. I
basta fall ligger hogre priser i horisonten, men i varsta fall kan Kina skéra av leveranskedjan.

Det ar inte mojligt att fa en fullstidndig bild av produktion och reserver av sillsynta jordarts-
metaller i varlden pd grund av brist pa och kvalitet i data. Den bristande statistiken reflekterar
det faktum att det som betraktas som kritiskt eller strategiskt varierar mellan olika l4nder.
United States Geological Survey (2023) uppskattade nyligen att de totala reserverna av séllsynta
jordartsmetaller i varlden uppgér till 125 miljoner ton (se diagram 2.4). Kina &r det land som har
storst fyndigheter, foljt av Vietnam, Brasilien och Ryssland. Kinas fyndigheter uppskattas till 44
miljoner ton, vilket motsvarar 35 procent av de totala globala reserverna. Vietnam, Brasilien och
Rysslands reserver uppgar till drygt 22 miljoner ton vardera. USA har didremot en betydligt mer
blygsam reserv av sillsynta jordartsmetaller motsvarande 2,3 miljoner ton. Noterbart &r att inget
land i Europa, forutom Groénland, bedoms ha nagra betydande reserver av sillsynta jordarts-
metaller.

Att de tva icke-demokratiska staterna Kina och Ryssland kontrollerar éver 50 procent av de
globala reserverna av sillsynta jordartsmetaller visar pad sarbarhet i férsorjningen av dessa
metaller i forhallande till de geopolitiska spadnningarna. Flera havdar att det finns en risk att Kina
eller Ryssland utnyttjar 6vriga landers beroende som ett sitt att utéva inflytande och det finns
skal att vara orolig (Rossbach, 2023). Fan, m. fl., (2023) menar att det finns exempel pa dar Kina
har begransat exporten av sdllsynta jordartsmetaller till andra l4nder i samband med diploma-
tiska konflikter, t ex Japan 2010. Nyligen inrittade Kina exportbegriansningar pa tva sillsynta
jordartsmetallerna, gallium och germanium, som ar avgorande for att kunna tillverka halvledare.
Ytterligare exportrestriktioner kan, enligt Srivastava (2023), fortsitta att inféras fér relevanta
séllsynta jordartsmineraler som ett verktyg for dominans pa den globala ravarumarknaden.
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Diagram 2.4. Reserver av séllsynta jordartsmetaller i varlden 2022, miljoner ton
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Kalla: US Geological Survey (2023).

Kina ar ocksé det land som dominerar den globala produktionen av sillsynta jordartsmetaller,
foljt av USA och Australien (se diagram 2.5). Under 2022 producerade Kina 210 000 ton séllsynta
jordartsmetaller, vilket motsvarar cirka 70 procent av den globala produktionen. P4 andra plats
kommer USA med 43 000 ton, vilket motsvarar 14 procent. Aven om det férekommer sillsynta
jordartsmetaller i Europa sker, enligt Sveriges Geologiska Undersokning (SGU), ingen produk-
tion i Europa idag.

En jimforelse mellan diagram 2.4 och 2.5 visar att flera linder med betydande fyndigheter inte
har utvecklat produktion av sillsynta jordartsmetaller. Linder med mest potential att utveckla
produktion av sallsynta jordartsmetaller i férhallande till storleken pa sina reserver ir Vietnam,
foljt av Brasilien och Ryssland. Anledningen till att de inte utvecklat produktion ar ofta bristande
teknisk och ekonomisk utveckling i landet. Vietnam har exempelvis inte kapacitet att utveckla
féormagan att utvinna mineralerna pa egen hand. Att understédja utvinning av Vietnams fyndig-
heter av sillsynta jordmetaller skulle kunna bidra till att undanréja Kinas nirmaste monopolis-
tiska position pa varldsmarknaden, som av amerikanska myndigheter uppfattas som en siaker-
hetspolitisk risk (Moody, 2013). USA ar beroende av import av dessa ravaror, inte minst fran Kina.
Sarbarheten i forsorjningskedjorna dr pataglig och ligger i spanningsfiltet i den geopolitiska
maktkampen mellan stormakterna och klimatutmaningarna. Sallsynta jordartsmetaller har blivit
ett diplomatiskt verktyg i relationen mellan ldnder (Fan, m. fl., 2023). Samtidigt genomgar den
traditionella rattsordningen for internationell handel med mineraler en férdndring som ett
resultat av bland annat stravan efter en 6vergang till fornybar energi (Srivastava, 2023).

14 Ryssland inkluderas i detta sammanhang inte i Europa.
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Diagram 2.5. Huvudsakliga lander i varlden som producerar séllsynta jordartsmetaller 2022, ton
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Kalla: Statista (2022).

EU vill minska sitt importberoende

EU ér i allminhet beroende av import av ravaror fran lander utanfér EU. Europa konsumerar
omkring en fjardedel av virldens ravaror, men producerar endast 3 procent.® EU har ingen egen
produktion av séllsynta jordartsmetaller. Importbehovet uppgér darmed till 100 procent. Import-
behovet av andra strategiska och kritiska metaller och mineraler r ocksi stort. Det forekommer
forvisso vissa reserver av strategiska och kritiska metaller och mineraler som har betydelse for
den grona och digitala omstéllningen. Bland annat finns det inom EU en outnyttjad potential av
rdvaror som kan anvindas for batteriproduktion; litium, kobolt, nickel, grafit och mangan
(Righetti och Rizus, 2023). Koboltfyndigheter har identifierats p4 flera platser pa den europeiska
kontinenten och Frankrike och Portugal har stora litiumreserver. Men dessa fyndigheter ar &nnu
inte exploaterade.

EU:s beroende av import av kritiska ravaror fran linder utanfér EU i kombination med en
vaxande global efterfrgan till f6ljd av den grona och digitala omstillningen skapar sirbarhet i
forsorjningskedjorna, inte minst med tanke pa de geopolitiska spidnningarna. Enligt IndustriALL
(2021) tillhandahéller ramaterialsektorn cirka 350 000 arbetstillfillen inom EU, och det finns
mer 4n 30 miljoner jobb i nedstroms tillverkningsindustrier som ar beroende av pélitlig och
obehindrad tillgang till mineralravaror. For att EU ska na sina mal avseende digitalisering och
klimatomstéllning blir det viktigt att trygga forsorjningskedjorna. Det framhéver betydelsen av
att kunna utvinna, bearbeta och atervinna kritiska ravaror inom EU.

For att sdkra tillgdngen till kritiska rdvaror och minska importberoendet har EU-kommissionen
initierat ett antal nya lagforslag. Det viktigaste i raden av forslag ar det sé kallade EU Critical Raw
Materials Act. Forslaget, som offentliggjordes i mars 2023, innehaller forslag till lagstiftning som
framjar ravaruproduktion, samt uppmaningar till medlemsstaterna om 6kad kartlaggning, forsk-
ning och innovation inom omradet.”® Den féreslagna férordningen sitter riktmarken for inhemsk
kapacitet ldngs ravaruférsorjningskedjan och for att diversifiera EU:s férsorjning till 2030.7

15 Sveriges Geologiska Undersokning (SGU).

16  Lank till dokumentet "Férslag till EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS FORORDNING om inrattande av en ram for sakerstal-
lande av trygg och hallbar férsorjning av kritiska ravaror och om andring av férordningarna (EU) 168/2013, (EU) 2018/858,
2018/1724 och (EU) 2019/1020", resource.html (europa.eu)

17 Minst 10 procent av EU:s arliga forbrukning for utvinning, minst 40 procent av EU:s arliga forbrukning for bearbetning, minst
15 procent av EU:s arliga forbrukning for atervinning och hégst 65 procent av unionens arliga forbrukning av varje strategiskt
ramaterial vid nagot relevant bearbetningsstadium fran ett enda tredjeland.
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EU-kommissionens forslag omfattar fyra omraden, som anses ha avgorande betydelse for att
sakerstélla tillgdngen till kritiska ravaror i EU:

* Robusta virdekedjor for EU:s industri.

* Diversifierad forsorjning genom hallbar internationell handel.

* Minskat beroende av priméra ravaror genom starkt cirkular ekonomi.
 Okad produktion och bearbetning av ravaror inom EU.

Robusta véardekedjor fér EU:s industri

Forslagets overgripande malsittning ar att sikerstélla EU:s tillgang till séker och hallbar forsorj-
ning av kritiska ramaterial, och syftar till att stirka de olika stegen langs hela vardekedjan. Tillfor-
litliga och heltdckande virdekedjor ar en forutsittning for att EU ska lyckas med den gréna
omstillningen och bibehélla den europeiska industrins konkurrenskraft och innovationskapacitet.

EU-kommissionen har ocksa stiftat en ny lag, European Chips Act, som skall sikra EU:s tillgdng
till halvledare. Lagen som antogs av EU-parlamentet i juli 2023 omfattar okad produktion och
innovation samt inrittande av en krishanteringsmekanism for att hantera brister. Om risk finns
for att brist pa halvledare uppstar ska en EU-omfattande varning utldsas och nodatgarder vidtas,
som att prioritera produktleveranser eller genomfora gemensamma inkop. 3,3 miljarder euro
avsdtts for forskning och utveckling relaterad till halvledare.

Flam (2021) staller sig tveksam till flera av EU:s initiativ da de inte forefaller vara samhéllsekono-
miskt motiverade. Det giller sérskilt EU:s satsningar pa halvledare inom European Chips Act.
Flam lyfter fram tre omstdndigheter som talar emot stora investeringar i halvledartillverkning i
Europa. For det forsta krévs det enorma investeringar for att etablera en konkurrenskraftig till-
verkning av halvledare och det kommer sannolikt krivas fortsatta subventioner nér tillverk-
ningen vél ar etablerad for att hélla féretagen flytande. For det andra svarar Europa endast for
en liten del av efterfragan, vilket betyder att tillverkaren i hog grad blir beroende av export. For
det tredje tar det ménga ar att etablera storskalig och konkurrenskraftig tillverkning av halv-
ledare. Det finns dérfor en uppenbar risk, med tanke pa de investeringar som gors pa andra hill
i varlden, att det kommer att finns ett 6verskott pa halvledare.

Diversifierad férsérjning genom handel

Med foérordningen om kritiska ravaror vill EU se till att unionen har en stabil och langsiktig till-
gang till ravaror av avgorande betydelse for EU:s industri och att unionens importberoende av
ett enskilt land (icke-demokratiska stater) avsevart kan minska. Ett led i denna stridvan ar att
teckna specifika handelsavtal med ldnder som har god tillging till de rdvaror som anses vara av
strategiskt intresse. Ett forsta steg ar att teckna ett handelsavtal med USA (Critical Mineral
Agreement EU-USA) avseende séllsynta jordartsmetaller. Denna process har dnnu inte slutforts.

EU-kommissionen antog den 14 juni 2023 sina forhandlingsdirektiv for ett avtal om kritiska
mineraler (Critical Mineral Agreement, CMA) med USA (Europeiska kommissionen, 2023a). Méalet
ar att framja EU-USA-virdekedjor for kritiska ravaror som behdévs for tillverkning av batterier
for elektriska fordon. Att ingd en o6verenskommelse mellan EU och USA kommer, enligt
EU-kommissionen, att sakerstélla att EU som allierad garanteras en status som motsvarar USA:s
frihandelspartners i enlighet med USA:s Inflation Reduction Act (IRA) (se férdjupning 3.2 i kapitel
3). Utan avtalet riskerar europeiska foretag att exkluderas fran amerikanska forsorjningskedjor
inom fordonsindustrin, vilket minskar exportmojligheterna. Europeiska rddet kommer nu att
behandla och besluta om forslaget. Kommissionen kommer sedan att kunna inleda formella
forhandlingar med USA i syfte att snabbt inga avtalet.
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Den 30 juni 2023 antog Europeiska radet sin stdndpunkt (EU-kommissionen, 2023b). Radet
haller med om malen i kommissionens forslag men vill héja ambitionsnivin for tervunna och
foradlade ravaror, starka héllbarhetskriterierna, anpassa tillstandsférfarandet och undersoka
EU-landernas skyldigheter att se till att hansyn tas till deras olika situationer. Ndsta steg ar att
genom det dverenskomna mandatet formalisera radets forhandlingsposition. Det ger Europe-
iska radets ordforandeskap mandat for forhandlingar med Europaparlamentet, som inleds sé
snart parlamentet har antagit sin standpunkt.

Minskat beroende av priméra ravaror genom stérkt cirkuldr ekonomi

Righetti och Rizus (2023) anser att EU:s oro ar befogad och att det dr motiverat att EU tar initia-
tiv for att trygga tillgdngen pé kritiska ravaror. De patalar emellertid att EU:s oro inte &r nigot
nytt. Redan 1977 tog EU initiativ till "Council’s 2nd Environmental Programme” som fokuserade pa
beroendet av rdvaror och material fran linder utanfér EU:s grinser. Ar 2008 kom "The Raw
Material Initiative” som var det forsta initiativet till en integrerad strategi med syftet att forbattra
tillgdngen till rAmaterial och en forsta lista med kritiska ravaror togs da fram. Forfattarna bed6-
mer dock att det potentiella bidraget fran den europeiska gruvindustrin ar ganska begrénsat pa
kort sikt och att EU snarare bor framja cirkularitet och uppskalning av atervinningskapaciteten
iEU.

Tillvaxtanalys (2023) avfardar emellertid i princip atervinning av "innovationskritiska metaller
och mineraler” som ett alternativ for Sverige. De skriver att "I ett hogloneland som Sverige
kommer det att vara svart att finna 16nsamhet i att atervinna metaller som inte &r riktigt sa
vardefulla och som enbart forekommer i sméa kvantiteter i komplexa produkter” De menar att
det géller for flertalet av de metaller och mineral som de bendmner som innovationskritiska.

Okad produktion och bearbetning av rdvaror inom EU

Forslaget omfattar atgarder for att starka EU:s tillgang till hallbart producerade ramaterial, och
sétter upp riktméarken fér 6kad kapacitet inom EU géllande utvinning och foéradling.

EU har, som tidigare ndmnts, listat 34 mineraler och metaller som bedéms vara kritiska och/
eller strategiska (se figur 2.5). Dessa ingdr i nyckelteknologier som ar avgérande for att sikra den
grona omstallningen, digitaliseringen men &ven rymdindustri och forsvar. Exempelvis behdvs
litium, kobolt och nickel for att tillverka batterier. Gallium behdvs for tillverkning av solceller,
grunddmnet bor anvands i vindkraftverk och titan och volfram anvinds i rymd- och forsvars-
industrin. EU-kommissionen foérslag till ny lagstiftning omfattar &ven ett férenklat tillstdnds-
forfarande for projekt som anses vara strategiska.

Enligt Sveriges Geologiska undersokning (SGU) ar det n6dvandigt med 6kad brytning av kritiska
ravaror i Europa. Motivet ar att de beddmer att det sannolikt kommer att droja till &r 2100 innan
atervinningen kan sta for dtminstone hélften av den mangd av sillsynta jordartsmetaller som
man riknar med att Europa och virlden behover da. Det innebér att det behdvs alternativ. Det
alternativ som EU-kommissionen beddmer som mest sikert och mest realistiskt, ur forsorj-
ningssynpunkt, dr en 6kad gruvdrift i Europa av ett flertal av de kritiska och strategiska
metallerna. En europeisk gruvbrytning kan successivt sikerstélla tillgdngen pa vissa kritiska
mineraler och metaller och samtidigt begransa beroendet av import fran icke-demokratiska
stater liksom den i flera fall oetiska och olagliga utvinningen i framf6r allt Afrika.
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En mojlighet foér Sverige?

Av uppgifter fran Statistiska centralbyrin (SCB) framgar det att Sverige har en obetydlig import
av séllsynta jordartsmetaller. Importvérdet fér de 17 grunddmnen eller legeringar av grund-
amnen som ingdr i samlingsnamnet séllsynta jordartsmetaller uppgick till 17 miljoner kronor
2022. Sverige har daremot ett stort beroende av import av komponenter som innehéller sall-
synta jordartsmetaller, i bland annat svensk fordonsindustri. Sverige har en betydande import av
halvledare och liknande elektronikkomponenter som uppgick till 17,8 miljarder kronor 2022.
Men enligt statistiken kommer endast en mindre del frin Kina. Importen av halvledare fran Kina
inklusive Hongkong uppgick till 3,5 miljarder kronor 2022, eller motsvarande 20 procent av
totalimporten. Det ar dock troligt att betydande volymer kinesisktillverkade halvledare tar vigen
genom grossistled i till exempel Europa, vilket gor statistiken osdker och att beroendet av
kinesisktillverkade halvledare i svensk industri underskattas.

Det kan séledes anses vara av strategiskt intresse for Sverige att sékerstélla tillgdngen pa sall-
synta jordartsmetaller till Europa, &ven om den direkta importen av sddana metaller ar obetydlig.
Sverige har ocksé pekats ut som ett av de ldnder inom Europa som har stdrst potential att bidra
till att sdkerstilla forsorjningen av sillsynta jordartsmetaller. Sverige ar ett av de lander inom EU,
vid sidan om Finland, som har konkurrenskraft fér utvinning och produktion av mineraler
(Menéndes de Medina, m. fl., 2023). Enligt uppgifter fran LKAB (2023) finns Europas storsta
fyndighet av sallsynta jordartsmetaller i det nya omradet Per Geijer i Kiruna. Fyndigheten
uppskattas innehélla 1,3 miljoner ton séllsynta jordartsmetaller, se férdjupningsruta nedan. I
global jimférelse kan 1,3 miljoner ton séllsynta jordartsmetaller tyckas vara blygsamt da de
samlade globala reserverna uppgar till 125 miljoner ton (jfr diagram 2.4). Men inget annat enskilt
land i Europa har, enligt LKAB, dock storre fyndighet. I fyndigheten finns dessutom hoga halter
av fosfor, ett &mne som kan anvindas som niringsdmne i mineralgddsel. Det finns ocksa andra
fyndigheter med potential i Sverige.

EUROPAS STORSTA FYNDIGHET AV SALLSYNTA JORDARTSMETALLER -
PER GEJER | KIRUNA

LKAB har sedan lange kant till att det finns forekomst av sallsynta jordartsmetaller i Kiruna.
| det nya omradet, Per Geijer, som i grunden ar en jarnmalmsfyndighet finns héga halter av
bade fosfor och sallsynta jordartsmetaller. Halterna av sallsynta jordartsmetaller i Per Geijer-
omradet ar tio ganger hégre an i Kirunamalmen dar LKAB bryter idag. Den 12 juni lamnade
LKAB in en ansOkan om bearbetningskoncession for fyndigheten, som bedéms innehalla
mineraltillgangar pa 734 miljoner ton jarnmalm med hoga jarnhalter och éver 1,3 miljoner ton
sallsynta jordartsmetalloxider.

Att det ar en sammansatt fyndighet, med jarnmalm som bas, gor den, enligt LKAB, extra
intressant. Utan jarnmalmen skulle det inte vara ekonomiskt hallbart att bryta fosfor och
sallsynta jordartsmetaller. Med den bedomning av fyndigheten som gors idag skulle en fram-
tida gruvbrytning handla om en 6kad livslangd pa minst 20-30 ar.

Om bearbetningskoncessionen godkanns far LKAB fortsatta utveckla fyndigheten och foérbe-
reda en miljotillstandsansokan. For att fa Oppna en gruva kravs aven tillstand enligt miljobalken
fran mark- och miljddomstolen. Det svenska provningssystemet ar, enligt LKAB, komplext och
det kan ta manga ar att ta sig igenom. LKAB menar att om man tittar pa hur det har fungerat i
andra tillstandsprocesser inom gruvindustrin, drojer det 10-15 ar innan de skulle kunna ha
faktisk brytning igang och darmed ravaror pa marknaden som behdévs for att ta vara samhallen
bort fran fossila branslen. Tillstandsprocesserna behover, enligt LKAB, forandras for att sakra
Okad brytning av kritiska ravaror i Europa och Sverige.

Kalla: LKAB (2023).
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Ett satt att bidra till minskat beroende av auktoritira stater ar dirmed att borja exploatera de
fyndigheter av séllsynta jordartsmetaller som finns i Sverige. Genom utvinning av dessa metaller
skulle Sverige inte bara gynna sin egen gréna omstallning, utan skulle &ven minska EU:s bero-
ende av Kina. Dessutom kan vi i Sverige utvinna ravarorna pi ett saval socialt som miljoméassigt
mer hallbart sitt 4n vad som nu gors pa manga hall i varlden.

Argument fér och emot utvinning i Sverige

Utvinning och produktion av séllsynta jordartsmetaller skulle kunna utgéra en framtida export-
industri for Sverige. Det géller ocksa flera av de metaller och mineraler som anses vara kritiska
och strategiska, exempelvis fosfor som ar en kritisk ravara for Europa och ett viktigt narings-
amne som aterfinns i mineralgddsel. Utan anvindning av mineralgddsel skulle virldens jord-
bruksproduktion minska till halften (LKAB, 2023). Argumenten for utvinning i Sverige ar saledes
flera.

* Sverige har redan en etablerad gruvindustri och darmed relativt goda foérutsittningar att
utveckla konkurrensférdelar.

* Med tanke pa nyetablering av batteriproduktion och andra klimatmotiverade industri-
satsningar, forefaller det finnas en stabil 6kande efterfrigan pa flera av de metaller och
mineraler som finns tillgéngliga i Sverige.

» Utvinning av strategiska och kritiska ravaror i Sverige skulle kunna innebéra tryggare och
sékrare leverantdrskedjor. Dessutom skulle produktion i Sverige, till skillnad frin flera av de
lander som nu dominerar varldsmarknaden, kunna garantera att ravaror produceras under
rattvisa och socialt héllbara férhéllanden.

Men det finns dven argument som talar emot.

* Osikerheten ar stor, vagen till produktion ar lang och det potentiella bidraget fran svensk
gruvindustri ar relativt begransat pa kort sikt.

* Omfattande investeringar krévs for konkurrenskraftig produktion och det dr sannolikt inte
lonsamt i kapitalintensiva hogkostnadsldnder som Sverige.

* Produktionsprocessen ar miljoméssigt besvarlig och kan orsaka stora utsldpp som ar
kostsamma att atgarda.

* Tillstindsprocesser riskerar i manga fall att forsvara eller fordroja nyetablering av gruvor och
utvinningsprocesser.

 Investerare tvekar att finansiera projekt till f6ljd av otydligheter i provningsprocessen.

* Gruvverksamhet innebér ofta betydande ingrepp i naturen och paverkar det omgivande
sambhallet, dvs bade miljopaverkan och storningar i livsmiljon.

* Brist pa tillgang till den kompetens som krévs for att utvinna den hér typen av metaller och
mineraler. Sverige har en lang historia av gruvbrytning, men utvinning av séllsynta jord-
metaller kriver en ndgot annorlunda kompetens.

Enligt en statlig utredning om hallbar férsérjning av innovationskritiska metaller och mineral
som publicerades 2022 (SOU, 2022) ger inte den nationella planeringen tillrackligt stéd for att
genomdriva samhallsprioriteringar. Utredaren anser att det behovs battre samordning och mer
resurser for en effektiv tillimpning lokalt. Dessutom menar utredaren att EU-rattens miljoskydd

18  Se exempelvis Tillvaxtanalys (2017) och Magnus Ericsson, adjungerad professor i mineralekonomi, Lulea Tekniska Universitet.
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utgor ett hinder for att prioritera gruvetablering i Sverige. Vidare konstaterar utredaren att
hallbar férsorjning av innovationskritiska metaller och mineral kraver en kombination av atgér-
der som syftar till att starka attraktiviteten for investeringar, atgarder som starker formégan att
hantera hallbarhetsrisker i leverantorskedjor i naringslivet och dtgarder som leder till ett fossil-
fritt samhalle utan 6kad anvdndning av innovationskritiska metaller och mineral. Utredningen
bedomer att metall- och mineralndringen kan dubblera sin verksamhet i Sverige inom ett drygt
artionde. Men det dr samtidigt sannolikt att gruvindustrin minskar i omfattning, som lagst ned
till hélften av dagens, om nuvarande utmaningar inte hanteras.

En 6vergripande slutsats i utredningen ar att en hillbar férsérjning av innovationskritiska
metaller och mineral inte kan astadkommas enbart genom regelférandringar och forandrade
provningsprocesser, utan det behdvs insatser dven inom andra omraden. Det handlar bland
annat om organisation, strategisk styrning och kunskapsfoérsorjning.

Nedan foljer en sammanstallning i punktform av forslag till atgdrder som utredaren anser att
Sverige maste vidta for att starta utvinning av innovationskritiska mineral i Sverige.

1) Stérk tidig information och dialog.

2) Viardedelning frin metall- och mineralniringen.

3) Ensaoch rensai tillstdnd, dispenser och samrad fér undersokningsarbete.
4) Samverkan stod och organisation fér undersékningsarbete.

5) Stérk den nationella planeringen (riksintressen).

6) Ta fram en ny nationell strategi p4 mineralniringens omrdde som syftar till att skapa en
riktning f6r en mer hallbar forsérjning av metaller och mineral i kritiska vardekedjor.

7) Inrétta ett nationellt centrum for kritiska metaller och mineral om har ett tydligt ansvar for
att stodja tillverkningsindustrin, inklusive forsvarsindustrin, i dess arbete med att skapa
resilienta leverantdrskedjor for kritiska komponenter, metaller och mineral.

8) Uppdrag for 6kad lonsamhet i metallitervinning.

9) Kraftsamling pa kompetens- och innovationsomradet.

Behov av statliga stod

Det ar osdkert om utvinning av séllsynta jordartsmetaller 4r ekonomiskt héllbart. Enligt Magnus
Ericsson, adjungerad professor i mineralekonomi vid Luled Tekniska Universitet, rdder det
alldeles for stor osdkerhet och risktagande kring séllsynta jordartsmetaller (intervju i Dagens
media, 25 januari 2023). Han menar att vigen till produktion ar lang, besvirlig och oséker.
Processen ar miljoméssigt besvérlig och kan orsaka stora utsldpp och att bygga skydd mot
utslapp ar kostsamt. Ericsson anser dock att utvinning bor ske men att den stora osidkerheten
kraver statliga stod. Men han menar ocksa att potentiella kopare borde kunna skriva langtids-
kontrakt sa att gruvbolagen inte sjilva behover ta hela risken.

Det dr dock tveksamt om statliga stéd for utvinning av mineraler kan anses vara samhallsekono-
miskt motiverade. Flam (2021) menar att offentligt stod till viss produktion kan vara samhalls-
ekonomiskt motiverat om vissa villkor &r uppfyllda. Det giller exempelvis om produktionen
innebar kontinuerligt fallande kostnader (skalférdelar), ett si kallat naturligt monopol, och/eller
komparativa foérdelar som till exempel 14ga arbetskraftskostnader eller riklig tillgdng till ndgon
rdvara (se avsnitt 3.1). Detta ar nagot som Flam aterkommer till i en senare analys (Flam, 2023)
dér han lyfter fram att de senaste arens utveckling har visat att det finns kostnader forknippade
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med att vara beroende av ett fatal leverantdrer utanfér EU och att ekonomiska beroende-
forhallanden kan anvindas for att na politiska och sikerhetspolitiska mal. Han menar ocksa att
den grona omstallningen formodligen framjas av att teknik och produktion finns p4 hemmaplan.

AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Utfallet av den pagaende geopolitiska konflikten mellan stormakterna, som till stor del grundar
sig i Kinas tilltagande inflytande i varldsekonomin, ar forstis en av avgérande betydelse for
fragan om det finns anledning att utoka statliga insatser for att reducera beroendet till auktori-
tira stater. Den centrala fragan fér kommande decennier 4r hur Kina forhaller sig till det ansvar
som foljer av tilltagande ekonomisk, politisk och militdr makt. Var genomgang av litteraturen pa
omradet pekar ut flera mdjliga utfall, varav en fredlig utveckling som bygger pa reformering av
globala institutioner och multilaterala 6verenskommelser dr den mest gynnsamma. Det finns
ocksa de som talar for en fredlig handelspolitisk 16sning, som bygger pé en etablerad multipolir
ordning, en form av geopolitisk maktbalans, dar stormakterna undviker att férsoka paverka
respektive lands politiska system.

Det finns goda skal till att se med lite tillforsikt pa den geopolitiska utvecklingen, dar skiljelinjer
och konflikter ir kiinda om &n utfallen dr ofdrutsdgbara. Aven om handel mellan USA och Kina
avtar som en foljd av protektionistiska atgirder, finns ett betydande beroende mellan de tre
dominerande ekonomiska blocken, framfor allt inom industriell produktion. Globala produk-
tionskedjor ar trogrorliga och darmed stabiliserande. Industripolitiska initiativ syftar till att
starka de regionala produktionsnatverken och minska beroendet till andra ldnder. Men mojlig-
heten att genom industripolitiska insatser radikalt fordndra tillgdngen pa kritiska och strate-
giska rdvaror dr dnd4 begriansad. Europeiska insatser for att 6ka utvinning av kritiska ravaror
genom Critical Raw Materials Act kan minska beroendet till auktoritdra stater, men det ar
osékert om det fullt ut kommer att kunna ersatta det behov som férvantas finnas for framtiden.
Handel kommer fortsattningsvis vara en viktig del av den globala ekonomin, vilket innebar att
det ocksa kommer att finnas incitament fér USA och Kina att finna 6verenskommelser. Den
ekonomiska utvecklingen i Kina dr i det sammanhanget avgorande. Lagre ekonomisk tillvaxt,
eller en ekonomisk kris, i Kina kan vara det som utgér tungan pa vagen.

En fredlig utveckling av det nuvarande handelskriget mellan USA och Kina innebér att det finns
mindre skal att initiera omfattande atgirder for att utvinna kritiska och strategiska mineraler for
att minska beroendet till Kina och andra auktoritdra stater. Daremot kan det finnas skal till
sddana insatser givet att klimatomstéllningen bidrar till 6kad efterfrigan pa den typen av
mineraler. Men osdkerheten ar stor om det éverhuvudtaget dr lonsamt att utvinna dessa mine-
raler i Sverige. I vilket fall tar det 1&ng tid innan kapacitet och forméga att processa mineraler
utvecklats.

Den tilltagande geopolitiska osékerheten och USA:s pagdende handelskrig med Kina tillsam-
mans med klimatutmaningarna innebér att den begransade tillgdngen pa séllsynta jordarts-
metaller har fatt allt storre uppmarksamhet under senare tid. For att sikerstilla tillgdingen pa
kritiska och strategiska ravaror har EU-kommissionen initierat en strategi, Critical Raw Materials
Act, som syftar till att minska beroendet till auktoritéra stater. Motsvarande tgardsprogram har
ocksa inréttats i USA.
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Eftersom Sverige ir ett av de fi linder i Europa som har potential att utvinna sallsynta jordarts-
metaller stalls ocksé frdgan om det finns anledning att inleda utvinning och produktion i Sverige.
Sadan produktion skulle, enligt flera (Tillvixtanalys, 2016), kunna utgdra en framtida export-
industri for Sverige, som redan har en etablerad gruvindustri och dirmed relativt goda férut-
sattningar att utveckla konkurrensfordelar. Med tanke pa nyetablering av batteriproduktion och
andra klimatmotiverade industrisatsningar, férefaller det finnas en stabil 6kande efterfragan pa
flera av de metaller och mineraler som finns tillgdngliga i Sverige. Utvinning av kritiska och
strategiska rdvaror i Sverige skulle kunna bidra till tryggare och sikrare leverantorskedjor. Dess-
utom skulle produktion i Sverige, till skillnad frén flera av de lander som dominerar virldsmark-
naden idag, kunna garantera att rvaror produceras under rittvisa och socialt hallbara forhal-
landen. Men osédkerheten ar stor, vigen till produktion ar lang och det potentiella bidraget fran
svensk gruvindustri ar relativt begriansat p4 kort sikt. Produktionsprocessen ar miljdméassigt
besvarlig och kan orsaka stora utslapp som &r kostsamma att atgarda. Omfattande investeringar
krévs for konkurrenskraftig produktion och det ar sannolikt inte 16nsamt i kapitalintensiva
hogkostnadsldnder som Sverige.

Med utgdngspunkt frin dessa utmaningar och moéjligheter har ocksa fragan stillts huruvida det
finns anledning att med offentliga medel stodja utvinning och produktion av séllsynta jordarts-
metaller och andra kritiska och strategiska ravaror i Sverige. For att statliga stodatgérder skall
vara samhaéllsekonomiskt motiverade forutsatts att stoden bidrar till att ratta till ndgon form av
marknadsmisslyckande. Det kan handla om att det forekommer nétverkseffekter eller skal-
fordelar, dar det sistndmnda préglar sa kallade infant industries och industrier dar learning-by-
doing ar en central del i utvecklingen. P4 senare tid har dven geopolitiska skal framforts av bland
annat EU-kommissionen. Se kapitel 3 for en bredare diskussion kring under vilka forutsatt-
ningar statliga stdd kan vara motiverade.

Men stod till vissa sektorer (s kallade vertikala statsstdd) kan ibland dven behéva ta hansyn till
geo- och sikerhetspolitiska externaliteter. Det betyder att det under vissa forutséttningar kan
vara motiverat att ge stod till svensk gruvnéring, di det kan bidra till Europas gemensamma
intressen som en stabil och 14ngsiktig tillgang till kritiska ravaror for EU:s industri och ett mins-
kat importberoende till icke-demokratiska stater.

I kapitel 3 analyseras EU:s nya industripolitik mer i detalj och dar for vi en bredare diskussion
kring under vilka férutsittningar statliga stdd kan vara motiverade.
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3. EU:S INDUSTRIPOLITIK, STATSSTOD
OCH FINANSPOLITISKA REGLER

De senaste aren har varit omvélvande i virldsekonomin, inte minst i Europa. Den turbulenta
geopolitiska utvecklingen som beskrevs i foregaende kapitel ir en viktig orsak till detta, men fler
faktorer har bidragit. Startskottet kan sdgas ha varit klimatavtalet i Paris 2015 som ledde fram till
en europeisk strategi for gron omstéllning i slutet av forra decenniet. Erfarenheterna fran
pandemiaren visade vidare pa risker med att vara beroende av centrala ravaror och komponen-
ter; Rysslands invasion i Ukraina har understrukit denna insikt. Darutdver har behovet av att 6ka
bade forsvars- och klimatambitionerna blivit alltmer tydliga samtidigt som de ekonomiska
forutsattningarna att gora det skiljer sig markant mellan ldnderna inom EU. Sammantaget har
dessa faktorer medfort fordndringar i EU:s regelverk fran och med i ar nér det géller industri-
och statsstodspolitik. Darutdver, och relaterat, har EU-kommissionen lagt fram forslag pa hur
EU:s finanspolitiska ramverk - Stabilitets- och tillvixtpakten - ska d4ndras men dir har dnnu
inget beslut tagits av radet, det vill siga EU:s stats- och regeringschefer.

Syftet med detta kapitel ar att beskriva hur EU:s nya regelverk for industripolitik inklusive
sektorsspecifika statsstod och EU-kommissionens forslag pa nytt finanspolitiskt ramverk paver-
kar svenska 6verviganden kring statsstod framoéver. Vi inleder med att sitta EU:s nya industri-
politik i ett historiskt perspektiv. Darefter beskriver vi hur statsstoden har utvecklats i Sverige
jamfort med andra EU-lander samt utformningen av de nya statsstodsreglerna. EU-kommissio-
nens forslag pa nytt finanspolitiskt ramverk och potentiella implikationer beskrivs dérefter och
kapitlet avslutas med en analysram utifran vilken diskussion kring olika vagval for Sverige och
svensk industri kan struktureras.

EU:S NY(GAML)A INDUSTRIPOLITIK - TILLBAKA TILL SEKTORSVISA STOD

Fragan om EU bor ha en gemensam industripolitik och i sa fall vilken omfattning och inriktning
den bor ha ar nastan lika gammal som EU sjilvt. Genom aren har det alltid funnits en spanning
mellan att forena en industripolitik med att inte snedvrida den inre marknadens fria konkurrens,
dar den sistndmnda dr en hornsten i EU-fordragen. Som beskrivs i detta avsnitt har industri-
politiken sedan unionen bildades 1958 gatt igenom olika faser dir synen pa dess principiella
inriktning varierat. Under 1970- och 1980-talen dominerade stdd till utvalda sektorer medan
industripolitiken under 1990- och 2000-talen dvergick till att bli mer generell i form av bland
annat dndamadlsenliga regelverk och offentligfinansierad infrastruktur. EU-kommissionens
senaste initiativ — A Green Deal Industrial Plan fran februari i ar'® - innebér en aterging till
sektorsvisa stod och priglas av de senaste arens skeenden, sirskilt klimatomstallningen, pande-
min, Rysslands invasion av Ukraina och USA:s nya industripolitik (Inflation Reduction Act, IRA).

Vi inleder analysen med att definiera "industripolitik” och beskriva de huvudsakliga argumenten
for och emot denna form av statlig inblandning i ekonomin.

19 EU-kommissionen (2023c).
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Industripolitik - vad och varfor?

Begreppet industripolitik &r i litteraturen mer omfattande 4n vad som kanske asyftas i den
allmanna debatten. Industripolitik handlar i grunden om att staten véljer att frdmja en féreteelse
eller verksamhet till forman fér andra, detta i syfte att fordndra den ekonomiska strukturen i, for
politiken, 6nskvard riktning. I en nyligen publicerad 6versikt i &mnet ges foljande definition av
industripolitik:?°

"... som den statliga politik som uttryckligen inriktar sig pa att férandra strukturen for den
ekonomiska aktiviteten i syfte att uppna politiska malsattningar. Malen &r vanligtvis att skapa
innovation, produktivitet och ekonomisk tillvixt. Men det kan ocksa vara att frimja klimatom-
stillning, 'goda’ arbetstillfallen, regional utveckling, export eller importsubvention.” (Juhasz
m.fl., 2023:4) [Var dversattning]

Industripolitiken brukar delas upp i en horisontell respektive vertikal del.? Vid horisontell indu-
stripolitik valjs inte sérskilda foretag /sektorer ut utan stdden ar generella och kommer alla fére-
tag till del. Det handlar da om utbildning, infrastruktur, fungerande kapitalmarknader, konkur-
renspolitik och skattesystem. Vertikala stdd riktar sig i stdllet direkt till specifika foretag/
sektorer. Det handlar da om sérskilda skattelittnader, subventioner eller hinder for vissa varor,
till exempel i form av tullar, tekniska eller klimatmassiga krav. Det bor noteras att skiljelinjen
mellan horisontell och vertikal industripolitik inte alltid ar glasklar. En offentlig satsning pa
infrastruktur av typen X i region Y kommer att paverka foretag olika jamfort med om staten i
stallet satsade pa infrastruktur av typen Z i region Y (eller satsade pa typen X i region W osv.).

Den grundliggande héallningen ar att marknadsekonomins drivkrafter fordelar ekonomins
produktionsresurser pa ett samhéllsekonomiskt effektivt satt. Det bygger dock pa att flera anta-
ganden, bland annat att individuella beslut sammanfaller med vad som &r bést for samhallet. Sa
ar inte alltid fallet och det finns en vl utvecklad litteratur kring nér industripolitik, inklusive
statsstod, kan vara lampligt.?> Argumenten for att bedriva industripolitik kan samlas i tva huvud-
grupper; de som beror pé sa kallade marknadsmisslyckanden och de som beror pa niringslivets
behov av offentligt producerade varor och tjdnster inklusive institutionell infrastruktur. En typ av
marknadsmisslyckande ar sa kallade externaliteter, det vill sdga att en verksamhet har effekter
- positiva eller negativa - som inte dr kopplade till intdkter eller kostnader de producerande
foretagen har. En aktuell negativ externalitet &r utslapp av koldioxid dér offentliga styrmedel kan
anvandas for att paverka ekonomiska aktorers beslut sa att de sammanfaller med vad som &r
bést ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Som framgick i féoregdende kapitel kan det samhalls-
ekonomiska perspektivet ibland behdva ta hdnsyn till geo- och sikerhetspolitiska externaliteter
dér offentliga styrmedel kan behovas for att sakra tillgang till vissa kritiska ravaror. Ett exempel
pa en positiv externalitet som kan motivera stod ar sa kallade ndtverkseffekter dar till exempel
en industri ger "ringar pa vattnet” och underlattar for fler industrier att verka. Vidare préglas
vissa marknader av sa kallade skalférdelar samt learning-by-doing, vilket innebar att produk-
tionskostnaden per enhet minskar ju fler enheter som produceras. Det kan motivera stod till sa
kallade infant industries i syfte att de ska "véxa till sig” och darigenom minska sina styckkostna-
der innan de fullt ut méter konkurrens fran utlandet. Ett ytterligare marknadsmisslyckande &r
nar sé kallade koordinationsproblem foreligger. Med det menas att ett foretags val av produktion
eller lokalisering ar beroende av andra foretags val. Exempelvis ér bilindustrins val av att frimst
satsa pa el- eller vatgasbilar beroende av att det kommer att finnas laddstolpar respektive tank-
stationer for vitgas. Omvént dr utbyggnaden av laddstolpar respektive tankstationer for viatgas

20 Juhasz m.fl. (2023), s. 4. (Var versattning).

21  Se fordjupningsruta 3.1 om EU:s respektive medlemslandernas kompetenser nar det galler vertikal och horisontell industri-
politik.

