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Forord

Denna rapport analyserar viktiga policyvigval som behéver goras i Sverige idag for att pabérja en
omstillning till ett klimatneutralt samhille. Rapporten har foérfattats inom ramen for
forskningsprogrammet LETS 2050 (www.lets2050.se). LETS — Governing transitions towards

Low-carbon Energy and Transport Systems for 2050 — ir ett fyradrigt svenskt forskningsprogram
om styrnings- och genomférandeproblematik forknippad med omstillningen dll ett
klimatneutralt samhille. Programmet bedrivs vid Lunds universitet och finansieras av
Naturvardsverket, Energimyndigheten, Trafikverket och Vinnova.

Rapporten ir ett resultat av det flervetenskapliga samarbetet inom LETS-programmet och har
forfattats med bidrag frin mer 4n tjugo forskare verksamma huvudsakligen vid Lunds Universitet
och Lunds Tekniska Hogskola. De vetenskapliga perspektiv som finns representerade innefattar
energisystemforskning,  trafikteknik,  teknisk logistik,  forpackningslogistik,  sociologi,
statsvetenskap, nationalekonomi, ekonomisk geografi, kulturgeografi och juridik.

Rapporten ir resultatet av en dialoginriktad skrivprocess som innefattat bide interna seminarier
och utbyte med referensgrupper och finansidrer. En forsta version av rapporten diskuterades pa
ett seminarium i Lund den 12 maj 2011 dir representanter frin de fyra finansierande
myndigheterna och andra av programmets referenspersoner deltog.

Publikationen ingdr i en serie rapporter frin LETS-programmet dir vi pekar pd vigar mot ett
hallbart energi- och transportsystem samt identifierar och analyserar styrningsutmaningar for
klimatomstillningen och hur dessa kan hanteras. I denna rapport redovisas och syntetiseras ett
flertal av de delresultat som LETS-programmet hittills har gett upphov till.

Lund, november 2011
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Sammanfattning

Det finns idag klimatpolitiska mal inom EU och Sverige om att begrinsa den globala
uppviarmningen och kraftigt minska utslippen av vixthusgaser. For att klara tvigradersmalet bor
industrilinderna tll 2050 minska utslippen med 80-95 % och pa lingre sikt nd noll eller
negativa utslipp. Genom scenariostudier vet vi att detta 4r mojligt. De huvudsakliga tekniska
dtgirderna ir kinda. Forindringar i beteende och konsumtionsménster dr en viktig och
integrerad del av en omstillning. Men, snabb teknisk utveckling och forindringar i beteende sker
inte av sig sjilv, varfér omstillningen till ett kolsnélt samhille i huvudsak 4r en politisk utmaning
som kriver nytinkande om samhaillsstyrning.

I denna rapport undersoker en bred samling forskare frin olika vetenskapliga discipliner
samhillsstyrningens roll i klimatomstillningen genom att analysera och diskutera viktiga
styrningsutmaningar och vigval inom ett urval sektorer och problemomraden i Sverige. Den
overgripande frigan vi stiller oss ir:

Hur kan klimatomstillningen effektivt styras pa sitt som dr acceptabla for sambillets olika
aktorer och for intressen i sambillet i stort?

I rapporten utgar vi frin tidigare svenska scenariostudier som visar hur Sverige kan minska sina
vixthusgasutsldpp. I nio kapitel studeras styrningsutmaningar inom olika sektorer och for olika
teknikomridden. De omriden som studeras dr bioenergi, vindkraft, energieffektiva bostider,
avkarbonisering av basindustrin, godstransporter, framtida energibdrare i transportsektorn,
samhillsplanering f6r minskade transporter och framvixten av klimatreflekterande medborgare.
Rapportens tidshorisont dr 2050 och framat, vilket innebdr att vi analyserar politiska vigval for en
langsiktig klimatomstillning. Rapporten fokuserar pa vigen dit och vad som behover goras hir
och nu for att rora oss i riktning mot de klimatpolitiska mélen.

Att styra klimatomstillningen forutsitter policyforindringar av mer eller mindre genomgripande
natur och dessa kan dga rum pé olika nivaer. I rapporten analyseras behov av férindringar pa (i)
policynivi (styrmedel, atgirder, resurser), (ii) institutionell nivd (regelverk, organisatoriska
strukturer) och (iii) paradigmnivi (grundliggande normer, diskurser och virderingar). I de
enskilda kapitlen ges konkreta rekommendationer kring férindringsbehov och vilka policyvigval
som behéver goras.

Vad giller forindringar pd policynivin ir ett dterkommande tema att generella styrmedel for att
oka koldioxidpriset, i form av exempelvis koldioxidskatter och utslippshandel (EU ETS), bor vara
grundpelaren i en omstillning till ett kolsnalt samhille. Sidana styrmedel okar attraktiviteten hos
kolsnila tekniker och beteenden, samtidigt som de 4r neutrala i den meningen att de inte
foreskriver exakt vilken teknik eller atgird som bor tillimpas. Samtidigt erbjuder generella
styrmedel inte hela losningen, utan de behover av olika skil kompletteras med andra styrmedel
och étgirder. En langsiktigt framgangsrik klimatpolitik behover darfor bli bittre pd att utveckla
och analysera komplement och alternativa strategier for policydtgirder, styrmedel och
styrmedelskombinationer. I rapporten diskuteras ett antal specifika styrmedel och dtgirder som

6



kan vara relevanta redan idag. For exempelvis bioenergi och havsbaserad vindkraft handlar det om
stdd till forskning, demonstration och introduktion av ny teknik, vilket dven kan motiveras av
teknikpolitiska skil. For energieffektiva bostider vore en kombination av striktare lagkrav och
okade insatser for att frimja samverkan och teknikspridning ett viktigt komplement till
ekonomiska incitament. Strategiska offentliga investeringar i infrastruktur 4r sirskile viktiga for
att driva utvecklingen av #ransporssektorn i riktning mot en omstillning. Kompletterande
styrmedel kan ocksd behovas for att hantera effekterna av en ambitiosare klimatpolitik och hir
utgor bioenergi ett illustrativt exempel. Ett 6kat utnyttjande av bioenergiresursen kommer att leda
till potentiella konflikter bide med andra anvindningsomrdden (trirdvara, matproduktion) och
med andra miljomal (biologisk mangfald, levande skogar). Dirfér krivs det kontinuerlig
utveckling av styrmedel och regleringar for att undvika negativa konsekvenser av ett okat
bioenergiutnyttjande.

Denna rapport visar tydligt att nya styrmedel f6rvisso dr nodvindiga men oftast inte tillrickliga
for att frimja och understodja en klimatomstéllning. P4 manga omraden krivs dven institutionella
fordndringar och reformer. Detta kan gilla savil forindringar i regelverk och normsystem som att
bittre anpassa samhillets organisering till klimatomstillningen. Bristen pa miljokompetens hos
byggsektorns aktérer uppmirksammas som en viktig faktor for energieffektivare byggnader.
Energieffektiva losningar prioriteras sillan vid nybyggnation och renoveringar. For att dtgirda
detta behovs en utbildningsreform som omfattar alla yrkesgrupper verksamma inom byggsektorn.
Det stora behovet av teknikutveckling stiller ocksd krav pa institutionella forindringar, vilket
diskuteras i kapitlen om basindustrin och om nya energibirare inom transportsektorn. Tva frigor
framstar som sirskilt kritiska. For det forsta ar teknikutveckling och innovation en internationell
eller till och med global foreteelse dir det inte ar helt enkelt att avgora vad Sveriges roll bér vara.
For det andra rader stor osikerhet om vilka tekniker som kommer att bli framgingsrika, vilket
innebdr att vissa satsningar riskerar att inte bédra frukt. Detta stiller krav pd en flexibel
styrningsapparat som har formdgan att satsa pd lovande tekniker men dven att forindra eller
avveckla stod ndr dessa inte lingre dr motiverade. Teknikstod krivs i alla led av
innovationsprocessen, inte enbart for tillimpad forskning och utveckling utan Zven for
grundforskning liksom for teknikspridning och kommersialisering. I ett av kapitlen diskuteras
institutionella dtgirder som kan stirka mojligheterna att genom sambillsplanering minska
transportbehover och dirmed transporternas miljopaverkan. Néigra exempel dr integrering av
transport- och  markanvindningsplaneringen samt nya typer av  nitverks- och
kunskapsuppbyggnad. Grundliggande i detta dr reformer som bidrar till en okad integration av
samhillsplanering och transportplanering si att den typ av planering premieras som bidrar till att
de transportpolitiska héllbarhetsmélen uppnas. Det kan handla om tydligare krav i lagstiftningen
eller ekonomiska incitament till planer som bedéms som mer hallbara ur ett transportperspektiv.