22 Se till exempel Aghion (2023), Bistline m.fl. (2023), Defraigne m.fl. (2022), Juhdsz m.fl. (2023) och Mazzucato m.fl. (2020).
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beroende av vilken typ av bilar som industrin framfor allt valjer att satsa pa. [ sddana situationer
kan staten behdva anta en koordinerande roll for att en samhéllsekonomiskt ldmplig 16sning ska
uppnas.

Vid marknadsmisslyckanden kan det vara aktuellt med olika former av vertikal industripolitik,
det vill sdga att paverka aktiviteten i vissa foretag/sektorer. Nar det giller den andra huvud-
gruppen - offentligt producerade varor och tjdnster inklusive institutionell infrastruktur — ar
olika former av horisontell industripolitik aktuell &ven om, som noterades ovan, skiljelinjen inte
alltid ar tydlig. For att industrin (och forstis 6vriga sektorer i ekonomin) ska fungera effektivt
behover staten bistd med infrastruktur i bred bemérkelse. Det giller bade insatser av monetar
art (utbildningsplatser, vigar, hamnar, stamndt m.m.) och icke-monetér art (konkurrensregler,
tillstandsprocesser, skattesystem m.m.).

Det finns forstas risker med industripolitik och d& sarskilt vertikala (sektorsspecifika) atgarder.
De brukar delas in i tva grupper; informationsproblem och sa kallad political capture. Med infor-
mationsproblem avses statens (0)formaga att picking winners, det vill sidga att det i praktiken
finns stora svarigheter att till exempel bedéma vilka féretag som genererar nitverkseffekter
eller vilka infant industries som bor fa stod. Samtidigt finns det omraden dar ekonomer "vet” vad
som fungerar men dér politiken (savil nationellt som internationellt) ibland sitter kappar i
hjulen. Klimatpolitikens omrade ér ett sadant exempel dér vilutformade utslappshandelssystem
eller koldioxidskatter kan minska utslédppen till dnskvard niva pa ett effektivt satt, men dér poli-
tiken kan ha preferenser for ett sarskilt energislag eller en sarskild industrisektor. Nér det galler
political capture sd avses att féorekomsten av industripolitik framkallar politisk lobbying fran
foretag och intressegrupper. Det kan leda till att politiker "viker ner sig” och stddjer de foretag
och intressegrupper som lobbar bast i stallet for att politiken drivs av vad som ar bést for samhal-
let som helhet. Sammanfattningsvis dr en viktig forutsittning for stod att de industripolitiska
atgarderna ar samhallsekonomiskt effektiva, vilket kan variera fran fall till fall. Det gar inte att
entydigt siga att en viss typ av atgird alltid ar lamplig eller legitim. Inférandet av en industri-
politisk atgard maste darfor foregas av en samhéillsekonomisk analys och ibland behover dven
geo- och sdkerhetspolitiska externaliteter beaktas.

EU:s industripolitik: en bakgrund

En hornsten inom EU, sannolikt den mest centrala, &r den gemensamma inre marknaden.?® Dar
ska EU-landerna konkurrera med varandra pé lika villkor och darfor finns ett principiellt
motsatsforhallande mellan den inre marknaden och férekomsten av industripolitik. Den inre
marknadens logik innebar att foretag /branscher inte ska gynnas pa bekostnad av andra utan
den fria konkurrensen ska leda till den mix av produkter och tjainster medborgarna efterfragar.
Samtidigt finns det en omvarld - Kina, Japan, USA m.fl. - och den industripolitik som fors dér att
forhalla sig till. Genom EU:s historia har det varit en slags dragkamp mellan att & ena sidan starka
konkurrensen pd den gemensamma inre marknaden och, & andra sidan, ha nigon form av
industripolitik som skyddar mot osund konkurrens fran andra ldnder och handelsblock. Tyngd-
punkten i industripolitiken har varierat mellan fokus pa ekonomi, teknologi och sikerhet.

EU:s industripolitik har tagit sig uttryck i olika referensdokument dar det forsta - Colonna
memorandum 1970 - brukar betecknas som industripolitikens fédelse inom EU. Processen att ta
fram dokumentet borjade i mitten av 1960-talet och ett sa kallat Directorate-General (DG) for
Industrial Affairs bildades 1967. Industripolitiken innebar att stod finansierade av respektive
medlemsland fick ges till stal-, varvs- och textilindustrin da de hotades av framfor allt den
asiatiska (frimst japanska) industrin, bland annat dé de fick betydande statsstod. Dartill vidtog

23 Avsnittet baseras pa Bussiére (2022) och Mosconi (2022).
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man bade generella och sektorsspecifika tgirder. Bland de generella kan underldttande for
forskningsfinansiering, gemensamma standarder och offentlig upphandling ndmnas. Utdver
namnda branscher riktades sektorstoden till teknikforetag inom bland annat kirnkraft, datorer
och telekommunikation.

Den gemensamma industripolitiken fungerade inte tillfredsstallande och under 1970-talet mins-
kade EU:s roll pa omradet vilket innebar storre inslag av nationell industripolitik. Utvecklingen
ledde fram till att EU-kommissionen lade fram ett sa kallade aktionsprogram 1978 dar fokus
lades pé tre omraden; att bilda en ekonomisk och monetir union (EMU), att fardigstélla den inre
marknaden samt strukturpolitik. Det sistndmnda kom med borjan av 1980-talet att domineras av
politik riktat mot high-tech-branscher sisom IT, telekom, industri- och materialteknologi.
Industripolitiken blev ocksa uppgraderad institutionellt; Industrial affairs slogs ihop med
Internal market och en strategi publiceras 1981 f6r att moéta industrins utmaningar - A Commu-
nity Strategy to Develop Europe’s Industry.

EU:s industripolitik under 1970- och 1980-talen praglades som framgatt av stod till utvalda bran-
scher. I och med EU-kommissionens dokument Industrial policy in an open and competitive
environment 1990 tog industripolitiken en mer nyliberal riktning dar sektorsvisa (vertikala) stod
minskade till forman for generella (horisontella) stod. Kommissionens kommunikation 1990,
Industrial policy in an open and competitive environment, anslog ett mer nyliberalt synsitt;
néringslivet ska allokera resurser utifran vad som efterfragas pa marknaden medan staten ska
sta for forutsigbara regelverk och palitlig infrastruktur i bred bemérkelse. Under 1990-talet var
horisontella typer av stdd i fokus; forskningspolitik, fungerande riskkapitalmarknad (bildande av
European Investment Fund), regelverk kring immateriella rattigheter med mera. Det mer nylibe-
rala synsittet kulminerade 2000 da en institutionell reform slog ihop DG Industrial Affairs och
DG Innovation till DG Enterprise som skulle stodja entreprenérskap, sma- och medelstora fore-
tag (SMEs) och innovationer.

Efter millennieskiftet inleddes en atergang till mer av vertikal industripolitik dar sérskilt strate-
giska sektorer pekades ut. Den sd kallade Lissabonstrategin satte upp malet att EU 2020 skulle
bli "the most competitive and dynamic knowledge-driven economy, sustainable growth with
more and better jobs and greater social cohesion”. Divarande ordféranden for EU-kommissio-
nen Romano Prodi pekade 2003 ut sektorer dar sa kallade European champions skulle vixa fram
med hjalp av bade horisontell och vertikal industripolitik; bioteknik, informations- och kommu-
nikationsteknologi, forsvar och rymdforskning. Utfallet blev dock ganska magert och arbetet
overskuggades sedan av hanteringen av finanskrisen 2008-2009 och eurokrisen 2011-2012. Den
s& kallade Barroso-kommissionen avslutade sitt arbete 2012 och landade i sex prioriterade
omraden for industripolitiken; avancerade tillverkningsteknologier, bio-produkter, hallbara
industri- och byggsektorer, rena fordon och digital uppkoppling. Nagra ar senare, 2017, lyfte den
sa kallade Junker-kommissionen fram innovation, digitalisering och utfasning av fossila brans-
len, omraden dir EU:s industripolitik skulle bidra till att europeiska foretag skulle bli, eller forbli,
varldsledande. Man pekade sarskilt ut fyra sektorer - stdl, rymd, forsvar och bilindustri. Det
klimatpolitiska fokuset forstérktes vid arsskiftet 2019,/20 da European Green Deal sjosattes med
sikte pa en klimatneutral union 2050 inklusive delmélet att minska utsldppen med 55 procent till
2030 (Fit for 55). Mojligheten att finansiera klimatrelaterade investeringar via bade EU-medel
(InvestEU) och egna medel (via reviderade statsstodsregler) utdkades.

24 EU-kommissionen (2020a).
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Precis i samband med pandemins utbrott — mars 2020 - presenterade nuvarande ordféranden
fér EU-kommissionen Ursula von der Leyen A New Industrial Strategy for Europe. Tva centrala
hornstenar var fortfarande digitalisering och omstéllning till en fossilfri ekonomi; de kallas fér
the twin transitions. Det sistndmnda innebér en genomgripande forandring inom flera industri-
sektorer, bland annat energi-, stal- och cementproduktion. Darutdver fick ambitioner att na sa
kallade strategisk autonomi inom utvalda sektorer en framskjutande plats. Kommissionen lyfte
sarskilt fram behovet av autonomi inom 5G och cybersédkerhet; férsvars-, rymd- och lidkemedels-
industrin samt kritiska rdvaror. Sammantaget 6kade inslagen av vertikal industripolitik. Som vi
ska se i det féljande kom denna inriktning att férstérkas ytterligare i och med pandemin, Ryss-
lands invasion av Ukraina och USA:s IRA-paket.

FORDJUPNING 3.1 INDUSTRIPOLITIK PA EU-NIVA OCH NATIONELL NIVA

Industripolitik regleras i EU-fordraget Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU)
och betraktas som en sa kallade svag kompetens; EU har exempelvis inte ratt att framtvinga
harmonisering av medlemslandernas lagstiftning eller skattesystem for att na industripolitiska
mal. Samtidigt har EU verktyg inom flera omraden som relaterar till vertikal och horisontell
industripolitik vilket innebar att uppdelningen av vad som ar EU:s respektive medlemslander-
nas sa kallade kompetens ar relativt komplicerad.?®

Nar det galler vertikal industripolitik dominerar EU:s kompetens inom tekniska och miljomas-
siga standarder samt, fullt ut, for tullar; mellan EU-lander finns inga tullar och tullar gentemot
tredje land bestams av EU. Det sistndmnda innebar att EU ocksa har en stark kompetens vid
forhandlingar om saval bilaterala handelsavtal som inom WTO dven om medlemslanderna ofta
behdver ratificera de avtal EU ingatt. Medlemslandernas kompetens dominerar inom exportkre-
diter samt riktade bransch- och féretagsstod (picking champions), men de sistndmnda maste
vara forenliga med EU:s konkurrensregler. Vidare har bade EU och medlemslanderna viss
kompetens nar det galler att hjalpa foretag att expandera internationellt.

Nar det galler horisontell industripolitik har EU kompetens framfor allt inom konkurrenspoliti-
ken, inklusive fusioner och férvarv. Den nationella kompetensen ar fullstandig inom skatteom-
radet och dominerar aven nar det galler stod till forskning och utveckling, utbildning samt
infrastruktur. For subventioner till foretag ar kompetensen delad; medlemslanderna anvander
egna medel men atgarderna behover i de flesta fall godkannas av EU. Darutover finns ett antal
EU-fonder som medlemslanderna kan soka medel fran, daribland /nnovation Fund, InvestEU
och Modernisation Fund.

Nya forutsattningar for EU:s industripolitik

EU:s industripolitiska ambitioner har dkat under senare ar och det &r sirskilt fyra skeenden har
bidragit till att EU-kommissionen har funnit skil att anta en mer aktiv industripolitik; klimat-
omstéllningen, pandemin, Rysslands anfallskrig i Ukraina och USA:s IRA-paket. I dess nuvarande
form dominerar klimatpolitiska och geopolitiska motiv utformningen av industripolitiken.

Klimatavtalet i Paris 2015 var en central utgangspunkt for den klimatpolitiska dimensionen. EU:s
Green New Deal beslutades alltsa vid arsskiftet 2019/20 och denna strategi innebar okade
mojligheter att stddja investeringar som framjar klimatomstéllningen. Decenniet inleddes
dérefter med den vdrldsomspidnnande pandemin vilket innebar miljoner déda och stort lidande.
Fran industripolitisk synvinkel satte pandemin industriféretagens viardekedjor i blixtbelysning;
utover de ekonomiska férdelar som vanligtvis lyfts fram visade sig att den hoga graden av speci-
alisering ocksa innebar risker. Inom néringslivet har det under senare &r blivit ett 6kat fokus pa
att sékerstélla att vissa ravaror och komponenter finns tillgingliga &ven i tider av geopolitiska

25 Defraigne m.fl. (2022).
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spanningar och kriser; denna typ av motstandskraft brukar bendmnas resiliens. Nar det géller
EU:s industripolitik s& var pandemin skalet till att dterhdmtningsplanen NextGenerationEU
(NGEU) framforhandlades. Med hjilp av nya medel bidrar NGEU till att 6ka takten i ovan ndmnda
twin transitions - digitalisering och omstallning till en fossilfri ekonomi ~och méjliggéra den for
alla Europas lander. Det sistndmnda frimjas genom den sé kallade Recovery and Resilience Fund
(RRF) som bestar av dels transfereringar fran rikare till fattigare EU-lander, dels EU-gemensam
upplaning.?® Lander som tar del av dessa medel maste sékerstélla att huvuddelen av medlen gar
till klimat- och digitaliseringsrelaterade &ndamaél, till exempel minska industrins utslapp,
fornybar energi, cirkuldr ekonomi, bredband, digitala fardigheter och digitala innovationer.

Nar ekonomin borjade atervinda till det mer normala efter pandemin tillkom en geopolitisk
dimension; Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina i februari 2022 med ett enormt ménskligt
lidande som f6ljd. Europas beroende av framfor allt rysk gas fick energipriserna att rusa i hjden
och europeiska politiker att ta initiativ for att snabbt hitta en energimix som ar oberoende av gas
och olja frin Ryssland. EU sjosatte REPowerEU som syftar till att 6ka takten mot ett fossilfritt
samhdlle; detta genom att spara energi, producera fossilfri energi samt diversifiera energi-
tillfdrseln. Malet ar att gora EU oberoende av Rysslands fossila bréinslen till 2030 och medlems-
staterna far anvinda medel fran frimst RRF.

Slutligen, USA:s Inflation Reduction Act, IRA, fran oktober 2022 kan sigas ha bade klimat- och
geopolitiska dimensioner. IRA kom att prégla EU:s senaste industriella plan som lades fast varen
2023 vilken beskrivs nedan.

A Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age

Ovan ndmnda skeenden har alltsé pa kort tid paverkat industrins forutsattningar och EU:s indu-
stripolitik. Som beskrevs ovan hade EU:s industripolitik redan innan dessa hiandelser lagts om i
en mer vertikal riktning med riktade stdd till vissa sektorer och behovet av strategisk autonomi
inom utpekade omraden. Just argumentet “strategisk autonomi” har forstirkts i och med
erfarenheterna frin pandemin och Rysslands invasion av Ukraina. Den senaste industriella
planen - A Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age - presenterades av EU-kommissionen
1februari 2023.7 Den tar avstamp i ovan ndmnda European Green Deal men de tre 6vriga hindel-
serna har bidragit till att EU bade vill 6ka takten i industrins energiomstallning och snabbare
sékerstilla tillgdng till strategiskt nddvandiga teknologier, produkter och ravaror. Inte minst
lyfter EU-kommissionen fram att EU behdver beakta de industristéd som framfor allt Kina och
USA har lagt fram.

Planen bestdr av fyra sa kallade pelare dar den forsta syftar till att gora regelverket for hur
industrin ska nd nettonoll-utslapp enklare och mer forutsigbart. EU-kommissionen pekar
sédrskilt ut forenklade regelverk fér produktion av bland annat batterier, vindkraft, virmepumpar,
solpaneler och koldioxidinfingning. Europeiska standarder ska snabbt tas fram nir behov
uppstar och tillstdndsprocesser ska utformas som sé kallade one-stop-shop dér investerare och
producenter ska ha en administrativ ingdng for alla fragor. Den andra pelaren ror tillgang till
finansiering, daribland statsstod (se avsnitt 3.2). Den 6vervagande delen av finansieringen beho-
ver dock komma frin privat sektor. Dar avser kommissionen att Capital Markets Union, som
syftar till att uppna en EU-gemensam kapitalmarknad, ska utvecklas vidare.

26 RRF beskrivs narmare i avsnitt 3.3.
27 EU-kommissionen (2023a).

39



Den tredje pelaren ror arbetskraftens kompetens och skicklighet. Den industriella omvand-
lingen innebar, enligt EU-kommissionen, att minga behéver uppgradera sin kompetens eller
omskola sig. Det finns enligt kommissionen dven ett behov av att mer effektivt validera kompe-
tens for arbetstagare fran andra lander. Den fjirde och sista pelaren ar global handel och
motstandskraftiga leveranskedjor. EU-kommissionen menar att 6ppenhet och handel ar avgo-
rande for den industriella omstéllningen till nettonoll-utslipp. Man avser darfor att fortsitta
arbeta for att WTO ska fungera. Man avser ocksa att sluta flera frihandelsavtal inom kort, bland
annat med Australien, Indien, Indonesien, Chile, Mexico och Nya Zeeland. Det pigir dven en
diskussion med USA kring hur IRA:s effekter pa EU:s industri ska modereras (férdjupning 3.2).
EU-kommissionen kommer &ven ta ett antal nya initiativ. De avser att bilda en Critical Raw
Materials Club dar stora konsumenter (ddribland EU) och producenter av centrala ravaror
samarbetar for att uppna sikra och langsiktiga leveranskedjor (se kapitel 2). EU-kommissionen
vill dven bilda globala industriella samarbeten i syfte att grona teknologier ska kunna spridas
varlden over.

EU-kommissionen raknar dock ej med att dessa och andra samarbeten innebar att allt kommer
att vara frid och fréjd. Tvartom, kommissionen menar att EU for ndrvarande &r utsatt for ordtt-
vist agerande ifran flera av sina handelspartners. Man avser darfor fortsitta anvinda si kallade
trade defence instruments for att skydda europeisk industri mot prisdumpning och snedvridande
stod fran andra ldnder. Vanligtvis anvander EU tull pa varor vars pris man anser inte r rittvist
pa grund av vidtagna atgarder i det land som varan kommer ifrin. EU-kommissionen anser
vidare att det férsamrade geopolitiska laget motiverar utékad analys av utldndska direktinveste-
ringar. Sérskilt viktiga tillgdngar och verksamheter ska kunna fredas mot utlindska uppkdp.?

NYA REGLER FOR STATSSTOD INOM EU

For att mojliggdra den andra pelaren i den grona given infér EU-kommissionen &ven nya regler
for statsstdd. Statsstod ar en central del i EU:s industripolitik och behandlades redan i
Romfordraget 1957. D4 liksom nu fanns en insikt om det principiella motsatsférhallandet mellan
fri konkurrens pa den inre marknaden och forekomsten av statsstdd. Det finns en risk att rikare
lander kan ge mer stdd och denna risk okar ju mer generosa statsstodsreglerna dr. Denna fraga
har aktualiserats i och med de generdsare statsstodsreglerna som lades fast i mars 2023. Det har
i sin tur aktualiserat frigan om ett ytterligare inslag av gemensam EU-finansiering av investe-
ringar inom, av EU, prioriterade omraden; i klartext, transfereringar fran rikare till fattigare
EU-lédnder (avsnitt 3.3).

Detta avsnitt inleds med en beskrivning av statsstddens utveckling i Sverige och inom EU de
senaste decennierna. Direfter beskrivs de nya statsstodsreglerna dir de klimatrelaterade
stdden jamfors med motsvarande stod i USA:s IRA-paket.

Utveckling av statsstéd

[ diagram 3.1 framgér utvecklingen av totala statsstod under perioden 2000-2021, dar den stora
okningen 2020-2021 forstas beror pa stdden under pandemin.? [ genomsnitt har EU:s statsstod
uppgatt till 1,0 procent av BNP under perioden 2000-2021; 0,8 om 2020-2021 undantas. Motsva-
rande siffror for Sverige avrundas till 0,8 oberoende av om 2020-2021 ingar eller ej vilket &r ett
par tiondelar ligre dn EU, Danmark och Finland. Aven under pandemidren var statsstéden i
Sverige nagot lagre 4n EU-genomsnittet samt lagre 4n i Danmark och Finland.

28 IER (2022).
29 Se EU-kommissionen (2023d). Data finns for narvarande fram till och med 2021.
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Diagram 3.1 . Statsstéd 2000-2021
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Kalla: Eurostat. Ovagt medelvérde for EU.

Som ndmnts har kommissionen uttryckt oro kring att de utdkade mojligheterna till statsstod
kommer att leda till skillnader i utnyttjande pa grund av ldndernas olika ekonomiska situation,
en skillnad som skulle kunna innebéra att konkurrensen snedvrids inom unionen. Det kan darfor
vara intressant att analysera om ldndernas ekonomiska situation samvarierar med hur mycket
statsstod de ger. I tva figurer jAmfors genomsnittliga statsstod for perioden 2015-2019 med (i)
BNP per capita och (ii) offentlig skuldsittning.

Som framgar i diagram 3.2 ar samvariationen mellan BNP per capita svagt negativ; korrelations-
koefficienten ar -0,14, det vill sdga lagre BNP per capita ar féorknippat med nagot hogre stats-
stod, det vill siga omvant forhallande jamfort med hypotesen att rikare lander har mojlighet att
ge storre stod. Rikare EU-14nder ger siledes inte mer stdd an fattigare EU-14nder.

Korrelationen ar nigot starkare mellan skuldséttning och statsstod i diagram 3.3; en hogre
statsskuld ar forknippad med lagre statsstdd; korrelationskoefficienten ar -0,38.% Det ger alltsd
visst stod for EU-kommissionens farhdga att utdkade mojligheter till statsstod kan komma att
innebdra att lander med hogre skuldsdttning kommer att ha mindre mojligheter att ge stod.
Samtidigt kan noteras att det inte finns nigot samband mellan statsskuldens storlek och det
stod som gavs under pandemidren 2020-2021.

30 Sambandet i figur 3.3 innebar att en 10 procentenheter hogre offentlig skuld som andel av BNP ar forknippat med lagre stats-
stdd motsvarande 0,27 procent av BNP
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Diagram 3.2. Statsstod och BNP per capita
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Not: Lénder: EU27 exkl. Irland och Luxemburg. Genomsnittligt statsstdd for perioden 2015-2019. BNP per capita for 2022 (PPP-justerade vérden).
Korrelationskoefficient: -0,14. Lutningskoefficient: -3,8. Forklaringsvarde (R2): 0,03.

Kélla: Eurostat.

Diagram 3.3. Statsstéd och Maastrichtskuld
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Not: Lander: EU27 exkl. Irland och Luxemburg. Genomsnitt 2015-2019 for bade statsstdd och Maastrichtskuld. Korrelationskoefficient -0,38.

Lutningskoefficient: -27,0. Forklaringsvarde (R2): 0,15.
Kalla: Eurostat.
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Statsstod fordelade pa andamal

EU:s statsstod ar indelade i 17 grupper, bland annat miljé och energi; forskning och utveckling;
fradmjande av export och internationalisering; sysselsédttning och utbildning; sma och medelstora
foretag. Stodet till flertalet av de 17 stddomradena &r mycket smé som andel av BNP. I diagram
3.4 jamfors de sex storsta svenska stddomraddena med EU-genomsnittet under perioden 2000~
2021. En mycket stor andel (67 procent®) av Sveriges totala stod gar till miljo- och energirelate-
rade dndamal. De genomsnittliga stdden inom EU &r mer jimnt fordelade dar fyra kategorier
overstiger 0,1 procent av BNP; stod till sektorer, miljodndamal, regioner och jordbruk.

Eurostat delar inte upp utbetalade stod pé olika sektorer och vi kan dérfor inte jamfora stod till
industrin i Sverige med EU-genomsnittet (se dock OECD-data nedan). Tva stéd dar en bety-
dande andel sannolikt gir till industrin ir exportframjande dtgdrder samt stod till forskning och
utveckling. Nar det galler den forstndmnda &r stddet mer 4n fem ganger sé stort i Sverige jamfort
med EU-genomsnittet; detta trots att exportens andel av BNP i Sverige endast har dverstigit
EU-genomsnittet med ndgra procentenheter under perioden 2000-2021. Exportframjande stod
har i Sverige i genomsnitt uppgétt till ca 0,06 procent av BNP vilket motsvaras av ca 3,3 miljarder
kronor i dagens penningvérde. Stod till forskning och utveckling har i genomsnitt uppgatt till ca
1,9 miljarder kronor i Sverige vilket &r mindre dn genomsnittet inom EU. Det bor dock noteras
att bada dessa stod &r relativt sma i jamforelse med de storsta stddomradena i Sverige (miljo-
och energirelaterade stod; ca 32 miljarder kronor) respektive EU (sektorrelaterade stod). Det
kan didrmed noteras att inriktningen av de svenska stoden skiljer sig en hel del frdn den genom-
snittliga inriktningen inom EU.

Diagram 3.4. Statsstod foérdelat pa &ndamal, genomsnitt 2000-2021
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Kélla: Eurostat. Ovagt medelvérde for EU.

31 Sveriges totala stdd har uppgatt till i genomsnitt 0,79 procent av BNP och motsvarande siffra for de miljérelaterade stoden ar
0,53 procent av BNP; 0,53/0,79 = 0,67.
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OECD har nyligen initierat ett projekt som syftar till att ta fram en databas kring s kallade
industristrategier i OECD-l4nderna.®? I den forsta studien har sju europeiska ldnder deltagit,
déribland Sverige, och data fér perioden 2019-2021 finns tillgéngliga. Till skillnad frdn Eurostat
separerar OECD stoden till olika sektorer, diribland industrin (manufactoring). I diagram 3.5
framgar att stoden till industrin (subventioner eller skatteavdrag) ar lagst i Sverige bland de
undersokta ldnderna 2021; ca 0,02 procent av BNP (ca 1,1 miljarder kronor). Bland de sju landerna
sticker Frankrike ut med betydligt storre stdd &n andra. Vidare kan noteras att Danmark ocksa
har laga industristdd dven om de ar ndgot storre dn i Sverige 2021.

Diagram 3.5. Subventioner och skatteavdrag till industrin, 2021 respektive 2019
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Kalla: OECD (2023), figur 23. Exklusive COVID-relaterade stdd. Ovagt medelvarde.

Som ndmndes ovan finns ingen sektoruppdelning av utbetalade stdd hos Eurostat. De har dock
vissa sektorbaserade uppgifter for beslutade (med inte nddvandigtvis utbetalade) stod. Bland de
sektorbaserade stdden dominerar industrin och inom industrin dominerar stod till tillverknings-
industrin, sérskilt pappers- och pappersvarutillverkning.*®* Foér den industrin r stodet i forhal-
lande till omséttningen relativt lika i Sverige och Tyskland medan det &r lagre i Finland. Inom
kemisk industri ar stodet relativt lika i de tre landerna medan det svenska stddet till bilindustrin
nistan ar dubbelt sa stort som det tyska - inom bilindustrin dr stdden dock klart storst i Belgien.

Sammanfattningsvis ar utbetalade statsstod i Sverige lite ligre bade jamfort med EU-genom-
snittet och vara nordiska grannldnder Danmark och Finland. Vara stéd domineras av miljé och
energi medan EU-stoden domineras av tre typer av stdd; till sektorer, miljo och energi samt
regioner. Nar det giller stdd till industrin &r tillgangen till data sdmre. Den nyligen framtagna
databasen fran OECD visar att industristoden i Sverige r ligre &n sex europeiska ladnder i
jamforelsen. De danska stoden ar ungefir dubbelt si stora men dnd4 bara en vistanflakt av
stdden i, framfor allt, Frankrike men dven Storbritannien. Inom vissa delar av industrin - papper

32 Quantifying Industrial Strategies (QulS); se OECD (2023).
33 Svenskt Naringsliv (2020).
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och kemisk industri - férefaller dock beslutade (ej nddvéandigtvis utbetalade) svenska stod vara i
paritet med Tysklands och Finlands medan stoden till bilindustrin dr ndstan dubbelt sa stort i
Sverige som i Tyskland. Denna variation pekar pa betydelsen av en noggrann sektorspecifik
analys nér behovet av statsstod analyseras, nagot vi aterkommer till i avsnitt 3.4.

Nytt temporart ramverk for statsstod

EU:s ordinarie regelverk® kring statsstod sattes pa paus vid pandemins utbrott. Strax dérefter,
den 19 mars i 2020, lade EU-kommissionen fram ett temporéart ramverk for statsstéd med anled-
ning av coronakrisen.® Som framgick av diagram 3.1 moéjliggjorde det att statsstdden mer an
féordubblades jaimfort med innan pandemin. Tva ar senare, den 23 mars 2022, lades ytterligare ett
temporéart ramverk fram, denna gang med anledning av Rysslands invasion av Ukraina. Detta
ramverk har forlingts till utgdngen av 2023 och huvudsakligt fokus ar att stddja energiomstll-
ningen nir gas- och oljeimporten fran Ryssland snabbt fasas ut.* Energirelaterade stdd har varit
mycket stora i Europa i och med den kraftiga uppgéngen i elpriset, och da sarskilt under 2022. 1
lander som i stor utstriackning anvinder gas for uppvarmning sasom Tyskland har storst stod
betalats ut. I Sverige uppgick elrelaterade stdd till drygt 60 miljarder kronor 2022-2023 och
dartill ska vissa drivmedelsrelaterade stod laggas (se diagram 3.6).

Diagram 3.6. Energistédens omfattning september 2022 - januari 2023
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Kalla: Finanspolitiska rddet (2023), diagram 1.8.

Ett drygt halvar efter krigsutbrottet — oktober 2022 - intraffade ytterligare en hindelse som
kom att paverka EU:s hallning dd USA lanserade sitt IRA-paket. Det startade en livlig debatt
bland policyekonomer kring hur EU borde (re)agera.*” Fran ett klimatperspektiv var USA:s initia-
tiv positiva nyheter; till skillnad frdn EU har USA inte nigot landsomfattande® utslappshandels-
system och IRA-paketet kan i ljuset av detta ses som ett nddvandigt steg for att USA substantiellt

34 Europeiska unionen (2008).

35 EU-kommissionen (2020b).

36 EU-kommissionen (2022a).

37 Se, bland manga andra, Clausing och Wofram (2023), Demertzis (2023), Fleming m. fl. (2023), Gros (2023), Jansen m. fl.
(2023), Kirkegaard (2023) och Kleimann m. fl (2023).

38 Kalifornien har ett utslappshandelssystem for koldioxidutslapp.
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ska minska sina utslapp.* Till bilden hor ocksa att EU:s samlade stdd inom klimatomradet 6ver-
stiger de som presenterades i USA:s IRA-paket (se fordjupningsruta 3.2 for en jamforelse mellan
IRA:s och EU:s klimatrelaterade stod). Trots detta framfordes varningar for att EU skulle agera
pa ett sitt som Okade risken for ett sa kallade subventionskrig dér det blir en kapplopning mellan
lander i att locka till sig foretag. Utdver att det blir statsfinansiellt kostsamt skulle vara ett
mycket daligt utfall dar foretag utnyttjar stater for att erhalla maximala stod i stallet for att
konkurrera pa marknadsmaéssiga villkor. IRA-paketet satte ocksa fingret pd att EU:s stodsystem
ar komplicerat vilket har bidragit till flera férenklingar som noterades ovan.

Att EU skulle reagera i nigon form pa IRA stod dock tidigt klart. Det berodde inte minst pa de,
ur ett EU-perspektiv, mest problematiska delarna i IRA - Local Content Requirements, LCR - som
foreskriver att stod endast ges om en tillrickligt stor andel av produkten bestar av delar som
tillverkats i USA. Det snedvrider uppenbart konkurrensen och utgér ett klart brott mot WTO:s
regler. Analyser visar vidare pa att d&ven om IRA far begrinsade effekter pa varldshandeln och
EU:s sammanlagda produktion, kan IRA f& stora effekter pad vissa sektorer. I avsaknad av
EU-respons skulle exempelvis exporten fran EU av elektriska och optiska komponenter kunna
komma minska med 10-45 procent beroende pé olika antaganden.*’ Det innebar dock inte att
utokade stod behover vara positivt fran ett EU-ekonomiskt perspektiv; se vidare diskussion i
avsnitt 3.4 och kapitel 6.

FORDJUPNING 3.2 INFLATION REDUCTION ACT, IRA, OCH EU:S GRONA SUBVENTIONER

IRA bestar av tre huvudsakliga delar; reformerad halsovard, en skattereform, férandrad lagstift-
ning samt satsningar inom energi och klimat.** For diskussionen i detta avsnitt ar det atgar-
derna inom energi och klimat som ar av storst intresse. Utformningen av dessa stod inom
ramen for IRA bestar huvudsakligen av generella skatteavdrag for produktion som sker pa
amerikansk mark och bestar av en stor andel insatsvaror fran USA (se nedan). Som framgar i
huvudtexten innebar EU:s nya regelverk att bade investeringsstod och skatteavdrag kan anvan-
das. Dessa ar dock inte generella som i USA utan respektive medlemsland far ta stallning till
om stdd ska ges fran fall till fall och, beroende pa andamal, konsultera EU-kommissionen.

IRA-paketet innebar omfattande stdéd inom omradena energi och klimat men som framgar i
tabell 3.1 nedan ar EU:s stdd ungefar lika stora eller storre. IRA-stéden inom energi och klimat
bestar av tre delar. Den forsta ror eldrivna bilar dar ett skatteavdrag pa 7 500 dollar ges till
bade privatpersoner och foretag. Det kan jamféras med EU:s regler som innebar att stod
motsvarande 6 000 euro kan utga vid kdp av en eldriven bil. En viktig skillnad ar dock att i USA
ges endast stod om bilen bestar av tillrackligt med producerade delar fran USA (Local Content
Requirement, LCR). Batterier och sa kallade kritiska mineraler ska till 50 respektive 40 procent
harstamma fran USA for att fullt skatteavdrag ska erhallas. LCR-krav strider generellt mot
WTO:s handelsregler. Inom ramen for US-EU Task Force on the Inflation Reduction Act pagar det
forhandlingar mellan EU och USA dar EU vill ha liknande undantag fran LCR som Kanada och
Mexiko har. USA har medgivit undantag for LCR nar det galler elbilar som leasas for kommersi-
ellt bruk. Det ar dock tveksamt om storre justeringar kan ske eftersom LCR ar en hornsten i
IRA.#2

39 Gros (2023).

40 Attinasi m.fl. (2023).

41  Fordjupningen baseras pa Kleimann m.fl. (2023).
42  Europaparlamentet (2023).
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Det andra IRA-stodet inom energi och klimat ror fossilfri produktion och investeringar. Likt EU
innebar IRA stod till produktion av och investeringar i batterier, vindturbiner, solceller men aven
kritiska mineraler som aluminium, kobolt och grafit. Under 10-arsperioden 2022-2031 berak-
nas IRA-stéden inom detta omrade uppga till 37 miljarder dollar vilket ar i linje med beddém-
ningen av EU:s stdd pa 35 miljarder euro.

Det tredje och sista stodomradet inom energi och klimat ar fossilfri elproduktion, daribland
karnkraft, vatgas och fornybar naturgas. Aven har finns LCR-krav; om révaror som anvands vid
elproduktion, eller investeringar i denna, kommer fran USA 6kar stodet med upp till 50 procent.
Sammantaget bedoms IRA-paketet innebara stod till elproduktion pa 208 miljarder dollar
2022-2031; motsvarande EU-stod ar betydligt storre, 800 miljarder euro.

Grona statsstod i USA och EU: en beddmning for perioden 2022-2031

IRA EU
Elbilar $7 500/ bil €6 000/bil
Fossilfri produktion $37 miljarder €35 miljarder
Fornybar energi $208 miljarder €800 miljarder

Kalla: Kleimann m.fl. (2023), tabell 1.

Diskussionerna inom EU resulterade i EU-kommissionens forslag fran 1 februari 2023 -
Temporary Crisis and Transition Framework (TCTF) - vilket géller till utgdngen av 2025. Den
generella inriktningen 4r den samma som lades fast i European Green Deal vid arsskiftet 2019,/20;
att den europeiska ekonomin ska bli fossilfri till 2050. Denna anpassning behover dock ga snab-
bare och hansyn behover tas till hur andra ekonomiska block - framfér allt Kina och USA -
agerar. Det uttalade syftet med TCTF ar att snabba pa bade fossilfri energi- och industriproduk-
tion. Sarskilt tre omradden lyfts fram dir det forsta tar sikte pa 6kad energiproduktion via
féornybara energikallor. Statsstdd far ges till framtagande av nya teknologier och spridning av
dessa. Det andra omrédet &r stdd till industrin i sin omstéllning till fossilfri produktion och det
tredje omradet tar sikte pa produktion av utrustning som behovs for att nd nettonoll-utslapp;
batterier, vindkraft, virmepumpar, solpaneler och koldioxidinfingning.

For att snabba pa utvecklingen inom dessa tre omraden hojs stédnivderna och regelverket
forenklas, det sistndmnda géller sarskilt handldggningen av stdd till s& kallade IPCEI-projekt®.
De ska snabbas pa genom att inte behéva féorhandsgranskas av EU-kommissionen. Stddens
utformning och omfattning férenklas vidare genom faststéllda procentsatser som anger hur stor
andel staten far bidra med vid investeringsprojekt (se tabell 3.2). Stodets andel av investeringen
okar ju mindre foretaget ar och om foretaget ligger i en region dér inkomsterna &r relativt 14ga
(s kallade ¢ och a-omraden; se anmarkning i tabell 3.2). Stoden kan ocksa bli stérre om de ges i
form av skatteavdrag. Som framgar av tabell 3.2 varierar procentsatserna och maxbeloppen
mellan 15-60 procent respektive 150-350 miljoner euro. Den hdgsta stddandelen kan ges till
mindre foretag som finns i en sé kallade a-region och ges stdd i form av skatteavdrag; maxbelop-
pet dr da 350 miljoner euro. Den lagsta stodandelen ar 15 procent kan ges till storféretag som
finns i rikare regioner och om stodet ges i form av direkt bidrag; maxbeloppet ar da 150 miljoner
euro. Darutover kan stod upp till 100 procent beviljas om det behovs for att matcha stod fran
lander utanfér EU, daribland USA:s IRA-relaterade stod.

43 IPCEI stér for Important Project of Common European Interest. Det finns for narvarande fem sadana projekt: ett inom mikro-
elektronik, tva inom batteriframstélining och tva vatgasrelaterad forskning.
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En av de tre omradena som ar foremal for statsstdd inom ramen for TCTF &r alltsd industrins
omstéllning till fossilfri produktion. Vad skulle detta stodramverk potentiellt kunna innebara for
svensk industri? Det beror forstas pa flera faktorer, men avgdérande 4r hur regering och riksdag
kommer att se pa statsstdd i den, delvis nya, kontext vi beskrivit i detta och foregdende kapitel.
Som rikneexempel kan vi dock anvinda uppskattningar dar industrins omstillning bedéms
krava investeringar pa ca 65 miljarder kronor fram till 2045.# Om vi antar att dessa skulle erhalla
statliga stod pa i genomsnitt 25 procent per projekt innebér det en offentligfinansiell kostnad pa
ca 16 miljarder kronor, eller ca 800 miljoner kronor per ar utslaget pa en 20-arsperiod (2025~
2045).

Tabell 3.2: Storlek pa statsstod: Maxbelopp och andel av investeringskostnad inom TCTF

Investeringens lokalisering

a-region c-region Ovriga regioner
Direkta hidrag Max-stdd per invest. 350 mn euro 250 mn euro 150 mn euro
Stort foretag 35% 20% 15%
Medelstort foretag 45% 30% 25%
Smé foretag 55% 40% 35%
Skatteavdrag, lan eller garantier
Stort foretag 40% 25% 20%
Medelstort foretag 50% 35% 30%
Sma foretag 60% 45% 40%

Not: TCTF: Temporary Crisis and Transition Framework. Procentsatserna avser statsstddets andel av den totala investeringskostnaden. Sverige har fem
sa kallade c-regioner (1dn) som beror pa gles befolkning; Dalarna, Vasternorrland, Jamtland, Vasterbotten och Norrbotten. Sverige har inga a-regioner
(EU-kommissionen, 2016).

Kalla: EU-kommissionen (2023e).

De 6kade mojligheterna till statsstdd har vackt oro inom delar av unionen, bade nar det giller
okade statsstod och en skev fordelning mellan rikare och fattigare lander. Det finns tecken pé att
denna oro ir befogad. Nastan 80 procent av de stdd som beslutades aret efter det tillfalliga kris-
ramverket sjosattes 23 mars 2022% har gatt till tva 1ander, Frankrike och Tyskland; detta trots att
de endast utgor ca 40 procent av unionens samlade ekonomi. Och dessa tva lander forefaller
fortsatta pa denna linje. Den tyska regeringen har foreslagit att elintensiva tyska féretag som
stannar i landet och stéller om till fossilfri produktion ska erhalla en konsumtionssubvention i
form av ett garanterat pristak pa 6 cent (drygt 60 ore) per kWh for 80 procent av dess elkonsum-
tion. Det stddet berdknas kosta motsvarande 25-30 miljarder euro till 2030.# Tyskland lyckades
vidare i maj i ar att f& svenska Northvolt att vilja Tyskland i stillet for USA med hjilp av motsva-
rande 1,5 miljarder kronor i stod. Den tyska regeringen har ocksi lovat det amerikanska foreta-
get Intel ett stdd pa 9,9 miljarder euro om det dubblar dess investeringar i landet.*” Aven Frank-
rike har lockat batteritillverkare fran Kina och Taiwan att férlagga produktion i landet; president
Macrons industriplan mojliggor skattesubventioner pa 40 procent till dessa och liknande klimat-
relaterade verksamheter.*®

Det ar nog ingen 6verdrift att hdvda att erfarenheterna fran klimatomstéllningen, pandemin och
det féorsdmrade sidkerhetspolitiska laget sammantaget har baddat for en ny era nir det géller
omfattningen av statliga ingrepp for att paverka lokaliseringen av foretags produktions- och

44  Se kapitel 4.

45  Temporary Crisis Framework; med anledning av Rysslands invasion av Ukraina.
46 Journalism for energy transition, 5 maj 2023.

47 Reuters (2023), 19 juni.

48 Nilsson (2023).
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investeringsbeslut. Hur mycket stdod som olika ldnder kan komma att ge beror dock pa deras
offentligfinansiella situation i relation till EU:s finanspolitiska ramverk, dar det sistnimnda ar
under omvandling. Det analyseras i ndsta avsnitt och dérefter avslutar vi kapitlet med en diskus-
sion kring de vagval Sverige och svensk industri star infor givet de nya regelverken.

EU-KOMMISSIONENS FORSLAG TILL NYTT FINANSPOLITISKT RAMVERK

Formagan for EU-lander att dels bedriva aktiv industripolitik, dels vidta nddvandiga offentliga
investeringar for att astadkomma twin transition beror i stor utstrickning pa deras offentlig-
finansiella stéllning i forhallande till det finanspolitiska ramverket. Den sa kallade Stabilitets-
och tillvixtpakten (STP), som satts pa paus sedan pandemins utbrott 2020, féreskriver fortfa-
rande att underskotten inte fir dverskrida 3 procent av BNP och att skuldsittningen inte far
overstiga 60 procent av BNP. De senaste 15 dren med finanskris 2008-2009, eurokris 2011-2012,
pandemi 2020-2022 samt energikris och stigande inflation 2022-2023 har sammantaget inne-
burit att den genomsnittliga skuldnivin inom EU 6verstiger 90 procent, det vill sdga langt dver
den tillitna nivdn. Om nuvarande regler inom STP fortsitter att gélla skulle det innebara ett
relativt omfattande och varaktigt sparbeting fér ménga lander inom unionen. Det skulle verka
aterhallande pa bade de utdkade mojligheterna att ge statsstod och det dkade behovet av offent-
liga investeringar inom, inte minst, klimatrelaterade omraden. Det sistndimnda ar huvudorsaken
till att EU-kommissionen lade fram forslag pa forandringar i STP i april 2023. Om forslaget
accepteras av ministerradet under hosten kan det borja gélla redan 2024. Som beskrivs i detta
avsnitt innebér de foreslagna fordndringarna att det finanspolitiska utrymmet kan komma att
utokas for hogt skuldsatta ldnder jamfoért med nuvarande regler. Det kommer darfor 6ka mojlig-
heten for lander bade att vidta nddvandiga offentliga investeringar och att utnyttja moéjlig-
heterna till hogre statsstod som beskrevs i foregdende avsnitt.

I syfte att sétta de foreslagna fordndringarna av STP i perspektiv, inleder vi med en beskrivning
av hur EU:s ramverk har utvecklats sedan det sjosattes for drygt 30 ar sedan.

Bakgrund

EU:s finanspolitiska ramverk sjosattes i och med att Maastrichtférdraget undertecknades i
februari 1992. I fordraget stipulerades tva regler som giller dn i dag; att offentligfinansiella
underskott inte far understiga 3 procent av BNP och att den offentliga skuldséttningen inte far
overstiga 60 procent av BNP. Om ett land hamnar pé fel sida om nigon av dessa grianser ska
anpassning ske i en tillrécklig takt. Detta blev sedan grunden for den Stabilitets- och tillvixttakt
(STP) som skrevs under av medlemslanderna 1997.4° I STP beskrivs processerna kring hur under-
skotts- och skuldgranserna ska foljas upp, hur avvikelser ska korrigeras och vilka omstandig-
heter som kan utgora grund fér undantag.®® Darutéver adderades en kvantitativ malséttning
som innebdr att medlemsstaterna ska budgetera for balans eller éverskott pa medellang sikt
samt ett sanktionsforfarande om lander med for stora underskott inte minskar dem tillrackligt
snabbt, den sé kallade Excessive Deficit Procedure, EDP.5'

Finanskrisen briserade hosten 2008 och blev en stor pafrestning for de offentliga finanserna i
EU-landerna; underskotten och skuldnivierna steg (diagram 3.7). Sverige var ett undantag da
och kom sa att forbli det kommande decenniet dd eurokrisen 2011-2012 och pandemin 2020~
2022 fick underskott och skulder att stiga i manga EU-lander, dock endast marginellt i Sverige.

49  Official Journal C 236 of 02.08.1997.

50 Council Regulation (EC) No. 1466/97.

51 Council Regulation (EC) No. 1467/97. En fortfarande uppmarksammad handelse intréffade 2003 da bade Frankrike och
Tyskland éverskred underskottsgransen. EU-kommissionen ville inféra sanktionsavgifter mot landerna men réstades ned av
ministerradet.
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Den avvikande utvecklingen i Sverige beror pa flera faktorer men en viktig faktor &r sannolikt
den politiska uppslutningen kring det svenska finanspolitiska ramverket vilket ar stramare an
STP (se fordjupning 3.3).

Utvecklingen inom EU gav upphov till tva utvidgningar av STP. Den forsta - Six pack - genom-
fordes 2011 och gillde samtliga EU-lander och var den mest genomgripande férandringen nér
det galler dvervakning och styrningen av medlemsldndernas ekonomier sedan inférandet av
Maastrichtférdraget tva decennier tidigare.> Vid tidpunkten var 23 av 27 EU-lander féremal for
EDP; EU-ldndernas genomsnittliga underskott var drygt 6 procent 2010 och drygt 4 procent
2011. En av fordndringarna var att rostreglerna dndrades sé att om EU-kommissionen rekom-
menderade sanktioner mot ett land sa kravdes att tva-tredjedelar av landerna i ministerradet
rostade emot for att sanktioner skulle undvikas. Tidigare kravdes att alla rostade for. En annan
forandring var att ldnder som var foremal for EDP behovde presentera en plan dar utgifterna
inte fick vixa snabbare &n den trendméssiga BNP-tillvixten. En ytterligare fordndring var att
skuldgransen fick en storre roll. Linder vars skuld dversteg 60 procent av BNP skulle minska
denna med 1/20-del per ar.

Diagram 3.7. Maastrichtskuld
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Not: Den streckade linjen visar 60 procentsgransen fran Maastrichtfordraget.
Kalla: Eurostat.

De statsfinansiella problemen fortsatte dock och 2011-2012 drabbades EMU av den sa kallade
eurokrisen. Den offentligfinansiella utvecklingen i sérskilt Grekland men &ven Italien och
Spanien skapade en oro kring om eurosamarbetet skulle spricka. Dessa ldnder var i behov av
snabba relativprisanpassningar for att fa i gang sin ekonomi vilket férsvarades av den gemen-

52 EU-kommissionen (2011a).
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samma valutan. [ praktiken blev det den Europeiska centralbanken, ECB, som riddade euron
genom att kopa statsobligationer fran de skuldsatta linderna och dérigenom forhindra kraftigt
stigande finansieringskostnader. EU-kommissionen fortsatte att ensidigt fokusera pa offentlig-
finansiell stramhet och lanserade ytterligare skirpningar fér eurolanderna. Det si kallade
Two-pack infordes 2013 och innebar en dn mer frekvent o6vervakning av medlemslidndernas
budgetar, och da sarskilt for de lander som var féremal for EDF, samt krav pa att prognoser
skulle vara oberoende fran det politiska systemet.>

Samtidigt som EU och euroomradet fokuserade pa offentligfinansiell stramhet 2010-2013 hade
den internationella debatten inom policyorganisationer och forskare borjat svinga; en allt for
stram finanspolitik ansigs nu riskera att leda till en s stor forsdmring av den ekonomiska
utvecklingen att de offentliga finanserna sammantaget skulle férsvagas.> Denna omsvangning
- tillsammans med den svaga ekonomiska utvecklingen i Europa - bidrog sannolikt till de
fordndringar som infordes 2015; for forsta gangen sedan STP infordes 1992 blev ramverket
mindre strikt nar det galler underskotts- och skuldmal.® Tva centrala férandringar var att storre
hansyn skulle tas till landspecifika faktorer samt att vissa typer av offentliga investeringar och
strukturreformer kunde anviandas for att motivera avsteg fran ramverket. Ramverkets komplex-
itet hade trendmaissigt okat sedan de forhillandevis enkla reglerna i Maastrichtférdraget.
Fordndringarna 2015 spidde pa komplexiteten ytterligare; kombinationen av situationsbero-
ende kvantitativa regler, beddmningsmaéssiga undantag samt hénsyn till landspecifika forhal-
landen innebar ett mycket svaréverskadligt ramverk. Sammantaget férsvarade det ramverkets
tillimpning, uppfdljning och ansvarsutkravande.

Trots den 6kade komplexiteten fanns det samtidigt, atminstone principiella, férdelar med den
nya inriktningen - férdelar som vi ska se dven ingdr i det nuvarande forslaget frdn EU-kommis-
sionen. Ett lands offentligfinansiella stéllning de kommande decennierna ar férstas beroende av
vad finanspolitiken innehdller. Om reformer genomférs som bidrar till underskott idag men
innebar att ekonomins funktionssétt forbattras och dkar potentialen pa langre sikt 4r det i grun-
den positivt, dven ur ett offentligfinansiellt perspektiv. Att flytta fokus fran finanspolitikens
omfattning till finanspolitikens innehdll ar pA ménga sitt en rimlig forandring. Fran ett offentlig-
finansiellt perspektiv har det stor betydelse om en skulduppbyggnad beror pa 6kade 16pande
utgifter jamfort med okade investeringar da de sistndmnda kan bidra till 6kad BNP och darmed
okade skatteintikter i framtiden. Som diskuteras nedan medfér dock en sddan forandring sina
egna utmaningar.

Den europeiska ekonomin utvecklades forhallandevis val fran 2015 och fram till pandemins
utbrott 2020. Bade de offentliga underskotten och skulderna minskade samtidigt som den
offentliga investeringstillvixten sa sakteliga kom att 6ka, om 4n fran laga nivaer (diagram 3.8). I
Sverige dominerades okningen 2016-2018 av kommunerna vilket bland annat kan kopplas till
okat behov av nya lokaler for forskolor, skolor, vard och dldreomsorg. I Europa foll investerings-
tillvaxten kraftigt i Italien och Spanien 2010-2014 och trots viss aterhdmtning s var investe-
ringstillvixten fortsatt 14g 2015-2021. Det illustrerar att det, likt for storleken pa statsstéd ovan,
finns en negativ samvariation mellan tillvaxt i offentliga investeringar och offentlig skuldsétt-
ning; ju hogre skuld desto ligre tillvaxt i offentliga investeringar (diagram 3.9). Det kan ses som
ett skl till de férandringar i ramverket som EU-kommissionen foreslar.

53 EU-kommissionen (2011b).
54  IMF (2010), Krugman (2010).
55 EU-kommissionen (2015).
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Diagram 3.8. Offentliga investeringar
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Kalla: Eurostat.

Diagram 3.9. Offentliga investeringar och Maastrichtskuld
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Fore pandemins utbrott planerades en éversyn av det finanspolitiska ramverket under 2020
men pandemin innebar att den forskots framét i tiden. Pandemin innebar att underskotten och
skulderna skot fart igen och tillimpningen av STP sattes alltsa pa paus, en paus som fortfarande
pagar och diarmed ér inne pa sitt fjarde ar. Det ar fortfarande oklart om pausen upphor 2024 som
planerat. Det ar ocksa oklart hur ramverket kommer att se ut. Det forslag som ligger pa bordet
beskrivs i nédsta avsnitt.

[ efterdyningarna av pandemin infordes en ny facilitet - Recovery and Resilience Facility, RRF -
vilket kan ses som en milstolpe i EU-samarbetet.® RRF, vilken gar under benidmningen
Aterhdmtningsfonden pa svenska, innebir att EU-kommissionen for férsta gngen tar upp l1an i
unionens namn. Av de upplanade medlen kan medlemsstaterna i sin tur 1dna 386 miljarder euro.
Resterande upplanade medel - 338 miljarder euro - férdelas som bidrag till medlemslédnderna.
Sverige fick motsvarande 34 miljarder kronor i bidrag men kommer via héjd EU-avgift 2028-
2048 fa betala 148 miljarder kronor, en offentligfinansiell nettokostnad sdledes.5” Den gemen-
samma upplaningen och direkta fiskala transfereringar — dar Sverige alltsa blev nettobidragsgi-
vare - tolkar flera som ett forsta (federalt) steg mot en gemensam finanspolitik inom unionen.
Det ar ndgot som varit aktuellt i diskussionen sedan euron inférdes; en gemensam finanspolitik
har ansetts nodvandig vid en gemensam valuta (euron). Det finns manga argument for en sddan
hallning men kruxet med RRF var att d&ven EU-ldnder utanfor euron, diribland Sverige, omfat-
tades. Ett argument att stanna utanfor euron - 6nskan att undvika en gemensam finanspolitik
- blev plotsligt svagare.

Det aterstar att se om RRF blir startskottet for fler inslag av gemensam finanspolitik inklusive
nettotransfereringar frin rikare lander som Sverige. I kommissionens forsta utkast till nytt
ramverk frin november 2022 forslogs inslag av gemensam finansiering likt RRE.® I det forslag
som nu ligger pa bordet ingar dock inte denna del, sannolikt da flera medlemslidnder var emot
en sadan 16sning.>

For att ta del av 1an och bidrag fran RRF behdvde medlemslédnder ldmna in en s kallad aterhamt-
ningsplan som skulle godkénnas av EU-kommissionen. Medlen skulle frimja nagot eller flera av
féljande omraden; tillvaxt, sysselsattning, ekonomisk och social motstandskraft samt gréon och
digital omstéllning.*® Denna styrning frin kommissionen - och da sarskilt den grona och digitala
omstallningen - kom att fi en central plats i dess férslag pa nytt finanspolitiskt ramverk.

56 EU-kommissionen (2020c).

57  Hur stora bidrag respektive land fick baserades pa BNP per capita, befolkningsstorlek och arbetsloshetsniva. Darutéver star
Sverige for motsvarande 136 miljarder kronor i garantier for medlemsstaternas lan ur RRF (Finanspolitiska radet, 2022).

58 EU-kommissionen (2022b).

59 EU-kommissionen (2023f,g,h).

60 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/241.
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Forslag till nytt ramverk

Arbetet med det nya ramverket aterupptogs i oktober 2021. Huvudkritiken med det befintliga
ramverket var som framgick ovan framfor allt dess komplexitet. Aterkommande fériandringar
hade staplats pé varandra som svar pa de utmaningar den europeiska ekonomin drabbades av;
finanskris, eurokris, svag tillvixt och 1aga offentliga investeringar. Efterlevnaden av det befintliga
ramverket hade ocksa varit svag och hundratals 6vertradelser hade inte resulterat i monetéra
bestraffningar trots att ramverket sa foreskriver. Dartill innebar pandemin en kraftig 6kning av
redan for hoga skuldnivder vilket, enligt det befintliga ramverket, skulle innebdra kraftiga
besparingar.

EU-kommissionen lade fram sitt férslag den 9 november 20228 och rddet godkéinde inriktningen
pa kommissionens forslag den 14 mars 2023. EU-kommissionen aterkom darefter 26 april med
ett utkast pa regelverk och direktiv.?? I skrivande stund har inget beslut d4nnu tagits av EU:s
stats- och regeringschefer; det ir dirmed osdkert om det féreslagna regelverket kommer att
kunna borja gélla som tankt 2024.

Tva huvudsyften med de foreslagna fordndringarna ar att satta offentligfinansiell hallbarhet
samt uthdllig och inkluderande tillvixt i fokus. Det ska uppnids genom medelfristiga planer
(inklusive arliga kontrollstationer) och méjligheter att mildra kraven pa minskad skuldsattning
for medlemslander som forbinder sig att vidta investeringar som framfor allt frimjar den digitala
och gréna omstillningen.®

Hantering av skuldnivaer 6ver 60 procent av BNP

Det foreslagna regelverket innebér en betydande fordndring avseende vilken indikator - styrara
- som ska tas fram och f6ljas upp for att 6nskvird skuldutveckling ska nés. I stallet for nuvarande
indikator - strukturellt sparande som andel av potentiell BNP% - foreslas att utvecklingen av de
s kallade nettoutgifterna — net expenditure®® — ska ge en 6nskvird skuldutveckling; vad som
utgor det sistndmnda beskrivs nedan.

Forst, och viktigast far var analys i kapitlet, ar hur skuldnivder 6ver den ursprungliga gransen 60
procent av BNP ska hanteras. EU-kommissionen féreslar som namnts inte nigon férandring av
60 procentgrinsen fran Maastrichtfordraget 1992, ej heller underskottsgrinsen pa 3 procent av
BNP dndras, daremot anpassningen dit. Enligt nuvarande regler ska som ndmndes ovan skulden
minska med 1/20-del per ar av den del som 6verstiger 60 procent. Om ett land exempelvis har
en Maastrichtskuld pa 80 procent av BNP ska den minska med (1/20)*(80-60) = 1 procentenhet
per ar. Ar skulden initialt 100 procent ska den minska med 2 procentenhet per ar osv. Detta
skulle vara ett rejilt dtagande och bland annat riskera att fortsitta tringa undan offentliga
investeringar inom EU.

Enligt det uppdaterade forslaget fran 26 april i ar ska EU-l4nderna delas upp i tva grupper; de
som antingen har en skuldniva 6ver 60 procent av BNP eller ett underskott storre 4n -3 procent
av BNP, och 6vriga ldnder.%® For den forstndmnda gruppen maste en fyraarig sa kallad fiscal
adjustment plan tas fram som ska innebara att skuldnivin atminstone ar ligre det sista (fjarde)
aret i planen och dérefter minskar eller stannar pé en rimlig (prudent) niva. En central del av

61 EU-kommissionen (2022b).

62 EU-kommissionen (2023f,g,h).

63  Se fordjupning 3.3 for en beskrivning av det svenska ramverket och skillnader mot EU:s nuvarande och foreslagna ramverk.

64  Strukturellt sparande ar det sparande som skulle foreligga om konjunkturlaget ar normalt, det vill sdga da det varken ar lag-
eller hdgkonjunktur.

65 Mattet bestar av utvecklingen av utgifter (exklusive konjunkturella variationer i utgifter for arbetsloshetserséattning) subtraherat
med forandringar i skatteintakter fran politiska beslut.

66 EU-kommissionen (2023f).
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fyradrsplanen &r att medlemslandet och kommissionen ska komma 6verens om utvecklingen av
de sa kallade nettoutgifterna. De sistndimnda ska vara sddana att sa kallade oférandrad politik®
efter denna period ska medfora att skulden utvecklas pa ett 6nskvart sitt. Redan har kan man
notera en viktig skillnad frin det nuvarande ramverket; i stillet for att direkt tvingas minska
skulden med 1/20-del per &r, skjuts kravet pa minskad skuld tre ar framat och forst det fjarde
aret ska skulden vara lagre an startaret.% Vidare siffersatter inte det foreslagna ramverket hur
mycket skulden ska minska.®

En ytterligare potentiell uppmjukning av tillitna skuldnivier i forslaget ar mojligheten att
forskjuta tidpunkten for nir skulden ska borja minska. Lander kan forskjuta tidpunkten for
skuldminskning ytterligare tre ar om man vidtar reformer eller investeringar som stodjer uthallig
tillvaxt, hallbar skuldutveckling samt EU:s prioriteringar och malséttningar.”

For gruppen "6vriga” som varken har for hog skuld eller for stort underskott finns endast kravet
att landet i frdga ska fortsitta understiga dessa granser under den fyradriga planen. Det innebér
att en stor skillnad uppstar mellan dessa lander och de som 6verskrider ndgon av grianserna,
bade vad géller finanspolitiska planer och kontroll.

Trots att ovan ndmnda "uppmjukningar” relativt nuvarande regelverk behover skillnaden inte bli
sé stor i praktiken eftersom nuvarande 1/20-regel de facto inte har applicerats och sannolikt
inte skulle appliceras fullt ut &ven om nuvarande regelverk skulle bestd.” Samtidigt ar 1/20-
regeln en pedagogisk benchmark som det foreslagna regelverket kan jamforas mot. I diagram
3.10 belyser vi en sddan jamforelse med hjalp av tva fiktiva exempel, A och B. I bdda exemplen
antas att skuldnivan i ett land initialt uppgar till 100 procent av BNP (ar 2025). Enligt nuvarande
regelverk (som alltsa &ar satt pa paus) skulle skulden minska med 1/20-del av avvikelsen fran
Maastrichtavtalets maxgrins pd 60 procent av BNP. Denna utveckling ges av den bla linjen i
diagrammet dér skulden minskar fran 100 procent 2025 till 80 procent av BNP 2038. [ alternativ
A antar vi att det foreslagna ramverket géller 2025 och EU-kommissionen godkénner att landets
skuldniva 4r oférandrad under de tre forsta aren av fyradrsplanen, det vill siga 2026-2028, och
att skulden déarefter faller med 1 procentenhet per ar vid oforandrad politik fram till 2038; denna
utveckling ges av den orangea linjen dér skulden 2038 uppgér till 90 procent av BNP. Slutligen
har vi alternativ B dar EU-kommissionen godkdnner reformer och/eller investeringar som
landet ska vidta och darmed forskjuter skuldminskningen ytterligare tre ar. Denna utveckling
ges av den gri linjen dér skulden forst dr oférdndrad till 2030 och dérefter minskar 1 procent-
enhet per ar till 93 procent 2038.

Det offentligfinansiella utrymmet i de tre alternativen skiljer sig en hel del at. Antag for enkel-
hetens skull att ett land véljer att anvinda skillnaden mellan alternativen till offentliga investe-
ringar (alt. offentliga stod till naringslivets investeringar). D4 innebér exemplet i figur 3.10 att de
offentliga investeringarna i alternativ A och B ir 2 procent storre som andel av BNP 2026 jamfort
med nuvarande regler. Oversatt till en svensk kontext motsvarar det ca 120 miljarder kronor
2026. I exemplet antas skulden fortsatta falla i ndgot snabbare takt enligt nuvarande ramverk

67 Med "oférandrad politik” avses att inga aktiva finanspolitiska beslut tas utdver att utgifterna anpassas till den demografiska
utvecklingen medan skattesatserna ar oférandrade. Det ar ett vanligt antagande i analyser av skuldutveckling (se Konjunktur-
institutet, 2022a).

68 Kravet ar att Maastrichtskulden som andel av BNP ska vara langre sista aret i anpassningsperioden pa fyra respektive sju ar.

69 Lander som har ett underskott stérre an gransen 3 procent av BNP méste dven minska underskottet med 0,5 procentenheter
per ar.

70 De EU-prioriteringar som lyfts fram &r gron och digital transformation, social och ekonomisk motstandskraft (6kad och breddad
utbildningsniva) och forsvar.

71 Se Darvas och Zettelmeyer (2023) och Pamies (2023) for en jamférelse av hur tilldmpning av nya och gamla regler kan sla pa
lander med respektive utan skuld- och underskottsproblem.
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jamfort med de tva alternativen vilket innebar att utrymmet for (hér) offentliga investeringar blir
ytterligare nagot storre for varje ar med det foreslagna ramverket. Det ar forstés inte sannolikt
att allt skulle anvandas till ett &andamal (hér: investeringar) men exemplet visar pa att det offent-
ligfinansiella utrymmet kan 6ka betydligt om det nya ramverket antas. Det bér dock under-
strykas att vi forstis an inte vet om den praktiska tillimpningen av det foreslagna ramverket blir
som planerat - tidigare ramverk har ju som namnts inte foljts. Klart ar dock att férslaget poten-
tiellt kan ge ett storre offentligfinansiellt utrymme jaimfért med nuvarande ramverk.

Diagram 3.10. Skuldutveckling vid nuvarande resp. foreslaget ramverk: fiktiva exempel
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Not: "Tidigare ramverk”: Minskad skuld med 1/20 del av avvikelsen frn 60 procent; "Alt. A”: antagen oforandrad skuld i tre ar (2026-2028) och
darefter antagen minskning med 1 procentenhet per ar. "Alt. B": antagen oftrdndrad skuld i sex ar (2026-2031) och darefter antagen minskning med
1 procentenhet per ar.
Kalla: Egen illustration.

EU:s stats- och regeringschefer uttalade sig 14 mars i ar och var i huvudsak néjda med inrikt-
ningen pa forslagen.” De tyckte att det foreslagna ramverket hade férutsittningar att fungera
mer effektivt, bland annat genom 6kat fokus pa medelfristig tidshorisont. De uttryckte ocksa sitt
gillande till att behalla granserna for maximalt underskott respektive Maastrichtskuld samt att
byta indikatorvariabel; fran strukturellt sparande till utvecklingen av nettoutgifterna. Samtidigt
betonade stats- och regeringscheferna betydelsen av att berdkningsmetoder och bedémningar
blir transparenta, bland annat for att sidkerstélla en rattvis behandling.

EU-kommissionens ursprungliga forslag fran den 9 november 2022 fick en hel del berém utan-
for EU-kretsarna.” Att avldgsna sig fran det arliga strukturella sparandet och i stallet fokusera pa
skuld- och utgiftsutvecklingen i ett medelfristigt perspektiv har lovordats.™ Att investeringar
inom vissa omraden kan anvéindas for att skjuta upp tidpunkten da skulden behover falla tillbaka
har ocksa mottagits val. Samtidigt fick forslaget kritik for att vara for tillitande nir det géller
landernas skuldséttning.® Den tyska regeringen uttryckte officiell kritik och menade bland

72  Council of the European Union 6995/1/23.
73  Se till exempel Blanchard m.fl. (2022).

74  Se dock Wyplosz (2022).

75 Blanchard m.fl. (2022).
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annat att lander med skulder dver 60-procentsgransen bor vara dlagda att minska skulden varje
ar under den fyradriga planen.” De ville ocksa att utvecklingen av de sa kallade nettoutgifterna
skulle vara lagre dn den bedémda tillvixten i potentiell BNP. Dessa tva centrala delar - utveck-
lingen av skulden och nettoutgifterna - har stramats at i EU-kommissionens reviderade forslag
fran 26 april i ar som beskrevs ovan. Frigan aterstar dock om Tyskland - och forstds 6vriga
lander - ar néjda med det reviderade forslag som nu finns.

FORDJUPNING 3.3 SVERIGES FINANSPOLITISKA RAMVERK | RELATION
TILL EU:S NUVARANDE SAMT FORSLAG TILL REVIDERADE RAMVERK

Som framgatt i huvudtexten finns skal att tro att de utokade mojligheterna till att ge statsstod
samt EU-kommissionens forslag pa nytt finanspolitiskt ramverk kommer att leda till hdgre stod-
nivaer an de som forelegat historiskt. En fraga ar da hur det svenska finanspolitiska ramverket
forhaller sig till nuvarande och foreslagna EU-ramverket, och da sarskilt nar det galler mojlig-
heterna att ge statsstod.

Det svenska finanspolitiska ramverket ar mer strikt an bade det nuvarande och foreslagna
EU-ramverket, dven om det finns delar som kan betraktas som mindre strikta.”” Det svenska
ramverket foreskriver att det finansiella sparandet ska uppga till 1/3 procent av BNP i genom-
snitt over en konjunkturcykel; det sa kallade 6verskottsmalet. En motsvarighet i EU:s nuva-
rande ramverk ar det sa kallade medium term budgetary objective, vilket ar den niva pa det
finansiella sparandet som inte far underskridas nar konjunkturella variationer har rensats bort.
Det uppgar till =1 procent av BNP i Sverige, vilket alltsa ar mindre strikt an det svenska over-
skottsmalet. Daremot ar det svenska ramverket mindre strikt nar ekonomin ar i en lagkonjunk-
tur; da finns ingen grans for hur negativt sparandet far bli medan bade det nuvarande och
foreslagna EU-regelverket har en grans pa maximalt 3 procents underskott.

Aven nar det galler den offentliga skuldsattningen &r det svenska ramverket mer strikt. Sverige
har ett sa kallat skuldankare pa 35 procent av BNP, dar regeringen behdéver forklara sig infor
Riksdagen om skulden skulle avvika med mer an 5 procentenheter at vartdera hallet. Det ar en
betydande skillnad mot EU:s ramverk som har gransen 60 procent aven om det féreslagna
ramverket innebar att anpassningen till denna niva om ett land har en hogre skuld tillats ga i
en langsammare takt an tidigare. Det galler sarskilt om reformer och offentliga investeringar
gors inom vissa forutbestamda omraden. Nagon sadan sarbehandling av atgarder for att utdka
det offentligfinansiella utrymmet finns inte i det svenska ramverket.

En likhet mellan Sveriges och EU:s ramverk ar att statsstod som huvudregel tranger ut andra
offentliga satsningar; for en given niva pa finansiellt sparande och offentlig skuld innebar
darfor okade statsstod att andra utgifter behover minska eller att skatteintakterna behdver
Oka. Som beskrivs i huvudtexten behdver dock vissa reformer 6kade offentliga investeringar i
det foreslagna EU-ramverket inte kompenseras med lagre utgifter eller hogre skatter; i stallet
tillats en langre anpassningsperiod for att minska den offentliga skulden. En rimlig tolkning av
den foreslagna regleringen ar att de flesta typer av statsstdd (som bland annat ar aktuella inom
ramen for industripolitiken) inte ryms inom "reformer” utan darmed maste finansieras.’

76  Tysklands kritik finns publicerad av Bruegel (2023).

77 Det svenska ramverket beskrivs i den sa kallade ramverksskrivelsen; Regeringen (2018). Héar fokuserar vi pd mal for det
offentliga sparandet och skuldsattningen samt utgiftstaket. Det svenska ramverket innehaller dven regler och praxis kring
kommunernas finanser och budgetprocessen.

78 Radets forslag till reglering, EU-kommissionen (2023g), s. 4, avser med reformer: "addressing the challenges of population
ageing, improving the functioning of the labour market and increasing labour supply, encouraging innovation and strengthening
skills, improving the business environment”.
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Slutligen bor noteras att det endast finns begransade paralleller mellan det svenska sa kallade
utgiftstaket och den sa kallade net expenditure path i det foreslagna EU-ramverket trots
likheter i benamning. Det svenska utgiftstaket behandlar endast (statliga) utgifter och galler tre
ar framat. Det kan dock andras om Riksdagen sa beslutar, det vill sdga det finns inga bindande
regler likt 6verskottsmalet eller skuldankaret. Utgiftstaket kan darfor betraktas som ett medel
for att hoja den politiska troskeln att andra fastlagda utgiftsnivaer om exempelvis skatteintak-
terna rakar bli hogre an forvantat. Net expenditure path inom det foreslagna EU-ramverket
spelar en betydligt mer central roll. Mattet bestar av utvecklingen av utgifter (exklusive konjunk-
turella variationer i utgifter for arbetsléshetsersattning) subtraherat med forandringar i skatte-
intakter fran politiska beslut. Mattet ar den enda styrara som ska anvandas for att de EU-lander
som har en hogre skuld an 60 procent ska anpassa sin skuld till denna niva. Till skillnad fran
utgiftstaket kan net expenditure path inte andras av ett EU-land utan bestams av EU-kommis-
sionen, dock med input fran landet i fraga.

EN ANALYSRAM FOR SVERIGE OCH SVENSK INDUSTRI

Detta och foéregdende kapitel har beskrivit hur flera globala skeenden pa bara cirka en femars-
period tydligt paverkat forutsittningarna for industrin nér det géller produktionsmetoder, loka-
lisering, vardekedjor, handel och stédformer. Med avstamp i klimatavtalet i Paris 2015 lanserade
EU European Green Deal vid arsskiftet 2019/20 och darefter har erfarenheterna frin pandemin,
Rysslands invasion av Ukraina och USA:s IRA-paket paverkat utformningen av EU:s industri- och
statsstodspolitik samt forslag pa revidering av det finanspolitiska ramverket. I detta avslutande
avsnitt beskriver vi en analysram som kan anvandas for att diskutera lampliga strategier kring
industripolitik i allminhet och statsstdd i synnerhet i denna nya kontext. I kapitel 6 redovisar vi
var beddmning av vad en sadan strategi kan besta av nar det galler Sverige och svensk industri.

Oavsett asikt kring EU:s utvidgade mojligheter till statsstod sé ar det nu ett faktum; stodniva-
erna har hojts - som mest upp till 100 procent! - och antalet omraden som ar beréttigade till
stod har utOkats. Dessutom lutar det alltsa at att EU:s finanspolitiska ramverk kommer att
begransa EU-landernas finanspolitik i mindre utstrackning framover. Det innebéar forstas inte
att enskilda lander per automatik ska 0ka sina statsstdd. Det innebar dock heller inte att ldnder,
sdsom Sverige, som tidigare haft en principiellt restriktiv hallning till statsstdd, kan fortsétta
som tidigare utan att reflektera kring vad den nya kontexten innebér.

Nar fordndringar sker snabbt som, dtminstone i forsta anblick, kan hota sysselsittning och
valstand, finns en risk att hamna i suboptimala policylosningar, sa kallade policy failures. En
reaktion - eller hornlosning - ar att agera kraftfullt; i foreliggande fall att kraftigt 6ka statsstod
i linje med de mest proaktiva ldnderna i Europa. En annan reaktion - ocksa det en hornldsning
- dr att utan eftertanke halla fast vid tidigare principiella uppfattningar; i Sveriges fall en tydligt
restriktiv héllning till statliga stod. En tredje reaktion &r en selektiv, ogenomtankt hallning dar
stod styrs till ndringar dar opinionsmassiga stromningar l4tt kan uppbadas och blir svara att st
emot av politiska skal. For att undvika reaktioner likt dessa behdvs en genomténkt strategi — en
analysram - for hur Sverige och svensk industri ska agera framover. Strategin behoéver ocksa
vara uthallig; statliga stod, vars varaktighet ar osaker, minskar sannolikheten att foretagen vagar
ta investeringsbeslut som paverkar verksamheten lang tid framéver. En analysram ar sirskilt
viktig for vertikala stod och fokuserar darfor pa dessa. Behovet av horisontella stod diskuteras i
kapitel 6.
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Behovet av en genomténkt strategi for industripolitik och statsstdd ar forstds inget nytt; som
framgick i avsnitt 3.1 kan det finnas samhéllsekonomiska skal att stddja vissa typer av verk-
sambheter. For att gora det pa ett traffsakert sitt behdvs principer for hur olika fall ska bedémas.
Med de senaste arens geo- och sikerhetspolitiska forandringar har dock fler aspekter 4n de
traditionellt nationalekonomiska tillkommit och darfér behéver analysramen utvidgas. Nedan
beskrivs delar som behdver inga i en analysram for hur Sverige ska forhalla sig till vertikala stats-
stdd till industrin i den nya ekonomiska och geopolitiska kontexten.”™

Konkurrensanalys

Det forsta steget ar naturligen att analysera hur den marknadsmaéssiga konkurrenssituationen
ser ut for olika industrier givet de stdd som &r tillgdngliga i andra ldnder, bade inom och utanfor
Europa. Det kraver detaljerad kunskap om hur regelverken ser ut och den férmodade juridiska
tillampningen. Darutdver behdvs insikter i hur lander kan forvéantas att agera inom ramen for de
nya regelverken vilket ar en betydligt svarare fragestéllning 4n de rent juridiska. Hir kommer
politiska kontakter inom framfor allt EU att vara viktiga. En del i detta vore att bilda allianser som
verkar for att det mer tilldtande regelverket inte leder till ett subventionskrig inom EU dér
konkurrensen snedvrids, sdrskilt mellan rika och fattiga linder inom unionen.

Samhéillsekonomisk analys

En samhallsekonomisk analys av férvintade intdkter och kostnader behéver normalt féregé
varje beslut att ge stdd. Som vi tidigare ndmnt finns det omstandigheter som kan motivera stod;
det giller principiellt da positiva externaliteter foreligger, det vill siga da den samhélls-
ekonomiska avkastningen ar storre dn den féretagsekonomiska. Som framgatt kan det gélla for
s kallade infant industries och industrier som kannetecknas av learning-by-doing. Det kan
ocksa gélla industrier som har positiva sa kallade ndtverkseffekter, det vill siga bidrar till tillvaxt
och investeringar i befintliga och nya foretag. Det sistndmnda skulle kunna vara sarskilt relevant
nar det galler klimatomstéllningen dar utveckling och anammande av ny teknik och nya standar-
der kan innebdra gynnsamma nétverkseffekter.?® Inom framfor allt klimatomstallningen kan det
vidare finnas omraden dar det foreligger sirskilt stor osdkerhet, inklusive politisk sddan, kring
vilka tekniska 16sningar som kommer att bli gdngbara. Dér kan statliga stod, till exempel i form
av garantier, vara nodvandiga.

Den samhallsekonomiska analysen ska vara just samhidllsekonomisk och beakta hela ekonomin.
De ekonomiska resurserna - produktionsfaktorerna - dr begrinsade, inte minst nir det géller
arbetskraft i Sverige. Det ir val ként att den offentliga sektorn har brist p4 personal och att den
kommer att 6ka framdver pa grund av den demografiska utvecklingen.® Samtidigt ar utbudet av
arbetskraft begrinsat, sarskilt d& befolkningen i arbetsfor alder i stor utstriackning redan deltar
i arbetskraften; 6ver 75 procent vilket &r bland de hogsta inom EU. Férdelningen av arbetskraft
mellan privat och offentlig sektor &r en politisk frdga men om det finns en politisk majoritet for
att den offentliga sektorn - vard, skola och omsorg - ska bibehalla nuvarande serviceniva
(personaltathet) ar det framst inom den offentliga sektorn som sysselsattningsokningen behdver
ske det kommande decenniet. Eventuella stdd till svensk industri behdver darfor beakta hur
tillgdwngen pa arbetskraft till andra sektorer paverkas, savél privata som offentliga.