Den tredje nivan i virt ramverk 4r den mest svirfingade, men den ir inte desto mindre central
ndr det giller att forstd villkoren for politiska beslutsprocesser och policyvigval. Hir handlar det
om behovet av forindringar i paradigm, eller grundliggande perspektiv och virden, som krivs for
att nodvindiga policy- och institutionella reformer Gverhuvudtaget ska vara méjliga. Betydelsen
av paradigm aktualiseras sirskilt tydligt inom transportsektorn. Enkelt uttrycke finns det tva
huvudstrategier for att minska transportsektorns utslipp. Den ena ir utveckling av ny teknik och
effektivisering av existerande teknik. Den andra strategin r att minska transportvolymerna och
flytta Gver transporter till mer klimatsndla transportsitt. En robust strategi vore att utveckla ny
teknik och samtidigt hitta sitt att bryta trenden med 6kande transporter. I analysen av
samhillsplanering konstateras att de nationella transportpolitiska mélen innehaller formuleringar
om att tillginglighet och inte rorlighet ska vara styrande. Detta biddar for att planera for
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minskade transportvolymer, men denna syn har hitdills inte fitt genomslag i den praktiska
planeringen som fortfarande till stor del domineras av ett rérlighetsparadigm, nir till exempel nya
bostadsomréiden planeras och beslutas. I rapporten analyseras hur tillginglighetsparadigmet kan
stirkas genom dels aktiv samhillsplanering, dels framvixten av en okad klimatreflektion hos
minniskor, vilken med tiden kan ga fran att vara en marginell foreteelse till att bli en etablerad
samhillsnorm.

I rapportens avslutning lyfts fem frigor fram som sirskilt viktiga att reflektera éver for att utveckla
en effektiv omstéllningspolitik och aktiv samhillsstyrning. For det forsta behover staten visa tydligt
ledarskap i omstillningsarbetet. Det pdgdende arbetet med en firdplan kan vara ett steg i denna
riktning. En av de viktigaste uppgifterna for staten dr att ange firdriktningen och etablera en
politisk vision som viktiga samhallsaktorer kan stilla sig bakom. Detta behéver foljas av konkreta
politiska atgirder for att styra och organisera genomforandet och for att skapa trovirdighet,
legitimitet och acceptans for klimatomstillningen. Det finns en god tradition av styrmedel och
insatser som har bidragit till att Sverige framstir som ledande inom klimatpolitiken, men for den
kommande omstillningsutmaningen krivs mer. Ett omridde dir staten kan bli mer aktiv handlar
om att bidra till utveckling av ny teknik, bide genom teknikpolitiska insatser i form av FoU och
teknikspridning, och genom satsningar i stodjande infrastruktur. Ett annat 4r att uppgradera
samhillsplaneringens roll och ge den en mer aktivt styrande funktion.

For det andra dr det viktigt att ta hinsyn till det faktum att Sverige 4r beroende av omvirlden for
att fora en effektiv klimatpolitik, inte minst i relation till EU. Men omvirldsberoendet ir av olika
karaktir och olika starkt inom skilda sektorer. Vad giller exempelvis vindkraft, bioenergi och
energieffektiva byggnader kan vi i Sverige i stor utstrickning sjilva styra utvecklingen. Hir
handlar utmaningarna snarare om att fa pa plats ritt styrmedel, att samordna och ge incitament
till de centrala aktorerna, och att gora nédvindiga forindringar i regel- och planeringssystemen.
P4 andra omriden sisom basindustrins utslipp, persontransporter och gods dr vart
omvirldsberoende betydligt hogre, pa grund av globala monster och frigor kring internationell
konkurrenskraft. Anda finns det inom dessa omriden en hel del som kan goras nationellt for att
underlitta och bereda mark for en omstillning. Fér basindustrin handlar det exempelvis om att
arbeta i samverkan for att pa branschniva utveckla firdplaner som ir vigledande f6r forskning och
utveckling, samt strategier for styrning som kan hantera frigan om konkurrenskraft mot
bakgrund av den internationella klimatpolitiken.

For det tredje uppmirksammas kommunerna som en viktig aktor i klimatomstillningen. Det
kommunala sjilvstyret, inte minst i kraft av planmonopolet, gor att kommunerna har stora
mojligheter att sjilva utforma den lokala klimatpolitiken. Det finns manga positiva exempel pa
kommuner med ambitidsa mal om klimatneutralitet som genomfér dtgirder utover de
forvintningar som stills fran statlig niva. Det dr av storsta vike att sidana initiativ uppmuntras
och stddjs. Kommunerna kan dock spela olika roller och pa omriden som vindkraft,
samhillsplanering och trafikplanering finns en tydlig tendens att kommunala beslut ofta
motverkar en omstillning. Det dr dirfor nédvindigt att initiera en bred debatt kring huruvida
planeringssystemet dr tillrickligt vil anpassat for att hantera klimatomstillningen och hur
incitamenten f6r en mer progressiv kommunal klimatplanering kan férstirkas. En central friga dr
huruvida planmonopolet kan och bor reformeras s att det mojliggdr for staten ate stilla krav pa
kommuner samtidigt som det lokala inflytandet bestér.

For der fjirde reser vi fragor om kostnadseffektivitet som en viktig aspeke i klimatpolitiken, nu
senast uttryckt i regeringens uppdrag till Naturvirdsverkets arbete med en svensk firdplan. Aven
om kostnadseffektivitet dr ett viktigt kriterium, finns det anledning att bredda synen pé vad detta
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beslutsvillkor innebir i ett sammanhang med langsiktiga och komplexa forindringsprocesser. Ett
langsiktigt mal om en i det nirmaste total (eller mycket omfattande) utfasning av vixthusgaser
fram till 2050 och direfter forutsitter utslippsminskningar inom alla sektorer. I de flesta fall
miste forindringsarbetet bérja redan idag med tanke pd trogheter i bade teknik-, regel- och
normsystem. Sett i detta perspektiv blir frigan om kostnadseffektivitet inte lika sjilvklar att
avgora. En annan friga handlar om teknikutveckling som behandlas i ett flertal kapitel i
rapporten. Hur bedémer vi kostnadseffektivitet for satsningar pa tekniksystem med stor potential
men som fir sitt genombrott forst om kanske 10-20 ar? For en framgangsrik teknikutveckling
ricker det inte med FoU-satsningar, utan det krivs dven en aktiv teknik- och innovationspolitik
samt stodjande atgirder sisom ny infrastruktur. Analysen av kostnadseffektivitet maste ocksa
vigas mot vad som ir politiskt mojligt att genomféra. De flesta bedomare menar att
koldioxidskatter, eller liknande styrmedel, ar de mest kostnadseffektiva. Men, da det r svart ate
vinna politisk acceptans for tillrickligt héga koldioxidpriser, 4r det motiverat att prova andra
policyvigar och styrmedel.

Slutligen poingteras behovet, och méjligheterna, av att paborja omstéllningsarbetet redan idag,
dels for att det dr troga processer det handlar om, dels for att det finns ett unike tillfille att gora
viktiga teknikinvesteringar och infrastruktursatsningar inom den kommande tioarsperioden. I en
tid av global ekonomisk recession kan det vara svart att tinka lingsikeigt, sdrskilt gillande frigor
som inte ir direkt knutna till ekonomin och vilfirdsutvecklingen. Men det ir just i ett sidant
lige som det kan vara virdefullt att tinka visiondrt, och agera direfter. I kapitel 8 diskuteras
hinsyn till ekonomiska cykler i klimatpolitiken. Mycket talar for att den nuvarande recessionen
inom ett antal &r kan komma att 6vergad i en ny tillvixtfas priglad av entreprendrsanda, dkat
vilstind och snabb teknisk utveckling. Det ir avgorande for klimatfrigan att en sidan ny
tillvixtfas drivs av teknologier som verkar f6r en omstillning istillet for att 6ka konsumtionens
och ekonomins koldioxidintensitet. Detta inrymmer ett lovande budskap om majligheten av att
dndra kurs genom investeringar i infrastruktur och sociotekniska systemférindringar som gynnar
en omstillning. Men, det kriver att vi initierar styrmedelspaket och regelforindringar som skapar
drivkrafter for férindring och bidrar till att etablera ett omstillningstink, si att samhillet stir
rustat infor en mer omfattande klimatomstillning pa sike.