79 Se Jansen m. fl. (2023) for ett liknande resonemang, dock tilldmpad pa EU:s respons pa USA:s IRA-paket.
80 Terzi (2022).
81 SKR (2022).
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Det bor noteras att en industri kan vara 1énsam och klara sig utan stéd men att avsaknad av stod
riskerar omlokalisering till ett land som, fér dem, har en mer gynnsam instéllning till st6d. Om
sé sker forloras inte bara industrin utan ocksa de positiva externa effekterna. Darfor behover,
som noterats, andra linders eventuella stdd tas i beaktande nir behovet av svenska stdd analy-
seras. A andra sidan; om ett annat land erbjuder generdsa stod kan det vara mer samhalls-
ekonomiskt Ionsamt att inte slosa med svenska statliga medel utan lata produktionen ske i det
andra landet, 14ta dess skattebetalare sta for stodet och sedan importera produkterna darifran.®

Analys av kritiska sektorer

Den samhallsekonomiska analysen ovan ska principiellt innehalla "alla” relevanta aspekter. I
beskrivningen hittills har vi dock bortsett ifran det som under som under senare ar har bendmnts
"motstandskraft” eller resiliens. Med det avses att man som land eller som union av lander behd-
ver beakta att produktion, import av insatsvaror och forsaljningskanaler ska fungera aven under
ogynnsamma omstandigheter. Pandemin var en sadan vickarklocka dar de komplexa virde-
kedjorna vérlden 6ver snabbt brots. Den férhojda geopolitiska osdkerheten understryker denna
aspekt ytterligare. Ett stort beroende av fatal leverantorer, sirskilt om de befinner sig i lander
som inte raknas som liberala demokratier, utgdr ocksa en risk. Relaterat behévs ett geo- och
sékerhetspolitiskt perspektiv som analyserar hur realistiska scenarier kan paverka viardekedjor
och tillgdng pa kritiska ravaror (se kapitel 2).

For Sveriges del blir det viktigt att analysera tillgangen till centrala underleverantérer och
kritiska ravaror till var industri som finns inom EU eller inom ramen for eventuella EU-avtal med
tredje land. I de fall EU inte beddms kunna sdkerstélla industrins behov, sarskilt i kristider, 6kar
behovet av att Sverige ar sjalvforsorjande. Det galler forstds endast industrier vars varor i sig ar
centrala for var ekonomi; att sékerstélla tillgdngen till kritiska ravaror for en industri som inte ar
central fran ett samhaéllsekonomiskt perspektiv ar inte 1ampligt.

Jansen m.fl. (2023) analyserar dessa tre aspekter - konkurrenssituation, samhéllsekonomisk
analys och kritiska sektorer — pa EU-niva for ett antal klimatbaserade sektorer med anledning av
USA:s IRA-paket. Nér det giller solbaserad el bedomer de till exempel att risken fran ett konkur-
renskraftsperspektiv ar stor eftersom bade Kina och USA ger kraftiga stod. Samtidigt finner de
att den samhéllsekonomiska risken med solbaserad el ar 1ag. Det beror pa att teknologin ar vl
utvecklad och dven om Kina for narvarande dominerar stort sa finns flera linder, daribland USA,
som har stora produktionsplaner pa gang. Slutligen bedoémer de risken for begransad tillgang till
insatsvaror m.m. for att producera solbaserad el som medelstor. Sammantaget bedémer forfat-
tarna att det framstar som samhéillsekonomiskt olonsamt att stodja denna sektor; det ar battre
att importera denna produkt, inte minst dd den &r forhallandevis billig tack vare framfor allt
Kinas och USA:s stdd.

En liknande analysram som fokuserar pa dessa tre aspekter skulle vara lamplig for att analysera
inom vilka sektorer som Sverige borde utnyttja den utokade méjligheten att erbjuda vertikala
statsstod.

82 Velasco (2023).
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AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Som framgatt i detta kapitel har en forskjutning skett under senare 4r mot en mer extensiv,
vertikal industri- och statsstodspolitik inom EU. Den har drivits av framfér allt fyra faktorer; mer
ambitiosa klimatmal, erfarenheter frdn pandemin, geopolitisk osdkerhet samt industri- och
handelspolitiska atgérder hos stora handelspartners (sirskilt USA). Officiella data blir tillgédng-
liga med viss fordrdjning men det finns redan nu tecken pa att den nya, mer tillitande, hallningen
har fatt lander inom EU att erbjuda betydande statsstdd till enskilda foretag. De foreslagna
forandringarna i EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt kommer vidare att mildra de finanspolitiska
atstramningarna kommande ar jimfort med det nuvarande, om an inaktiva, ramverket. Det kan
bidra till att ldnder i storre utstrackning &n annars véljer att anvdnda budgetmedel for att stodja
sin industri.

Sverige har de senaste decennierna formedlat statsstdd i mindre omfattning én EU-genomsnit-
tet men skillnaden &r inte sa stor. Nar det géller stod till industrin finns endast data for sju euro-
peiska lander men bland dessa har Sverige formedlat ldgst stod bade 2019 och 2021 (exklusive
COVID-relaterade stdd). Sammantaget forefaller Sverige ha haft en ndgot mer restriktiv hillning
ndr det giller statsstdd, inte minst till industrin. I denna nya kontext med 6kade méjligheter att
ge stod samt att flera EU-ldnder kommer sannolikt att utnyttja denna méjlighet gar det dock
inte luta sig tillbaka och lita pa att nuvarande hallning dven &r rimlig framéver. Svenska politiker
och svensk industri behover vidta en strategisk analys som innefattar saval féretagens konkur-
renssituation, samhallsekonomiska effekter samt sakrad tillgang till kritiska ravaror och produk-
ter, dir det sistndmnda beaktar geo- och sikerhetspolitiska aspekter. Den samhéllsekonomiska
analysen bor ta sin utgdngspunkt i litteraturen kring industripolitik dér statliga insatser ska
grunda sig pa férekomsten av marknadsmisslyckanden, den begriansade tillgdngen pa arbets-
kraft samt néringslivets behov av offentligt producerade varor och tjanster inklusive institutio-
nell infrastruktur. Ett omrade dér en sidan analys ar sarskilt aktuell ar klimatomradet, vilket vi
analyserar narmare i kapitel 4.
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4. AR SVENSK INDUSTRI FIT FOR 557

Statsstdd ar i princip forbjudet inom EU, men det finns undantag. Klimatpolitik &r ett omrade
dér statliga stod ar tilldtna. Som vi har sett i foregdende kapitel erbjuder EU:s industripolitik,
klimatpolitik Fit-for-55 (FF55) och féormodade férandringar i det europeiska finanspolitiska
ramverket utdkade mojligheter for EU:s medlemsstater att erbjuda statliga stod, sarskilt inom
klimatpolitikens omrade. Energikrisen, som en f6ljd av Rysslands invasion av Ukraina, och USA:s
klimatlagstiftning Inflation Reduction Act (IRA) har starkt EU-kommissionens 6vertygelse om
behovet av ytterligare insatser pa klimatpolitikens omrade, bland annat utokade stod for
innovation i grona investeringar. Det ar upp till varje medlemsstat att bestimma om och hur den
ska utnyttja mojligheterna att understodja industrins klimatomstallning. EU:s nya klimatlagstift-
ning skapar ocksa nya foérutsittningar fér industrins klimatomstallning. Handeln med utslépps-
ratter reformeras och frin och med 2040 blir nettoutslépp i princip forbjudna. Medel som gene-
reras frdn handeln med utslédppsritter omfors till EU-gemensamma fonder som ska kunna
anvindas i EU:s medlemsstater for att understddja omstéllningen.

I det har kapitlet analyseras konsekvenserna av EU:s nya klimatlagstiftning for svensk industri
och erfarenheterna av existerande svenska statsstdd som syftar till att understédja industrins
klimatomstallning.®** Huvudfragan som behandlas i kapitlet ar om det finns anledning att utoka
eller férlanga befintliga statsstdd for klimatomstéllning i ljuset av den férdndrade klimatlagstift-
ningen och i sa fall pa vilket sétt? Kapitlet inleds med en beskrivning den del av EU:s nya klimat-
lagstiftning som &r relevant for industrin och hur den skiljer sig fran den svenska klimatlagstift-
ningen. Kapitlet fortsitter med analys av vad férdndringar av EU:s handel med utslappsritter,
ETS, innebar for svensk industri och vilka utmaningar industrin star infor de ndrmaste decen-
nierna. Kapitlet gar vidare med en genomging av de statliga stdd for klimatomstéllning som
redan forekommer i Sverige och en diskussion om dess relevans i forhallande till de utmaningar
som omstéllningen av svensk industri star infor. Kapitlet avslutas med nagra avslutande reflek-
tioner kring fragan om det finns anledning att forlanga eller utveckla befintliga statsstod till
industrins klimatomstéllning och vilken typ av stod som i sa fall kan vara relevant.

DET SVENSKA KLIMATRAMVERKET OCH EU:S NYA KLIMATLAGSTIFTNING

Enligt det svenska klimatramverket, som antogs av riksdagen 2017, ska Sverige senast ar 2045
inte ha nagra nettoutsldpp av vixthusgaser till atmosfiren, for att darefter uppna negativa
utslapp. Malet innebar att utslappen av vixthusgaser fran svenskt territorium ska vara minst 85
procent lagre ar 2045 an utsldppen ar 1990. Minskningen ska ske i tre steg, eller sa kallade etapp-
mal. Senast 2030 ska utsldppen vara minst 63 procent lagre, senast 2040 ska utsldppen vara
minst 75 procent lagre och senast 2045 ska utsldppen vara minst 85 procent ligre. Etappmaélen
till 2030 och 2040 avser inte utslapp som omfattas av EU:s system for handel med utslappsratter
(ETS) dér industrin ingar. Det langsiktiga malet till 2045 avser dock utslappen totalt sett, vilket
ocksa omfattar de utsldppsminskningar som kan uppbédas inom industrin. Enligt de svenska
malen ir siledes minskning av utslapp inom svensk industri viktigt fér att kunna uppna netto-
noll-utslapp 2045.

83 Vi bortser i det har kapitlet fran andra typer av stod, till exempel stod for digital omstallning, som ocksa understdéds av EU:s
industripolitik.
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Vid berédkning av utsldppen fran verksamheter inom svenskt territorium omfattas inte utslapp
och upptag frdn markanvandning, férandrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF) (Land-
Use, Land-Use Change and Forestry). De kvarvarande utslappen ned till noll (15 procent) kan
uppnas genom sa kallade kompletterande atgarder. Som kompletterande atgarder far raknas
upptag av koldioxid i skog och mark till foljd av ytterligare atgirder (som &r additionella, alltsa
utover de atgirder som redan genomfors), utslappsminskningar genomfoérda utanfor Sveriges
granser, samt avskiljning och lagring av koldioxid fran férbranning av biobrénslen, sa kallad bio-
CCS. Sadana atgérder far anvandas for att klara hogst 8 respektive 2 procentenheter av utsldpps-
minskningsmalen ar 2030 och 2040. For att nd mélet far dven avskiljning och lagring av koldioxid
av fossilt ursprung raknas som en atgird dér rimliga alternativ saknas.

I juni 2023 slutféorhandlades EU:s nya klimatlagstiftning, Fit-for-55 (FF55). Klimatlagstiftningen
innebér en skirpning av unionens klimatpolitik. Ar 2030 ska unionens samlade nettoutslapp
vara minst 55 procent lagre dn 1990, dirav namnet. Senast 2050 ska EU vara klimatneutralt.
Magnus Nilsson, expert pa europeisk klimatpolitik, har gjort en granskning av vad EU:s nya
klimatlagstiftning betyder for svensk klimatpolitik (Nilsson, 2023). I nedanstdende faktaruta,
hamtad fran rapporten, beskrivs de viktigaste inslagen i den nya klimatlagstiftningen.

FAKTARUTA EU:S NYA KLIMATLAGSTIFTNING

"EU:s nya 6vergripande klimatmal ar formulerade som nettoutslapp, dvs summan av a ena sida
bruttoutsldppen av vaxthusgaser, @ andra sidan nettoinlagringen av kol i landskapet och i
traprodukter (LULUCF). Ar 2030 ska unionens samlade nettoutslapp vara minst 55 procent
lagre an 1990. Senast 2050 ska EU vara klimatneutralt. Da ska nettoinlagringen av kol minst
motsvara den mangd vaxthusgaser som slapps ut. Darefter ska inlagringen dverstiga utslap-
pen. For att na 2030-malet far unionen maximalt tillgodorakna sig en nettookning av kollagren
pa 225 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar. For att klara malet kravs darmed att brutto-
utslappen 2030 ar minst 53 procent lagre an de var 1990. Detta mal anges dock inte explicit
i lagstiftningen. Det tidigare malet var en minskning av bruttoutslappen 1990-2030 med
40 procent. Minskningen av bruttoutslappen ska uppnas dels genom att till 2030 begransa
nyutgivningen av utslappsratter inom nuvarande utslappshandel (ETS1) till en niva motsva-
rande en minskning av de berdrda arliga utslappen med 62 procent jamfort med 2005, dels
genom att minska utslappen utanfor utslappshandeln med minst 40 procent jamfort med
utslappen 2005. Till 2030 maste dessutom nettoinlagringen av kol i landskapet och traproduk-
ter Oka till motsvarande 310 ton koldioxidekvivalenter per ar.”(Nilsson, 2023, sid 35-36)

Enligt Nilsson (2023) ar de krav som riktas mot Sverige i nivi med, eller rentav tuffare 4n, de som
foljer av de svenska nationella klimatmalen. EU-lagstiftningen tar i manga avseenden 6ver och
blir minst lika styrande for den svenska klimatpolitiken som de nationellt beslutade malen, som
i sin nuvarande form ar pa vag att bli éverspelade. Det giller framfor allt inférandet av krav pa
att oka nettoinlagringen av kol i landskapet och traprodukter, vilket inte raknas med i de svenska
nationella milen. Att kolinlagringen inte rdknas med i de svenska nationella malen kan, enligt
forfattaren, f4 den paradoxala konsekvensen att de svenska utsldppsminskningsmalen kan nés
trots att de svenska nettoutsldppen 6kar. Den nya EU-lagstiftningen innebér att de nationellt
beslutade klimatmalen i praktiken kompletteras med ett mal for kolinlagring eftersom Sverige
maste uppfylla EU-kraven. EU-lagstiftningen stéller ocksd andra krav nir det galler etappmal for
utslappsminskningar, vilket, enligt forfattaren, innebar att de svenska bruttoutslédppen regleras
i nivd med, eller nagot stramare an, vad som foljer av de nationella klimatmalen. Den nya
EU-lagstiftningen ar i princip "teknikneutral” Den foreskriver enbart hur mycket utsldppen
maste minska respektive hur stor nettoinlagringen av kol maste vara, men siger inget om pa
vilket satt detta ska astadkommas.
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En nyhet med EU:s nya klimatlagstiftning ar sambandet mellan olika sektorer och ldnder. Samti-
digt som lagstiftningen inkluderar fler sektorer inom utslappshandelssystemet ETS stélls ocksa
tydligare krav inom andra sektorer, LULUCF, dvs. markanvandning och skog, och utsldpp inom
bland annat vagtrafik, som tidigare inte varit reglerat pa samma sétt. Det nya r att en medlems-
stat som sldppt ut mindre an sin tilldelning (som kommer av utslidppsbudgeten) inom en sektor
kan utnyttja "6verprestationen” som kompensation for ldgre utslapp inom en annan sektor eller
sélja "prestationen” till en medlemsstat som sldppt ut mer an sin tilldelning. Kort sagt, beroendet
mellan sektorer och mellan lander 6kar. Om en sektor eller ett land inte uppnéar sina mal far det
konsekvenser for andra sektorer eller ldnder. Samtidigt innebér det fordelar eftersom sektorer
och ldnder har intresse av att uppmuntra varandra till storre utsldppsminskningar.

EU:s nya regelverk och svensk industri

Industrin paverkas framst av de fordndringar i klimatlagstiftningen som berdr handeln med
utslappsratter (ETS1) dar stora delar av industrin ingér. En viktig fradga ur svenskt perspektiv ir
huruvida utsldppsminskningar inom industrin skall regleras i de svenska utsldppsmalen eller
endast regleras genom de europeiska malen. Nilsson (2023) menar att det ir tveksamt om de
svenska mélen i sin nuvarande form fyller ndgon funktion lingre och stiller sig fragan om det
behovs nagra overgripande nationella utslappsmal. Om nya dvergripande nationella klimatmal
faststélls bor de, enligt honom, baseras pa samma definitioner och mélstruktur som anvands
inom EU. For att vara meningsfulla miste de svenska malen innebéra storre nettoutsldpps-
minskningar (inom och/eller utanfér EU) dn vad som f6ljer av EU-lagstiftningen. Det hor till
saken att de svenska malen, enligt Nilsson (2023), delvis har en annan teknisk konstruktion dn
EU-lagstiftningens maldefinitioner. I det dvergripande svenska méilet om nettonoll-utslédpp
2045 inkluderas utsldpp fran industrin inom den befintliga utsldppshandeln. Denna modell
strider diremot mot grundtanken bakom utsldppssrattssystemet, som innebdar att utsldpp inom
utslappshandeln inte ska regleras av medlemsstaterna, utan enbart pa EU-niva.

Den viktigaste fordndringen ur industrins perspektiv dr forandringen av hur ménga utslappsréat-
ter som ges ut. Utsldppshandelssystemet innebar att for varje ton koldioxid som sldpps ut maste
en utsldppsritt ldmnas in till EU-kommissionen. Handeln regleras genom utsldppsbudgetar. Hur
stora utsldppen inom systemet maximalt kan bli (utsldppsbudgeten), bestims av hur manga
utslappsratter som ges ut, vilket regleras i utslappshandelsdirektivet. En del av utsladppsratterna
delas ut gratis, framst till industrin, men huvuddelen siljs pa auktioner. Utdelningen av av gratis
utslappsratter fasas ut och avslutas 2034. Merparten av intidkterna fran handeln med utslapps-
rétter tillfaller medlemsstaterna. Dessa medel kan i sin tur anvandas for att understddja eller
snabba pa klimatomstéllningen, bland annat genom EU:s Innovationsfond. Medlemsstaterna
deltar i administrationen av systemet, men &r i 6vrigt inte inblandade. Handeln sker i ett enda,
unionsdvergripande, system. Den nya lagstiftningen innebér att utgivningen av nya utslapps-
ratter kommer att trappas ned betydligt snabbare &n hittills.
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Tillgdngen pa utslédppsritter kommer att minska successivt fram till 2030 d& ETS-sektorernas
samlade utsldpp inom EU skall vara 62 procent lagre jamfért med 2005. Det &r alltsa ett mal for
ETS-sektorerna i hela EU och vissa ldnder kommer att minska mer, andra mindre. Det ar sjdlva
tanken med utslédppssystemet da priset pa utsldppsratter innebar att det till exempel for vissa
industrier dr l6nsamt att minska utsldappen medan det for andra industrier ir 16nsamt att kopa
utslappsritter och fortsitta slappa ut. Genom att EU kontrollerar tillgaingen pa utsléppsritter
sékerstalls att utsldppen minskar till vald niva.®

Om inte lagstiftningen dndras pa nytt, upphor utgivningen av utslappsratter 2039. Darefter
kommer nettoutsldpp av vaxthusgaser fran de verksamheter som berors, inklusive industrin, i
princip att vara forbjudna. Det ar fem ar tidigare 4n det svenska klimatmaélet f6r hela ekonomin
som foreskriver nettonoll-utslipp 2045. For ndrvarande aterstar, enligt Nilsson (2023), ett
utslappsutrymme inom EU motsvarande sju till atta ars utsldpp pa nuvarande nivd. Samman-
taget ger detta tydliga incitament for industrier som avser att vara verksamma dven efter 2039
att stilla om sin verksambhet.

EU-lagstiftningen stéller séledes delvis andra krav 4n den svenska klimatlagstiftningen. Men det
ar osdkert om den svenska klimatlagstiftningen kommer att anpassas till EU:s. For industrins
langsiktiga konkurrenskraft och for svensk ekonomi ar det, enligt Nilsson (2023), avgérande att
de svenska nettoutslippen inom ETS snarast upphor. Han menar att det darfor ar nddvandigt
for bade naringslivet och staten att, av ekonomiska skél, satsa pa innovation och teknisk férny-
else som leder till att utsldppen upphér. Den globala marknaden for tekniska l6sningar och
produkter som underléttar klimatomstéllningen, menar han, kommer att vara gigantisk, vilket
ytterligare starker motiven for svensk forskning och svensk industri att ligga i framkant. I nista
avsnitt gar vi ndrmare in pa svensk industris forutsattningar att minska utsldppen inom ramen
for fit-for-55 och uppna nettonoll-utslapp 2039.

INDUSTRINS UTSLAPP HAR MINSKAT, MEN MYCKET FINNS KVAR ATT GORA

Svensk industri har sedan 1990-talet genomfort omfattande minskningar av produktionsbase-
rade utslapp av vaxthusgaser och ar ett av de lander i Europa som har minst utslédpp per expor-
terad dollar (se IER, 2021). Under 2022 slappte industrin, enligt miljordkenskaperna, ut 14,6 miljo-
ner ton koldioxidekvivalenter, se diagram 4.1. Det motsvarar omkring en tredjedel av Sveriges
produktionsbaserade utslipp. De sex delbranscher inom industrin som slipper ut mest star for
cirka 90 procent av industrins totala utslapp. Industrins utslapp av vaxthusgaser klassas, enligt
Naturvardsverket (2022a), i tre grova kategorier: utslapp vid forbranning av fossila brinslen
utgor cirka tva tredjedelar av industrins utslépp, processutslapp fran industrins tillverkning
(cirka en tredjedel), samt diffusa utsldpp, som utgoér nagra enstaka procent.

84  Envanlig fraga ar om ett land kan agera sa att industrins totala utslapp inom EU kan minska mer? Det generella svaret ar 'nej’,
men det finns undantag. Tanken med ett utslappshandelssystem éar att det laggs fast en utslappsbudget och att utslapps-
minskningar sedan sker dar de kan goras till Iagst kostnad. Om ett lands industri valjer att slappa ut mindre kan andra landers
industrier slappa ut mer for en given utslappsbudget. Det finns dock undantag. Sverige kan kdpa utslappsratter och sedan
direkt annullera dem; d& minskar EU:s totala utslapp eftersom annulleringen innebar att utslappsbudgeten minskar. Det inne-
bar att Sverige tar en extra statsfinansiell kostnad foér hela EU:s — egentligen hela varldens — klimat. Darutéver kommer lagre
utslapp fran till exempel svensk industri 6ka den automatiska annulleringen inom EU de kommande 3-6 aren (Nilsson, 2023).
Det sker via en relativt komplicerad mekanism som sannolikt inte kommer att vara verksam darefter. Aven om svensk industri
skulle ha marginalkostnader for utslappsminskningar som éverstiger priset pa utslappsratter skulle staten alltsa kunna valja
att ta den kostnaden och minska sina utslapp, vilket minskar de totala utsldppen inom EU de kommande aren. En tankbar
politisk atgard, som skulle minska utslappen mer an vad som foljer av EU-lagstiftningen ar, enligt Nilsson (2023) att infora ett
skatteavdrag/skatteincitament till personer eller foretag som aktivt annullerar utslappsratter.
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Trots att EU:s handel med utsldppsritter 4nnu inte stramats at har industrins utsldpp minskat
med 21 procent sedan 2008, vilket motsvarar en minskning med néstan 4 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter (se diagram 4.1). Den storsta minskningen i absoluta tal har skett inom stalindustrin
(1,2 miljoner ton), massa- och pappersindustrin (0,8 miljoner ton). Den stérsta procentuella
minskningen har skett inom massa- och pappersindustrin, som under perioden minskat sina
utslapp med 44 procent. Av diagrammet framgar att utsldppen har varit relativt konstanta sedan
2013. Under 2020 minskade utsldppen betydligt, som en f6ljd av den minskade ekonomiska akti-
viteten under pandemin, men 6kade nagot under 2021 nér produktionen tog fart igen. Prelimi-
nira data for 2022 indikerar att utslippen minskade igen under 2022. Mdjligtvis har energi-
krisen, som en foljd av Rysslandsinvasion av Ukraina, bidragit till att intensifiera energibesparingar
och minskad anvandning av fossila branslen, vilket dirmed ocksa far effekt pa industrins utslépp
av vaxthusgaser.

Diagram 4.1. Industrins utslapp, 2008 - 2022
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Kélla: Egen bearbetning av data fran SCB, Miljorakenskaperna

Aven om industrin bidragit med betydande utslippsminskningar fram till nu, kvarstér siledes att
industrins nettoutslapp skall minskas med ytterligare 14,6 miljoner ton for att uppna det svenska
malet om nettonoll-utsldpp 2045. Med nuvarande utsldppsminskningstakt, 1,5 procent per ar,
uppnas inte de svenska malen, se diagram 4.2. For att uppna de svenska malen kravs saledes mer
omfattande utsldppsminskningar.
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Industrins utslapp enligt Sveriges och EU:s klimatramverk
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Kélla: Egen bearbetning av data fran SCB

Med den nya europeiska klimatlagstiftningen skall utslippsminskningar inom ETS, dar svensk
industri ingdr, ga snabbare dn vad som krévs inom ramen for det svenska klimatramverket. ETS-
sektorn inom EU ska, enligt FF55, uppna nettoutsldppsminskningar pa 62 procent ar 2030 i
forhallande till 2005. Med utgangspunkt fran den svenska industrins nuvarande arliga utslépp
(14.6 mtCO), motsvarar en 62 procentig minskning i forhallande till 2005 att industrins utslapp
skulle minska till 7,5 mtCO,* redan 2030 (se diagram 4.2). Det innebér i princip en halvering av
industrins nuvarande utslépp.

Som framgick ovan géller kravet pd minskning fér EU totalt sett, ej for enskilda lander. De totala
utsldppen kontrolleras genom antalet utslappsratter, medan priset pa dessa paverkar vilka fore-
tag som viljer att minska utslapp respektive fortsatter att slappa ut. Efter 2030 forekommer inga
ytterligare etappmal for ETS. Diaremot framgar tydligt att utgivningen av nya utslédppsratter
avslutas 2039. Efter 2040 kommer (om inget annat beslutas) handeln med utslédppsritter att
fortsédtta, men det kommer att vara forbjudet att ha nettoutsldpp. Det innebdr att industrin, som
ingér i ETS, behdver uppna nettonoll-utslédpp redan 2040 i stéllet fér 2045, som stipuleras i de
svenska malen.

Kostnaderna for att slappa ut kommer att oka

Den minskade tilldelningen av utslédppsratter innebar att priset per utslappsrétt férvintas oka.
EU kommissionen rédknar med att utslappsrattspriset kommer att stiga till 950 kr/tCO, (80 €/
tCO,) vid den tilldelning som krévs for att uppnd malet 2030 (Konjunkturinstitutet, 2022b).
Konjunkturinstitutets berdkningar med utgangspunkt fran terminspriser visar att priset kan
uppga till ndrmare 1400 kr/tCO, (120 € /tonCO,) fram till 2030. Det innebar, om vi bortser fran
gratis tilldelning av utsldppsrétter och andra kompensatoriska atgirder, att industrins kostna-

85 Ar 2005 slappte svensk industri ut 20 mtCOs..
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der for att sldppa ut kan komma att uppga till mellan 14-21 miljarder kronor per ar fram till 2030
med nuvarande utsldppsnivier. Den sammanlagda kostnadsmassan som belastar svensk industri
om utsldppen inte minskas ar saledes mellan 98-147 miljarder kronor fram till 2030%. Men efter-
som delar av industrin skyddas mot hoga priser genom utdelning av gratis utsldppsratter ar den
egentliga summan mindre. Utdelningen av gratis utsldppsratter avslutas, som sagt, 2034.

Att inte minska utsldppen medfor betydande kostnader for féretagen, vilket ar podngen med
utslappshandelssystemet, som syftar till att skapa incitament att minska sina utsldpp. Enligt
Konjunkturinstitutet (2022b) leder de 6kade kostnaderna vid minskad tilldelning av utslapps-
ratter till minskad bruttoproduktion, speciellt i svenska jarn-, stal-, kemi- och metallindustrier.
Stalindustrin ar den delbransch som paverkas mest, dar bruttoproduktion foérvantas minska
med mellan 4-8 procent beroende pé vilket scenario for utvecklingen av utslappsrattspriset som
tillampas. Men det finns ocksa delbranscher inom industrin som paverkas positivt, bland annat
verkstadsindustrin och fordonstillverkning, vars bruttoproduktion foérvantas 6ka med 0,25
respektive 0,05 procent. Lagre produktivitet och produktion i den kapitalintensiva industrin
minskar, enligt Konjunkturinstitutets simuleringar, ocksa efterfrigan pé kapital, vilket leder till
lagre pris pa kapital. Aven priset pa arbetskraft sjunker nagot. Kapital och arbetskraft omalloke-
ras fran krympande delbranscher till de delbranscher som véxer, men den aggregerade produk-
tiviteten i ekonomin &r lagre i den nya jamvikten.

Sammanfattningsvis: EU:s klimatlagstiftning stéller krav pa snabbare utsldppsminskningar inom
industrin &n de svenska malen. Foretagens kostnader for att sldppa ut vaxthusgaser kommer att
Oka, vilket riskerar att fa konsekvenser for bruttoproduktion for vissa av industrins delbranscher,
framfor allt de som har héga utsldpp. Aven om industrin redan uppndtt goda resultat har
industrins utslappsminskningar &n si linge handlat om att plocka de lagst hdngande frukterna.
Den minskning av utsldpp som uppnatts fram till nu bestar frimst av utslipp kopplade till
forbranning av brénslen. Till stor del har det handlat om energibesparingar och eliminering av
fossila brénslen. En mindre andel av utsldppsminskningarna ar kopplade till processutslapp
(Naturvardsverket, 2022a). Som framgar av diagram 4.2, innebér fortsatta utslappsminskningar i
samma takt som tidigare att svensk industri inte kommer att na de svenska utsldppsmalen. EU:s
mal betriffande industrin géller ETS-sektorn som helhet och innebar att industrier i Sverige
inte behover minska utsldppen pa kort sikt eftersom de kan kopa utslédppsratter och fortsétta
slappa ut. Men svensk industri maste enligt EU:s regler uppvisa nettonoll-utslapp 2040, vilket ar
fem &r tidigare 4n nuvarande svenska mél. Utslappsminskningar har genomforts inom de omra-
den som enklast och med lagst kostnader kan uppné utslappsminskningar. Det som kvarstar ir
betydligt svirare eftersom investeringar i de anldggningar som har potential att minska utslap-
pen medfor hogre kostnader 4n de insatser som gjorts tidigare, vilket vi underséker narmare i
nasta avsnitt.

Att minska utslapp kréver investeringar i industrins processer

Industrins framtida utmaning bestar i det blir allt svarare att "klamma ut” ytterligare utsldpps-
minskningar genom itgirder som grundar sig i existerande teknologi. De utslappsminskningar
som kvarstar innefattar verksamheter dir marginalkostnaderna for att minska koldioxidutslép-
pen ar hogre an tidigare. Marginalkostnaden, dvs. kostnaden for ytterligare utsldppsminsk-
ningar, i Sverige ar generellt sett hog i jamforelse med andra ldnder.” Men for att uppna ytter-
ligare utslappsminskningar i svensk industri ar det inte ldngre mojligt att forlita sig pa samma

86 14,6 mtCO2 x 950 kr/tCO2 = 14 Mkr och 14,6 mtCO2 x 1400 kr/tCO2 = 21 Mkr. 14Mkr x 7 ar = 98 Mkr. 21 Mkr x 7 ar = 147
Mkr.

87 Detta beror till stor del pa att andelen fossilt ar férhallandevis 1ag i energisystemet i forhallande till andra lander. Lander med
stor andel fossilt i speciellt el- och varmeproduktion har betydligt stérre méjligheter att relativt billigt genomfora atgarder.
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metoder som tidigare. Det récker inte med att effektivisera energianvindningen eller minska
forbranningen av fossila brénslen. Det krdvs mer radikala insatser kopplade till industrins
processer.

For att minska processutsldppen krévs, enligt Naturvirdsverket (2022a), mer genomgripande
atgirder, sdsom process- eller produktbyten. Ungefar hélften av forbranningsutslappen fran
industrin &r starkt kopplade till olika former av processutslépp. Det tydligaste exemplet ar stél-
industrin dar utslappsminskningar kan uppnds genom att férandra produktionsprocessen s att
jarnmalm reduceras till jirn med hjalp av vitgas i stillet for kol och koks. Det kan ocksa vara
restgaser fran produktionsprocesser. Dessa dr kopplade till ravaran och processen och ar darfor
utmanande att minska utan att anpassa hela processen. Detta giller exempelvis for stora delar
av utsldppen fran raffinaderi och kemiindustri. Livsmedelsindustrin, massa- och pappersindu-
strin och 6vrig industri ir exempel pa sektorer med en lagre andel processutsliapp. Massa- och
pappersindustrin ir den sektor av dessa tre med hogst andel processutslapp, vilka uppgar till
ungefir 15 procent av sektorns totala utsldpp. For att minska utsldppen inom massa- och
pappersindustrin ir det ddremot svart att dstadkomma ytterligare utsldppsminskningar genom
forandring av sjilva produktionsprocessen. Dar kan i stillet ytterligare minskning uppnds genom
sé kallad bio-CCS-teknologi, som samlar upp och lagrar biogen koldioxid. Inom cementtillverk-
ning ar det ocksa svart att fordndra sjilva produktsprocessen for att dstadkomma ytterligare
utsldppsminskningar. Dar kan tillimpning av sa kallad CCS-teknologi, som avskiljer och fangar
in koldioxid vid sidan av produktionsprocessen, utgora ett alternativ. For att minska utsldppen
kravs siledes mer radikala fordndringar av produktionsprocesserna eller inférandet av olika
typer av teknologi for infaingning och lagring av koldioxid.

Nykvist et.al. (2020) uppskattar att de totala investeringar som behdovs for att minska koldioxid-
utslédppen fran svensk tung industri uppgér till cirka 66 miljarder kronor for perioden 2020-2045
(nettokapitalkostnader). Dessa uppskattningar representerar ytterligare nettoinvesteringar
utdver vad som redan planeras i termer av aterinvesteringar for att uppratthalla nuvarande
fossilbrinslebaserad produktion. Av dessa 66 miljarder SEK berédknas investeringar om 50 miljar-
der for att minska utslappen av koldioxid i de stdrsta CO,-punktkallorna, vilket skulle eliminera
ungefir 12 mtCO, av de totala 15 mtCO, i arliga utslapp fran svensk tung industri. Ovriga 15 miljar-
der motsvarar investeringar i bio-CCS-teknologi inom massa- och pappersindustri, som, enligt
forfattarna, ar avgorande for att uppné nettonoll-utslépp for svensk industri. Dessutom, for att
industrin skall kunna genomfoéra utsldappsminskningar genom foérandrade produktionsprocesser
och inférande av CCS-teknologi, kravs ockséd betydande investeringar i fossilfri elproduktion
och elnit, som vi hér bortser frin, men givetvis dr detta ocksé en grundlaggande forutsattning
for industrins mojlighet att minska sina utsléapp.®

Nykvist, et.al. (2020) har ocksad sammanstallt uppskattningar av marginalkostnader for de inves-
teringar som kan bidra till minskning av koldioxidutslépp i svensk industri (se diagram 4.3). De
totala marginalkostnaderna ir ett matt pa investeringens totalkostnad (kapitalkostnad och
driftskostnad) i férhéllande till den utslappsminskning som kan uppnas genom investeringen.®

88 Se Finanspolitiska radet (2022), kapitel 4, for en beskrivning av investeringsbehov i elproduktion och elnat.

89 Vi vill har poangtera att dessa marginalkostnader ar specifika for de enskilda atgarder som kan bidra till att minska utslappen
i de olika sektorerna. Atgardsspecifika marginalkostnader skiljer sig fran kontinuerliga marginalkostnader, som visar hur kost-
naderna dkar successivt nar utslappspriset 6kar (Vogt-Schilb och Hallegatte, 2014). Atgardsspecifika marginalkostnader utgar,
som begreppet antyder, fran de kostnader som ar férknippade med en enskild insats, t ex inforandet av produktionsprocesser
for fossilfritt stal. Nar insatsen ar genomford reduceras hela produktionsprocessens utslappsminskningspotential. Det ror sig
sadledes inte om nagon kontinuerlig anpassningsprocess for hela sektorn eller anlaggningen utan specifika insatser som var for
sig kan minska utslappen radikalt inom varje sektor. Se ocksa Lofgren och Rootzen, (2021) for en diskussion om hur olika typer
av hinder kan skapa stegvisa eller icke-inkrementella marginalkostnadskurvor i sektorer dar det ar svart att minska utslappen,
t ex stal- och cementindustri.
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Uppskattningarna bygger pa existerande forskning, samt deras egna berakningar av kapital- och
driftskostnader vid investering i specifika teknologier som har potential att bidra till att minska
utslédppen i de sektorer inom svensk industri som har mest kvarvarande utsldpp. Sammanstall-
ningen visar att de totala marginalkostnaderna for att minska utsldpp varierar mellan olika
investeringar och ar hogst inom raffinaderisektorn och petrokemisk industri. Marginalkostna-
derna for de investeringar som bidrar till att minska utslapp inom cement, massa- och pappers-
industri uppskattas vara lagre. Omvandlingen av produktionsprocesser inom stalindustrin med
hjalp av vatgas har lagst kostnad per minskat ton koldioxid &n 6vriga sektorer, men har en rela-
tivt hog initial investeringskostnad i forhallande till de totala marginalkostnaderna.® I cement-
industrin ar férhallandena de motsatta. Omstéllningen inom cementindustrin, som enligt berak-
ningarna forutsitts genomforas genom tillimpning av CCS-teknologi, har en lagre initial
investeringskostnad, men de l6pande driftskostnaderna utgér en hogre andel av den totala
marginalminskningskostnaden. Nykvist, et.al., (2020) uppskattar att en minskning av utslappen
inom cementindustrin innebér att produktionskostnaderna fér cementproduktion 6kar med 90
procent.

Diagram 4.3. Atgardsspecifika marginalkostnader for att minska ett ton koldioxid (kapitalkostnader och
driftskostnader) i fem sektorer
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Not: Kostnaderna ar omréknade till svenska kronor med véxelkursen 11,94 kr/€.
Kélla: anpassat fran Nykvist, et.al., (2020)

Industrins utslappsminskningspotential ar siledes koncentrerad till forhallandevis fa utsldpps-
kéllor. For att minska industrins utslipp ytterligare kravs investeringar i radikala férandringar av
industrins produktionsprocesser i relativt f4 anldggningar, som tillsammans star for cirka 70
procent av industrins utslédpp (och dédrmed cirka 30 procent av Sveriges totala utslipp).

90 Enligt Nykvist, et.al., (2020) ar driftskostnaderna for nya vatgasbaserade produktionsprocesser inom stalproduktion inte
mycket hogre an for den nuvarande processen. De menar att med en gynnsam prisutveckling pa ett fatal utvalda ravaror (el,
kokskol och utslappsratter), kan H-DR-processen ha totala kostnader i linje med eller Iagre an den nuvarande masugnsbase-
rade processen.
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Ar investeringarna lonsamma?

Om det ar 16nsamt eller inte att investera i utslappsminskning dr beroende av priset pa utslapps-
ratter. Utvecklingen av priset pa utslappsratter utgdr en viktig signal fér om och nir investe-
ringar i utslippsminskningar blir lonsamma. Handel med utslédppsritter inom ETS bygger pa
att de billigaste utsldppsminskningarna genomfors forst och i takt med att priset 6kar betas de
dyrare utslappsminskningarna av successivt, se férdjupning nedan.

FORDJUPNING:
EKONOMISKA STYRMEDEL MED PRIS PA UTSLAPP

Den teoretiska utgangspunkten for klimatpolitiken ar att den som slapper ut koldioxid skall
paforas ytterligare kostnader. Det kan ske genom att satta en skatt pa utslapp, t ex genom
koldioxidskatt, dar priset pa utslapp bestams av skattesatsen for varje ton vaxthusgas som
slapps ut.®* Det andra styrmedlet ar genom ett kvotbaserat system, ofta kallat ett cap-
and-trade-system eller ett system for handel med utslappsratter, som satter ett tak, eller
grans, for den maximala utslappsnivan for en given tidsperiod och fordelar tillstand eller
utslappsratter for varje enhet vaxthusgas bland foretag som producerar utslapp. Utslapps-
ratterna kan antingen tilldelas gratis eller auktioneras ut. Darefter tillats aktorerna att handla
utslappsratter med varandra. Ett foretag kan valja att antingen kopa utslappsratter for att
tacka sina utslapp eller minska sina utslapp. Foretag kan spara utslappsratter for framtida
anvandning men det ar inte tillatet att Iana fran framtida tilldelning. Kostnaderna for att minska
utslapp kan vara valdigt olika mellan lander och mellan sektorer (Sterner och Damon, 2011).
Vissa foretag har lattare eller har lagre kostnader for att minska utslappen an andra och kan
darmed salja tillstand till foretag som har hogre kostnader for att minska utslappen. Darfor
sker handel med utslappsratter mellan hogkostnads- och lagkostnadsutslappare, vilket
bestammer priset pa en utslappsratt.

Mojligheten att handla med utslappsratter innebar att utslappsminskningar inom systemet
kommer att ske dar kostnaden for detta ar som lagst. Pa sa satt kan det utslappsmal som
bestdms av utslappstaket nas kostnadseffektivt (Konjunkturinstitutet, 2022b). Utslapparna
har "betalat” genom att se till att de har tillrackligt med tillstand for att tdcka sina totala
utslapp under ett givet ar. Férdelen med marknadsbaserade styrmedel ar att minskningen av
utslapp flyttas dit det ar billigast. De billigaste |I6sningarna implementeras forst och de tidiga
kostnaderna sparas genom att kringga onddigt dyra reduktionsalternativ (Sterner och Damon,
2011). Utgangspunkten ar att de varierande marginalkostnaderna kan bast hanteras genom
handel med utslappsratter. Handeln med utslappsratter mellan sektorer innebar att skillna-
derna i marginalkostnader jdmnas ut, vilket pa sikt leder till kostnadseffektivitet (Konjunkturin-
stitutet, 2022b). Med handel med utslappsratter kan man férvanta sig att minskningar forst
kommer att ske i de sektorer som har lagst kostnader, for att sedan successivt utvecklas mot
de sektorer som har hogre kostnader. Handeln avgér vem som far utnyttja utslappsutrymme,
daremot inte hur stora de totala utslappen blir (Nilsson, 2023). | vissa fall kan det vara mer
effektivt att investera i dyrare mer radikala utslappsminskningar forst, i stallet for att inleda
med de billigaste utslappsminskningarna i takt med att ekonomiska styrmedel far effekt (Vogt-
Schilb och Hallegatte, 2014).

91 Om foretagets marginalkostnad for att minska koldioxidutsldppen understiger kostnaden for koldioxidskatten lonar det sig att
genomfora atgarden. Nar alla atgarder som ar billigare an att betala koldioxidskatten &r genomférda kan man saga att alla
aktorer har samma marginalkostnad for atgarder (dvs. koldioxidskatten).
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En viktig fraga ar sdledes vilket pris pa utslapp som kravs for att de investeringar som har poten-
tial att minska industrins utslédpp skall vara lonsamma. De totala marginalkostnaderna for de
specifika teknologier som har potential att minska utslépp i de fem sektorer inom svensk indu-
stri som har storst utsldppsminskningspotential representerar det utsldppsrattspris vid vilket
respektive investering ar 16nsam. Diagram 4.4 visar vilken ackumulerad utsldppsminskning som
uppnas nar respektive investering blir l6nsam i takt med att priset pa utslappsritter okar.
X-axeln visar de ackumulerade utsldppsminskningar som uppstar nir respektive sektor genom-
fort investeringen. Y-axeln visar vid vilket marknadspris pé utsldppsrétter som de fem investe-
ringarna dr lénsamma.

Utslappsrattspris och ackumulerad utslappsminskning i fem industrisektorer, kr/tCO> och mtCO.
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Kélla: Egna berakningar baserat pa data fran Nykvist, et.al., (2020).

Av diagrammet framgar att investeringarna i de atgérder som kan bidra till i det narmaste full
utslappsminskning i de fem olika sektorerna dr l16nsamma vid olika prisnivaer. For stalindustrin
ar det lonsamt att minska utslapp vid ett utsldppsrattspris pa 500 kr/tCO.. Ytterligare utsldpps-
minskningar kan uppnés om investeringar i bio-CCS genomfors inom massa och pappers-
industrin, men det ar inte l6nsamt forran priset uppgar till 681 kr/tCO.. Vid ytterligare hojning
av utslappsrattspriset till 895 kr/tCO, blir det lI6nsamt att investera i utslappsminskningar inom
cementsektorn. Investeringarna i petrokemisk industri ar l6nsamma nér utsldppsrattspriset
uppgar till 1445 kr/tCO, och i raffinaderier ar investeringarna 16nsamma vid ett pris om 1457 kr/
tCO:..

Som vi tidigare ndmnt berdknar EU kommissionen att utslappsréttspriset kommer att vara
omkring 950 kr/tCO, fram till 2030. Med detta utslidppsréttspris kommer investeringar i fossilfri
stalproduktion, bio-CCS i massa- och pappersindustrin, samt CCS-teknologi inom cementindu-
strin att vara lénsamt innan 2030, men inte investeringar i petrokemi- och raffinaderier. Indu-
strin kommer dé ha uppnatt en sammanlagd utsldppsminskning om 11,2 mtCO,. Det betyder att
svensk industri minskar utsldppen mer én vad om stipuleras i malen for ETS i sin helhet.® Men
utslappsrattspriset kan bli bade hogre och lagre. I Konjunkturinstitutets :s prognos med utgangs-

92  Om svensk industri minskar i motsvarande grad som ETS i sin helhet, dvs att utsldppen 2030 skall vara 62 procent lagre an
2005, skall svensk industri minska sina utslapp till 7,5 mtCO: till och med 2030.
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punkt fran terminspriser kan utslippsrattspriset i det hogre sceneriet bli drygt 1400 kr/tCO,
fram till 2030 (Konjunkturinstitutet, 2022b). Om s& blir fallet &r i princip alla investeringar i
utslappsminskningar l6nsamma innan 2030.

Om alla investeringar genomfors i de fem sektorerna minskar de territoriella utslappen med
drygt 17 miljoner ton koldioxid. Om detta sker innan 2045 har industrin uppfyllt sin andel av det
svenska utsldppsmaélet om nollutsldpp med rige. Det beror pa att kalkylen bygger pa att massa-
och pappersindustrin kan minska sina utsldpp genom s kallad bio-CCS, vilket innebar att man
infor en teknologi som skapar negativa utslapp, dvs. mer dn de utslapp som sektorn slédpper ut i
nuliget.

Ett problem med utsldppsrittshandelssystem ar att det dr svart att forutspé hur priset kommer
att utvecklas (se exempelvis Sterner och Damon, 2012). Flera poangterar vikten av att sdkerstélla
tydliga spelregler och villkor sd att incitamenten blir tydliga, sirskilt med tanke pd de ldnga
investeringshorisonter som industrin har (Tillvixtanalys, 2022; Naturvardsverket, 2023b). EU:s
klimatlagstiftning skapar tydliga spelregler for ETS fram till 2030, men kan inte direkt bestdmma
priset pa utsldppsratter. EU bestimmer dock tillgadngen pa utslappsritter vilket forstas paverkar
priset i stor utstriackning. Samtidigt innebar en dndrad tillgang att malet om EU:s totala utslipp
dndras. Vad som hédnder efter 2030 4r mer osdkert. Reduktionsfaktorn for ETS fram till 2040 ar
annu inte fastlagd (Naturvardsverket, 2023b). Beslut om regler for perioden 2030 till 2040 ska
faststillas innan 2026. Det enda som faststéllts ar att efter 2039 utges inte nagra nya utslapps-
rétter, vilket i princip innebdar att och nettoutslapp forbjuds.

Sammanfattningsvis, det finns en risk, om &n relativt liten, att utslappspriset inte kommer att
vara tillrackligt hogt for att det ska vara lénsamt for tva av de fem sektorerna att uppni EU-maélet
till 2030. Det betyder att utslappsminskningarna till viss del kommer att ske i andra ldnder, vilket
ar i enlighet med hur ETS ar tinkt att fungera, da utslappsminskningarna bor ske dar de 4r minst
kostsamma. Det innebér emellertid ocksa att industrins bidrag till att minska de territoriella
utslappen under perioden fram till 2030 begrénsas. Om industrin skall bidra till sin utslapps-
minskningspotential krévs att priset pd utslappsrétter blir hogre &n det som Konjunkturinstitu-
tet har berdknat i sitt hogre scenario. Som papekats finns dock en 'stupstock’ i bade det svenska
systemet och EU-regelverket; nettonoll-utslédpp ska rida inom industrin 2045 respektive 2040
vilket ger incitament att s& sminingom minska utsldpp dven for verksamheter som har hoga
kostnader for att gora det, oavsett pris pa utsldppsratter. I praktiken innebdr det ett ndrings-
forbud for de verksamheter som inte uppndr nettonoll-utsldpp innan 2040.

Fit-for-55 far sdledes betydande konsekvenser for svensk industri. Men industrins klimat-
omstallning r inte enbart en frdga om utslédppsprisets utveckling. Det ar ocksa en fraga om vilka
tekniska mojligheter som finns att faktiskt genomfoéra de potentiella utslappsminskningarna och
om det kommer att finnas en marknad for de produkter som produceras med den nya tekno-
login.

RISKFYLLDA INVESTERINGAR

Industrins klimatomstallning kraver omfattande investeringar i nya teknologier som kan bidra
till utslappsminskningar. Enligt Nykvist et.al. (2020) finns det ett behov av riktade politiska sats-
ningar for att understddja industrins klimatomstéllning. Forfattarna menar, med utgangspunkt
fran sina uppskattningar, att det kravs en fordubbling eller tredubbling av det direkta offentliga
stodet fran nuvarande nivder under det kommande decenniet for att mota den finansierings-
utmaning svensk industri star infor. Men i en uppfoljande rapport, som bygger pa en intervju-
studie, forfattad av delvis samma forfattare (Maltais, et.al., 2022), framgar att varken industri-
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eller finansmarknadsaktdrer uppfattar omfattningen av kapitalinvesteringarna som ett hinder.
Daremot uppfattas de okade driftskostnaderna, och diarmed ocks& 6kningar i kostnaden for
"gréna” industriprodukter, som det viktigaste hindret for att skala upp investeringarna. Aven om
investeringarna kan uppfattas som en betydande anstrangning ar det séledes de 16pande drifts-
kostnaderna som kan utgora den stdrsta utmaningen for industrins klimatomstallning, givet att
de 6kade kostnaderna inte kan 6verforas till konsumentledet.

Aven om kapitalkostnaderna inte ar s omfattande i férhallande till driftskostnaderna eller svéra
att finansiera finns flera problem forknippade med sddana investeringar. Investeringar i tekno-
logi som kan bidra till utslappsminskningar ar forknippade med teknologisk risk och risker
forknippat med marknadens dynamik, si kallad marknadsrisk (Johansson et, al., 2021). Teknolo-
gisk risk ar de risker som ar forknippade med utveckling och inférande av nya teknologier och
produkter, och den konkurrens dessa kommer att mota fran befintliga, ofta billigare, teknologier
och produkter. Mycket av den teknologi som kan bidra till att minska utslapp inom industrin
finns dnnu inte tillgdnglig och den som finns tillginglig ar &nnu inte fardigutvecklad. Det kravs
investeringar i innovation, bdde processinnovation och produktinnovation, for att sékerstélla att
de fossilfria produktionsprocesserna skall kunna leverera produkter till ritt pris, kvalitet och
prestanda si att de kan konkurrera pa marknaden. Naturvardsverket (2022a) menar att investe-
ringar i forskning och innovation storleksmassigt kommer att behoéva 6ka allteftersom de olika
branschernas grona tekniker nir hogre mognadsgrader och mer omfattande investeringar i
pilot, demo- och sé kallade FOAK®**-anlaggningar blir aktuella, samtidigt som det forvintas finnas
ett fortsatt intresse for innovationer som befinner sig pa lagre teknisk mognadsgrad.

Men si lange teknologier som ar nddvandiga for en 6vergang till en koldioxidsnal ekonomi moter
konkurrens fran billigare, kolintensiva alternativ, och konsumenterna &r ovilliga att betala en
tillracklig premie for den nya teknologin, kommer marknaden, enligt Johansson m.fl. (2021), inte
att uppna den nddvindiga omstillningen pa egen hand. Aven om en sddan marknadsrisk utgor
ett viktigt hinder for omstéllning, finns det, enligt férfattarna, lika problematiska risker i samband
med utveckling och inférande av ny teknologi, som kan hindra omstéllningen oberoende av
marknadsforhallanden. Forfattarna menar att marknaden har visat sig oférmogen att pa egen
hand astadkomma den nodvéindiga tekniska omstéllningen inom ménga sektorer, men statliga
ingripanden for att korrigera marknadsmisslyckanden ar ofta otillridckliga eller till och med
olampliga. En orsak &r att priset pa utslappsritter inom ramen for ETS fortfarande varit relativt
lagt. P4 grund av ett for 1agt ETS-pris i kombination med att innovativ gron teknik ar dyrare an
etablerad teknik s saknas det i manga fall naturliga marknader dér féretagen genom ett hogre
produktpris kan himta hem en investering (Naturvardsverket, 2022a). Enligt Naturvardsverket
racker det i dessa fall inte med stora statliga stodinsatser for att fraimja innovation. Ett hogre
ETS-pris kan bidra till att korrigera for den underliggande utslappsexternaliteten men i vintan
pa ett sddant kan styrningen behova kompletteras med andra marknadsdrivande styrmedel for
att stotta ny teknik och hjalpa den mogna genom att till exempel skapa nischmarknader. Johans-
son, m.fl,, (2021) menar att det ar viktigt att forsta vilka utmaningar som himmar omstéallningen
i enskilda sektorer, sarskilt vilka typer av risker som hindrar investerare fran att utveckla och
implementera teknik med laga koldioxidutslapp.*

Johansson m.fl. (2021) menar att det enbart ar i de fall dir bdde marknadsrisken och den tekno-
logiska risken ar hog som motiverar till statliga stdd. Vid sddana tillfallen klarar inte prissattning
av utslapp av att hjalpa till att korrigera marknaden och skapa tillrackliga incitament for omstéll-

93 First of a Kind.
94  Se ocksa Lofgren och Rootzen (2021) foér en utveckling av resonemanget.
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ningen. Resonemanget kan illustreras genom att stélla teknologisk risk mot marknadsrisk, se
figur 4.1, vilket ger fyra moéjliga kombinationer. Forfattarna menar att det &r mindre viktigt att
korrigera prisséttning i situationer dar marknadsrisken dr 1ag (situation A och C). Nar den
tekniska investeringsrisken ar hog (som i C och D) ar det avgorande att internalisera positiva
externa effekter genom FoU-stod (till exempel genom subventioner), men beroende pa typ av
investering kan aktorer ocksa behdva samarbeta for att reducera en del av risken i samband med
teknologiinvesteringar. Dessutom, nar bada riskerna ar hoga maste staten, enligt forfattarna, ta
itu med dem samtidigt for att mdjliggdra eventuella investeringar. I sddana situationer kommer,
enligt forfattarna, varken ett pris pé koldioxid eller privat samarbete ensamt att ricka for att 16sa
de problem som hindrar den tekniska omstéllning som kravs for att uppna férdjupade utslépps-
minskningar (D). Ur detta perspektiv finns det sdledes enbart anledning att rikta insatser till
atgirder som har bade hog teknologisk risk och hog marknadsrisk.

Riskdimensioner och exempel pa teknologier

=
= Carbon-neutral steel
Electric vehicles Fuel cells Carbon capture and storage
S
(==
=
8
2
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= Energy-efficient appliances
—
Low Market Risk High

Kélla: Johansson, m.fl., 2021.

Paradoxalt nog ar de sektorer dir investeringar i utsldppsminskning ar forknippade med hog
marknads- och teknisk risk (cement, som forutsétts tillampa CCS-teknologi, och stél) ocksé de
sektorer som &r lonsamma att stélla om med ett relativt 14gt pris pa utslappsratter, jAmfor
diagram 4.4. Aven om de ekonomiska incitamenten for att stélla om inom dessa sektorer ér rela-
tivt gynnsamma, kan teknisk och marknadsmaéssig risk férsvara och skapa osdkerhet for den
typen av investeringar.

En viktig skillnad mellan sektorer ar huruvida det ar produktionen eller produkten som genere-
rar utslapp. Problemet ar att produkten (fossilfritt stél eller cement) inte skiljer sig markbart fran
produkter som produceras med andra teknologier som sldpper ut mer. Produkten ir densamma,
oavsett om den ar fossilfri eller inte, vilket innebér att det finns risk att kunden inte ar beredd
att betala ett hogre pris for den produkt som medfor lagre utslapp (Johansson och Kristrém,
2022). Det finns inom dessa sektorer ocksa svarigheter att begransa internationell konkurrens
eftersom internationella handelsavtal (WTO) inte medger handelsbegransningar som utgér fran
hur produkten producerats (Clapp och Dauvergne, 2011). Inom sektorer som cement- och stal-
industrin, déar det ar produktionen (inte produkten) som genererar utslipp av CO,, kommer
staten, enligt Johansson m. fl. (2021), med storsta sannolikhet darfor att behova vara en aktiv
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partner som stottar industrin med ekonomiska resurser for att fa till stind omstéllningen. I vissa
fall kan staten, enligt forfattarna, till och med behdva ta pa sig 4gandet. Forfattarna tar inte stall-
ning till exakt nér eller om staten bor ingripa mer radikalt, utan papekar att det mest avgdrande,
givet deras resonemang, ar statens hantering av risker och det faktum att stater generellt kan
béra hogre risknivier dn privata aktorer. Om staten ska agera bor man i sa fall, enligt forfattarna,
gora det inom sektorer dar riskerna ar som storst.

Investeringar kan bidra till hdgre utslépp i Sverige men mindre utslépp globalt

En bidragande problematik ar att investeringar i industrins utslappsminskningar i vissa fall kan
innebdra hogre utsldpp inom Sveriges granser. Det géller framfor allt ndr det ror sig om nyetab-
lering av produktion (Naturvardsverket, 2023a), sd kallade greenfield-projekt, som inte har nagra
tidigare utslapp att minska, men som innebér utokade utslapp lokalt. Att anlédgga ett helt nytt,
fossilfritt stalverk, bidrar exempelvis inte, enligt Klimatpolitiska radet (2023), till att minska de
territoriella utslappen av vaxthusgaser utan medfor pa olika satt en 6kad resursbelastning och i
viss man nya utslapp. P4 samma sitt bidrar en ny fabrik for batteritillverkning inte i sig till mins-
kade utslapp i Sverige, men kan vara en viktig komponent i hela varldens omstéallning till fossil-
fria transporter. Investeringar i ny produktion som syftar till att minska utslapp kan saledes
bidra till en 6kning av utsldppen i Sverige men en minskning av globala utslapp. Utsldppsminsk-
ningen bestar i sddana fall av den potential till utsldppsminskning som produktionen har genom
att tringa ut (genom konkurrens) utslapp fran andra producenter pa marknaden, inom eller
utanfor landet, eller som en del av att bidra till utsldppsminskning i andra sektorer, till exempel
mojlighet att minska utsldpp inom transportsektorn genom tillgang till elfordon. Okade utslépp,
som en foljd av investering i ny teknologi med ligre utslappsintensitet, kan ocksa uppstd om
investeringen innebédr 6kade produktionsvolymer som ger betydande skalférdelar, vilket ar
viktigt for att kunna erbjuda ett konkurrenskraftigt pris pa globala marknader.

En nyinvestering i produktion med ldga utsldpp kan didrmed 6ka utsldppen inom landet men
bidra till minskade globala utslédpp, vilket kan anses vara problematiskt i férhallande till de natio-
nella utsldppsmalen, som utgar fran hur mycket koldioxid som slapps ut inom territoriet och
inte tar hansyn till méjligheten att minska de globala utslappen. Det giller framfor allt industri-
ella investeringar i produktionsprocesser och industriella sektorer som riktar sig till export-
marknader, vilket en stor del av industrin gor. Ett undantag ar cementproduktion, som framst
riktar sig till den inhemska marknaden. Klimatlagstiftningen mojliggor visserligen att utslapps-
minskningar som genomfors utanfor Sveriges granser kan medréknas for att uppna nettonoll-
utslapp 2045, men det ar oklart hur stdd till sddana utsldppsminskningar skall berdknas och hur
de ska understodjas. Enligt Naturvardsverket (2023a) skulle mindre justeringar regelverket
kunna erbjuda storre mojligheter att ta tillvara exportindustrins klimatnytta, vilket de menar
ocksa skulle gynna framtida féretagsetableringar i Sverige.

Industrin star saledes infér betydande utmaningar som, enligt flera bedémare, av flera skal kan
behoéva understdd fran staten. I kommande avsnitt tittar vi darfér ndrmare pa vilka stodatgarder
som redan finns tillgingliga for att understddja svensk industris klimatomstallning.
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SVENSKA STATSSTOD TILL INDUSTRINS KLIMATOMSTALLNING

Forutom regleringar och energi- och koldioxidskatter for att skapa incitament for foretag att
minska sina utslapp av vaxthusgaser samt handel med utslappsrétter, finns i Sverige ett smorgas-
bord av miljomotiverade subventioner varav en del syftar till att minska Sveriges klimatavtryck
och uppna malet om nettonoll-utslépp till ar 2045.

Statliga subventioner definieras, enligt WTO, som ett "finansiellt bidrag” frdn en stat som ger en
forman till enskilda aktorer. Subventioner kan ta olika former. Det kan rora sig om en direkt
overforing av medel (till exempel ett bidrag, 1an eller tillskott av eget kapital) eller en potentiell
overforing av medel eller skulder, till exempel en lanegaranti. Det kan ocksa handla om uteblivna
statliga intakter (till exempel en skattelattnad, eller kdp av varor eller tillhandahallande av varor
eller tjinster, annat 4n allmén infrastruktur). Subventioner med relevans for klimatomstéllning
kan sammanfattas i tre olika typer.

- Konsumtionssubventioner, som syftar till att 6ka efterfragan pa produkter som medfér mindre
utslapp. Det kan ske genom att staten erbjuder en direkt subvention till konsumenten for varje
enhet som kops. Det kan ocksa tillimpas genom skatteldttnader pa produkter som medfor
lagre utslapp. Subventionen motiveras av det marknadsmisslyckande, eller den valfardsforlust,
som foljer av att konsumenten inte efterfrigar den produkt som produceras med mindre
utsldpp. Genom att subventionera konsumtion av produkten okar efterfragan och valfards-
forlusten minskar.

- Produktionssubventioner, syftar till att 6ka utbudet av produkter som medfor liagre utslapp.
Problemet &r att kostnaderna for att producera varan kan vara hogre dn den férvintade eller
onskvirda efterfragan, vilket gor att staten finner anledning att subventionera producenten
for att 6ka utbudet. Produktionssubventioner kan till exempel innebdra att producenten
erhdller ett direkt bidrag per producerad enhet. Subventionen motiveras av det marknads-
misslyckande, eller den valfardsforlust, som foljer av att konsumenten inte efterfrigar den
produkt som produceras med mindre utslapp. Genom att subventionera produktionen av
produkten har producenten mojlighet att erbjuda ett lagre pris pa produkten, vilket dkar
efterfragan och vélfardsforlusten minskar.

- Innovationsrelaterade subventioner, syftar till att stimulera utveckling av kunskap och skapa
innovationer som kan bidra till att minska utslapp. Det sker genom stdd till forskning och
utveckling, eller forsoksverksamhet, ofta i direkt eller indirekt samverkan med universitet
eller innovationsplattformar. Subventionen motiveras av det marknadsmisslyckande som
foljer av att producenter inte investerar i kunskapsutveckling och innovation som maojliggér
minskade utslapp eftersom de vet att de inte skulle finnas nagot sétt att fullt ut ta del av utfal-
let av sddana innovationer, vilket kan betraktas som en typ av marknadsmisslyckande i form av
kollektiva nyttigheter, sdsom kunskapsspridning, lairande- och nétverkseffekter, eller skalfor-
delar (se exempelvis Séderholm, et.al., 2005; Séderholm, 2012).

Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv kan statliga subventioner motverka en effektiv férdelning
av samhéllets resurser av flera skil. Den mest uppenbara risken ar att subventioner stor konkur-
rensférhédllanden pd marknaden. Ett foretag som far en subvention fran staten far en konkur-
rensfordel i férhallande till féretag som inte fir del av stdd. En annan risk dr att stddet erbjuds
till insatser som mottagaren dnda hade genomfort. Det ar darfor viktigt med sé kallad additiona-
litet, vilket innebér att stddet skall bidra till insatser utéver det som mottagaren annars hade
tankt eller kunnat genomféra. En annan risk ar att subventioner kan leda till undantrangnings-
effekter, som innebar att resurser anviands for en viss aktivitet snarare dn en annan, som hade
kunnat utgdra en mer samhéllsekonomisk effektiv anvindning av resurser. Ett exempel skulle
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kunna vara en subvention som innebar att ytterligare arbetskraft engageras i en verksamhet
med relativt 14g produktivitet. Om arbetskraften i stéllet hade anstéllts i ett annat féretag med
hogre produktivitet okar den samhéllsekonomiska effektiviteten. Alternativt skulle anstillningen
kunnat ske i offentlig sektor vilket, vid ett begransat arbetsutbud, kan bedémas 6ka den samlade
valfairden i samhiéllet. Féretag som inte far del av stod kan darmed ha svarigheter att konkurrera
pa marknaden. Men det kan 4ndé finnas skal for staten att intervenera i marknadens funktions-
sdtt med hjalp av subventioner om det anses férekomma marknadsmisslyckanden som inte fullt
ut kan hanteras pa annat sitt. Oavsett nivan pa statliga stod bor de vara samhéllsekonomiskt
effektiva och motiveras av de marknadsmisslyckanden de &r satta att korrigera.

I Sverige finns flera olika typer av stod for att understddja klimatomstéllning. Under 2022
uppgick summan av miljorelaterade subventioner till 24,3 miljarder kronor, vilket ar en 6kning
med drygt 10 miljarder sedan 2020. Endast en liten del av dessa medel gér till industrin.

Statliga stod organiseras vanligtvis i tillfilliga stddprogram som administreras av statliga
myndigheter, som tilldelas en sarskild post i statsbudgeten for detta &ndamal. Myndigheter kan
ocksa administrera stdd som finansieras genom EU:s olika ramprogram, fonder och utvecklings-
program.® [ vissa fall sker administration av programmen i samverkan mellan flera myndigheter,
eller i samverkan med regionala aktorer eller Lansstyrelser.

De stodprogram som riktar sig till eller har sérskild relevans for industrins klimatomstallning ar
Industriklivet och Klimatklivet. I foljande avsnitt redogér vi for dessa stddprogram. Det fore-
kommer forstas andra typer av stod som riktar sig till andra delar av néringslivet eller till enskilda
konsumenter eller hushall, till exempel olika stod for energiomstéllning, elproduktion eller
utbyggnad av elnitet (se Naturvardsverket, 2023b). Har fokuserar vi emellertid pa de stoéd som
direkt eller indirekt syftar till att minska industrins utslépp av vaxthusgaser.

Industriklivet

Industriklivet ar det enskilt viktigaste stodprogrammet for industrins klimatomstillning.
Industriklivet administreras av Energimyndigheten och ger huvudsakligen stod till forsknings-
projekt, forstudier och pilot- och demoprojekt, men ocksa till investeringsstdd till si kallade
FOAK-anlaggningar.

Sedan starten 2018 har programmet utvecklats bade vad géller inriktning och omfattning.
Industriklivet syftade initialt till att stodja insatser for att minska processrelaterade vixthusgas-
utslapp inom den utsléppsintensiva industrin, men har sedan 2019 utvidgats till att ocksa inklu-
dera atgarder som bidrar till negativa utslapp och sedan 2021 ingar &ven vissa forbrannings-
utslapp. Sedan 2021 ar Industriklivet en del av den grona dterstarten for ett klimatsmart samhélle
efter covid-19-pandemin. Det ingar i EU:s facilitet for dterhdmtning och resiliens (The Recovery
and Resilience Facility, RRF) (Sweco, 2023), vilket innebar att Industriklivet har mojlighet att
erbjuda stod till atgérder som klassas som strategiskt viktiga insatser (Naturvardsverket, 2022a).
Stod kan till exempel dven ges inom omradena biodrivmedel, plastreturraffinaderier, vatgas-
produktion, atervinningsanlaggningar och batteriproduktion. I november 2022 aviserade reger-
ingen utbyggnad av Industriklivet till att ocksa omfatta projekt for utveckling av teknologi for
infingning av biogen koldioxid, bio-CCS.

95 Det finns flera olika EU-stdd som &r relevant for industrins klimatomstallning, som vi inte kommer att g& narmare in pa har, bl
a EU:s innovationsfond, EU Just Transition Fund (JTF), Viktiga projekt av gemensamt europeiskt intresse (IPCEl), se Maltuis,
et.al., (2022) for en genomgang. Dessa fonder erbjuder framfor allt subventioner kopplade till innovation.
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Industriklivets budget har dkat varje ar och uppgick 2022 till 909 miljoner kronor. Aven den si
kallade bemyndiganderamen har héjts till 3 miljarder kronor, vilket gér det méjligt for myndig-
heten att stodja mer omfattande projekt som loper dver flera ar. Enligt regeringens reglerings-
brev till Energimyndigheten avsattes 1,4 miljarder kronor for Industriklivet fér 2023. Reglerings-
brevet preciserar vilken typ av teknologi som kan erbjudas stdd, med vilket syfte och vilken typ
av projekt. Anslagsposten (Industriklivet) far exempelvis anvandas for utgifter kopplade till
atgarder som bidrar till att minska industrins processrelaterade utsldpp av vaxthusgaser samt
andra vaxthusgasutslapp sasom vissa forbranningsutslapp och diffusa utslipp kopplade till
processrelaterade utslapp, sdsom forskning, forstudier och investeringar, i syfte att finansiera
tekniksprdng och understodja industrins ambitioner att stilla om. Anslagsposten far, enligt
regleringsbrevet, ocksd anvandas for koldioxidavskiljning och lagring (Carbon Capture and
Storage, CCS) for fossilt koldioxidflode, men endast i de fall andra rimliga alternativ saknas
(atgarder inom cementproduktion anses vara ett sddant). Anslagsposten far dessutom anvindas
for utgifter kopplade till strategiskt viktiga insatser inom industrin som bidrar till klimatomstéll-
ningen i 6vriga samhallet, sdsom forstudier, demonstrationsanlaggningar och investeringar. En
viktig del av Industriklivet ar saledes att stodja kunskapsutveckling och innovation.*

Fram till den 1 september 2022 hade Industriklivet beviljat stod till 124 projekt, till ett samman-
lagt stodbelopp pa 2,1 miljarder kronor, samtidigt som industrin och 6vriga aktorer motfinansie-
rade insatser till en summa av 5,1 miljarder kronor (Energimyndigheten, 2022). Totalt uppgar
beviljat stéd och samfinansierat belopp fram till 2029 till totalt 7,25 miljarder kronor (Sweco,
2023).

Diagram 4.5: Totalt samfinansierat belopp fordelat pa typer av projekt

[ Forskning
Miljéstudier
I Pilot
I Genomforbarhetsstudier

I Investeringar

Kélla: Energimyndigheten (2022).

Huvuddelen av medlen (ca 54 procent) har anvants till investeringar i exempelvis FOAK-anlagg-
ningar. Det som motiverar stod i ett sddant sammanhang ar att utveckling av en ny produktions-
process eller en ny produkt kréver investeringar i en anlaggning som tidigare inte férekommit.
En tredjedel av medlen har anvénts till pilot och demoanliggningar. Resten (sammanlagt
12 procent) har fordelats till olika typer av forstudier eller undersékningar: miljostudier
(6 procent), genomférbarhetsstudier (2 procent) och forskning (4 procent), se diagram 4,5.

96 Utover Industriklivet har Energimyndigheten ett antal ytterligare mindre stodatgarder av innovationskaraktar, varav flera ar rele-
vanta for industrin, for fordjupning se Energimyndigheten (2022).
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Stad till industrins olika delar

Stodet fordelas till de delbranscher inom industrin som har stérst utmaningar och dven storst
potential att bidra till radikala utsldppsminskningar. Stilindustrin &r den enskilda delbransch
som tagit del av mest stdd (34 procent), se diagram 4.6. Gruv- och mineralindustrin samt
raffinaderi- och kemiindustrin har ocksa tagit del av en relativt stor andel. Massa- och pappers-
industrin har endast tagit del av 6 procent av stddet.

Diagram 4.6: Beviljat stéd fran Industriklivet per delbransch

I Ovriga

Jam- och stalindustri

Gruv- och mineralindustri
M Raffinaderi- och kemiindustri

I Ovrig metall

M Kraft- och fidrrvérme

18%

[ Massa- och pappersindustrin

Kalla: Energimyndigheten (2022).

Not: Kategorin dvrigt/flera omfattar enstaka projekt inom exempelvis atervinningssektorn och fordonsindustrin.

Stoden har gatt till en méngd olika typer av tekniskt driva utvecklings- och innovationsprojekt
anpassat till respektive branschs behov och férutsattningar.

1. Jdrn och stdlindustrin har framfor allt erhallit stod for projekt inom vad som kallas vétgas-
baserad direktreduktion. Medan SSAB, LKAB och Vattenfalls gemensamma satsning HYBRIT
planerar att ha en storskalig demonstrationsanlaggning fardigstalld till 2025 gar H2 Green
Steel (H2GS) direkt pa investering och planerar att ha en fullskaleanlaggning i gang till 2025
(Energimyndigheten, 2022). Inom HYBRIT har dven ett vitgaslager i pilotskala driftsatts i
anslutning till en pilotanldggning for fossilfri stiltillverkning. Hybrit Development AB har
enligt Sweco (2023) erhillit 528 miljoner kronor i statligt bidrag och dr ddrmed den enskilda
verksamhet som har erhallit mest medel inom ramen for Industriklivet. Dessutom har LKAB,
som ar en del av HYBRIT, tagit del av bidrag motsvarande 155 miljoner kronor.

2. Raffinaderi och kemiindustrin har fatt stod for att utveckla tekniska losningar for att mini-
mera utsldppen sdsom en dvergang till fossilfri vatgas, fornybar ravara, elektrobrénslen och
elektrokemikalier samt kemisk dtervinning av plast (Energimyndigheten, 2022). Enligt Energi-
myndigheten (2022) foreligger stora osdkerheter kring tillimpning av samtliga tekniker (till
exempel tillgang till eleffekt i sodra Sverige, hallbarhetsbedémningar och reduktionspliktens
utveckling).

3. Inom mineralindustrin har cementproducenten Cementa fatt del av stod for att koppla pa
CCS-teknologi till sin fabrik pa Gotland, vilken i dagsléget stér for cirka 3 procent av Sveriges
totala fossila utslapp. For att CCS-anldggningen ska komma pé plats forutsitts bade en
forbattrad overforingskapacitet av el mellan fastlandet och Gotland samt en fungerande
marknad for transport och lagring av koldioxid. Cementa AB har erhllit 111 miljoner kronor
fran Industriklivet (Sweco, 2023).
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Industriklivet kan sdledes betraktas som en form av innovationssubvention, som syftar till att
stimulera utveckling av kunskap och skapa innovationer som kan bidra till att minska utslapp. Ur
ett samhéllsekonomiskt perspektiv motiveras den har typen av stdd som ett sitt att motverka
marknadsmisslyckande i form av kollektiva nyttigheter sisom kunskapsspridning, larande- och
natverkseffekter, eller skalférdelar (se exempelvis Soderholm, et.al., 2005; S6éderholm, 2012;
Lindman, 2022). Marknadsmisslyckandet bestar i att foretag inte investerar i kunskapsutveck-
ling och innovation som méjliggdér minskade utslapp eftersom de vet att det inte skulle finnas
ndgot sitt att fullt ut ta del av utfallet av sddana innovationer, vilket kan betraktas som en typ av
marknadsmisslyckande (Sterner och Damon, 2011). Marknadsmisslyckandet grundar sig i att
prissattning av koldioxidutsldpp, pd egen hand, inte skapar tillrdckliga incitament for att
forbattra teknologin (Fischer och Newell, 2008), vilket motiverar statliga stodatgéirder, antingen
i form av stdd till forskning och utveckling eller direkta produktionssubventioner (Sterner och
Damon, 2011). Industriklivet omfattar ocksa stod som sker i samverkan mellan flera aktorer,
vilket kan ténkas understodja natverkseffekter. Genom att investera i kunskapsutveckling och
innovation, som gors tillgénglig till flera aktorer, ar tanken att respektive projekt ska bidra till
den kollektiva kunskapen om den teknologi som i férlingningen bidrar till att minska vaxthus-
gasutslapp i vérlden.

Nagon systematisk utvardering av de samhallsekonomiska effekterna av Industriklivet finns inte
tillgdnglig. Det finns daremot indikationer pa en motsattning mellan investering i foretagens
kunskapsutveckling och foretagens vilja att sprida den kunskap som de varit med och utvecklat.
En utvirdering av Industriklivet (Sweco, 2023) visar att foretagen inte alltid ar villiga att dela
med sig av den kunskap som utvecklas i projekten. Flera av projekten sker i samverkan mellan
industri och akademi, dar akademins roll ar att bidra med kunskapsutveckling och spridning av
den kunskap som utvecklas i projekten. Féretagen upplever daremot ett behov av att, av affars-
massiga skil, behalla kunskapen internt, eller &tminstone senarelagga publicering av den.

Klimatklivet

Ett annat stod som &r relevant for industrins klimatomstallning &r Klimatklivet. Klimatklivet
administreras av Naturvardsverket och syftar till att mojliggora investeringar som bidrar till att
minska vaxthusgasutslapp.

[ forhallande till Industriklivet ar Klimatklivet mer omfattande. Klimatklivet har, enligt Natur-
vardsverkets lagesrapport 2023, sedan starten 2015 beviljat 13,5 miljarder kronor i stdd som
delfinansiering till olika investeringar. Stédet fran Klimatklivet utgor i genomsnitt 42 procent av
den totala investeringskostnaden, resten star stddmottagare samt dvriga finansidrer for. Den
totala investeringskostnaden for samtliga dtgarder som beviljats stod inom ramen for Klimat-
klivet ar 32,4 miljarder kronor (Naturvardsverket, 2023a). Skillnaden 32,4-13,5 bestar saledes av
stddmottagarnas egen medfinansiering.

Till skillnad fran Industriklivet riktar sig Klimatklivet inte enbart till industrin. Det riktar sig
ocksa till andra privata aktorer i ndringslivet. Det finns &dven méjlighet for offentliga aktorer,
sdsom kommuner, regioner och kommunigda bolag att ta del av stod fran Klimatklivet. Aven
ideella organisationer, stiftelser och féreningar, till exempel bostadsrattsforeningar, kan ta emot
stdd, men inte privatpersoner. Totalt har cirka 11,4 miljarder kronor, néstan 85 procent, beviljats
till foretag. Det finns inga tillgdngliga uppgifter om hur mycket av stodet som gar till industrin.

Den grundlaggande motiveringen till stodet ar att den investering som skall stodjas skall bidra
till att 6ka takten for att uppnd minskad klimatpaverkan. Stod far enbart ges till en dtgird som
inte skulle genomforts utan stodet eller om den genomfdrs pa ett sitt s att den ger en storre
utslappsminskning jaimfért med om st6d inte beviljas.
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De atgarder som hittills fatt stod berdknas, enligt Naturvardsverket (2023a), sammantaget bidra
med en arlig minskning av vixthusgaser som motsvarar 3,3 miljoner ton CO, ekvivalenter per ar
under den tid som atgirderna &r i funktion.”” Det innebar en utsldppsminskning pé 4 kilo CO,e
per krona beviljat bidrag. Den additionella utslappsminskningen av tgirderna inom ramen for
Klimatklivet, berdknar Naturvardsverket till 2,6 miljoner ton per ar varav cirka 2,3 miljoner ton
CO; ekvivalenter férvintas minska inom Sveriges granser. Den aterstaende delen av utslédpps-
minskningarna, 0,3 miljoner ton CO, ekvivalenter, berdknas uppsta i andra lander. Naturvards-
verket uppskattar att utsldppsminskningarna under investeringarnas tekniska livslangd till totalt
54 miljoner ton CO, ekvivalenter.

En bred palett av dtgérder

Klimatklivet erbjuder mojlighet att fa stod for en relativt bred palett av atgarder och ar i
jamforelse med Industriklivet inte lika orienterat mot att understddja innovation och utveckling
av ny teknologi. Det handlar mer om investering i maskiner eller anldggningar i redan etablerad
teknologi som medfér mindre utslapp, mindre anvindning av fossila drivmedel eller pa annat
satt bidrar till att minska utsldpp av viaxthusgaser.