Sammantaget talar de policyvigval och férindringsstrategier som vi identifierat i denna rapport
for en forindrad syn pd sambhillsstyrningens roll i klimatpolitiken. Vi kan redan skonja
framvixten av en ny och mer lovande klimatpolitisk berittelse om omstillningen till ett kolsnalt
samhille och en klimatneutral ekonomi. Mot bakgrund av kirvande internationella férhandlingar
om en ny klimatpolitisk regim for att internationellt reglera klimatproblematiken, borjar visioner
om att frimja en kolsnal samhillsutveckling framstd som tilltalande alternativ f6r en lingsiktig
klimatomstillning. Om en sidan omstillningsberittelse bidrar till att vrida klimatproblematiken
till en mojlighet istillet for ett nédvindigt ont, kan mycket vara vunnet. I denna rapport har vi
limnat nagra bidrag om sambhillsstyrningens roll i en sidan berittelse — en nyckelfriga som den
framtida klimatpolitiken maéste fortsitta soka svar pa.



Summary

Today there are climate policy targets within the EU and Sweden about limiting global warming
and drastically reducing greenhouse gas emissions. In order to stay within the goal of a global
warming of less than 2 °C, the industrialised countries should decrease their emissions by 80-95
% in 2050, and bring them down to zero in the longer run. Scenario studies indicate that this is
possible to achieve and the main technological alternatives are known. But rapid technical
development and large behavioural changes do not happen by themselves and the transition to a
low-carbon society is principally a political challenge which demands new ways of thinking about
societal steering and governance.

In this report a broad group of researchers from different scientific disciplines, who are active
within the research programme LETS 2050, analyse the role of governance for a low-carbon
transition. Important governance challenges and policy choices in a variety of sectors are
discussed. The overarching question is:

How can a low-carbon transition be governed effectively in ways that are acceptable for different
actors and interests and for society at large?

In the report we relate to existing Swedish scenario studies which have identified how Sweden can
reduce its greenhouse gas emissions. In nine chapters the associated governance challenges are
studied for different sectors and technologies. The topics that are studied are bioenergy, wind
power, energy efficient houses, decarbonisation of industry, freight transport, future energy
carriers in the transport sector, planning for reduced transport and the emergence of climate
reflective citizens. The time horizon of the report is 2050 and beyond which means that we
analyse political choices for a long term low-carbon transition. At the same time we focus on the
path to get there, and on what needs to be done here and now in order to move society in the
direction of the long-term goal.

Governing a low-carbon transition will require thoroughgoing policy changes at different levels.
In this report the need for changes are analysed at (i) the policy level (policy instruments,
measures, resources), (ii) the institutional level (legislation, organisational structures) and (iii) the
paradigm  level (basic norms, discourses, values). In the different chapters, specific
recommendations are made regarding the need for change and the policy choices that have to be
made.

At the policy level a recurring theme is that general policy instruments to increase the price of
carbon, through e.g. carbon taxes or emission trading (e.g. EU ETS), should be a main strategy in
a transition to a low-carbon society. These policy instruments increase the attractiveness of low-
carbon technologies and behaviour, while they remain neutral in the sense that they do not
dictate exactly what technology or measure that should be used. However, general policy
instruments do not provide the whole solution and, for different reasons, they need to be
complemented by other instruments and measures. For successful and long-term climate
governance there is a need to improve the development and deployment of so called “second
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best” policy strategies and instruments. In the report a number of specific policy instruments that
would be relevant today are discussed. For bioenergy and off-shore wind power, policy instruments
to support research, demonstration and introduction of new technologies, need to be considered.
For energy efficient buildings, a combination of stricter regulation and initiatives to foster
voluntary co-operation and technology diffusion would be an important complement to
economic incentives. Strategic public investment in infrastructure is a particularly important
measure to push the mansport sector in the direction of a transition. Complementary policy
instruments can also be needed to handle the effects of a more ambitious climate policy and here
bioenergy serves as an example. An increased use of the bioenergy resource will lead to potential
conflicts with other uses (wood, food production) as well as other environmental goals
(biodiversity, sustainable forests). For this reason there is a need for a continuous development of
policy instruments and regulations to avoid the negative consequences of an increased bioenergy
use.

This report shows that while new, purposeful policy instruments certainly are necessary, they are
not sufficient to promote and support a low-carbon transition. In many areas there is also need
for institutional changes and reforms, e.g. changes in legislation and norm systems or adjustments
in how society is organised. The lack of environmental competence and knowledge among the
actors in the building sector is identified as an important impediment to more energy efficient
buildings. Energy efficient solutions are seldom prioritised when new buildings are planned and
old buildings are renovated, and a major educational reform that covers all relevant actors would
therefore be an important measure. The large need for technological development also calls for
institutional change, which is discussed in the chapters on basic industry and on new energy
carriers in the transport sector. Two questions are critical. First, technological development and
innovation are international, or even global, processes and it is not easy to decide which role
Sweden can and should play. Second, there are major uncertainties as to which technologies will
be successful, and some investments may therefore lead to poor results. This puts requirements
on flexible governance arrangements which have the capacity to support promising technologies,
but also to change or remove support when it is no longer motivated. Technological support is
necessary in all phases of the innovation process, not only in basic research but also in diffusion
and commercialisation. In another chapter institutional measures that might strengthen the
capacity to reduce transport demand through urban and regional planning are discussed, for instance
an increased integration of transport and land-use planning and new types of network and
knowledge building. The basic goal would be reforms that reward planning measures that
contribute to increased sustainability of transport. Stricter regulation and economic incentives to
more sustainable plans are two possible measures.

The third level in the framework is also the most evasive, but nevertheless central in order to
understand the preconditions for political decisions and policy choices. Here we are dealing with
the need for changes in policy paradigms, or basic perspectives and values, which are necessary to
make policy- and institutional reforms possible in the first place. The importance of paradigms is
particularly visible in the transport sector. Simply put, there are two main strategies to reduce the
emissions of the transport sector. One is to develop new technology and make existing technology
more efficient. The other is to reduce transport volumes and increase modal shift to low carbon
transport modes. The most robust option would be to combine the two strategies and both
develop new technology and at the same time find ways to break the trend of increasing transport
volumes. In the analysis of transport and urban planning it is recognized that the transport policy
goals state that accessibility, and not mobility, should be the guiding principle. While this opens
up the possibility to plan for decreased transport demand, planning practice at all levels continues
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to be dominated by a mobility paradigm, when e.g. new residential areas are planned. In two of
the chapters in the book, an analysis is made of how an accessibility paradigm could be
strengthened by an active urban and regional planning, and by the emergence of an increased
climate reflection among citizens which over time might transcend from being something
marginal to become an established norm.

In the conclusions of the report five key issues are highlighted, critically important to reflect upon
in order to develop effective governance of the transition to a low-carbon society. First, the state
needs to show stronger leadership and the on-going process on a Swedish low-carbon roadmap
could be a step in that direction. One of the most important tasks for the state is to provide
direction and establish a political vision that societal actors can agree upon. This needs to be
backed up by policy measures to steer and organise the implementation and to generate
credibility and create legitimacy for the long-term transition. There is a long tradition of policy
instruments and measures to fall back upon, which have made Sweden a pioneer in climate
policy. But for the coming transition challenge, more is needed. One area, in which the state
could become more active, is in its support to the development of new technology, both through
R&D, diffusion policies and investments in supporting infrastructure. Another measure is to
upgrade the role of planning as a steering mechanism for the transition.