Naturvardsverket (2023a) menar att manga av de atgarder som Klimatklivet ger stod till avser
tekniska investeringar vilka medfdr strukturella férdndringar som finns kvar i minga ar fram-
over. Effekten av dessa investeringar forvantas darfor ga bortom de 16 ar som berdknas vara
atgardernas genomsnittliga livslangd. Det 4r dirmed sannolikt, menar Naturvardsverket, att det
teknikskifte som Klimatklivet stodjer ger minskade klimatutsldpp dven efter atgardernas livs-
langd. Det ar daremot skillnad mellan att stodja teknikskifte i meningen att understddja investe-
ring i en tillgdnglig teknologi som ersatter annan teknologi, som har stérre utslidpp, och inves-
tering i insatser for att utveckla en ny teknologi, som medfor lagre utsliapp dn existerande
teknologi. Det stdd som kan erhéallas genom Klimatklivet avser det férra, medan Industriklivet
frimst avser det senare. Klimatklivet kan dirmed betraktas som en form av konsumtionssubven-
tion, som understodjer ett teknikskifte, kopplat till minskning av utslépp, i bAde naringsliv och
offentlig sektor. Subventionen adresserar ett marknadsmisslyckande kopplat till begrdnsad
efterfrigan pa produkter som har mindre utslépp eller foér att undanréja hinder for etablerande
av en marknad, dven om det inte explicit uttrycks pa det sittet.

Den typ av atgird som har fatt mest stdd och som ocksé haft flest ansékningar under perioden
2015 till mars 2023 ir investeringar i publika laddstationer, till bdde personbilar och tunga
fordon. Klimatklivet har beviljat st6d motsvarande 1,1 miljarder kronor till cirka 16 000 publika
laddpunkter i totalt 251 kommuner.*® Stod till investeringar i laddstationer kan betraktas som ett
sitt att undanrdja hinder fér utdkad elektrifiering av fordonsflottan och bidrar darmed till
etablering av en marknad for eldrivna fordon. Som Riksrevisionen (2019) papekar, kan behovet av
dessa stationer inte métas i utslappsminskningar. Laddstationer har en mer indirekt effekt pa
vaxthusgasutsldppen.

Energikonverteringar ar den nist stdrsta kategorin sett till antalet beviljade ansdkningar. Det
ror sig om 1484 beviljade atgérder till en kostnad av 2,5 miljarder kronor. Investering i energi-
konvertering innefattar dtgarder dir en energikalla byts ut mot en annan med mindre paverkan

97 Berakningen av utslappsminskningen ar baserad pa den forvantade klimatnyttan av de beviljade atgarderna och bygger dels pa
vad stddmottagaren har angett, dels justeringar samt olika rimlighetsbedémningar som Naturvardsverket gjort. Klimatnyttan ar
beroende av vad som hander under genomférandet av investeringen och driften manga ar framéver (Naturvardsverket, 2023a).

98 Klimatklivet ar saledes med och skapar laddinfrastruktur i hela landet, vilket bidrar till ett 6kat fértroende for elektromobilitet
och ett sammanhangande laddnatverk i Sverige. Sannolikt finansierar Klimatklivet en stor andel av de laddpunkter som etable-
ras, men det saknas tillforlitlig statistik om exakt andel. Det finns &ven andra stéd bade inom Sverige och EU som bidrar. Det
forekommer ocksa installationer helt utan direkt stod fran nationella medel eller fran EU.
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pa klimatet. Den hir typen av atgérder kan betraktas som en konsumtionssubvention for tekno-
logi som gor det mojligt att fordndra anvdndningen av energi till andra energislag, till exempel
fasta biobranslen, el eller fjarrvirme. Stodet for energikonvertering inom industrin &r inte
sarskilt omfattande. Under 2022 inkom 71 ans6kningar om olika former av energikonvertering
inom industrin. Det utgdr ungefar 11 procent av de inkomna ansokningarna for energikonverte-
ring under éret. Det handlar bland annat om bergtékter som konverterar fran diesel till el.

Den tredje storsta atgirdskategorin med avseende pé antalet beviljade ansdkningar handlar om
investeringar i fossilfria tunga fordon. Vissa ansoékningar géller arbetsmaskiner, men i huvudsak
ar det tunga fordon med flytande biogas som drivmedel som dominerar. Denna kategori av
investeringar ar didremot inte lika omfattande i monetéra termer. Totalt godkidndes 255 ansok-
ningar till ett sammanlagt belopp av 314 miljoner kronor. Den har typen av atgirder kan ocksa
betraktas som en form av konsumtionssubvention, som understodjer investering i fordon som
medfor ldgre utslapp dn fossildrivna tyngre fordon eller arbetsmaskiner, relaterat till marknads-
misslyckande beroende av att priset pa fossildrivna fordon ar ligre &4n fordon med alternativa
drivmedel. Men stddet &r inte specifikt utformat for att tydligt bidra till att skapa en marknad {for
saddana produkter.

Klimatklivet erbjuder ocksa stod for produktion av biogas. Sedan 2015 har Klimatklivet beviljat
stod till cirka 150 anldggningar som framstéller biogas framst till industri, sjéfart och vagtrafik.
Under 2022 har ansokningarna for biogasproduktion 6kat kraftigt till foljd av en forordnings-
forandring, vilket 6ppnat upp mojligheten att bevilja stod till investeringar i el- och kraftvarme-
produktion genom rétning. Totalt har Klimatklivet beviljat 3,9 miljarder kronor i stéd till produk-
tion av biogas. Det handlar till stor del om stdd till gardsanlaggningar som vill producera el och
varme fran biogas, men ocksa till transportsektorn och industrin dar biogasen ersatter fossila
branslen.

Det ar sédledes en stor bredd bland de atgirder och investeringar som delfinansieras genom
Klimatklivet. Majoriteten av de projekt som delfinansieras genom programmet handlar om
installation av laddstationer som kan underlitta etablering av en marknad for olika elfordon.
Men en stor del av stodet gar till produktion av biogas. Av de 4,5 miljarder kronor som Klimat-
klivet totalt beviljade i investeringsstdd under 2022 gick cirka 40 procent till produktion av
biogas.

Det forefaller finnas en stor och 6kande efterfragan pa stod till klimatinvesteringar, bade vad
giller antalet ansdkningar och sokta stodbelopp. Enligt Naturvardsverket (2023a) hade 11 864
ansoOkningar till Klimatklivet inkommit under perioden 2015 fram till 20 mars 2023. Av dessa
beviljades 5208 ans6kningar. Ar 2022 var ett rekordar. Sammantaget inkom ansdkningar motsva-
rande nistan 17 miljarder kronor, vilket var en betydande 6kning jamfort med ar 2021 da det
totala ansokningsbeloppet uppgick till cirka 8 miljarder kronor. En anledning till 6kningen &r
tillkomsten av ett flertal storre projekt, s som H2 Green Steel AB, Northvolt Revolt AB, Flagship
TWO AB och flertalet biogasprojekt.

Ar stéden relevanta for industrins framtida klimatomstallning?

Syftet med de statliga stoden ar att minska industrins utslapp, men det &r inte troligt att de har
haft ndgon avgérande betydelse for de utslappsminskningar som industrin uppnatt under senare
ar. Svensk industrins minskade utslapp av vaxthusgaser sedan 2008 motsvarar cirka 4 miljoner
ton koldioxidekvivalenter. En del av denna minskning har att géra med den minskade ekono-
miska aktiviteten under pandemin, som bidrog till betydande utsldppsminskningar under 2020
och i viss min dven 2021. Klimatklivet, som &r det enda program som redovisar klimatnytta,
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startades 2015 och dven om de projekt som erbjudits stdd redovisar en sammanlagd klimatnytta
motsvarande 3,3 mtCO,, ar dessa endast i begridnsad utstrackning kopplade till industrin.
Huvuddelen av bidragen har gatt till andra sektorer och kan ddrmed inte anses bidra pa nigot
avgorande satt till industrins utslappsminskning. Det giller ocksa de atgiarder som subventione-
rats inom Industriklivet, vars potentiella utsldppsminskningar ligger relativt langt framat i tiden
forutsatt att resultaten visar sig gynnsamma. Det ar saledes inte troligt att industrins utslapps-
minskningar sedan 2015 &r en foljd av de statliga stodatgarderna. Darmed inte sagt att stod-
atgirderna ar betydelselosa for industrins klimatomstillning for framtiden. Stédatgardernas
varde maste bedomas utifrdn andra kriterier.

Ett viktigt kriterium for statliga stodatgarder &r att skapa mojlighet for foretag att genomfora
atgarder som annars inte hade kommit till stdnd. Det svart att fa tillforlitliga uppgifter om i
vilken utstriackning investeringar i utslippsminskande atgirder hade genomforts utan tillgang
till stod. Utvarderingen av Klimatklivet (Naturvardsverket, 2022b), som bygger pa en enkét riktad
till de féretag som sokt medel, indikerar att sa inte &r fallet. Mer 4n 70 procent av de tillfrdgade
anger att atgirden inte genomforts om man inte hade fatt finansiering frn Klimatklivet, vilket
inte ar sarskilt forvanande. Av de som inte erhéllit finansiering angav 53 procent att dtgarden
inte genomforts alls, som en f6ljd av att de fick avslag pa sin ansdkan (Naturvardsverket, 2022b).
For Industriklivet finns inte motsvarande data. I Energimyndighetens utvéirdering av Industri-
klivet (Sweco, 2023) uppger en betydande andel av de som fatt finansiering fran Industriklivet att
de sokte medel for att fa mojlighet att genomfdra "innovativa och teknikskiftande 16sningar”,
vilket kan anses vara nagot som de skulle kunna ha gjort &nda. Men omfattningen av foretagens
medfinansiering indikerar stodens betydelse for att mojliggora investeringarna. Till stor del har
investeringar i atgirder med potential till framtida utsldppsminskningar, genomforts med de
aktuella foretagens egna medel (se tabell 4.1), som vi kan anta har alternativa anvindnings-
omraden. Det ir ddrmed mojligt att foretagen hade genomfort investeringarna dven utan statlig
finansiering. Men med tanke pa osdkerheten och riskerna foérknippade med innovativa och
teknikskiftande 10sningar kan det statliga stodet ocksé fungera som en brytpunkt som bidrar till
att gora osdkra investeringar mindre osdkra, finansiellt férsvarbara och mojliga att genomfora.
utvirderingen av Industriklivet (Sweco, 2023) betonas stddets betydelse for att reducera de
ekonomiska riskerna férknippade med utslidppsminskande investeringar, sirskilt i de fall da
foretag "gar forst ut med en ny teknologi och bryter ny mark pa outvecklade marknader”
Industriklivet kan, enligt utviarderingen, fungera som en sprangbriada som far féretagen att vaga
investera och prova nya vigar. Utan medel hade projekten, enligt tillfragade aktorer, "inte kunnat
halla samma kvalitetsniva, eller inte ens blivit av éverhuvudtaget” (Sweco, 2023).

Industriklivets och Klimatklivets klimatnytta, stodbelopp och mottagares motfinansiering

Industriklivet 2018-2023 Klimatklivet 2015-2023
Klimatnytta (mtCO,) n.a. 3,3
Stodbelopp (Mkr) 21 13,5
Foretagens medfinansiering (Mkr) 51 18,9

Kalla: Naturvardsverket (2022a) Energimyndigheten (2022)

Med tanke pa andelen stod (cirka 30 procent) i forhallande till de totala investeringskostnader
som atgirderna inom Industriklivet medfort ar det uppenbart att stoden varit vardefulla for
industrin. Stdden har ocksa till stor del fordelats till de delar av industrin som stir infér de mest
omfattande utmaningarna vad géller klimatomstéllning, badde vad giller potential for utslapps-
minskningar och teknisk och marknadsmaéssig risk. Det finns forstés en risk for, sa kallad moral
hazard, att stdden bidrar till att marknadsaktorer, i det har fallet industriféretag, tar allt for stor
risk och investerar i dtgarder som visar sig vara tekniskt ogenomforbara eller har svart att bidra
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till langsiktigt affairsméssiga fordelar pd marknaden. Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv
bidrar kravet pa foretagens medfinansiering till att reducera den risken, sérskilt i de fall dar det
ror sig om storre projekt, givet antagandet att foretagen dr mana om att langsiktigt maximera sin
lonsamhet. Statliga stod kan betraktas som en form av forsdkring mot framtida marknadsrisk.
Langsiktigt tydliga spelregler innebdr att foretag kan ta storre risker &n vad de annars skulle
gora eftersom de vet att de skyddas av forsdkringen. Det kan innebira att foretag véljer att
investera mer i utsldppsminskningar 4n vad de annars hade gjort. Vil utformade stéd paverkar
ocksa investerares och kapitalforvaltares forvintningar. Osékerhet vad géller framtida klimat-
politik kan exempelvis begrinsa investeringsviljan och ddrmed ocksé foretagens tillgang till risk-
villigt kapital.

Det samhalleliga virdet, eller samhéllsekonomiska effekten, av de tva stodprogrammen &r dare-
mot svarare att faststélla. En problematik som forsvarar bedémningen av den samhaéllsekono-
miska effektiviteten ar 6verlappning mellan olika stodatgérder. I Riksrevisionens granskning av
Klimatklivet (Riksrevisionen, 2019), uttrycks kritik mot 6verlappningen mellan Klimatklivet och
andra klimatekonomiska styrmedel (exempelvis koldioxidskatt), som forsvarar mojligheten att
jamfora Klimatklivets tgiarder med varandra och gor att utsldppsminskningen som Klimatklivet
ger upphov till riskerar att 6verskattas. Ett annat exempel p4 6verlappning dr Industriklivet, som
hanteras av Energimyndigheten, som i vissa fall kan ge stdd till samma typer av atgiarder som
Klimatklivet. En utvirdering av Industriklivet (Sweco, 2023) uppmarksammar ocksa att det finns
en risk for sammanblandning mellan Industriklivet och Klimatklivet. Enligt utvirderingen finns
det projektledare som kinner en viss férvirring kring vad Industriklivet finansierar och det stéd
Naturvardsverket via Klimatklivet erbjuder. Att ha éverlapp mellan olika stddsystem hos flera
olika myndigheter kan skapa ineffektivitet da fler myndigheter behdver 1agga resurser pa att
bygga upp liknande bidragssystem. Det kan, enligt Naturvardsverket (2023b), &ven skapa forvir-
ring hos aktérer som ska ansdka om stéd och myndigheterna behover lagga resurser pd att
informera inblandade aktdrerna samt pa att samverka med 6vriga myndigheter. Processerna for
handliggning kan ocksa bli osikra och ta l4ngre tid. De problem med dverlappning mellan stod-
programmen som uppmarksammats forefaller mojliga att &tgarda. Naturvardsverket och Energi-
myndigheten lagger ocksé fram forslag om hur deras respektive program kan utvecklas.

Det samhilleliga vardet ar inte lika med det bidrag som det stodmottagande foretaget far. For att
staten skall stodja foretag maste det vara samhéllsekonomiskt effektivt, vilket definieras utifran
helt andra krav och berdkningar (se Soderholm, 2012). For att de statliga stoden skall vara
samhallsekonomiskt effektiva erbjuds stod forst och framst till de ansékningar som ger storst
utslappsminskning per investerad krona. Den genomsnittliga kostnaden for Klimatklivet berak-
nas till 370 kr/tCO, minskning. Naturvirdsverket har fatt kritik frdn Riksrevisionen fér hur
merkostnaden for atgirder har berdknats, vilket i grunden ifrdgasdtter om Klimatklivet kan
ségas generera kostnadseffektiva atgérder for att uppnd malen. En del av kritiken handlar om att
marginalkostnaderna har varit hogre dn de marginalkostnader som enligt Miljomalsberedning-
ens analys skulle kravts for att nd klimatmalet till 2030. Riksrevisionen bedémde dérfor att
Klimatklivet inte varit en del av en kostnadseffektiv styrmedelskombination for att ni det
svenska klimatmalet till 2030. Naturvirdsverket beddmer emellertid att det &r mer rittvisande
att se till atgardens hela effekt utifran ett livscykelperspektiv, dar man tar hinsyn till investe-
ringens tekniska livsldngd och utsldppsminskningar inom och utom Sveriges gréanser. Riksrevi-
sionen (2019) menar att Klimatklivets klimateffekt enbart skall beddmas utifran de utslapps-
minskningar som sker i forhdllande till de svenska klimatmalen. Med Riksrevisionens
utgangspunkt skall utsldppsminskningar utomlands inte raknas med i bedémningen av Klimat-
klivets bidrag till klimatmalen och inte heller dess samhéllsekonomiska effekter. Riksrevisionens
granskning genomfoérdes 2019. Sedan dess har Naturvardsverket anpassat redovisningen och
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skarpt kraven pa de projekt som beviljas stdd. Med tanke pa EU:s férdndrade klimatlagstiftning,
dar utslappsminskningar i andra lander far raknas med i uppfyllandet av nationella mil, finns det
anledning att se 6ver hur sadana utslappsminskningar kan stodjas. Det kréver ocksa en annan
typ av samhéllsekonomisk analys.

Samhallsekonomisk effektivitet av en statlig stddatgard beddms utifrdn det marknadsmisslyck-
ande som stodet syftar till att dtgirda (Soderholm, 2012). De tva stddprogram som vi har fokuse-
rat pa hir syftar till att atgarda olika typer av marknadsmisslyckanden. Klimatklivet kan betrak-
tas som en form av konsumtionssubvention som bygger pa uppkomsten av externaliteter, som
foljer av begransad efterfragan pa investeringar i anliggningar eller produkter som medfor
mindre utslépp, vilket orsakar en vélfardsfoérlust om det finns andra varor som produceras med
ldgre eller inga utslapp. Subventionen bidrar till att 6ka konsumentens efterfragan pa produkter
som har lagre utsldpp.?® Konsumtionssubventioner fér exempelvis eldrivna fordon kan motive-
ras av behovet av att understodja omstéllning inom transportsektorn, vilket férstas kan ha en
positiv effekt fér svenska fordonstillverkare, men det bidrar inte till minskning av utslapp i indu-
strins produktionsprocesser, vilket ar det som utgdr den viktigaste utmaningen for att uppna
utslappsminskningar inom industrin. Konsumtionssubventioner ar ddrmed mindre relevant for
industrins klimatomstéllning, om syftet ar att minska industrins egna utslépp av vaxthusgaser.

Vi kan konstatera att inget av stddprogrammen erbjuder nigon form av produktionssubvention.
Produktionssubventioner kan ocksa bidra till att motverka externaliteter som foljer av att konsu-
menten inte efterfragar den produkt som produceras med mindre utslapp. Med tanke pa att
driftskostnader i den 16pande produktionen utgdr den storre delen av marginalkostnaderna i de
investeringsalternativ som har storst utsldppsminskningspotential kan det vara virt att éver-
vaga nagon form av produktionssubvention for att understddja industrins framtida klimatom-
stéllning. Den typ av stdd ar dock enbart relevant nar val investeringar i nya produktionsproces-
ser ar pa plats och produktionen ar i gang.

Industriklivet kan betraktas som en innovationssubvention, som syftar till att stimulera utveck-
ling av kunskap och innovation, vilket bygger pa marknadsmisslyckande i form av kollektiva
nyttigheter'®, sdsom kunskapsspridning, lirande- och nitverkseffekter, skalférdelar, eller intro-
duktion av innovationer pa marknaden (se exempelvis. Soderholm, et.al., 2005; S6derholm, 2012;
Lindman, 2022). De nuvarande stoden dr dock framst riktade till den tidigare fasen av innova-
tionskedjan. Enligt Naturvardsverket (2023a) finns det inte lika manga stdd i de senare faserna av
innovationskedjan, i sjilva marknadsintroduktionsfasen. Med tanke pa risken att fossilfria
produktionsprocesser medfor dkade driftskostnader som gor det svart att konkurrera pa mark-
naden kan den typen av stddatgirder vara relevanta for framtiden. En méjlighet skulle kunna
vara att utoka stodportfoljen med nagon form av stod som understddjer senare delen av innova-
tionskedjan. En variant pa subvention som fatt mycket uppmarksamhet under senare tid ir sa
kallade Carbon-Contracts for Difference (CC{D), som ar en form av projektbaserat finansiellt
instrument som syftar till att reducera osikerhet kopplat till koldioxidpriset, samt underlétta for

99 Riksrevisionen (2019) har ifragasatt vilka marknadsmisslyckanden som motiverar de olika typerna av stdd som erbjuds inom
ramen for Klimatklivet. Riksrevisionens beddmning &r att vissa typer av stdd, till exempel behovet av tank- och laddstationer,
inte gar att méata i utslappsminskningar och att det i stéllet borde ges utifrdn andra grunder, exempelvis hur de ar geografiskt
utspridda. Stod skall ges utifrdn det marknadsmisslyckande som ska avhjalpas. Stdd till tank- och laddstationer bor, enligt Riks-
revisionen, inte primart ses som ett klimatinvesteringsstdd utan snarare som ett stdd for spridning av tank- och laddstationer
i syfte att bygga upp ett natverk av stationer.

100 Berakningen av den samhallsekonomiska effektiviteten av subventioner kopplade till kollektiv nytta &r i ménga fall svarare att
berdkna an vid andra typer av subventioner. Svarigheten bestar i att det i manga fall &r svart att berakna den gemensamma
(totala) marginalnyttan for t ex kunskap. Dessutom ar marginalkostnaden for respektive marknadsaktor oftast inte kand eller
svar att uppskatta. Stod till kollektiva nyttor erbjuds darfoér ofta med den fromma férhoppningen om att investeringen skall
bidra till samhallsekonomisk effektivitet. | praktiken innebar det att man inte genomfor négra direkta berakningar, utan enbart
hanvisar till ett marknadsmisslyckande av kollektiv karaktar for att legitimera stoden.
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uppskalning och marknadsintroduktion av ny teknik (Tillvixtanalys, 2022; Naturvardsverket,
2023b). Det ar ocksa en form av stod som EU:s nya klimatlagstiftning 6ppnar upp for.

Med tanke pd att uppndendet av klimatpolitiska méalsittningar i allt stérre utstrackning bygger
pa tekniska losningar som syftar till att understddja negativa utslapp, till exempel biologiska
kolsankor eller avskiljning och lagring av koldioxid, kan det finnas anledning att inkludera andra
typer av marknadsmisslyckanden som kan motivera statliga stdd i den samhallsekonomiska
analysen, t ex positiva externaliteter. Det ir ocksa relevant i férhallande till insatser som syftar
till att minska utslapp utanfor landets granser, till exempel exportkrediter eller ldnegarantier
eller dar industrins klimatnytta grundas i export. Klimatlagstiftningen mojliggor att utslapps-
minskningar som genomfors utanfor Sveriges granser kan medréknas for att uppné nettonoll-
utslapp 2045, men det dr oklart hur stdd till sddana utsldppsminskningar skall berdknas och hur
de ska understodjas. Enligt Naturvardsverket (2023a) skulle mindre justeringar av regelverket
kunna erbjuda stérre maojligheter att ta tillvara exportindustrins klimatnytta, vilket de menar
ocksa skulle gynna framtida foretagsetableringar i Sverige. En moéjlighet harvidlag ar att betrakta
utslappsminskningar som en form av global kollektiv nyttighet (se férdjupning nedan).

FORDJUPNING: UTSLAPPSMINSKNING SOM EN GLOBAL KOLLEKTIV NYTTIGHET

En kollektiv nyttighet (vara eller tjanst) karaktariseras av tva grundlaggande egenskaper: icke-
rivalitet och icke exkluderbarhet. De tva nyckelattributen for en kollektiv nyttighet innebar att
kostnaden for att utdka produktionen av nyttan till ytterligare en person ar noll ("icke-rivalitet”)
och att det ar omgjligt att utesluta individer fran att anvanda den ("icke exkluderbarhet”) (Nord-
haus, 2019). Kollektiva varor eller nyttigheter skiljer sig darmed fran privata varor. Privata varor
ar varor som kan goras exkluderbara, sa att tydliga aganderatter kan knytas till dem. Kollektiva
nyttigheter ar daremot varor dar andra kunder inte kan exkluderas, vilket innebar att varornas
effekter (fordelar eller kostnader) delas av alla. Kollektiva nyttigheter kan vara av regional eller
global karaktar, saval som nationell (Zedillo och Thiam, 2006). Tydliga exempel pa regionala
kollektiva nyttigheter ar tillhandahallandet vagar, jarnvagar och annan infrastruktur. Globala
kollektiva nyttigheter ar sadana vars fordelar i princip skulle kunna konsumeras av folk i alla
lander. Miljoresurser, som exempelvis luft, vatten, hav och skog, genererar varor och tjanster
kan ses som exempel pa kollektiva nyttigheter, sdsom frisk luft och rent vatten (Lindman,
2022). Minskning av utslapp uppfyller kraven pa att vara en global kollektiv nyttighet. Kostna-
den for att minska utslappen till ytterligare en person ar noll (icke rivalitet) och det ar omgjligt
att utesluta individer fran att anvanda den (icke-exkludering). Att betrakta utslappsminskning
som en kollektiv nyttighet innebar att staten skulle kunna ha en viktig roll att bidra till att
producera den kollektiva nyttan. Staten kan daremot inte pa egen hand, som i samband med
byggandet av infrastruktur, vagnat eller gatubelysning, forse samhallet med den kollektiva
nyttan eftersom utslappen i manga fall produceras av enskilda féretag och darmed ocksa
utslappsminskningen. Staten kan daremot understodja eller stimulera privata aktorer att bidra
till den kollektiva nyttan genom olika former av subventioner. Att erbjuda statliga subventioner
till foretag for klimatomstallning innebar daremot i princip ett avsteg fran principen om att
utslapparen skall betala. Det har dock inte hindrat regeringar fran att inféra olika typer av stod
for klimatomstallning, som direkt eller indirekt syftar till att minska foretagens utslapp.

101 Mekanismen bygger pa att staten garanterar producenter ett fast koldioxidpris éver en viss tidsperiod, exempelvis 10-20 ar.
Mellanskillnaden mellan det fasta koldioxidpriset och det pris som satts pa marknaden betalas av staten genom en subven-
tion. Om priset pa utslappsratter éverstiger det dverenskomna priset betalar producenten tillbaka. Tanken ar att staten subven-
tionerar producenter som ar i begrepp att infora ny teknologi som har potential att minska utslapp
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Sammantaget ar det tydligt att stdden har varit virdefulla for industrin. De statliga stoden har
till stor del fordelats till de delar av industrin som star infér de mest omfattande utmaningarna
vad géller klimatomstéllning, bade vad galler potential for utsldppsminskningar och teknisk och
marknadsmassig risk. Men de utmaningar som industrin star infor de nairmaste decennierna kan
kriva andra typer av stdd 4n de som nu erbjuds. Det finns, som vi har sett ovan, utvecklings-
potential bade med avseende pa stddens inriktning och omfattning. Den avgorande fragan ar
emellertid hur klimatpolitiken formuleras for framtiden, vilka mél som skall uppnas och dérmed
ocksa vilken typ stdd som bést understédjer industrins klimatomstillning med utgdngspunkt
fran industrins forutsittningar och villkor. Det rdder déremot osékerhet om de statliga stod-
atgirdernas 6de pa langre sikt. I regeringens budgetproposition aviseras att utgifterna for
klimatinvesteringar och Industriklivet ska minska under perioden 2024-2026. Men fér 2024 och
2025 aviseras utokade anslag om 100 miljoner kronor for investeringar i elektrifiering och
anviandning av véitgas inom industrin och en férldngning av Industriklivets bemyndiganderam till
2031. Klimatklivet planeras att avvecklas 2026. I budgetpropositionen 2023 aviserade regeringen
emellertid en forstarkning och forlingning av Klimatklivet s att medlen for klimatinvesteringar
kan anvandas fram till 2028. Vad som hénder efter 2028 ar oklart.

AVSLUTANDE REFLEKTIONER

I det hér kapitlet har vi analyserat konsekvenserna av EU:s nya klimatlagstiftning for svensk
industri och erfarenheterna av existerande svenska statsstod som syftar till att understddja
industrins klimatomstéllning. I det har avslutande avsnittet diskuterar vi fragan om det finns
anledning att utoka eller forlanga befintliga statsstdd for klimatomstallning i ljuset av den
forandrade klimatlagstiftningen och industrins framtida klimatutmaningar?

Svensk industri slapper ut cirka 15 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar, vilket motsvarar
ungefar en tredjedel av Sveriges totala utslapp ur ett produktionsperspektiv. Ytterligare minsk-
ning av industrins utslapp ar nddvandigt for att de svenska malen om nettonoll-utsldpp 2045
skall kunna uppnas. Industrins utsldpp av vaxthusgaser har minskat med drygt 20 procent sedan
2008. Dessa utslappsminskningar kan betraktas som att man nu har plockat de 14gst hingande
frukterna. Det ror sig framst om atgarder som har relativt 1dga kostnader i férhallande till dess
effekt pa utsldppen. Mojligheten att uppné malsittningen genom insatser av samma karaktir ar
starkt begransade. Industrin befinner sig nu i ett 14ge dar ytterligare utslappsminskningar kréver
mer radikala férandringar av industrins processer och investering i avskiljning och lagring av
koldioxid. Marginalkostnaderna for de utsldppsminskningar som kvarstar ar hogre. Den typen av
forandringar kriver investeringar som ocksd ar forknippade med betydande tekniska och
marknadsmassiga risker.

EU:s reformerade klimatlagstiftning far betydande konsekvenser for svensk klimatpolitik och
svensk industris klimatomstallning. EU:s mal &r an striktare dn de svenska klimatmaélen och det
reformerade ETS-systemet, som stora delar svensk industri omfattas av, féreskriver att netto-
noll-utslapp ska rada efter 2039. D4 industrin omfattas av ETS-systemet kan darfor ifrdgasattas
om utsldppsminskningar inom industrin dven ska ingé bland de svenska klimatmalen (Nilsson,
2023). Handeln med utsléppsritter d4r utformat pa si sitt att malsittningarna kommer att
uppnas genom successiv avveckling av gratis respektive utauktionerade utsldppsratter och efter
2039 kommer inga nya utslappsritter att ges ut, vilket sitter ett tak pa hur mycket koldioxid
som far sldppas ut. Men systemet specificerar inte var i EU utslappsminskningarna kommer att
ske och, till skillnad fran en koldioxidskatt, specificerar ETS inte priset pa utslépp. Priset avgors
av handeln, vilket innebér att ingen pé forhand kan veta exakt vad priset kommer att bli.
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Som vi visat i det har kapitlet dr industrins kvarvarande utslappsminskningspotential férknippad
med hoga marginalkostnader. De investeringar i teknologier som har potential att minska en
stor del av industrins utslapp ar lonsamma om utslappsrittspriset uppgér till 6ver 1400 kr/tCO,,
vilket 4r hogre &n det pris som EU-kommissionen ridknat med for att kunna uppnd EU-mélen
fram till 2030.1> Men det &r i linje med Konjunkturinstitutets prognoser av utsldppsrattspriset.
Det ar saledes osikert om priset pa utsliappsritter kommer att skapa tillrackliga incitament for
att dessa investeringar i utslappsminskningar ska vara 1dénsamma.

Det forvantade relativt 1dga priset pa utsldppsritter kan innebdra att svensk industri inte
kommer att minska sina utslapp i den takt som krivs pa EU-niva for att uppna den niva som ETS
forutsatter till 2030. I stéllet for att investera i utsldppsminskningar ar det da, ur foéretagens
perspektiv, mer lonsamt att fortsétta att kopa utsldppsratter sa att utsldppsminskningar i stillet
genomfors i andra ldnder dér det ar billigare. Det dr ocksa sjilva tanken med utsldppshandels-
systemet. Utsldppsminskningar ska i férsta hand ske dér det ar 16nsamt. Det ar dock inte endast
priset pa utslappsritter som ar av betydelse. Vetskapen om att industrier maste uppné netto-
noll-utslapp 2040 ger starka incitament att investera i fossilfria produktionsprocesser och olika
former av CCS-teknologi oavsett utslappsrattspris. I praktiken innebar reformeringen av ETS
ett niringsférbud for de delar av svensk industri som inte uppnar nettonoll-utslapp 2040.

For att understddja naringslivets omstéllning mot mélet att uppna nettonoll-utsldpp har reger-
ingen infort tva storre atgirdsprogram: Industriklivet, som understddjer investeringar i innova-
tion och demonstrationsanldggningar for industrins klimatomstallning, och Klimatklivet, som
innefattar investeringsstdd for en bredare palett av atgirder, varav en del kan betraktas som
direkt eller indirekt stod till industrins klimatomstéllning. Dessutom férekommer olika former
av finansieringsstod i form av ldnegarantier och exportkrediter.

Det ar tydligt att stoden har varit vardefulla for industrin. Stoden har till stor del fordelats till de
delar av industrin som stir infér de mest omfattande utmaningarna vad géller klimatomstall-
ning, bade vad giller potential for utslappsminskningar och teknisk och marknadsmaissig risk.
Stoden har minskat kostnaderna for industrin att investera i anldggningar som medfér mindre
utslapp och utveckling av kunskap och innovationer som har potential att minska utslappen
ytterligare i framtiden. Men det rider osikerhet om stodens 6de efter det att programmen
avslutats 2026. Om staten skall erbjuda ytterligare stdd kan det finnas anledning att utveckla
stodportfoljen med andra typer av stod.

Aven om foretag inom industrin har tillrickliga incitament att stélla om, kan det &nd4 finnas skal
att 6vervaga en forlangning och utveckling av nuvarande statliga stéd. Som vi har redogjort for i
kapitel 3, medger EU:s nya industripolitik utékade mojligheter till stodatgarder for klimatom-
stallning bland EU:s medlemsstater. Forandring av klimatlagstiftningen medger dessutom
utdkade mojligheter att anvinda intékter fran utsldppshandelssystemet till stod for klimatom-
stallning genom EU:s innovationsfond. Det betyder inte att varje medlemsstat ska eller maste
infora vare sig nya eller mer omfattande stdd till klimatomstéllning. Det ar upp till varje medlems-
stat att bestimma om och hur den ska utnyttja mojligheterna. Som vi lyfter fram i kapitel tre
behovs vid sddana éverviganden en analys i dtminstone fyra dimensioner: geopolitik, konkur-
rens, samhallsekonomisk effektivitet och nationella politiska dvervidganden. I varje dimension
kan det forekomma utvecklingsscenarier som skapar motiv till statliga stodatgarder. Det kan
ocksa vara vart att ta med i bedémningen att industrins klimatutmaningar férandras over tid,
vilket innebar att det kan finnas anledning att komplettera stddportféljen med nya typer av

102 Det ar viktigt att poangtera att hansyn endast tas till investeringar i de specifika teknologier och de marginalkostnader som
dessa har. Det ar mgjligt att det finns andra teknologier som ar mer effektiva eller som ar pa vag att utvecklas.
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atgirder for att battre svara mot de utmaningar som svensk industri star infér de nérmaste
decennierna.

Den forsta dimensionen innefattar geopolitiska 6vervaganden. Industrins klimatomstéllning &r
inte direkt sammanflatad med geopolitiken. De delbranscher som genomgar den mest radikala
klimatomstéllningen ar inte att betrakta som vare sig kritiska eller strategiska i EU:s terminologi.
Men den europeiska klimatpolitiken, framfor allt inférandet av en grinsjusteringsmekanism for
att motverka koldioxidlédckage, som &r en viktig del av fit-for-55, kan generera handelspolitiska
motatgarder fran ldnder utanfér Europa och snedvrida konkurrensen for de delbranscher som
genomgar klimatomstallning.!”® Det kan utgéra ett hot mot de klimatitaganden som gors i
Sverige i form av investeringar i nya produktionsprocesser. Om till exempel Kina eller USA inf6r
tullar for att skydda inhemsk produktion av stal,'* kan det finnas anledning att inféra stodatgar-
der for att uppratthalla fossilfri produktion av stél i Sverige. Geopolitiska 6verviganden omfattar
ocksa andra mojliga scenarier varda att beakta och det ar av vikt att ta hansyn till alla delar av
klimatomstéllningens virdekedja. Framfor allt boér den geopolitiska analysen inbegripa moéjlig-
heten att atgarder kan skapa positiva effekter dven i andra sektorer och lander (Barrett, m. fl.,
2017).

Den andra dimensionen ar en konkurrensanalys, som bland annat inkluderar vilka klimatmoti-
verade stod som erbjuds av andra ldnder inom och utanfér Europa. USA:s klimatlagstiftning, IRA,
innebar exempelvis betydande subventioner i form av skatteldttnader till inhemska producen-
ter, vilket riskerar att motverka klimatpolitiska atgarder i Europa och snedvrida konkurrensen
for de delbranscher som genomgar klimatomstéllning. Utékade méjligheter till stodatgéarder for
klimatomstallning inom EU innebér att vi kan forvinta oss ytterligare stodatgirder i andra euro-
peiska lander, vilket riskerar att féorandra konkurrensférhillandena pa den europeiska markna-
den. Det férekommer redan sidana dtgirder i flera medlemsstater. An sé linge ar de dock framst
orienterade mot att understddja energiomstéllning och elférsorjning (OECD, 2023), bland annat
som en foljd av Rysslands invasion av Ukraina (se exempelvis Tysklands program). Om framtida
stod riktas till féretag och sektorer som konkurrerar med svenska foretag som genomgér radikal
klimatomstallning, och dirmed snedvrider konkurrensen pa marknaden, kan det finnas anled-
ning att analysera behovet av ytterligare stod dven i Sverige.

Den tredje dimensionen ir den traditionella samhillsekonomiska analysen som utifran fore-
komsten av marknadsmisslyckanden kan motivera statliga stod. De stdd som nu férekommer for
att stddja industrins klimatomstallning utgér fran flera olika typer av marknadsmisslyckanden
som kan motivera statliga stod, framfor allt negativa externaliteter och kollektiva nyttor i form
av kunskapsspridning, larande och nitverkseffekter. Med tanke pa att uppniendet av klimat-
politiska malsattningar i allt storre utstrackning bygger pa tekniska 10sningar som syftar till att
understddja negativa utslapp, t ex biologiska kolsankor eller avskiljning och lagring av koldioxid,
kan det finnas anledning att inkludera andra typer av marknadsmisslyckanden som kan motivera
statliga stdd i den samhallsekonomiska analysen. En mojlighet harvidlag ar att betrakta utslapps-
minskningar som en positiv externalitet eller en form av global kollektiv nyttighet. Det ar ocksé
relevant i forhallande till insatser som syftar till att minska utslapp utanfér landets grinser, t ex
exportkrediter eller ldnegarantier eller dir industrins klimatnytta grundas i export. Nar det
galler andra landers stoditgarder inom ramen for konkurrensanalysen ovan innebér det
samhallsekonomiska perspektivet att analysera om det dr mer fordelaktigt att lata industrier

103 Enligt Overland och Sabyrbekov (2022) kommer sannolikt de stérsta motstandarna till den europeiska gransjusteringsmekanis-
men (CBAM) att vara Iran, Ukraina, USA, Forenade Arabemiraten, Egypten, Kina, Indien, Kazakstan, Ryssland och Vitryssland.

104 Kinesiska forskare har redan borjat analysera konsekvenserna av en europeisk CBAM for kinesisk stalexport och lampliga
motéatgarder, t ex begransning av exporten av stal, se t ex Qi, et.al., (2022).
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lokaliseras i andra lander vars stdd innebér att det &r mer l6nsamt for Sverige att importera
varor darifrdn. Den samhallsekonomiska analysen behéver darfor ocksd integreras med en
handelspolitisk analys, vilket skiljer de klimatpolitiska forutsattningarna for industrin i forhal-
lande till andra samhalleliga sektorer.