Second, it is important to bear in mind that Sweden is dependent on the outside world for an
effective climate policy, not the least in relation to the EU. The dependence is however not the
same in all sectors. For wind power, bioenergy and energy efficiency in buildings, Sweden can to
a large extent decide over its own development. Here, the challenges are rather to put the right
policy instruments in place, to co-ordinate and give incentives to key actors, and to make
necessary changes in legislation and planning systems. In other areas, such as the basic industry
and transport, the international dependence is higher, due to global trends, international
competitiveness and technical development. Still there are many things that can be done
domestically to facilitate and prepare for a transition. For industry it is e.g. important to develop
visions and strategies for how emissions can be reduced while maintaining international
competitiveness.

Third, cities and municipalities should be acknowledged as important actors for a low-carbon
transition. The municipal self-governance, not the least through the planning monopoly, gives
municipalities great possibilities to shape local climate politics. There are many positive examples
of municipalities with ambitious climate goals who implement measures beyond the expectations
of the state. It is imperative that such initiatives are encouraged and supported. Municipalities
can however play different roles and in areas such as wind power, land use planning and traffic
planning there is a tendency that municipal decisions obstruct the transition process. It is
therefore necessary to initiate a broad debate on whether the planning system is well attuned to
handle the climate challenge and how incentives for a more progressive municipal planning can
be enhanced. Another question is whether the planning monopoly can and should be reformed so
that maintained local self-governance can be combined with an increased possibility for the state
to put requirements on municipalities.

Fourth, we discuss the role of cost effectiveness as an important criteria in climate policy, e.g. in
the government assigned work on a Swedish road map carried out by the Swedish Environmental
Protection Agency. Even though cost effectiveness is important there are reasons to broaden the
view on its role in a situation with long-term and complex processes of change. We are dealing
with a goal that implies a phasing out of greenhouse gas emissions by 2050 and beyond. To
achieve this, emission reductions are necessary in all sectors, and in most cases change has to start
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today, due to inertia in technical, legislative and norm systems. From this perspective the
question of cost effectiveness becomes less certain to resolve. Another issue concerns technical
development which is addressed in several chapters in the report. How can cost effectiveness be
assessed for investments in technical systems with large potential but whose breakthrough will
come in maybe 10-20 years from now? For successful technical development it is not enough
with R&D but an active politics of innovation and technology is also necessary. The analysis of
cost effectiveness also has to be weighed against what is politically feasible. Theoretical models
often deem carbon taxes, or similar instrument, to be the most cost effective. However, since it
can be difficult to find political acceptance for sufficiently high carbon taxes, it might be
politically motivated to try other policy options and instruments.

Finally, there is an urge to start the transition already today since these are slow processes. There
is also a window of opportunity to make significant investments in technology and infrastructure
in the coming decade or so. In times of economic recession it can be difficult to have a long term
perspective and be visionary, particularly regarding questions directly related to the economy and
welfare. But it is precisely in this situation that it can be valuable to think and act visionary. In
one chapter of the report the importance of economic cycles in climate policy is discussed. It is
likely that the present recession will be succeeded by a growth phase characterised by
entrepreneurial activity, increased wealth and rapid technical development. For the climate it is
imperative that this growth phase is driven by technologies that stimulate a transition instead of
increasing the carbon intensity of consumption and the economy as a whole. There is a window
of opportunity to change directions through investments in infrastructure and socio-technical
system change. It requires policy packages and legislative reform which creates incentives for
change and contributes to establishing a transition mind set, so that we are better prepared for the
low-carbon transition ahead of us.

The policy choices and strategies for change that we have identified in this report, point to a new
way of looking at the role of governance in climate politics. We can already discern the
emergence of a new narrative on climate politics and the transition to a low-carbon society.
Against the backdrop of faltering international climate negotiations, visions of a low-carbon
development are becoming more attractive. If such a transition storyline contributes to viewing
the climate challenge not only as a necessity, but also as an opportunity for increased welfare,
much is won. In this report we have analysed some aspects of the role of governance in such a
transition, something that needs to be explored further.
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1. Introduktion: Ett kolsnalt
samhaille

Jamil Khan, Lars | Nilsson, Roger Hildingsson och Mikael Klintman

Klimatpolitiken stir infor ett vigval, i Sverige och i var omvirld. Om vi tar klimatproblematiken
pa allvar, stir vi inf6r en klimatomstillning som kommer att stilla samtida samhillen infér stora
utmaningar. Trots kidrvande internationella klimatférhandlingar, vinner visioner om ett kolsnalt
samhille mark pi bred front. I strivan efter att leva upp till de lingsiktiga klimatpolitiska
ambitionerna vixer en rad initiativ pd internationell, EU och nationell nivd och pa frivillig basis
fram for att andra kurs och styra samhillsutvecklingen i en mer hallbar riktning. I denna rapport
fragar vi oss vilka politiska och samhilleliga styrningsutmaningar detta kan ge upphov till for
svensk del och diskuterar forindringsstrategier for att hantera klimatutmaningen inom négra
omraden.

En viktig utgangspunkt fér den svenska klimatpolitiken 4r gjorda vetenskapliga bedomningar av
effekterna av en global temperaturokning, och de politiska mélsittningarna om att undvika
allvarlig klimatpéverkan som formulerats av EU och inom ramen for FN:s klimatkonvention. I
den senaste klimatpropositionen ansluter sig Sverige till EU:s mal om att begrinsa den globala
temperaturokningen till hogst 2 °C jamfort med forindustriell niva, ett mal som efter motena i
Kopenhamn och Cancun dven vunnit virldssamfundets erkinnande.

For att begrinsa uppviarmningen till under 2 °C behéver de globala utslippen minska med 50-
60 % fran ar 2000 till 2050, och med nira 100 % till & 2100 (Rummukainen et al., 2011). For
att mojliggora detta bedoms den industrialiserade delen av virlden behéva minska sina utslipp
med 25-40 % till 2020. Utvecklingsekonomier kan visserligen tillatas 6ka sina utslipp pa kort
sikt men i absoluta tal behover de pd lingre sikt vara visentligt ligre 4n befintliga business-as-
usual projektioner, medan industrilinderna behover minska sina utslipp med i storleksordningen
80-95 % till 2050.

I enlighet med de vetenskapliga bedomningarna har Sveriges regering i den senaste
klimatpropositionen slagit fast en malsittning om att Sverige inte ska ha nagra nettoutslipp av
vixthusgaser dr 2050. Nyligen har ett arbete paborjats med att ta fram en firdplan for att visa hur
detta kan realiseras. Nollutslapp innebir ett nytt sitt att tinka kring klimatpolitiken jamfort med
de relativt sett marginella minskningar som det innebir att na de kortsiktiga Kyotomalen eller

EU:s mél om 20 % lagre utslapp 2020.

Att begrinsa klimatforindringen till en acceptabel niva innebir alltsd ate pa 40 ars sike i princip
dstadkomma en avkarbonisering av samhillsekonomin. Detta stiller dagens samhille infér en
utmaning motsvarande en ny industriell revolution av energi- och transportsystemen pi en
generations sikt. Det finns ett vixande antal studier som visar att, och hur, det dar mojligt att
minska utslippen si mycket och si fort att den globala uppvirmningen kan begrinsas till under

2°C.
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En omstillning hindras inte i forsta hand av brist pa resurser eller teknik. Forskning och teknisk
utveckling dr visserligen centralt men den stora utmaningen ligger i att andra kurs. Det handlar
om politik och formégan att styra samhillsutvecklingen i en sidan rikening. Stora omvilvningar
har dterkommande skett i viktiga samhillsfunktioner. Dessa har ofta varit drivna frimst av nya
kunskapsmissiga framsteg och teknisk utveckling. Elektrifieringen, bilen och mikroelektroniken
ar nagra exempel. I méinga fall har den tekniska utvecklingen i stor utstrickning ocksd varit
beroende av ett statligt engagemang. Jirnvigar, kraftoverforing, mobiltelefoni och internet ir
nagra exempel.

Sammantaget kan omstillningen till klimatneutrala energi- och transportsystem forutsittas kriva
omfattande policyforindringar. Detta resulterar i sin tur i klassiska styrningsdilemman om
acceptans och politisk legitimitet vilket leder oss till f6ljande 6vergripande friga:

Hur kan klimatomstillningen effektivt styras pa sitt som dr acceptabla for sambillets olika
aktorer och for intressen i sambillet i stort?

I denna rapport analyseras ovanstdende friga ur ett svenskt perspektiv. En bred samling forskare
fran olika vetenskapliga discipliner, verksamma inom LETS-programmet,' undersoker
samhillsstyrningens roll i klimatomstillningen genom att diskutera viktiga styrningsutmaningar
och vigval inom ett urval sektorer och problemomraden i Sverige.

Vad siger olika scenarier om hur ett kolsnélt samhille kan se ut?

Ett stort antal scenarioanalyser har genomforts under senare dr for att studera vad det innebir for
energi- och transportsektorn att mota tvagradersmalet pa global, regional och lokal niva®. Det
samlade intrycket frin dessa dr att insatser krivs framfor allt inom tre eller fyra huvudomraden;
langtgaende energieffektivisering i energiomvandling, transport-, industri- och hushallssektorerna;
kraftfulla investeringar i férnybar energi; utveckling och investeringar i koldioxidinfingning och
lagring (CCS); samt eventuellt bibehéllen eller ny kdrnkraft. De olika scenarierna ligger tonvike
pa olika typer av dtgirder och vissa scenarier inrymmer begrinsningar for specifika tekniker (t.ex.
kirnkraft). Ett genomgdende drag ir att el fir en 6kad betydelse som energibirare vilket stiller
krav bide pa en utvecklad elinfrastruktur och en omstillning till en utékad och koldioxidfri
elsektor. De flesta scenarier redovisar inte explicit forindringar i beteende eller
konsumtionsmonster som ett sitt att nd utslippsminskningar, men i vissa scenarier ingar
beteendeférindringar antingen som komplement eller som en central strategi.

Tvé svenska scenariorapporter som har publicerats pa senare tid ir Tvdgradersmilet av Akerman
m.fl. (2007) och Swedish long-term low carbon scenario av Gode et al (2010). Det ir av intresse att
jimfora dessa tva studier eftersom de uppvisar flera likheter men dven avgorande skillnader. Bida
studierna stricker sig till 2050 och visar hur utslippen av vixthusgaser kan minskas med 80-
85 %. Energieftektivisering, fornybar energi och CCS utgér de huvudsakliga tekniska 16sningarna
i bada scenarierna. Den stora skillnaden giller uppskattningen av hur mycket tekniska 16sningar
kan bidra med och i vilken man det istillet krdvs andra étgirder i form av beteendeférindringar.
Gode et al (2010) utgir frin nuvarande prognoser kring hur transportvolymer och

! www.lets2050.se
2 Fér en dversikt ver globala och nationella scenarier se Séderholm et al 2011.
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energianvindning utvecklas och konstruerar utifrin detta ett tillforselalternativ som klarar av de
utslippsminskningar som krivs. De riknar silunda med en energianvindning ar 2050 som ir
nagot ligre en dagens (pi ca 450 TWh), vilket forklaras av den hoga graden av
energieffektivisering. Akerman m.fl. (2007) riknar istillet med att energianvindningen madste
minska rejilt ned till nivier pa 220-280 TWh eftersom man menar att det annars inte gir att
uppritthilla en koldioxidsndl energiférsorjning. Orsakerna till skillnaderna mellan de tva
studierna ir bland annat att Gode et al har en mer optimistisk syn pa tillgingen till biomassa och
utvecklingen av CCS, samt att man riknar in moéjligheten till en fortsatt anvindning av kirnkraft.
Akerman m.fl. (2007) riknar istillet med en utfasning av kirnkraft och har ligre forvintningar pa
CCS och biomassa.

At stilla dessa tvd scenarier mot varandra tydliggor tva saker. For det forsta rider det konsensus
kring vissa nyckelaspekter av en kolsndl framtid dir effektivisering, fornybar energi och annan
koldioxidfri teknologi kommer att spela en avgdrande roll. Detta bor vi ta fasta pa. For det andra
finns det avsevirda skillnader mellan olika framtidsvisioner som inte enkelt kan hanteras. Det
maste ddrfor understrykas att scenariomodellering inte 4r en rent teknokratisk och neutral process
utan i hog grad beroende av ett antal antaganden. Dessa antaganden kan vara mer eller mindre
vilgrundade och bor darfor kritiskt granskas. Det gir dock inte att entydigt sidga vad som ar rite
och vad som ir fel.

Politiskt initierade visioner om vigen till en kolsnal framtid

Aven pa politisk niva har det under senare tid formulerats scenarier och firdplaner som anger
ambitionerna kring hur ett kolsnilt samhille ska uppnés. Vid FN:s klimatkonferens i Cancin
dtog sig alla industrilinder att ta fram nationella lingsiktiga strategier eller planer for att
dstadkomma laga koldioxidutslidpp. Vissa linder hade redan tidigare paborjat arbetet med sidana
strategier och planer. I Danmark gavs 2008 Klimatkommissionen uppdraget att utreda hur
regeringens vision om ett fossilbrinslefritt Danmark 2050 skulle kunna forverkligas, ett arbete
som rapporterades 2010, och som ett dr senare resulterade i en dansk energistrategi f6r 2050
(Danmarks regering, 2011). I Storbritannien presenterades sommaren 2009 en plan for

omstillning till ligre i enlighet med landets klimatlagstiftning (UK Gov., 2009).

EU-kommissionens rapport A Roadmap for moving to a competetive low carbon economy in 2050
publicerades i mars 2011 och innehaller detaljerade beskrivningar av hur EU kan minska sina
vixthusgasutslipp med 80 % till 2050 jimfort med 1990. I firdplanen anges delmél lings vigen
med minskningar om25 % till 2020, 40 % till 2030 och 60 % till 2040. En huvudsaklig strategi
ar en fullkomlig avkarbonisering av elsektorn kombinerat med en kraftigt 6kad anvindning av el
inom transportsektorn. De tre viktigaste teknologierna i elsektorn dr férnybar energi, kidrnkraft

och fossila brinslen med CCS.

Inom transportsektorn riknas med en utslippsminskning pid mellan 54 och 70 % till foljd av en
kombination av effektivisering och nya tekniker sisom laddhybrider, elfordon och nya
biodrivmedel. Det krivs dven viss overforing fran vigtrafik till jirnvdg. Dock riknar man med en
kraftig okning av transporterna inom samtliga transportslag, bide inom person- och
godstransporter, och dtgirder for att minska transportbehoven prioriteras inte’. I byggnadssektorn
antas minskningar pa upp till 90 % kunna ske i form av energieffektivisering samt genom
overging till effektiva och koldioxidneutrala brinslen. Man lyfter i detta sammanhang fram EU-

® | EU-kommissionens Transport White Paper fran mars 2011 gors liknande antaganden dven om man lagger storre fokus pa
mobility management i form av integrerad stadsplanering och en omflyttning av gods fran vag till jarnvag.
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direktivet om att all nybyggnation ska ha minst passivhus-standard frin 2021 och framat.
Basindustrin antas kunna minska sina utslipp med mellan 83 och 87 9%. Effektivare
industriprocesser ses som en viktig strategi i kombination med CCS, som framstir som en
nyckelteknologi fér industrin.

I firdplanen lyfts investeringar och finansiering upp som en huvudutmaning fér att fa dill stdnd
teknikutveckling och spridning och man riknar med att det behdvs i genomsnitt ca € 270
miljarder arligen vilket forvintas innebdra en okning av investeringarnas andel av EU-lindernas
BNP med 1,5 %, utdver dagens andel pa 19 % (2009). Detta kan jimféras med de betydligt
hoégre investeringsnivderna i vixande ekonomier sisom Kina (48 %), Indien (35 %) och Sydkorea

(26 %).

Overlag ir det tydligt att kommissionens firdplan utgér en teknikoptimistisk framtidsvision dir
mer genomgripande beteendeforindringar i riktning mot mer kolsnila levnadssitt inte ingdr i
berikningarna. Det finns en medvetenhet om riskerna med att tekniken inte utvecklas eller
implementeras i tillricklig omfattning och man laborerar med olika scenarier dir exempelvis CCS
eller introduktion av elbilar forsenas. Aven i dessa scenarier kan malen till 2050 nis om #n till
hogre samhillskostnader. Men om flera viktiga nyckeltekniker inte lyckas (varken CCS eller
elbilar) kan mélen bli mycket svira att na. Detta foranleder dock inte en diskussion om behovet
av beteendeférindringar for att hitta mer robusta utvecklingsvigar.