Den fjarde dimensionen handlar om nationella klimatpolitiska ¢vervdganden och balansering
mellan insatser i olika samhalleliga sektorer. Statliga stod kan exempelvis motiveras om det finns
anledning att stodja omstéllning i en sektor for att undvika radikala férdndringar i en annan
sektor. Atgirder i sektorer som kan bidra med negativa utslipp exempelvis LULUCF, som omfat-
tar olika former av markanvindning, jordbruk och skogsbruk, kan behéva stéllas mot sektorer
med stora utsldpp, som till exempel industrin som &r en av flera sektorer dar utslappsminsk-
ningar kan uppbadas. For LULUCF-sektorn handlar avvigningen om hur klimatnyttan av
kolinlagring i vixande skog ska vigas mot klimatnyttan av att bruka skogen for att ersitta fossil-
intensiva branslen och material (Tillvixtanalys, 2022). Om hogre ataganden gors inom industrin
kan mindre krav stéllas pd LULUCF sektorn, men om inte industrin minskar sina utslipp maste
hogre krav stillas pa att minska utslapp inom LULUCF (se exempelvis Konjunkturinstitutet
(2022b) for en diskussion). Politiska dverviganden inbegriper ocksd virdet av insatser inom
klimatomradet i férhallande till alternativ anvindning av skattebetalarnas gemensamma medel,
till exempel investeringar i infrastruktur, vird, skola, omsorg och nationell sikerhet. Dartill
behover hdnsyn tas till den arbetskraftsbrist som bedéms rada inom manga sektorer - privata
och offentliga - framover. Stod till industrin medfor storre brist i den évriga ekonomin vilket
behover beaktas i analysen.

Ett viktigt 6vervagande handlar om tillgang till energi. Industriell produktion lokaliseras vanligt-
vis dér det finns komparativa férdelar. Svensk industris komparativa férdelar vad géller industri-
ell produktion har hittills till stor del drivits av tillgang till billig ren och fossilfri energi. Sedan
urminnes tider har industri lokaliserats néra energikillor. Dessa forhallanden dndrades under
1900-talet da fossila drivmedel som var billiga transportera gjorde det mojligt for energiintensiv
industriell produktion att lokaliseras i princip var som helst (Hausman och Ahuja, 2023). Fram-
tidens fossilfria produktion torde lokaliseras utifrin samma forutsittningar. Lagkostnads-
produktion av el ar den frimsta avgdérande parametern fér geografisk lokalisering av nya energi-
intensiva industrier (Toktarova, 2023). I den man framtidens fossilfria produktion kraver stora
mangder fossilfri energi finns principiellt tre alternativ: att sdkerstélla tillgdngen pa sddan energi
i Sverige, bygga ut transmissionsniten till andra lander och importera el dérifran eller att flytta
produktionen av fossilfria produkter till linder med tillrackligt utbud av fossilfri energi till ett
rimligt pris.

Givet de stora energibehov som foljer av klimatomstallningens investeringar'® ar det majligt att
Sverige inte ldngre har de konkurrensférdelar som landet en gang haft for energiintensiv
produktion. Eventuella statliga stod maste inberikna mojligheten att ocksé sikerstlla att till-
réckliga investeringar sker i den omstallning som kravs inom energisystemet. Det handlar inte
enbart om uppbyggnad av kdrnreaktorer, sol- och vindkraftverk. Det handlar ocksa om trans-
mission och den infrastruktur som kravs for att férse industrianlaggningarna med fossilfri
energi. Utan en strategi for utbyggnad av energiférsorjningen - alternativt en utbyggnad av
transmissionsnit till andra lander for att 6ka importkapaciteten - riskerar stdd till industrins
klimatomstallning inte bara vara meningslost. Det skulle ocksd utgora sloseri med offentliga
resurser. Det kan da vara mer samhéllsekonomiskt effektivt att importera fossilfria varor eller
flytta produktionen till linder som har béttre forutsittningar att harbargera fossilfri produktion.

105 Enligt Energimyndigheten (2023) férvantas energianvandning inom industrin 2050 uppga till omkring 170-259 TWh, vilket ska
jamfoéras med nuvarande energianvandning som uppgar till omkring 150 TWh per ar.
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Avslutningsvis bor det finnas en medvetenhet om att inférandet av subventioner kan ha konse-
kvenser for andra sektorer och delbranscher. Det finns en betydande risk att subventioner
bidrar till att snedvrida konkurrensférhallanden mellan foretag och sektorer. Produktions-
subventioner till en enskild sektor, exempelvis stalindustrin, innebar att vissa producenter far
konkurrensfordelar i forhallande till andra. Produktiva resurser, exempelvis kompetent arbets-
kraft, som andra foretag hade kunnat ha béttre anvindning av, omfordelas till de foretag som far
stdd. Dessutom finns det risk att féretag anpassar verksamheten efter mdjligheten att fa tillgdng
till stod, snarare an att stilla in siktet pd att anpassa verksamheten efter vad som ar gangbart pa
marknaden. Pa sd satt kan stodatgirder bidra till minskad 1angsiktig konkurrenskraft fér indu-
strin i allmédnhet. Det finns sdledes ett gemensamt intresse for industrin och det privata narings-
livet i allménhet att offentliga resurser inte 6verutnyttjas och att subventioner och stdodatgarder
ar utformade pa ett sitt om gor att bade langsiktig konkurrenskraft och samhallsekonomisk
effektivitet maximeras.

Det finns séledes flera mdjliga och svara 6verviaganden som behdver goéras for att motivera
forldngning eller utdkning, men ocksa utveckling och nyténkande vad giller nuvarande statliga
stod till industrins klimatomstallning. Det ar av stor vikt att klimatpolitiken utformas pa ett sétt
som erbjuder tydliga signaler for alla aktorer pa marknaden. Men det 4r ocksa viktigt att erbjuda
tydliga besked om nir ett eventuellt stdd avslutas. Det finns inget s permanent som ett tillfalligt
stodprogram, som Milton Friedman sa. Kommer det fortsattningsvis finnas mojlighet till statliga
stod for industrins klimatomstéllning eller var Industriklivet enbart ett kliv p4 den ldnga vand-
ringen mot nettonoll-utslapp?

I nésta kapitel tittar vi ndrmare pa de sysselsittningsmaissiga konsekvenserna av investeringar i
de regioner och kommuner dér omstéllningen redan har pabdrjats.
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5. GRONA INVESTERINGAR, KOMPETENS-
FORSORJNING OCH REGIONAL
INDUSTRIELL DYNAMIK

Det pagar redan flera betydande industriprojekt som har mer eller mindre direkt koppling till
den grona omstillningen och behovet av att minska beroendet till auktoritira stater. Ar 2017
annonserades tva omfattande investeringar som betraktas som startskottet for en mer omfat-
tande vag av investeringar (Regeringskansliet, 2022). Northvolt annonserade etableringen av en
batterifabrik i Skellefted och HYBRIT AB (som &r ett samverkansbolag mellan SSAB, LKAB och
Vattenfall) etablerades med malséttningen att utveckla fossilfri stltillverkning. Direfter annon-
serade exempelvis LKAB omfattande investeringar i syfte att ersitta jarnmalmspellets med
fossilfri jirnsvamp och borjade utvinna kritiska mineraler ur gruvavfall samt SSAB sin méalsatt-
ning att producera fossilfritt stal 2030.

Orsakerna till foretagens val av lokalisering av investeringarna varierar. Det forekommer bade
investeringar i redan etablerade verksamheter (t.ex. HYBRIT i Géllivare dér gruvdrift i stor skala
bedrivits sedan 1880-talet) och nyetablering av helt nya verksamheter (t.ex. Northvolts etable-
ring i Skellefted). Nagra industrietableringar ar tydligt kopplade till tillgdng till naturresurser
sdsom jirnmalm. I andra fall drivs lokalieringsvalet av forvantningar om tillgang till arbetskraft
och da kan platser som haft begransad sysselsittningstillvaxt eller stérre nedlaggningar vara ett
attraktivt lokaliseringsval. Sdledes kan industriprojekten inte bara bidra till minskade utslépp
och reducera beroende till auktoritira stater, utan ocksa bidra till 6kad sysselsittning i de
samhéllen dér investeringarna sker.

Investeringarna i den grona omstéllningen kommer framledes paverka industrins utveckling och
geografi. I detta kapitel tar vi darfor en ndrmare titt pd hur industrin utvecklas i ett regionalt
perspektiv. Inledningsvis diskuteras de potentiella sysselsattningseffekterna av de gréna inves-
teringarna. Darefter ges en generell bild av industrins sysselsdttningsutveckling (avsnitt 5.2).
I avsnitt 5.3 undersoker vi om det redan nu gér att se nigra effekter av investeringarna i den
grona omstéllningen som resulterar i nya monster for industrins lokalisering. Vi fokuserar
sarskilt pa tre kommuner dér stdrre investeringar nu sker; Géllivare, Mariestad och Skelleftea.
I avsnitt 5.4 analyserar vi den grona omstallningen och industrins rekryteringsbehov i ett regio-
nalt perspektiv I avsnitt 5.5 diskuteras mdjliga atgarder for att underlitta kompetensbristen.
Avslutningsvis diskuterar vi hur den grona omstéllningen paverkar matchningen pa arbetsmark-
naden, aterigen med fokus pa tre kommuner dér stdrre etableringar nu sker.

GRONA INVESTERINGAR OCH SYSSELSATTNING

Investeringarna i den grona omstéllningen sker just nu i hela landet men investeringarna i norra
Sverige har fatt sirskild uppmarksambhet. I Norrbotten och Vasterbottens lan beddms investe-
ringarna uppgé till dryga 1 000 miljarder (Regeringskansliet, 2022). Regeringens sérskilda
samordnare bedomer ett rekryteringsbehov i storleksklassen 100 000 anstéllda i norra delen av
landet i samband med dessa investeringar. Denna uppskattning baseras pé ett behov av 20 000
nya anstéllningar inom involverade industriféretag. Utifran dessa siffror uppskattats foljdeffek-
ter som resulterar i ett totalt anstéllningsbehov pa 100 000 personer (Regeringskansliet, 2022).1%

106 Dessa siffror bor betraktas som bruttosiffror da eventuella undantrangningseffekter kan uppsta (se nedan).
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Dessa foljdeffekter forvintas exempelvis bestd av fler underleverantorer, expansion av offentlig
service och etablering av nya foretag inom andra néringsgrenar. Darutéver kan befolkningen
férvintas vixa ytterligare nér eventuella medflyttande partners och barn flyttar till regionen.
Aven Industriekonomerna (2023) har publicerat en berékning pé sysselsittningseffekterna av de
nu kidnda satsningarna inom den grona omstallningen. De berdknar att satsningarna kan skapa
50 000 jobb (inkluderar bade direkt och indirekt sysselsatta) dir satsningarna pa batteritillverk-
ning star for majoriteten av jobben.

Foregdende kapitel har beskrivit de statliga stoden for investeringar i den gréna omstéllningen
och sarskilt Industriklivet och Klimatklivet. Dessa program har inte primirt nigot syfte att
uppna regional sysselsittningstillvaxt, men férdelningen av dessa investeringar skiljer sig at
mellan lanen och kan darfor férvantas fa regionalekonomiska effekter. Mest stod inom ramen
for Industriklivet har beviljats till Norrbotten (900 miljoner) samt Vastra Gotaland (400 miljoner)
och Ostergdotland (175 miljoner) (Sweco, 2023). En del av dessa investeringar har fitt ovan nimnda
stod inom ramen for Industriklivet eller Klimatklivet. Andra investeringar har fatt andra typer av
stod i form av etableringsstdd och krediter. I Northvolts tidiga etableringsfas (2016) beviljade
exempelvis Energimyndigheten ett 14n for en forstudie och Vinnova ett bidrag pa 10 miljoner
inom ramen for sitt strategiska innovationsprogram (Vinnova, 2022). Darefter har Northvolt
exempelvis beviljats 238 miljoner i bidrag frin Energimyndigheten for utdkade satsningar pa
hallbara batterier (Energimyndigheten, 2021). Andra investeringar har fatt stod i form av bevil-
jade medel frin EU innovationsfond. HYBRIT har till exempel beviljats 143 miljoner Euro fran
denna fond och H2Green steel, som har malsittningen att producera gront stal med hjilp av
vatgasteknik, har nu en ans6kan om bidrag som granskas av denna fond (EU-kommissionen,
2023i). I nagra fall har lokaliseringsvalet av etableringarna foregatts av konkurrens mellan olika
kommuner. Detta géller till exempel Northvolts etableringar. I samband med den férsta etable-
ringen i Skellefted lade kommunen ner betydande personalresurser pd att f& etableringen till
kommunen och satsade cirka 100 miljoner pa utbyggd infrastruktur (SVT, 2021).

Flera forskare dr tveksamma till om den typen av stdd dr samhéllsekonomiskt motiverade och
andra pekar pa svarigheten att éverhuvudtaget fa fram den arbetskraft som behoévs, inte enbart
i de aktuella féretagen utan ocksa i samhéllet som helhet. Om det rader brist pa arbetskraft
riskerar bristen bli &4n storre i andra sektorer, vilket ur ett samhalleligt helhetsperspektiv inte
behover vara optimalt. Henreksson och Sandstréom (2023) ar tveksamma till att stodja dessa
investeringar med statliga medel eftersom de forvintas skapa ett fatal kapitalintensiva jobb med
begriansade overspillningseffekter. Dessutom menar de att det finns risk féor undantrangnings-
effekter nar stigande 1oner resulterar i att andra féretag tvingas lagga ner eller anstéllda i offent-
lig sektor byter bransch. Sjoholm (2023) diskuterar det statliga finansiella stodet till utldndska
direktinvesteringar i form av utldndska datorhallar i Sverige. Sjoholm (2023) konstaterar att stod
till nyetableringar séllan ger stora samhallsekonomiska vinster da de skapar relativt fa jobb och
har relativt fa lankar till det inhemska néringslivet. Sweco (2023) konstaterar i sin utvardering av
Industriklivet att det ar svart att beddma i vilken utstrackning det resulterat in nigra nya arbets-
tillfallen. 46 procent av respondenterna i den enkdtundersékning som utgor underlag for utvar-
deringen svarar att projekten inte resulterat i nagra direkta eller indirekta nya anstéllningar.
Med indirekta arbetstillfallen avses i detta sammanhang jobb som skapats i andra branscher eller
geografiska omraden 4n de som projektet ar direkt kopplat till. Som tidigare noterats kan undan-
trangningseffekter ocksa resultera i att den positiva sysselsdttningseffekten uteblir. Darut6ver
finns det risk att kommuner lagger omfattande resurser pé att tivla om denna typ av lokalise-
ringar, vilket riskerar att bli ett nollsummespel ur ett nationellt perspektiv.
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Industrietableringarnas jobbskapande effekt kan dock variera beroende pé dess karaktar. Forsk-
ning visar att den regionala spridningseffekten (multiplikatoreffekten) ar storre for etableringar
med hogt kunskapsinnehall (Moretti och Thulin, 2013). Adjei, m. fl. (2023) visar i en ny studie att
stora industrietableringar i glesbygd inte nddvindigtvis resulterar i positiva sysselsittnings-
effekter och att effekterna ar olika i olika segment av den regionala arbetsmarknaden. Studien
visar att sysselsdttningen inom samma eller relaterade industrier (som anstéller liknande
kompetens som den storre etableringen) inledningsvis presterade sdmre dn jaimférelseregionen.
Denna del av den regionala ekonomin aterhdmtade sig dock fran den initiala nedgangen. De
sektorer som inte var relaterade till den stora investeringen aterhdmtade sig dock aldrig fran
den initiala negativa effekten.

UTVECKLING AV TILLVERKNINGSINDUSTRINS SYSSELSATTNING

Diagram 5.1 visar tillverkningsindustrins sysselsattningsutveckling under 2000-talet. Antalet
anstéllda i tillverkningsindustrin har varit ldngsamt avtagande sedan finanskrisen 2008-2009.
Under senare ar har det daremot skett en viss 6kning av antalet anstéllda. Det forsta kvartalet
2023 uppgick sysselsattningen i tillverkningsindustrin till 540 000 personer. Trots det ekono-
miska och geopolitiska laget tycks arbetsmarknaden dnnu motstadndskraftig. I ett langre tids-
perspektiv har tillverkningsindustrins sysselséttning 6kat starkt sedan nedgangen 2017 d4 Erics-
son omklassificerades i SCB:s statistik. Sysselsattningstillvixten har dock planat ut under slutet
av 2022 och inledningen av 2023. I diagram 5.1 ar det tydligt att betydelsen av den industrinéra
tjanstesektorn har vuxit kraftigt under 2000-talet. Sedan bdrjan av 2000-talet har antalet
sysselsatta i denna sektor mer dn fordubblats. Den industrinara tjinstesektorn innehdller bran-
scher sdsom exempelvis programvaruproducenter, tekniska provnings- och analysforetag, data-
konsulter och personaluthyrningsféretag. Denna tjanstesektor dr mycket viktig for industrin nér
det giller tillgang till betydelsefulla tjanster for att mojliggéra produktionen och utvecklingen av
denna sektor &r sdledes nira forknippad med industrins utveckling.

Sysselsattning i tillverkningsindustri och industrinara tjanster, 2020-2023, kvartalsdata

900 000
800 000
700 000
600 000
500 000
400 000
300 000
200 000

100 000

0
Q Y
IO NN

o= Tillverkningsindustri Industrindra tjanster
Not 1: Industrindra tjanster definieras som branscherna M (69-74), N (77-82) och delar av J (62-63) enligt SNI2007. Tillverkningsindustri definieras

som bransch C (10-33).
Kalla: SCB, Kortperiodisk sysselsattningsstatistik.

95



Sedan forsta kvartalet 2020 har antalet sysselsatta i tillverkningsindustrin 6kat med drygt 10 000
personer, vilket motsvarar en 6kning med 2 procent (Q12023). Den storsta procentuella 6kningen
finner vi i branscherna elapparatur, datorer, elektronikvaror, optik och 6vrig maskinindustri.
Grafisk industri, textilindustri och livsmedelsindustri ar de delsektorer som minskar mest, se
diagram 5.2 nedan.

Diagram 5.2: Forandring antalet sysselsatta i tillverkningsindustrins delbranscher, 2020-2023, procent

Industri for elapparatur

Industri for datorer, elektronikvaror och optik

Ovrig maskinindustri

Industri for tré och varor av trd, kork och rotting 0.d. utom mdbler
Reparationsverkstader och installationsforetag for maskiner och apparater
Annan transportmedelsindustri

Kemisk industri, petroleumprodukter och Idkemedelsindustri
Industri for motorfordon, slapfordon och pahangsvagnar

Gummi- och plastvaruindustri

Industri for andra icke-metalliska mineraliska produkter
Mébelindustri

Massa-, pappers- och pappersvaruindustri

Stal- och metallverk

Industri for metallvaror utom maskiner och apparater

Annan tillverkningsindustri

Livsmedels-, dryckesvaru- och tobaksindustri

Textil-, bekladnads-, lader - och ladervaruindustri

Grafisk och annan reproduktionsindustri
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Not 1: Férandring mellan kvartal 1 2020 och kvartal 1 2023
Not 2: Tillverkningsindustri definieras som bransch C (10-33) enligt SNI2007
Kélla: SCB, Kortperiodisk sysselsattningsstatistik

Sysselsédttningsutvecklingen i branscherna ar ett resultat av flera omvarldsfaktorer. Jimforelse-
perioden avser laget innan pandemin kom till Sverige varen 2020 och flera branscher har
genomgatt fordndringar i sin produktion till foljd av COVID-19. Andra branscher (till exempel
fordonsindustrin) gynnas sarskilt av den svaga kronan medan andra branscher paverkas sarskilt
av de hoga elpriserna. Massa och pappersindustrin dr en av de branscher med negativ syssel-
sattningsutveckling i diagram 5.2. Skogsbolaget Holmen stingde exempelvis ner tva av sina
pappersbruk under 2021 samband med att elpriset skjutit i h6jden (Lundin, 2021). Omférdelning
av sysselsittningen inom industrin har ocksa en geografisk dimension, vilket vi fokuserar pa i
nésta avsnitt.

5.3 ETT NYTT REGIONALT INDUSTRILANDSKAP?

Efter decennier av urbanisering och utflyttning frin industriorter i delar av landet &r det av
intresse att studera om det svenska industrilandskapet haller pa att férandras i samband med
stora investeringar i den grona omstallningen. Figur 5.1 visar sysselsédttningsutvecklingen inom
industrin i Sveriges lan for perioden 2020-2023. Under denna period 6kade till exempel syssel-
séttningen i Vasterbottens 14n med 16 procent. Fér industrin som helhet var siffran 3 procent.
Under samma period dkade den totala sysselsdttningen i Sverige med 5 procent. Den totala
sysselsdttningen i Vasterbottens 1an 6kade med 14 procent. Ett annat 14n dar industrins syssel-
sittning Okar starkt dr Orebro dér industrins sysselsiattning 6kade med 13 procent jaimfért med
den totala sysselsattningssiffran pa 2 procent for samtliga sektorer.
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Figur 5.1. Sysselsattningsutveckling i industrin 2020-2023, lan
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Not 1: Sysselsattningsutveckling kvartal 1 2023 jamfort med kvartal 1 2020.

Not 2: Industri definieras som bransch B-E (5-39 enligt SNI12007).

Not 3: Gotland uppvisar en stor sysselséttningsokning i relation till sin sysselsattning (41 procent). Kvartal 1 2023 var cirka 1600 personer syssel-
satta inom industrin pa Gotland.

Kélla: SCB, kortperiodisk sysselsattningsstatistik.

Det finns flera méjliga forklaringar till denna regionala sysselsattningsutveckling. Vissa branscher
uppvisar som tidigare ndmnts dterhdmtning efter nedgangar i samband med COVID-19. Utveck-
lingen nir det galler elpriserna har ocksd potential att paverka den regionala sysselsittningen
eftersom de varierar beroende pa de fyra elprisomradena. Darutéver paverkar dven industrins
investeringar sysselsdttningen.

Det forsta kvartalet 2023 6kade investeringarna i Sverige med 8 procent jamfort med samma
kvartal 2022 och uppgick till 95,4 miljarder. Av dessa investeringar star industrin for 22,5 miljar-
der vilket motsvarar 24 procent (SCB, 2023). Vissa branscher ar direkt paverkade av investering-
arna i samband med den grona omstéllningen, antingen genom egna investeringar eller offent-
liga investeringar, sdsom tidigare nimnda satsningar som Industriklivet. Andra branscher
paverkas mer indirekt av dessa investeringar till exempel underleverantorer. Utfallet i termer av
sysselsattningsutveckling paverkas av den specifika néringslivsstrukturen i respektive region.
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Mot bakgrund av att dessa omfattade investeringar sker och dess eventuella regionala effekter
ar det sarskilt intressant att studera industrins lokaliseringsmonster. Hur ser antalet sysselsatta
i industrin ut i ett regionalt perspektiv? Diagram 5.3 visar sysselsdttningen inom industrin for
nio kommungrupper med olika regionala karaktéristika fér perioden 2008-2021. Nér det géller
sysselsattningsstatistik pA kommunal nivd kommer statistiken fran SCB:s registerbaserade
arbetsmarknadsstatistik (RAMS), som publiceras med storre efterslipning dn den kortperio-
diska statistik som anvénts ovan. Detta innebér att vi i dessa analyser enbart har data fram till
2021 tillgangliga. De olika regiontyperna visar generellt under perioden sma férandringar nir
det giéller sina andelar av industrins sysselsittning. De storre stdderna stir tillsammans for
knappa 25 procent av industrins sysselsittning. Ar 2016 minskar storstidernas andel nagot, en
minskning som forklaras av att Ericssons verksamhet omklassificerades.

Diagram 5.3. Sysselsattning inom industrin fér nio kommungrupper, 2008-2021
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Not 1: Forvarvsarbetande 16-74 ar med arbetsplats i regionen (dagbefolkning). Tillverkning och utvinning (branscherna B+C).

Tidsseriebrott, fr.o.m. referensar 2019 anvands en ny datakalla och metod for att ta fram statistiken. De méanatliga arbetsgivardeklarationerna pa
individniva (AGI) ersatter de arliga kontrolluppgifterna (KU) och forvarvsarbetande klassificeras numera efter utbetald |6n i november.

Not 2: Kommunerna &r indelade enligt SKRs Kommungrupper (2023). Antal kommuner som ingar i gruppen anges i parentes.

Kalla: SCBs Registerbaserade arbetsmarknadsstatistik (RAMS).
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Hur har di sysselséttningen utvecklats mer specifikt i de kommuner dir stora investeringar i
den gréna omstéallningen sker? I den hér rapporten har vi valt att fokusera pa tre kommuner som
forvantas paverkas sirskilt av pagaende storre industrietableringar relaterade till den grona
omstallningen.'”” Diagram 5.4 visar sysselsdttningsutvecklingen i industrin i tre kommuner som
just nu ar i fokus nér det giller etableringar i samband med den grona omstéllningen; Mariestad
(AB Volvo), Géllivare (HYBRIT) och Skellefted (Northvolt). Dessa har valts fran IF Metalls (2023)
kartldggning av pagaende storre industriinvesteringar. Dessa tre kommuner har sedan finans-
krisen 2008 haft en relativt konstant eller avtagande sysselsdttning inom industrin. Darutéver
kan dock ndmnas att arbetslosheten i dessa kommuner ir ligre 4n genomsnittet i landet
(7,4 procent 2022). Med en arbetsloshet pa 3,1 procent s& har Géllivare bland den lagsta arbets-
16sheten i landet. I Skellefted ar arbetslosheten 3,8 procent och i Mariestad 5,0 procent (Arbets-
formedlingen, 2023).

I diagram 5.4 gar det att sedan cirka 2019 skonja en viss positiv sysselsattningsutveckling i dessa
regioner. Northvolt i Skellefted ar det foretag som kanske kommit langst nér det géller att reali-
sera sin expansion i termer av anstéllda. I slutet av 2021 lamnade det forsta batteriet fabriken
och under hosten 2022 uppgav foretaget att man uppnitt 1 000 anstillda. Foretaget planerar att
féordubbla antalet anstillda inom ett par ar. Enlig IF Metalls (2023) kartlaggning forvantas denna
etablering generera 5 000 jobb. Detta kommer givetvis att bli en utmaning fér en kommun som
i sin helhet endast har cirka 6 000 anstillda inom industrin.

Nar det géller HYBRITs investeringar i Géllivare ar syftet att tillverka fossilfri jirnsvamp och det
finns en pilotanldggning i drift i Luled sedan 2020. Byggandet av en anldggning for produktion i
industriell skala i Géllivare har paboérjats och forvintas vara klar 2023. Hir har som tidigare
namnts sedan lang tid bedrivits storskalig gruvverksamhet och tillgadngen till ravara ar kritisk for
lokaliseringen. Darmed blir kompetensforsorjningen extra problematisk nar orten har bland den
lagsta arbetslosheten i landet.

I Mariestad har AB Volvo i samarbete med Northvolt paborjat byggnationen av en batterifabrik
som skall sta klar 2026 och forvantas skapa 3 000 jobb (IF Metall, 2023). Har planeras produktio-
nen att starta forst 2028, vilket innebdar att de eventuella sysselsattningseffekter vi kan se har
framst ar kopplade till byggnationen av anliggningen. Satsningen innebar en nyetablering i
Mariestad och man motiverar sitt lokaliseringsval med stadens strategiska ldge utmed E20 och
tillgang till infrastruktur. Darutdver &r lokaliseringen ocksa driven av tillgang till kompetens pa
en plats som har lang industritradition (Mariestads kommun, 2022). Pa orten fanns tidigare en
stor Elektroluxfabrik som efter flera ars stora neddragningar slutligen lades ner 2015, vilket
troligen ar en forklaring till den minskning i sysselsdttningen som vi kan se i diagrammet under
aren fore 2015.

107 De tre regionerna har valts utifran att det skall handla om stérre investeringar som pabdrjats och forvantas generera ett stort
antal jobb och som inte ar beldgna i storstadsregioner. | dagslaget befinner sig dock projekten i olika skeden av utveckling.
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Diagram 5.4. Sysselsattning inom industrin i tre kommuner i fokus fér den grona omstallningen, 2008-2021
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Not 1: Forvarvsarbetande 16-74 ar med arbetsplats i regionen (dagbefolkning). Tillverkning och utvinning (branscherna B+C). Tidsseriebrott, fr.o.m.
referensar 2019 anvands en ny datakalla och metod for att ta fram statistiken. De méanatliga arbetsgivardeklarationerna pa individniva (AGI) ersatter
de arliga kontrolluppgifterna (KU) och forvarvsarbetande klassificeras numera efter utbetald 6n i november.

Kalla: SCB:s Registerbaserade arbetsmarknadsstatistik (RAMS).

Hur ser da sysselsattningsutvecklingen ut i dessa kommuner jamfért med de kategorier som de
tillhor enligt SKR:s klassificering av kommungrupper (diagram 5.3 ovan)? Bade Skellefted och
Mariestad tillhér badda kommunkategorin "mindre stad/tdtort” och uppvisar liksom Ovriga
kommuner i kategorin en viss positiv sysselsdttningsutveckling det senaste tillgingliga aret
(2021). Gallivare tillhor kategorin "landsbygdskommun med besdksnaring” och uppvisar en mer
positiv sysselsdttningsutveckling den senaste tiden, jamfort med 6vriga kommuner i denna
kategori.

Den positiva sysselsittningsutvecklingen i Skellefted och Mariestad som vi sag i diagram 5.4 4r
aven synlig i befolkningsstatistiken dar dessa bada kommuner (och sarskilt Skellefted) visar en
tydlig 6kning sedan 2020. I Gallivare ar daremot trenden en fortsatt negativ befolkningsutveck-
ling, men den tycks dock trots allt ndgot avstannande (diagram 5.5).
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Diagram 5.5. Befolkning i tre kommuner i fokus for den grona omstallningen, 2000-2022
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Kalla: SCB, Folkmangden efter region, civilstand, alder och kon.

Sysseldttningsutvecklingen inom industrin kan dven jamféras med utvecklingen i de tre 14n som
kommunerna ligger i och dér vi har tillgang till kvartalsdata fram till varen 2023 (diagram 5.6). De
bada norrlandska lanen dér Géllivare (Norrbotten) och Skelleftd (Vésterbotten) ar beldgna har
under de senaste kvartalen en positiv sysselsdttningsutveckling som dr mer positiv 4n genom-
snittet i landet. Sysselsdttningsutvecklingen i Vastra Goétaland dar Mariestad ligger (och utgor en
liten del av denna stora region) uppvisar dock en simre utveckling &n riket i allmanhet de senaste
kvartalen.
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Diagram 5.6. Sysselsattningsutveckling jmf. med féregaende ar i industrin i jamférelseléan, kvartalsdata, procent

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%

-5%

-10%

-15%

-20%
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
------ Vasterbottens Ian (Skellefted) Norrbottens I&n (Géllivare)

= = = = Riket s \[3stra GOtalands 1&n (Mariestad)

Not 1: Industri definieras som bransch B-E (5-39 enligt SNI12007).
Kalla: SCB, Kortperiodisk sysselséttningsstatistik efter [an och branch.

Sammanfattningsvis ser vi dnnu inga tydliga tecken pa ett nytt regionalt industrilandskap nér
det géller industrins lokalisering med avseende pid kommungrupper. Tva av de stdrre investe-
ringarna som ar i fokus i detta kapitel dr dock dnnu i ett utvecklingsskede, (Mariestad och
Giéllivare) vilket innebar att sysselsdttningseffekterna dnnu inte kan forvéantas vara tydliga. For
de indikationer déar vi har farsk statistik ser vi dock tecken pa en trend dér sysselsdttningen inom
industrin 6kar i Norrland. I Vastra Gotaland ar sysselsdttningsutvecklingen inte lika stark. Av de
tre kommunerna ir Skellefted den kommun som tydligast visar tecken pé en positiv befolk-
ningstillvixt samt sysselsdttningsutveckling inom industrin. Med tanke pd magnituden pa
Northvolts expansion i kommunen ar det hogst troligt att denna etablering haft betydelse for
kommunens tillvaxt.

5.4 DEN GRONA OMSTALLNINGEN OCH INDUSTRINS REKRYTERINGSBEHOV

Sedan en langre tid tillbaka rapporterar arbetsgivare om att svarigheterna att hitta ratt kompe-
tens riskerar att hindra klimatomstéllningen (Svenskt Naringsliv, 2021). Konjunkturinstitutet har
sedan mitten av 1990-talet publicerat indikatorer pa foretagens arbetskraftbrist inom ramen for
sin kvartalsvisa konjunkturbarometer. Andelen féretag som upplever arbetskraftsbrist toppade
under det andra kvartalet 2022 nér cirka 50 procent av féretagen indikerade arbetskraftsbrist,
for att darefter till foljd av den senaste tidens svaga ekonomiska utveckling falla tillbaka till cirka
30 procent under de senaste kvartalen (Konjunkturinstitutet, 2023). Kompetensbristen reflekte-
ras aven i stigande vakansgrad, dar vakansgrad definieras som andelen vakanser i relation till
andelen anstéllda, dvs. ett relativt matt pa brist pa arbetskraft (SCB, 2023a). Diagram 5.7 visar
vakansgraden i industrin mellan 2015-2023. Som framgar av diagrammet har industrin linge
haft en ldgre vakansgrad dn genomsnittet i naringslivet men detta gap har minskat och i den
senaste matningen ar industrins vakansgrad densamma som ndringslivet i sin helhet.
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Diagram 5.7. Vakansgrad industrin och totala naringslivet 2015-2023
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Not 1: Industri definieras som bransch B-E (5-39 enligt SNI2007).

Kalla: SCB, Konjunkturstatistik dver vakanser (KV), kvartalsdata.

Arbetskraftsbristen har ocksa en regional dimension. Diagram 5.8 visar vakansgraden i tre kate-
gorier av lan; storstadsldn, skogslédn och 6vriga 14n. Diagrammet visar en stigande vakansgrad
inom industrin sedan 2020. Vakansgraden faller sedan tillbaka nidgot under de senaste kvartalen
2023 (kvartal 1 och 2). Vakansgraden i skogsldnen, som framfor allt inkluderar lén i norra delen
av landet, har sedan 2015 fram till 2022 varit 14gre &n genomsnittet i landet. 2022 stiger dock
vakansgraden i skogsldnen markant och &r hogre én i alla andra lan.
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Diagram 5.8. Vakansgrad industrin, lan 2015-2023
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Not 1: Industri definieras som bransch B-E (5-39 enligt SNI12007).

Not 2: Storstadslan avser Stockholm, Skane och Vastra Gotalands lan. Skogslan avser Vérmland, Dalarna Gévleborg, Vasternorrland, Jamtland,
Vasterbotten och Norrbotten.

Kélla: Kalla: SCB, Konjunkturstatistik dver vakanser (KV), kvartalsdata.

En studie av (Nystrom, 2021) ger ytterligare perspektiv pa den regionala kompetensbristen. [ en
undersokning riktad till ndringslivscheferna i Sveriges kommuner tillfragades de om sin syn pa
kompetensbristen i kommunen Gemensamt for alla kommuner var att de upplever rekryterings-
problem bade nar det géller kommunens egna verksamheter och néringslivet i kommunen. De
kommuner som utgér landsbygdskommuner uppger dessutom att kommunens geografiska lidge
utgor ett sdrskilt hinder i sammanhanget. I en ny prognos fér 2035 gor SCB (2023b) arbetsmark-
nads- och utbildningsprognoser for Sveriges 21 regioner som visar pa de regionala skillnaderna
i omfattningen av arbetskraftsbrist och vilken kompetens som férvintas bli en bristvara i respek-
tive 1an. Av sirskild relevans for industrin ar att man bedomer att det kommer bli brist pa indu-
stritekniskt utbildade i samtliga lan. Tillgangen till industritekniskt utbildade férvintas minska
med 25-50 procent. Denna prognos baseras pa en relativt oférdndrad eller till och med minskad
efterfragan pa industritekniskt utbildade. Medelaldern i denna utbildningsgrupp ar dock hog
och den berdknade examinationen av utbildade inom omradet berdknas inte vara tillricklig for
att ersétta de som gar i pension.

Vilka atgérder kan behdvas for att avhjilpa kompetensbristen? For att 6ka utbudet av den efter-
frigade kompetensen finns flera alternativ. For att forbattra den inomregionala kompetens-
forsorjningen r ett dkat antal utbildningsplatser med inriktning pa efterfrigad kompetens en
mojlig 16sning. Utbildningen kan vara riktad bade till ungdomar och redan etablerad arbetskraft.
Inom ramen for omstéllningspaketet for att langsiktigt forbéttra flexibilitet, omstéllnings-
formaga och flexibilitet pa arbetsmarknaden inférde regeringen den 1 oktober 2022 ett omstall-
ningsstudiestod. Omstallningsstodet grundar sig i en 6verenskommelse mellan arbetsmarkna-
dens parter och omstillningsstudiestddet ar en atgdrd med syfte att forbéttra
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kompetensforsodrjningen. For att beviljas omstéllningsstudiebidrag maste utbildningen starka
individens framtida stéllning pa arbetsmarknaden med beaktande av arbetsmarknadens behov,
vilket innebdr att omstéllningsorganisationen behoéver styrka detta med ett yttrande till CSN
(Regeringen, 2022). Omstéllningspaketet kan bidra till den regionala kompetensférsorjningen,
men har ingen explicit regional dimension och inkluderar t.ex. inga incitament till att flytta till
regioner med kompetensbrist. Stodet kan darfor forvantas ha begransad effekt for att 16sa det
regionala rekryteringsbehovet om regionen inte har tillrickligt med arbetskraft som kan rekry-
teras frn andra sektorer eller kan utbildas inom t.ex. ramen for omstéllningsstodet. Ett ytter-
ligare alternativ for att utoka utbudet av arbetskraft ar att 6ka incitamenten for att jobba langre,
vilket skulle mildra effekten av ovan nimnda pensionsavgdngar. Om méjligheten till inomregio-
nal arbetskraftsrorlighet for att sakerstalla kompetensforsorjningen dr begransad kvarstar alter-
nativet att fa personer fran andra delar av landet, eller andra lander, att flytta till regionen.
[ nista avsnitt fokuserar vi pa hur interregional arbetskraftsrorlighet till landsbygdskommuner
kan stimuleras.

ATGARDER FOR ATT STIMULERA ARBETSKRAFTSRORLIGHET

Det finns ett flertal lainder (exempelvis, Norge, Finland, och Kanada) som har liknande regionala
problem nar det géller kompetensbrist och rekrytering som Sverige. I likhet med Sverige har
dessa linder landsbygdsregioner beldgna langt norrut med langa pendlingsavstand och ett
klimat som kan gora det svart att fa personer att flytta till regionen. I flera av dessa lander har
man vidtagit olika atgarder for att underlitta rekrytering till sirskilt utsatta landsbygdskommu-
ner. Dessa dr dock generella och inte sarskilt inriktade p4 landsbygdskommuner som investerar
i industri och den grona omstéllningen. Dessa initiativ fér att underlétta rekrytering till lands-
bygdsregioner kan vara riktade till individen eller till féretagen och innebéra finansiella incita-
ment eller andra sdtt att underldtta rekryterings- och matchningsprocessen. Nystrom (2021) gor
en Oversikt av forskningslitteraturen om offentliga dtgarder for att underlatta rekrytering av
bristkompetens och hur dessa atgirder utvarderats. Exempel pa statliga atgérder riktade till
foretagen ar differentierade sociala avgifter samt subventionerade l6ner. Exempel pa statliga
atgirder som skapar ekonomiska incitament for individen att stanna eller flytta till landsbygds-
regioner ar utdkat barnbidrag samt incitamentsmodeller for avskrivning av studielin, en atgard
som relativt nyligen foreslagits i Sverige (SOU, 2017).

Nystroms (2021) genomgang visar att de utvirderingar som gjorts fradmst fokuserat pa de ekono-
miska incitamenten till regional rekrytering och att var kunskap om andra atgérder for att
stimulera rorlighet dr betydligt mindre omfattande. Nér det galler atgarder riktade mot féretag
har tidigare studier inte kunnat visa att dessa atgirder ger nagra tydliga sysselsittningseffekter.
Nar det géller individuella incitamentsatgarder finns dock viss evidens for att dessa kan ha en
positiv effekt. Angell, m.fl. (2012) finner att inférandet av denna typ av personliga incitaments-
strukturer stimulerade inflyttning till regionen. Dessutom 6kade sannolikheten att bo kvar i
regionen. Hogutbildade individer visade sig daremot vara fortsatt rorliga och ldmna regionen.