De svenska malen

I Sverige presenterade regeringen 2009 en ny klimat- och energiproposition dir en ambitios
langsiktig malsittning for klimatpolitiken slogs fast: ”Visionen ir att Sverige ar 2050 inte har
nigra nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren” (Prop. 2008/09:162, s. 35). Denna malbild ir
dock inte helt enkel att tolka. For det forsta handlar det om en politisk vision och inte om ett mal
vilket gor att dess status inte dr helt klar. Foér det andra 4r det inte klarlagt vad nettoutslipp
innebir. I vilken man kan utslippsreduktioner i andra linder tillgodoriknas i form av képta
utslippsritter? Kan Sveriges kolsinkor balansera utslipp fran energi- och transportsektorn, och i
sa fall i vilken utstrickning? Hur ska svensk konsumtion som bidrar till utslipp i andra linder
hanteras? For det tredje kvarstar arbetet med att koppla den svenska klimatpolitiska visionen till
en sammanhingande firdplan som beskriver hur utslippen ska minskas och hur vigen dit ser ut.
I klimatpropositionen prioriteras tre handlingsplaner — for fornybar energi, energieffektivisering
och en for fossiloberoende fordonsflotta— med forslag till styrmedel och delmdl och som
sammantaget syftar till att visa vigen framit. Exempelvis anges en planeringsram for vindkraften
om 30 TWh dill 2020, ett utokat mal for elcertifikatsystemet och ett mil om en fossiloberoende
fordonsflotta till 2030.

Naturvardsverket fick i juli 2011 i uppdrag att ta fram en firdplan for ett Sverige utan
klimatpaverkande utsldpp till 2050 dir man bland annat ska redovisa hur utslippen kan minska
over tid och analysera behov av forindringar inom olika samhillssektorer och i form av dndrade
eller nya styrmedel (Miljédepartementet, 2011). Fardplanearbetet ska ske i samverkan med andra
myndigheter och aktdrer och presenteras med en delrapport i januari 2012 och en slutrapport i
december samma ar.
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Rapportens innehall

Denna rapport ska ses mot bakgrund av befintliga scenarier for ett kolsnilt energi- och
transportsystem och det pdgiende arbetet med att utveckla en svensk firdplan. Medan
scenariostudier r virdefulla for att identifiera vilka dtgirder som behdvs och dr mojliga saknar de
i regel en djupare analys av de politiska och samhilleliga utmaningar som ir férknippade med en
omstéllning (Soderholm et al., 2011). Syftet med rapporten dr darfor att diskutera viktiga
utmaningar och vigval inom ett antal omriden som i scenariostudier har identifierats som
centrala, samt att ge forslag pa policybeslut som bor tas idag for att vi ska 6ka mojligheterna att na
en lingsiktig klimatomstillning®. Tidshorisonten for rapporten stricker sig frin idag till 2050. En
utgdngspunkt for analysen dr en mélsittning att hela energi- och transportsystemet ska goras
koldioxidneutralt. Detta betyder att vi utgar fran att politiska beslut idag bor riktas in pa att bana
vig for genomgripande forindringar och inte enbart prioritera mer kortsiktiga mal, som kan
uppnas genom mindre justeringar i systemen.

Omstillning: hur gér det till?

Rapporten inleds med tva kapitel som diskuterar omstillningens styrningsproblematik i mer
generella termer. 1 kapitel 2 for Hildingsson och Khan en inledande diskussion om
samhillsstyrningens forindrade karaktir och om de roller staten och andra aktérer har. I kapitlet
redogors for Sveriges klimatpolitik i relation till de krav som kommer att stillas pa en styrning for
en omstillning. Hir presenteras dven rapportens analytiska ramverk dir forindringsbehov pa tre
policynivaer identifieras: styrmedel, institutioner och policyparadigm. Kapite/ 3 av Klintman
handlar om allminhetens beredvillighet att genomfora klimatdtgirder. I kapitlet introduceras
begreppet medborgar-konsumenter for att markera att minniskor agerar bade politiske och pa
marknaden, ibland samtidigt. Frigan om beredvillighet dr central bade for att forsta drivkrafterna
for klimatsmarta handlingar och val, och for att skapa legitimitet f6r de styrmedel och reformer
som klimatomstillningen kriver.

Omstillning av energisektorn

Rapportens resterande kapitel (4-12) analyserar styrningsutmaningar och férindringsstrategier
inom ett antal olika omraden och sektorer. Kapitel 4-7 fokuserar pa olika aspekter av tillforsel och
anvindning av energi. Idag 4r andelen fornybar energianvindning i Sverige ca 44 % med
bioenergi och vattenkraft som de dominerande energikillorna. I scenarierna riknar man med en
framtida andel pa 6ver 80 % och kanske lingsiktigt upp till 100 % (se t.ex. Gode et al., 2010;
Akerman m.fl., 2007). Bioenergi och vindkraft ir de tva férnybara energikillor som antas dka
mest medan vattenkraften forvintas ligga kvar pa ungefir dagens nivier. Energieffektivisering
inom alla sektorer ir en annan huvudstrategi och alla scenarier riknar med att takten pa
effektivisering maste 6kas avsevirt jimfort med idag.

I kapitel 4 av Ericsson m.fl. diskuteras vad som behdver goras for atc fa till stind en héllbar
bioenergiutveckling i Sverige. I ljuset av kraftigt 6kad efterfrigan pa bioenergi riktas fokus pa tva
nyckelutmaningar for en hallbar bioenergiutveckling; for det forsta behovet av kompletterande

* Aven om vi behandlar ett stort antal omréden i rapporten ar det givetvis inte mojligt att ta med allt och avgransningar har
varit nédvandiga. Exempel pa omraden som inte belyses i rapporten ar utbyggnad av elnaten, flyg- och sjofart, solenergi,
konsumtion och klimat samt icke-koldioxidrelaterad klimatpaverkan fran jordbruk och markanvandning.
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styrning for att begrinsa miljomaélskonflikterna vid 6kat uttag av bioenergi inom skogs- och
jordbruket; for det andra vilken styrning som ir limplig for att stédja utveckling och spridning av
ny bioenergiteknik.

I kapitel 5 av Khan m.fl. ir vindkraften i fokus och utmaningarna for bade landbaserad och
havsbaserad vindkraft diskuteras. I kapitlet fors en argumentation om att staten maste ta ett okat
ansvar for vindkraften om de politiska ambitionerna ska uppnis. For landbaserad vindkraft
handlar det om att hantera problem sisom avvaktande och skeptiska kommuner, linga
tillstandsprocesser och negativa opinioner som riskerar att hindra en kommande utbyggnad. For
havsbaserad vindkraft 4r dagens stodsystem otillrickligt for att frimja en storre utbyggnad. Hir
handlar vigvalet om att antingen inta en avvaktande linje eller att utifran teknikpolitiska motiv
aktivt stodja havsbaserad vindkraft.

Kapitel 6 av Nilsson m.fl. handlar om hur en omstillning till energieffektiva bostider kan stodjas
och paskyndas. Kapitlet tar upp tvd huvudstrategier for att 6ka energieffektiviseringen. For det
forsta krivs en reform av utbildningssystemet sa att klimat, miljo och effektiv energianvindning
blir en visentlig och integrerad del av utbildningen for alla yrkesverksamma. For det andra krivs
en kombination av ekonomiska styrmedel, frivillig samverkan och reglering for att skynda pa
implementeringen av befintlig teknik.

I kapitel 7 av Nilsson m.l. diskuteras utmaningarna for att avkarbonisera basindustrin.
Forfattarna menar att ett huvudproblem ir att det idag saknas tydliga och allmint accepterade
visioner om Aur en omstillning inom basindustrin genomféras, vilket dr en grundforutsittning
for att utveckla forindringsstrategier. Exempelvis saknas en samsyn om hur ny teknik ska
utvecklas och inforas. Utmaningarna for basindustrin kan antingen ses som ett hot mot den
internationella konkurrenskraften, eller som en mojlighet att vinna langsiktiga konkurrensfordelar
genom att gi fore med kolsnél teknik. I kapitlet pekas pd behoven av gemensamma firdplaner
mellan industri och myndigheter, en utveckling av teknikpolitiken pa omradet, samt en flexibel
styrning som tar hinsyn till forindringar i omvirlden.

Omstilllning av transportsektorn

I kapitel 8-12 diskuteras transportsektorns utmaningar med fokus pa béide person- och
godstransporter. Inrikes transporter svarade 2009 for 34 % av Sveriges utslipp av vixthusgaser
och andelen 6kar till 43 % om utrikes sjofart och flyg riknas in. Trenderna for transportsektorn
pekar mot en fortsatt volymékning sivil som 6kade utslipp. Inrikes persontransporter domineras
av personbilar pa (75 %). Drygt 5 % av fordonsbrinslena utgérs av biodrivmedel medan resten
utgors av fossila brinslen. For de inhemska godstransporterna 4r fordelningen av transportarbete
40 % vig, 40 % sjofart och 20 % jirnvidg. Den storsta skiljelinjen i scenarierna vad giller hur
transportsektorns utslipp ska minska handlar om huruvida tekniska 16sningar ar tillrickliga eller
om det dven behovs beteendeforindringar for att hejda okningen i transportvolymer®. Gode et al.
(2010) utgir fran att transportvolymerna 6kar enligt Energimyndighetens langsiktsprognoser
(2009) och kommer fram till att energibehoven kan tickas av en 6kad elektrifiering och framfor
allt av en hog andel biodrivmedel. Akerman m.fl. (2007) menar istillet att energibehovet kommer
att vara s pass stort att nya tekniker och brinslen inte ricker till, utan det kommer att krivas
riktade atgirder for att minska transportvolymerna. De lyfter fram minskat bilresande och

® Det bor noteras att Gode et al (2010) enbart tar hansyn till inhemska transporter i sitt scenario medan Akerman mfl.
(2007) dven inbegriper utrikes flyg och sjofart.
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flygresande som tva viktiga strategier. I denna rapport tar vi inte direkt stillning till i vilken man
tekniska losningar dr tillrickligt och vilken grad av beteendeforindringar som behdvs. Vart bidrag
ar istdllet att analysera styrningsutmaningarna béde f6r att fa fram och infora ny teknik (kapitel 9
och 10) och fér att minska transportvolymerna (kapitel 11 och 12).

I kapitel 8 och 9 diskuteras godstransporternas koldioxidutslipp dels utifrin ett
makroekonomiske perspektiv med fokus pa betydelsen av ekonomiska tillvixtcykler, dels utifran
ett logistik- och foretagsnira perspektiv med fokus pd mer konkreta atgirder och utmaningar.
Huvudargumentationen i kapitel 8 av Olander ir att det dr nédvindigt att ta hinsyn langsiktiga
ekonomiska cykler vid utformningen av policy for att minska godstransporternas utslipp (och
dven for klimatpolitiken generellt). Forfattaren menar att det inom den nirmaste tioarsperioden
finns ett unike tillfille att gora investeringar i infrastruktur och teknik som underlittar en
minskning av godstransporternas utslipp och som kan bidra till att nista ekonomiska uppging
gar i en omstéllningspositiv riktning. I kapitel 9 av Palsson m.fl. gors en bred genomging av
mojliga atgirder pa gods- och logistiksidan. Ett genomgaende budskap ir att foretagen kan gora
mycket mer 4n idag, och att det dven finns en beredskap for forindring. Detta kriver bide en
kraftfull styrning och ett stort matt av samverkan och dialog.

I kapitel 10 av Johansson m.fl. analyseras de strategier som kan vara mest framgangsrika for att
styra utvecklingen av framtida energibdrare i transportsektorn. De tre huvudalternativen
biodrivmedel, el och vitgas analyseras med avseende pa for- och nackdelar samt de utmaningar
som finns for att forverkliga dem. En viktig slutsats ar att alla teknikvalen bedéms som potentiellt
framgangsrika vilket motiverar ett brett stod pa flera teknikplattformar. En annan slutsats 4r att
det inte 4r tillrickligt med enbart FoU-satsningar utan att det dven behdvs stod till infrastrukeur

och teknikspridning.

I kapitel 11 av Wendle m.fl. utgar forfattarna frin att en minskning av transportvolymerna ir
onskvird och nédvindig, bide ur klimatsynpunkt och f6r att uppnd andra miljomal. Kapitlet
innehéller ett resonemang kring samhillsplaneringens roll f6r att minska transportefterfrigan och
beroendet av bilen, dir frigor kring bebyggelsens lokalisering, tillgingen pa kollektivtrafik och
standarden pa cykel- och gangvigar ir av stor betydelse. I kapitlet konstateras att det pa nationell
niva visserligen finns ett okat fokus pa tillginglighet som mél men att den praktiska planeringen
pa alla nivaer fortfarande domineras av ett mobilitetsparadigm. Forfattarna lyfter fram ett antal
reformer av bédde institutionell- och policykaraktir som man anser nddvindiga for att stirka
transport- och samhillsplaneringen.

I kapitel 12 lanseras begreppet Homo Carbonicus som syftar pd framvixten av en okad
klimatreflektion hos minniskor, vilken med tiden kan gé frin att vara en marginell foreteelse till
att bli en etablerad samhillsnorm. I kapitlet ges exempel pé framvixten av Homo Carbonicus
inom olika initiativ p& transportomradet, sisom mobility management och klimatkompensation.
Stor vike liggs vid statens och kommunernas roll for att stodja en 6kad klimatreflektion, inte
minst i form av samhaillsplanering, men dven genom andra styrformer.

Rapporten avslutas med en jimférande diskussion, i kapitel 13, av de utmaningar,
forandringsstrategier och vigval som uppmirksammats i 6vriga kapitel. Det konstateras att
forandringar dr nédvindiga pd alla policynivéer: styrmedel, institutioner och paradigm. En
slutsats dr att generella styrmedel for ett hogre koldioxidpris 4r nédvindiga men inte tillrickliga
utan maste kompletteras med andra mer riktade atgirder. I kapitlet aterkommer vi till rapportens
grundfriga om hur klimatomstillningen kan styras pa ett effektivt och legitimt sitt och pekar pa
ett antal frigestillningar som ar av sirskild vike att uppmiarksamma.
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2. Klimatpolitisk
styrningsproblematik

Roger Hildingsson och Jamil Khan

En 6vergripande utgangspunkt i denna rapport, och fér LETS-programmet som helhet, ir att
klimatomstillningen i huvudsak ir en politisk, institutionell och samhillelig styrningsutmaning.
Medan det framstir som tekniskt méjligt att till ekonomiskt rimliga kostnader dstadkomma
radikala utslippsminskningar och stilla om viktiga samhillsfunktioner sisom energi- och
transportsystemen (se kapitel 1), ligger huvudutmaningen i ate fi till stind fungerande
mekanismer och institutioner som kan skapa drivkrafter for, och ge prioritet at, teknikutveckling,
investeringar och beteendeférindringar som understédjer en lingsiktig klimatomstillning. Detta
reser klassiska frigor om politisk styrning och policyforindring samt om hur efterstrivade
samhillsférindringar kan, och bér, styras och genomdrivas pa sitt som uppfattas som acceptabla
och legitima f6r samhillet i stort och for olika samhillsgrupper.

Minskliga samhillen har genom historien genomgatt omvilvande férindringar till f6ljd av krig
och konflikter, tekniska framsteg, politiska regimskiften eller forindringar i virldsuppfattning och
politiska virderingar. Historiska paralleller for klimatomstillningen kan goras till tidigare
samhillsomstillningar ~ sisom  utbyggnaden av  jirnvigssystemet,  viginfrastrukeuren,
elektrifieringen, jordbrukets modernisering, eller kanske till och med tll det moderna
vilfirdsstatsbygget. En viktig lirdom fran dessa tidigare samhillsomvandlingar 4r att centrala
politiska aktdrer och statliga institutioner spelade en aktiv och avgérande roll i dessa
systemskiften, om 4n i samverkan med andra samhillsaktorer. Staten svarade bade for politiska
beslut om strategiska prioriteringar, regelverkens utformning och organisering av genomforandet,
och tog ett omfattande ekonomiskt ansvar for investeringar i infrastruktur och teknik. Idag ir
tiden for 'den starka staten' forbi och vi befinner oss i en annan situation dir villkoren for politisk
styrning och maktutovning har férindrats. Detta reser nya frigor om samhillsstyrningen i var tid
och vad dess framtida roll kan, och bér, vara for att uppna lingsiktiga miljo- och klimatpolitiska
mal. I detta kapitel diskuterar vi i korthet statsvetenskapliga perspektiv pa samhillsstyrningens roll
i klimatomstillningen och pa policyforindringar. Syftet dr att presentera ett analytiskt ramverk
for ovriga kapitel i rapporten.