Ur individens perspektiv uppges ofta ekonomiska incitament for att flytta till en landsbygdsre-
gion vara av begriansad betydelse. I en kanadensisk studie med fokus pé rekrytering av ldkare till
avligset beldgna regioner uppgav 70 procent av respondenterna verksamma i urbana miljoer att
de inte under nagra omstindigheter kan ténka sig att flytta till en landsbygdsregion. Inte ens en
substantiell 16neférhojning skulle hjalpa (Yang, 2003). Viktigt for lokaliseringsbeslutet ar ocksa
de sociala aspekterna kopplade till arbete, familjesituation, boende och fritid. Betydelsefullt for
en framgangsrik rekrytering &r till exempel en god arbetsmiljo (Mathews m.fl. 2012). En eventu-
ell partner har ocksa stor betydelse for beslutet att flytta och huruvida man sedan bestimmer
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sig for att stanna i regionen (Mayo och Mathews, 2006). For svenska forhallanden finner Bjerke
och Mellander (2017) att familjesituationen &r en av de starkaste drivkrafterna nir det géller
lokaliseringsbeslut. De studerar arbetskraftsrorlighet efter avslutad universitetsutbildning och
visar att det 4r mer sannolikt att ensamstaende utan barn flyttar till landsbygdskommuner efter
examen, men att dessa sedan dr mer benigna att aterigen flytta nar de skaffar barn. Tillgang till
god utbildning for eventuellt medfdljande barn &r ocksa betydelsefullt vid lokaliseringsbeslut.
Nér det géller att flytta till platser med goda mojligheter dr 4ven de sociala kontakterna betydel-
sefulla. I denna process kan tidigare kollegor eller kontakter fran universitetstiden vara betydel-
sefulla for att hitta nytt boende och detta géller sarskilt mindre resursstarka personer (Ilyés
m. fl., 2023).

I samband med diskussionen om ekonomiska incitament som drivkraft fér interregional arbets-
kraftsrorlighet ar det relevant att undersoka lonelaget inom industrin i ett regionalt perspektiv.
Nar det galler denna data finns information for atta regionala omraden tillgdnglig. Diagram 5.9
visar I6neldget for civilingenjorer respektive ingenjorer och tekniker. Stockholm ligger hégst nar
det giller savil ingenjorer och tekniker som civilingenjorer. Ovre Norrland dér Géllivare och
Skellefted ligger hade under 2022 den l4gsta genomsnittliga 16nen for civilingenjorer (46 000 kr)
av samtliga regioner. Aven for yrkeskategorierna ingenjorer och tekniker ér Iénerna i Ovre
Norrland bland de lagsta i landet. Lonen forefaller dirmed, 4n sd lange, inte utgdra nadgot motiv
for ingenjorer i sddra Sverige att flytta till Ovre Norrland. Men det ir mojligt att rekryterings-
behoven leder till hogre 16nedkningar inom de regioner dir investeringar i gréon omstéllning
sker.

Diagram 5.9. Genomsnittlig manadslon civilingenjérer samt ingenjorer och tekniker, privat sektor, 2022
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Not 1: Civilingenjor avser yrkesgrupp 214 och ingenjorer och tekniker avser yrkesgrupp 311 enligt SSYK2012.
Kalla: Kélla: SCB, Lonestrukturstatistik
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Det finns dock andra faktorer som bidrar till 6kad rérlighet. I den ovan nimnda undersdkningen
till naringslivscheferna i Sveriges kommuner tillfrigades de dven om vilka atgirder de ansag
skulle underlatta rekryteringen till landsbygdsregioner. Den atgird man var mest positiv till var
atgarder i syfte att underlitta for medf6ljande partner att hitta ett jobb, sé kallad tandemrekry-
tering. Darutover var man ocksa positivt installd till inforande av en avskrivningsmodell for
CSN-lan (Nystrom, 2021). Men det kan ocksa finnas andra typer av atgirder som bygger pa
samarbete mellan foretag och offentliga verksamheter. Nar det giller kompetensforsorjningen
kravs stora anstrangningar fran sival féretag som utbildningssystemet for att sékerstélla till-
gangen pa kompetens. I projektet T25 samarbetar Luled tekniska universitet med sex industri-
foretag med malsattningen att anstilla 25 000 i dessa foretag inom fem ar. Projektet innebar
bland annat ett 6kat antal platser pa ingenjorsutbildningar, men ocksa samarbete nar det giller
att ta tillvara kompetensen hos de som sokt, men inte fitt jobb i regionen samt insatser for att
underlétta for medféljande (LTU, 2023).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att om offentliga stod anvinds for att minska kompetens-
brist och underlatta rekrytering bor de inte frimst fokusera pa ekonomiska instrument for att
underlétta rorlighet till landsbygdsregioner. Tidigare forskning visar att lénen har begriansad
betydelse for lokaliseringsbeslut och att de sociala aspekterna kopplade till arbete, sdsom
familjesituation, bor beaktas for att lyckas med kompetensforsoérjning och rekrytering. Ytterli-
gare aspekter som forbéttrar boende och livskvalitet 4r ocksé av betydelse for individen nér man
skall acceptera ett jobberbjudande. Darfor bér man dven fokusera pa regionens attraktivitet nar
det giller att bygga en god infrastruktur, vilket inkluderar hogkvalitativa skolor och kommunal
service som gor regionen till en attraktiv plats. Om kommunen pa ett effektivt sitt kan erbjuda
samordningsinsatser for att underlitta tandemrekrytering kan detta ocksa underlatta. Nar det
géller storre investeringar i infrastruktur finns det dock ett problem som &ar forknippat med
dagens utformning av det kommunala skattesystemet. Kommunerna och regionernas utgifter
for investeringar i infrastruktur och samhaéllsservice maste ndmligen ske innan verksamheten
kommit i gdng, medan de O0kade skatteintékter som foljer av etableringen kommer forst nir
arbetskraften flyttat till regionen. Hér foreslar Klimatpolitiska radet (2023) att regeringen kan
behova overvaga en motsvarighet till de grona kreditgarantierna for att mojliggéra dessa inves-
teringar.'%

108 Kreditgarantierna for gron omstallning innebér att regeringen har gett Riksgalden i uppdrag att stalla ut statliga kreditgaran-
tier till foretag for att finansiera stora industrisatsningar som bidrar till att malen i miljomalssystemet och det klimatpolitiska
ramverket uppnas. Garantier pa upp till 80 miljarder kan stallas ut fram till 2024 (Riksgalden, 2023).
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DEN GRONA OMSTALLNINGEN OCH MATCHNINGEN PA ARBETSMARKNADEN

Nér rekryteringsbehovet ar stort och den kompetens som eftersoks ar en bristvara finns det risk
att detta resulterar i bristande matchning pa arbetsmarknaden. Arbetskraftsbristen hiller till-
baka produktiviteten genom att hogproduktiva féretag som har potential att vixa inte kan gora
det eftersom de inte far tag pa arbetskraft. Det kan ocksé innebira att féretagen inte kan produ-
cera i den utstrackning de hade tiankt eller nojer sig med att producera med mindre produktiv
arbetskraft (Haskel och Martin, 1993). En naturlig foljd av arbetskraftsbrist ar att foretagen hojer
lonerna for att fa tag pa den arbetskraft de behover.

Hur ser de regionala skillnaderna matchningen ut nar det galler matchningen mellan utbildning
och arbete? SCB tar fram matt pd den s.k. matchningsgraden, vilket innebér att man jAmfor
overrensstdmmelsen mellan utbildningens och yrkets d&mnesinriktning och individens aktuella
arbete. Figur 5.2 visar matchningsgraden inom teknik och tillverkning pé ldnsnivé och diagram
5.10 visar motsvarande siffror for vara tre kommuner i fokus for den grona omstéllningen. Notera
att statistik for matchningsgrad enbart publiceras pa regional nivd med indelning enligt SCB:s
definitioner av 60 funktionella analysregioner (FA-regioner) och att dessa darfor kan inkludera
fler kommuner 4n var kommun i fokus.!®®

Figur 5.2 visar de regionala skillnaderna i matchningsgrad (14n). Generellt sett ar det relativt smé
skillnader mellan regionerna och vi ser inga anmérkningsvérda skillnader mellan ldn beldgna i
Norrland jamfort med 6vriga ladn. De 14n som har hogst genomsnittlig matchningsgrad under
perioden 2015-2021 ar Jonkoping, Halland, Kronoberg och Ostergétland. De ldn som har den
lagsta matchningsgraden dr Jamtland och Gotland. I sin analys av den forsimrade matchningen
pa arbetsmarknaden under perioden 2007-2017 argumenterar Tillvixtverket, (2018) for att den
minskande matchningen inte ensidigt kan forklaras av geografirelaterade (stad-land) argument,
dvs att utbud och efterfragan finns pa olika platser. Den priméra forklaringen ar i stillet ett
utokat utbud av arbetskraft med en svag stallning pé arbetsmarknaden.

109 Skellefted FA-region inkluderar Skellefted och Norsjo kommuner. Mariestad ingér i Skara/ Skovde FA-region som darutover
inkluderar Karlsborg, Gullspang, Tibro, Téreboda, Skara, Skévde, Hjo, Tidaholm och Falkdping. Géllivare ar den enda kommun
som ingdr i Gallivare FA-region.
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Figur 5.2. Genomsnittlig matchningsgrad 2015-2021, lan, procent
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Not 1: Statistiken avser matchad forvarvsgrad for utbildningsinriktning 5: teknik och tillverkning, nattbefolkning i &ldersgruppen 20-64. Nar en
anstalld &r helt matchad (100 procent) innebar att det bade ar stark dverensstammelse mellan utbildningens och yrkets amnesinriktning, samt att
utbildningsnivan &r ratt for det aktuella yrket.
Kalla: SCB:s Regionala matchningsindikatorer
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Diagram 5.10 visar att matchningen forsdmrats i Sverige sedan 2018 med en viss dterhdmtning
for det senast tillgangliga aret (2021). En mojlig forklaring till denna uppgéng ar att den minskade
sysselsdttningen (och 6kande arbetslosheten) under pandemin resulterat i en battre matchning.
Tittar vi specifikt pa vara tre kommuner i fokus Skellefted, Gallivare och Mariestad har Géllivare
en matchningsgrad pa 57 procent vilket dr nagot ldgre 4n genomsnittet i lanet (Norrbottens lan
58 procent) och dessutom en férsimrad matchning sedan 2017 &ven om matchningen i likhet
med de andra regionerna forbéttrades nagot 2021. Denna utveckling &r intressant da regionen
under perioden uppvisade en sysselsittningsokning (se diagram 5.4), vilket tyder pa att foreta-
gen sett sig tvungna att anstélla personer som inte nddvandigtvis har helt ratt kompetens for
jobbet. Skellefted och Mariestad har hogre matchningsgrad 4n genomsnittet i landet (59 procent
for 2015-2021). Mariestad uppvisar i likhet med det generella monstret i landet en férsdmrad
matchningsgrad sedan 2017 (men en viss forbattring 2021) medan Skellefted uppvisar en stabilt
hog matchningsgrad 6ver perioden, vilket ar sérskilt intressant med tanke pa magnituden pa
sysselsattningsokningen inom industrin. Det kan bero pa att kommunen lyckas attrahera arbets-
kraft fran andra delar av regionen. Det kan ocksa vara sa att foretagen anvander sig av pendlings-
arbetskraft som ar bosatta i andra delar av landet och enbart arbetar tillfalligt i regionen.

Diagram 5.10. Matchningsgrad i tre kommuner/regioner i fokus for den grona omstallningen, procent
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Not 1: Statistiken avser matchad forvarvsgrad for utbildningsinriktning 5: teknik och tillverkning, nattbefolkning i ldersgruppen 20-64. Nar en
anstalld &r helt matchad (100 procent) innebar att det bade ar stark dverensstammelse mellan utbildningens och yrkets amnesinriktning, samt att
utbildningsnivan ar ratt for det aktuella yrket.

Not 2: Regional indelning enligt SCB:s indelning i 60 FA-regioner (funktionella analysregioner).

Kalla: SCB, Regionala matchningsindikatorer
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Sammanfattningsvis har jobben inom teknik och tillverkning i Sverige under de senaste aren
uppvisat en tendens till simre matchning pa arbetsmarknaden (aven om en viss upphdmtning
ser ut att ha skett for 2021). Detta monster giller dven tva av vara kommuner i fokus for den
grona omstéllningen. En sémre matchning kan pa sikt bli problematisk d4 den riskerar att resul-
tera iligre produktivitet och forsamrad konkurrenskraft. I Skellefted &r matchningsgraden dnnu
oforandrad trots omfattande rekrytering till regionen. En mer detaljerad analys av varfér match-
ningsgraden ar fortsatt stabil trots stor efterfragan pa arbetskraft och om det har betydelse om
rekryteringen sker genom inom- eller interregional arbetskraftsrorlighet vore sérskilt intres-
sant.

AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Avslutningsvis kan vi konstatera att industrin dnnu tycks motstindskraftig trots det anstrangda
ekonomiska och geopolitiska ldget. Sysselsattningen ¢kade med 2 procent under perioden
2020-2023. Nar det giller investeringarna i den grona omstallningen ser vi dnnu inga tydliga
tecken pé ett nytt regionalt industrilandskap nér det géller industrins lokalisering med avseende
pa kommungrupper. Var vidare analys fokuserar pa tre kommuner i fokus for den gréna omstall-
ningen; Mariestad, Géllivare och Skellefted. Har kan vi dock observera tydliga tecken pa att
investeringarna i den grona omstéllningen resulterat i regional tillvixt (sysselsittning och
befolkning) i Skellefted. I Skelleftea har man dessutom lyckats rekrytera utan att matchningen
har forsamrats. Nér det géller Mariestad och Gillivare ar det lite tidigt att se nagra tydliga effek-
ter da produktionen dnnu inte r i gang pa dessa platser. Dessa orter uppvisar fram tills nyligen,
i likhet med 6vriga Sverige, en féorsdimrad matchning sedan 2017.

Vi observerar en en stigande vakansgrad inom industrin som nu ir i nivd med det 6vriga nirings-
livet. Vakansgraden stiger sérskilt i skogsldnen vilket indikerar att kompetensbristen framledes
kan bli problematisk i dessa regioner. Hur skall denna kompetensbrist 16sas? Hur kan inom-
regional och interregional arbetskraftsrorlighet stimuleras? Vi konstaterar att 16neldget i regio-
nerna i fokus for den grona omstallningen ar lagt. Dessutom visar forskning att ekonomiska
incitament har begransad betydelse for lokaliseringsbeslut. De sociala aspekterna kopplade till
arbete och livssituation bor beaktas for att lyckas med kompetensforsorjning och rekrytering.
Hir kan betydande investeringar i infrastruktur, skolor och boende vara avgérande, men
samtidigt finansiellt utmanade fér kommunerna.

I kapitlet har vi dven diskuterat problematiken med eventuella undantrangningseffekter
kopplade till industrisatsningarna och de statliga stod som nu satsas pa dessa etableringar. 1
flera av regionerna ér arbetskraft en begrinsad resurs (arbetslosheten ér 14g) och det finns risk
att andra sektorer blir utan arbetskraft, vilket inte dr optimalt ur ett samhallsekonomiskt
helhetsperspektiv.
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6. KLIMATOMSTALLNING
PA LIKA VILLKOR?

EN FORANDRAD SPELPLAN FOR INDUSTRINS KLIMATOMSTALLNING

Klimatutmaningar och geopolitisk osdkerhet satter nya ramar fér utvecklingen av svensk indu-
stri de kommande decennierna. Det pigidende handelskriget mellan USA och Kina kan enligt
vissa bedomare i virsta fall eskalera till en vipnad konflikt. En nirmare analys av mdjliga utfall
visar emellertid att den nuvarande handelskonflikten férhoppningsvis kan betraktas som en till-
fallig storning av den regelbaserade vérldsordningen. Aven om reformer av det globala multi-
laterala handelssystemet &r i sin linda ser vi framfoér oss en relativt 1ang period av geopolitisk
osdkerhet. Sverige &r ett litet land som inte ensamt kan paverka omvérlden. Svensk industri ar
beroende av utvecklingen i andra lidnder, frimst inom Europa, men ocksa globalt, dir den
anstrangda relationen mellan Kina och USA utgdr betydande osdkerhet om den framtida utveck-
lingen.

Klimatutmaningarna stéller krav p4 betydande utsldppsminskningar, inte bara for svensk industri
utan for varldens industrier i allmdnhet, som behover stilla om till fossilfria produktionsproces-
ser och 6ka mojligheten till avskiljning och lagring av koldioxid. USA och EU méter klimatutma-
ningarna och den geopolitiska osdkerheten med industripolitiska atgérder, som riskerar att
snedvrida konkurrensforhallanden pa de marknader som har storst betydelse for svensk industri.

EU:s Fit-for-55 innebér en skdrpning av kraven pa industrins utsldppsminskningar i férhallande
till de krav som stalls av de svenska klimatmalen. De svenska klimatmalen for industrin ar darfor
i praktiken overspelade di EU-regelverket nu kréver att industrier inom utsldppshandels-
systemet ETS ska ha nettonoll-utslapp efter 2039, vilket i praktiken innebér ett naringsférbud
for de industrifdretag som inte stiller om. Det strangare klimatregelverket innebdr att industrins
kostnader for att sldppa ut vaxthusgaser kommer att 6ka, vilket sarskilt kommer att paverka de
industrier som har hoga utslépp, exempelvis stal-, cement-, massa- och pappersindustri. I andra
lander &r marginalkostnaderna for att minska utsldppen i manga fall 1agre &n i Sverige. Samtidigt
finns en risk att priset pa utslédppsritter inte kommer att vara tillrickligt hogt for att investe-
ringar i ytterligare utsldppsminskningar i Sverige skall vara 16nsamma pé kort sikt. Utslédpps-
rattshandelssystemets utformning innebar att utsldppsminskningar dé i stéllet i stdrre utstrack-
ning kommer att ske i andra europeiska lander med lagre kostnader att reducera utslapp. Utdver
att det r en effektiv 16sning innebéar utslidppssystemet att de totala utsldppen fran industrin i
Europa kan kontrolleras. Alla industrier i Europa behdver dock planera for att dess nettoutslapp
ska vara noll inom knappt tva decennier. Efter 2039 ir det férbjudet for foretag inom ETS att ha
nettoutslapp. Det finns darfor anledning att tro att flera av EU:s medlemsstater kommer att
utnyttja mojligheten att erbjuda utdkade stod till sina industriers klimatomstéllning,.

EU:s industri- och klimatpolitik, tillsammans med den aviserade férandringen av EU:s finans-
politiska ramverk, staller inte bara strangare och tydligare krav pa industrins klimatomstallning.
De skapar ocksa forutsattningar fér EU:s medlemsstater att erbjuda utdkade stod for att hantera
klimatutmaningarna.
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Huvudfragan vi stéller oss i den hér rapporten ar darfor om Sverige skall utnyttja de utdkade
mojligheter till statliga stod som erbjuds av EU:s nya industripolitik. Vilken typ av stod r i sa fall
mest lampligt for att understddja industrins klimatomstallning och sékerstélla strategisk auto-
nomi inom sektorer dér sa anses nddvandigt. Svaren pa dessa fragor ar inte pa nagot sitt sjalv-
klara. De kraver en grundldggande analys i flera dimensioner. I detta avslutande kapitel diskute-
rar vi med utgangspunkt fran industrins specifika férutsattningar vilka éverviganden som kan
vara viktiga att beakta vid en sddan analys.

SVENSK INDUSTRI AR ANNU INTE FIT-FOR-55, MEN PA GOD VAG

Svensk industri har dstadkommit betydande utsldppsminskningar de senaste decennierna, men
an sd lange har det handlat om att plocka de l4gst hdngande frukterna. Det finns en potential att
bidra till minskade globala utslédpp av vixthusgaser utéver den egna utsldppsminskningspoten-
tialen. Svensk industris akilleshél 4r daremot att den bestir av nigra av de sektorer dir det ar
svarast och darmed dyrast att utvinna ytterligare utsldppsminskningar och inom vissa delar,
exempelvis cementindustrin, kravs s kallad CCS-teknologi, avskiljning och lagring av koldioxid,
for att dver huvud taget kunna uppné nettonoll-utslapp. Fram till 2040 kravs betydande kapital-
investeringar utover det som ar nddvindigt for att uppritthalla nuvarande produktionsnivier
med existerande teknologi; skillnaden i investeringsnivier ar dock inte sarskilt betungande.
Déremot ar driftskostnaderna fér den lopande produktionen i flera fall betydligt hogre, varfor
det blir det svaraste hindret att 6verkomma. Det finns en risk att fossilfria industrivaror inte
klarar av att konkurrera pa marknaden sé ldnge fossila alternativ finns att tillga.

Investeringar i nya produktionsprocesser, till exempel fossilfritt stl, ir inte enbart viktiga for att
uppna utsldppsminskningar i Sverige. De har ocksa potential att frigdra tekniska lasningar, som
kan bista med kostnadseffektiva losningar i andra ladnder, vilket i sin tur kan bidra till utdkade
exportmdjligheter av svensk gron teknologi. Det finns ocksa mojlighet for svensk industri att
bidra till Europas gemensamma intressen genom utvinning av mineraler som ar noédvandiga for
klimatomstallningen och samtidigt minska beroendet till auktoritira stater. Sammantaget kan
investeringar i industrins klimatomstéllning inte bara minska utsldpp av vaxthusgaser. De nya
industrier, teknologier och produkter som skapas kan komma att 6ka den samlade vélfarden i
samhadllet.

Sverige har erkidnda konkurrensférdelar inom manga av de omraden som ar centrala for att
hantera klimatutmaningarna. Men flera av de satsningar som ar avgdrande for att lyckas dr 4nnu
i sin linda och regelverk och tillstandsprocesser for etablering av ny produktion gor det ofta
svart att fa till stand en snabb utveckling. Inom gruvniringen finns erfarenhet av att utvinna
metaller, men inte erfarenhet av just de processer som krévs for att utvinna och bearbeta de
strategiska och kritiska révaror som efterfriagas i allt storre utstrackning.

Industrin gar pa hogvarv. Trots gickande lagkonjunktur syns dnnu inga betydande tecken pa en
kraftig avmattning. Det finns daremot fragetecken angdende tillgang pa arbetskraft och kompe-
tens for att astadkomma den tekniska utveckling som kravs for att moéjliggdra de insatser som
driver klimatomstéallningen pa ldngre sikt, sarskilt i landets norra delar. En annan svaghet, som
vi inte har analyserat ndrmare i den hir rapporten, dr den begransade tillgdngen pa fossilfri
energi och begransad nétverkskapacitet for att understddja de investeringar i fossilfria produk-
tionsprocesser som ar nddvandiga for att utslappsminskningen skall komma till stand.

Sverige och svensk industri har i en internationell jamf6relse manga fordelar, som gor det mojligt
att bidra till 16sningar pa klimatutmaningarna och samtidigt sakerstélla 1angsiktig hallbar ekono-
misk tillvixt. Industrin har redan bidragit till stor del av de utsldppsminskningar som krévs for
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att uppna klimatmaélen och har darmed ett forsprang i forhallande till andra ldnder. Det finns
inom industrin en erfarenhet, kompetens och vilja att bidra, vilket bland annat visar sig i enga-
gemanget inom ramen for Fossilfritt Sverige. Sammantaget har svensk industri bAde méjlighet
och den innovations- och omstillningsférmaga som krévs for att langsiktigt stélla om och
hantera den typ av fordndringar som varlden stér infor. Den nya klimatlagstiftningen ger ocksa
tydliga incitament att investera i ytterligare utslappsminskningar. Utmaningen bestér i att
hantera de tekniska- och marknadsmaéssiga risker, som foljer i klimatomstéllningens spér, och
kanske viktigast av allt, att hantera den osdkerhet som f6ljer av politisk dynamik och kortsiktig-
het vad géller klimat- och niringspolitiska malsattningar. Industrin behéver tydliga och 1ang-
siktiga spelregler for att fullt ut kunna bidra till klimatomstallningen.

ETT VAGVAL FOR SVERIGE OCH SVENSK INDUSTRI

Sverige har sedan inledningen av 1990-talet haft en relativt skeptisk eller aterhallsam hallning
till statliga stodatgirder. Bakgrunden ir de negativa konsekvenser for svensk ekonomi och
konkurrenskraft som foljde av 1970- och 1980-talens krisstdd och industripolitik. Mycket talar
for att fordndringarna i vir omvarld dr s omfattande att det inte langre duger att luta sig mot
invanda férhallningssitt. Den europeiska industri- och klimatpolitiken tillsammans med motsva-
rande ansats i USA genom Inflation Reduction Act samt den geopolitiska situationen kraver att
den svenska hallningen till statliga stod till industrin behéver analyseras pa nytt. Sverige och
svensk industri star infor ett vdgval, som inte enbart handlar om industrins kortsiktiga
konkurrenskraft och klimatomstéllning. Det handlar ocksa om hur Sverige skall kunna bidra till
minskade utsldpp av vaxthusgaser utan att underminera ekonomisk utveckling och vilstdnd
under kommande decennier.

Industrins ekonomiska rdd menar att politiker i Sverige bor, tillsammans med parterna inom
industrin, skyndsamt analysera om Sverige skall utnyttja de utdkade mojligheter till statliga stod
som erbjuds genom EU:s nya industripolitik med utgangspunkt fran féljande fyra dimensioner.

Den forsta, och relativt nya dimensionen, ar hansyn till geopolitisk risk dar det som framgick
ovan kan finnas skal fér 6kad strategisk autonomi - inom Sverige eller Europa - och darmed
skydd for viss industri. Utfallet av den pagaende geopolitiska konflikten mellan USA och Kina,
som grundar sig i Kinas tilltagande inflytande i virldsekonomin och Rysslands aggression i
Ukraina, dr forstas av avgorande betydelse for fragan om det finns anledning att utoka statliga
insatser for att reducera beroendet till auktoritdra stater. Det finns, som vi redog6r for i kapitel
2, sammantaget skl att se med tillforsikt pa den geopolitiska utvecklingen. En fredlig utveckling
av det nuvarande handelskriget mellan USA och Kina innebar att det finns mindre skl att initiera
omfattande atgarder for att utvinna strategiska och kritiska mineraler fér att minska beroendet
till Kina. Analysen behover ta i beaktande att det kan finnas marknadsférutsattningar for utvin-
ning av exempelvis sillsynta jordartsmetaller dven utan statliga stodatgirder, givet att klimatom-
stallningen, i allménhet, bidrar till 6kad efterfrigan pa den typen av mineraler. Det finns ocks3,
som vi uppmarksammar i kapitel 4, anledning att ta hénsyn till eventuella handelspolitiska
motatgarder fran icke-europeiska stater i forhallande EU:s klimatpolitik.

Den andra dimensionen ar en konkurrensanalys som bland annat inkluderar vilka statliga stod
som erbjuds av andra lander. USA:s klimatinitiativ, IRA, innebdr exempelvis betydande subven-
tioner i form av skatteldttnader till inhemska producenter, vilket riskerar att motverka klimat-
politiska atgirder i Europa och snedvrida konkurrensen for de delbranscher som genomgar
klimatomstallning. Utokade mojligheter till stodatgarder for klimatomstéllning inom EU innebér
att vi kan forvinta oss ytterligare stodatgirder i andra europeiska lander, vilket riskerar att
forandra konkurrensforhallandena pa den europeiska marknaden. Om framtida stod riktas till
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foretag och sektorer som konkurrerar med svenska foretag som genomgir radikal klimat-
omstallning, och ddrmed snedvrider konkurrensen pa marknaden, kan det finnas anledning att
analysera behovet av ytterligare stod dven i Sverige, utan att 1angsiktigt tappa fokus pa att varna
om oppenhet och frihandel.

Den tredje dimensionen ar den traditionella samhallsekonomiska analysen som utifran fore-
komsten av marknadsmisslyckanden kan motivera statliga stdd. Det kan rora sig om sannolika
positiva externaliteter frdn nya teknologier, forekomsten av politisk risk som kan motivera stat-
liga garantier eller nya industrier dar skalférdelar kan hindra etablering. Det finns med stor
sannolikhet ett behov av fortsatt horisontell industripolitik i form av infrastruktur i bred bemar-
kelse, bland annat regelverk kring tillstandsprocesser, utbildning, snabb uppkoppling, ladd-
stationer och FoU. Sadana atgérder har i allménhet positiva externa effekter som utan statliga
stdd uppkommer i fér begransad omfattning. Ett mdjligt problem ar att de stddprogram som
redan férekommer ar tidsbegridnsade och relativt begridnsade i sin omfattning. Det ar ocksé
tveksamt om de adresserar de utmaningar som industrin stdr infor de nirmaste decennierna.
Det finns darfor anledning till nytdnkande och utveckling av nya former av stéd och instrument
som dr béttre anpassade till industrins férutsittningar och behov.

Sist men inte minst finns det en politisk avvigning dir stdd till industrin maste vagas i férhal-
lande till insatser i andra sektorer. De politiska 6vervigandena handlar bland annat om vad som
ar mest effektivt for att uppna de nationella klimatmalen. Givet att industrin ingar i EU:s system
for handel med utsléppsritter finns inte nagra starka klimatekonomiska skél att anvénda ytter-
ligare svenska styrmedel for att industrin ska stélla om. EU-kravet pa nettonoll-utslépp fran och
med 2040 innebér ett mer eller mindre absolut incitament for féretag inom ETS att stélla om till
fossilfri produktion. Med tanke pa industrins specifika forutsittningar att uppna ytterligare
utsldppsminskningar innebar kravet pa nettonoll-utslapp i praktiken ett naringsforbud om 17 ar
for de delar av svensk industri som inte stiller om. Pa kort sikt kan det ddremot innebéra att
svensk industri inte kommer att bidra till uppndendet av nationella klimatmal i den utstriackning
som vissa sett framfor sig. Det kan bli si att utsldppen inom svensk industri inte minskar lika
snabbt som i vissa andra ldnder det kommande decenniet, eftersom de investeringar som kravs
for att uppna nettonoll-utslapp i Sverige ar lonsamma forst vid ett betydligt hogre pris pa
utslappsratter an vad EU rdknar med, vilket kan forhala utslippsminskningar i Sverige. Att
utslappsminskningarna kan komma att ske snabbare pa annat hall diar marginalkostnaderna for
minskade utslépp ar lagre ar dock effektivt och sjilva tanken med utslappshandelssystemet. Om
politiker 6nskar uppnd snabbare utsldppsminskningar &n vad som foljer av utslédppsratts-
handelssystemet for att uppna nationella utsldppsmal eller om de nationella utsldppsmalen for
industrin skarps kan det dirfor finnas anledning att dvervéga ytterligare atgérder.

Det kan ocksa finnas skél att 6verviga vardet av insatser i industrins klimatomstéllning i férhal-
lande till motsvarande atgarder i andra sektorer. Om det ar billigare och mer effektivt att snabbt
genomfdra atgarder inom andra sektorer bor de forstas prioriteras fére atgarder for att under-
stodja industrins klimatomstallning. Det kan ocksd vara tvdrtom. Stod till industrins klimat-
omstéllning kan prioriteras for att reducera behovet av insatser inom andra sektorer dar det av
nagon anledning ar svart att snabbt uppni betydande utsldppsminskningar. Politiska dvervigan-
den inbegriper ocksé vardet av insatser inom klimatomradet i forhallande till alternativ anvind-
ning av skattebetalarnas gemensamma medel, till exempel investeringar i infrastruktur, vard,
skola, omsorg och forsvar. Dartill behéver hinsyn tas till den arbetskraftsbrist som bedéms rada
inom manga sektorer framoéver, bade privata och offentliga. En forutséttning for statliga stod ar
forstis ocksa att staten ar beredd att sikerstilla tillrdcklig energiférsorjning, antingen inom
landet eller via utbyggnad av transmission fran andra ldnder.
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Politiker i Sverige bor tillsammans med parterna inom industrin skyndsamt analysera hur situa-
tionen ser ut i dessa fyra dimensioner for olika delbranscher. Utan en genomténkt strategi finns
en risk att tillfalliga, ibland lokala, opinionsvindar fir genomslag via den politiska dynamiken,
vilket kan bli dyrbart i ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Kompetensforsérjningen ar viktig

Kompetensforsérjning ar en sarskilt viktig fradga att ta hansyn till. Klimatrelaterade och siker-
hetspolitiskt motiverade industrisatsningar ar inte jamnt férdelade 6ver landet. Vissa foretag
kommer att efterfraga relativt mycket arbetskraft pa kort tid. Det géller dven andra verksamhe-
ter an de industriella, inte minst offentlig service, i de kommuner och regioner dér nyetablering
eller investeringar i existerande verksamhet dger rum. Perioden efter pandemin har karaktari-
serats av minskande arbetsloshet och rekordhdg arbetskraftsbrist. An sé linge syns, som analy-
sen i kapitel 5 visar, dock inte nigra tecken pa betydande forandringar av industrilandskapet i
form av féorandrade sysselsdttningsmonster i de regioner dar nyetablering och industriella sats-
ningar sker. I en av vara studerade kommuner i kapitel 5, Skellefted, ser vi dock tydliga tecken pa
att investeringarna i den grona omstéllningen resulterat i 6kad regional tillvixt. Givet de planer
och prognoser som finns kan det finnas anledning att 6vervaga atgarder for att stimulera 6kad
rorlighet av arbetskraft inom och mellan regioner. Aven insatser for att 6ka rorlighet av arbets-
kraft fran andra europeiska lander kan vara vért att dverviga. Forskning visar emellertid att
ekonomiska incitament for att stimulera rorlighet har begransade effekter. Darfor bor de sociala
aspekterna kopplade till arbete och livssituation ocksé beaktas for att lyckas med kompetens-
forsorjning och rekrytering. Det innebér att det blir nédvandigt att investera i en god infrastruk-
tur, vilket inkluderar hogkvalitativa skolor och kommunal service som gor regionen till en
attraktiv plats att bo, verka och leva i.

En grundldggande utmaning for den svenska arbetsmarknaden &r att det i utgdngslaget rader ett
mycket hogt arbetskraftsdeltagande samt att en stor del av arbetslosheten ar strukturell och
bestdr av individer som stir langt ifrdn arbetsmarknaden. Sammantaget innebdr det att till-
gangen pi arbetskraft inte kan 6ka sarskilt mycket, dtminstone inte pa kort- och medellang sikt.
Tillsammans med hoga bristtal i minga sektorer kommer ett eventuellt 6kat tryck for utbyggnad
av industrin stota pa patrull nar det galler att fa tag pa arbetskraft med ratt kompetens. Det &r
en viktig insikt att ha med sig i den samhéllsekonomiska kalkylen nar eventuella regional- och
sektorsspecifika stdd Overvags; stdd som ger okad sysselsdttning inom industrin innebar
minskad sysselsdttning nigon annanstans i ekonomin vilket ssmmantaget kan innebéra ett lagre
valstand. Eventuellt utokade stodatgirder kan saledes fa bredare konsekvenser pa arbets-
marknaden.

En stor andel av arbetslosheten bestar férnirvarande av personer som inte har grundlaggande
gymnasiekompetens. Stadigvarande kompetensforsorjningsproblem kan bidra till ligre match-
ningsgrad, och, i férlangningen, lagre produktivitet, som en foljd av att arbetsgivare finner sig
tvungna att anstilla personal som inte riktigt uppfyller kvalifikationskraven. Den langsiktiga
utmaningen forefaller saledes vara att sikerstélla grundlaggande utbildning och understodja
kompetensutveckling nar val arbetslosa kommit in pa arbetsmarknaden. Inférandet av omstall-
ningsstudiestodet kan i detta sammanhang utgéra en konkurrensférdel for svensk industri i
jamforelse med andra lander som har svarare att hantera den omstéllning pa arbetsmarknaden
som klimatomstallningen innebér.
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Klimatomstallningen kan paverka I6nebildningen

Det finns ocksa skél, inte minst for parterna, att analysera konsekvenserna av vertikala (fore-
tags- eller sektorsspecifika) statliga stdd till industrin fér den svenska l6nebildningen. Investe-
ringar som minskar vixthusgasutslédppen eller beroendet till auktoritara stater kan bidra till 6kat
tryck pa 16nedkningar inom industrin, framfor allt dd investeringarna dkar efterfrdgan pa arbets-
kraft. Samtidigt innebar 6kade produktionskostnader, alternativt 6kade kostnader for utslapp,
att utrymmet for 16neokningar, allt annat lika, minskar. Vertikala statliga stod innebér vidare att
staten favoriserar, mé vara av goda skél, en sektor i forhallande till andra sektorer i ekonomin.
Det innebar en minskad press pa 16nerna eftersom staten bér en del av bérdorna som féljer av
utokade kostnader for utslapp eller kostnader for att minska utslépp. Vilket nettot blir ar svart
att forutsaga. Klart ar dock att klimatomstallningen introducerar en typ av dynamik, som skiljer
sig fran andra sektorer som inte paverkas av klimatomstéllningen pa samma sétt. Eftersom indu-
strin sdtter market kan denna dynamik ocksé paverka loneutvecklingen i dvriga sektorer. Ddrmed
kan eventuella stdd ocksé paverka 16nebildningen i svensk ekonomi i allménhet. En invindning
till detta resonemang r att statliga stod inte kommer att kunna vara sa stora att de paverkar
l6nebildningen. Men statliga stod i andra lander paverkar ocksd konkurrensforhallanden pa
industrins exportmarknader. Omfattande industristdd i Europa kan bidra till 6kat l6netryck som
importeras till den svenska lonebildningen. Sambandet mellan industristdéd och loneutveck-
lingen i Sverige och andra europeiska lander behover darfor analyseras nirmare.

Det faktum att flera av de pagdende industrisatsningarna i Sverige sker inom regioner som ocksé
har begrinsat arbetskraftsutbud och som forutsitter flytt av méinniskor, kan ocksé ha lone-
drivande effekt."® Det finns skl att tro att 6kade l16nekostnader inom industrin ocksa far konse-
kvenser for andra sektorer, som far svart att konkurrera om arbetskraft, vilket riskerar att oka
konfliktnivin pa svensk arbetsmarknad och hogre krav pd lonekompensation. Det dr darfor
viktigt att ha i tanke att statliga stod kan bidra till att skapa slitningar mellan sektorer, som
riskerar att forsvaga den sammanhéllna 16nebildningen. Alternativt behdvs en acceptans bland
andra sektorer att industrin behoéver ha en hogre loneokningstakt under en period, vilket
motsiger grundlaggande principer for den svenska lonebildningen.

Vérdet av ytterligare statliga stod kan séledes stillas i forhéllande till en val fungerande samord-
nad l6nebildning, som har visat sig central fér svensk ekonomi sedan industriavtalet inrittades
1997. En flexibel l6nebildning hjélper ekonomins anpassning till makroekonomiska chocker och
uppratthaller hog sysselsattning. Lonebildningen behdver understddja strukturforandringar
och 6kad produktivitet, vilket framjas genom teknologiska framsteg, investeringar, méjlighet till
vidareutbildning och en &ndamaélsenlig organisation av arbetet i foretagen.

Klimatutmaningarna och pigiende geopolitiska konflikter spelar forstds stor roll for utveck-
lingen av global handel och ddrmed ocksd industrins framtida konkurrenskraft. Men dessa
omvérldsforandringar ar inte av sddan karaktér att de utmynnar i ndgra omedelbara ekonomiska
chocker. Det ror sig snarare om en utdragen mer eller mindre forutsdgbar process, dér rikt-
ningen &r utstakad, men utfallet &r mindre sikert. Klimatutmaningar och insatser for att redu-
cera beroendet till auktoritira stater kan kriva betydande investeringar i nya produktions-
processer och 6kad utvinning av exempelvis sdllsynta jordartsmetaller, men det ar viktigt att
sddana satsningar ocksa kan bidra till 6kad produktivitet pa lang sikt.

110 Foretag som upplever arbetskraftsbrist hdjer i genomsnitt I6nerna i reala termer med 0,2 procentenheter extra varje ar
(Konjunkturinstitutet, 2022c).

117



Industrins parter har ddrmed ett ansvar utdver det vanliga. Det &r frestande, ur ett ensidigt
industriperspektiv, att utnyttja de moéjligheter som EU:s industri- och klimatpolitik erbjuder och
efterfraga ytterligare statliga insatser for att understddja industrins klimatomstéllning och
sdkerstilla oberoende till auktoritira stater. Det finns en risk att ocksé andra sektorer efterfra-
gar motsvarande stod, vilket bidrar till en inflationsdrivande statsstodsspiral, som motverkar
langsiktigt hallbar konkurrenskraft for svensk ekonomi. Sammantaget behdvs en noggrann, men
skyndsam, analys som mynnar ut i en genomtankt strategi kring vilka eventuella verksamheter
som behover stddjas.

Till syvende och sist ar Sveriges majlighet att hantera klimatutmaningarna och den geopolitiska
osdkerheten beroende av en vl fungerande samverkan mellan arbetsmarknadens parter, sival
inom lénebildnings- som omstallnings- och kompetensfragor. P4 sa sitt kan industrins klimat-
anpassning ga hand-i-hand med 6kat valstand.
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