Sambhillsstyrningens roll i klimatomstillningen

Statsvetare har under de senaste decennierna uppmirksammat hur villkoren och formerna for
politisk samhallsstyrning férindrats. Frin att ha dominerats av hierarkisk toppstyrning via statliga
regleringar och administrativa styrmedel har sambhillsstyrningen blivit mer komplex och
svarhanterlig i takt med 6kad ekonomisk integration (globalisering), vilfirdsstatens finansiella
problem och ideologiska skiften i riktning mot neoliberal avregleringspolitik,
marknadsanpassning och decentralisering. De politiska institutioner som traditionellt férknippats
med den nationella vilfirdsstaten har i 6kande grad blivit beroende av savil andra samhillsaktdrer
(foretag, hushall, intresseorganisationer) som internationella aktdrer och institutioner for att
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genomfora politiska mal och program. Ett uttryck for detta dr att samhillsstyrningen i storre
utstrickning n tidigare karaktdriseras av samspel och férhandling mellan olika intressenter, savil
offentliga som privata aktorer, samt att ansvar for utformning och genomforande av
policyatgirder i allt storre utstrickning delegeras till andra nivaer, sdvil uppat (t.ex. EU), nedat
(regioner, kommuner) som utit (marknaden, civilsamhillet). Ett annat tecken ir en 6kad
benigenhet att anvinda nya typer av styrmedel som vilar pd marknadsprinciper eller forlitar sig pa
samverkan, dialog och frivilliga initiativ. Detta har tagits till intdke for att beskriva ett skifte frin
hierarkiska former av styrande (government) till mer horisontellt definierade former av
samhillsstyrning och samordning (governance). Det 4r emellertid omtvistat i vilken utstrickning
nya styrningsformer har ersatt traditionell reglering och huruvida detta governance-skifte minskat
de politiska institutionernas inflytande over samhaillsstyrningen. Oavsett stindpunke, har den
moderna governance-debatten bidragit till att féra in nya perspektiv pd villkoren for
samhillsstyrning och ett vidare fokus pa "hela uppsittningen av institutioner och relationer
involverade i styrningsprocessen” (Pierre & Peters 2000: 1; vir dversittning).®

Governance-litteraturen erbjuder olika perspektiv pd governance-begreppet och forstielse av
politikens roll i samhillsstyrningen. I stort kan man skilja mellan en samhillscentrerad och en
statscentrerad forstdelse. Sambillscentrerade perspektiv framhaéller betydelsen av sociala samspel
och horisontell interaktion mellan olika aktorer och intressen i samhillsstyrningen. Det ir
framforallt inom denna skolbildning manga pekat pa hur samhillsstyrningen férindrat karaktir
under senare dr och hur politiken forlorat inflytande till f6ljd av 6kad ekonomisk interdependens
och ett allt stérre beroende av andra samhillsakt6rer i styrning och genomférande av politiska mal
(se t.ex. Kooiman 1993; Rhodes 1996). Foretridare for detta perspektiv har fokuserat pa icke-
statliga aktdrers roll och den 6kade betydelsen av flernivastyrning och nya marknads- och
nitverksbaserade styrformer, som vilar pa ekonomiska och deliberativa rationaliteter snarare in
administrativa.” Enligt mer statscentrerade perspektiv riskerar en sidan governance-forstelse att
bortse frin betydelsen av vertikala makt- och ansvarsrelationer som gor sig gillande i
samhillsstyrningen. Foretridare for detta perspektiv betonar tvirtom politiska institutioners och
statliga myndigheters fortsatt dominerande stillning for och i governance (Pierre & Peters 2000;
2005), och ifrdgasitter i vilken utstrickning nya styrformer bidragit till att ersitta traditionella
former av reglering. Detta stods av studier som visat hur nya former av miljé- och klimatpolitisk
governance snarare tenderar att komplettera befintliga styrformer och ménga ginger forutsitta
statlig reglering (se t.ex. Jordan et al., 2005; Bickstrand et al., 2010).

I den svenska (liksom europeiska) klimatpolitiken kan vi se spar av bada dessa governance-
forstaelser. A ena sidan karaktiriseras klimatpolitiken i stor utstrickning av ekonomisk styrning
genom  styrmedel sisom  den  svenska  koldioxidskatten eller det  europeiska
utslippshandelssystemet  som omfattar de ur klimatsynpunkt mest  betydelsefulla
industrisektorerna. Detta tas ofta som intikt for den marknadifiering av klimatpolitiken som vi
kunnat bevittna allt sedan Kyotoprotokollets tillblivelse. Det finns en stark tillero ill
marknadskrafterna och policyekonomiska idéer om internalisering av miljokostnader genom att
sitta "rdtt" pris pa klimatpdverkan som grundliggande styrningsideal. P4 liknande sitt kan den
starka férhoppning som sitts till engagemang fran civilsamhillets sida och till individuella
medborgares och konsumenters beredskap att forindra t.ex. konsumtions- och transportmdonster

®Féren utforlig diskussion om och olika perspektiv pa governance-begreppet se t.ex. Pierre & Peters (2000; 2005); Kooiman
(1993; 2003); Pierre & Sundstrém (2009); Hedlund et al., (2009). Se vidare Khan m.fl.,, (2011) om var syn pa
klimatstyrningsproblematiken.

"Féren analytisk diskussion om olika rationaliteter och former i samhallsstyrningen, se t.ex. Kronsell & Backstrand (2010).
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(se vidare kapitel 3; dven kapitel 12) anses rimma vil med en mer horisontell governance-
forstéelse som betonar nitverksstyrning och sociala samspel. Exempelvis har det fran samhillets
sida (stat, kommuner, m.fl.) satsats omfattande resurser pa att informera allminheten om
klimatproblematiken i syfte att 6ka medvetenheten om enskildas klimatpaverkan. Aven om dessa
resurser reducerats visentligt under senare ar, stills fortfarande stort hopp till lokala drivkrafter,
civila initiativ och individers konsumentmakt i miljo- och klimatpolitiken.

A andra sidan spelar politiken och statliga myndigheter, liksom EUs institutioner, en central roll i
utformningen av den klimatpolitiska styrningen, savil vad giller att ange inriktning och mal som
for att utforma och genomdriva effektiva styrmedel och atgirdsstrategier. Si forutsitter
exempelvis ekonomiska styrmedel ett stort métt av administrativ reglering och statlig styrning for
att 6verhuvudtaget inforas och fungera samt for att uppritchalla den legitimitet som krivs. Detta
giller i lika hog grad for marknadsbaserade styrmedel sisom energi- och klimatbeskattningen,
handelssystemet eller elcertifikatsystemet till stod for investeringar i ny férnybar elproduktion,
som for andra typer av finansiella stod till forskning, teknikutveckling, demonstration, energi-
och infrastrukturinvesteringar eller, for den delen, till s.k. miljéfordon. Inom andra omriden
(t.ex. bostadssektorn eller infrastrukturplanering) 4ar det tydligare att utformning och
genomdrivande av regler och administrativa standarder dr avgorande for miljokvaliteten och
effektiviteten i samhillsstyrningen (se vidare kapitel 6; kapitel 11). Klimatpolitiken och andra
berérda politikomriden (energi, transport, jordbruk, industri, etc.) drivs silunda fortfarande i stor
utstrickning av administrativ reglering och statliga stod. Detta dven om traditionella former av
reglering eller samhillsplanering anvinds sparsamt i klimatpolitiken, ett tema som dterkommer i
flera av kapitlen i denna rapport (se t.ex. kapitel 5, 6, 7 och 11). Hir finns outnyttjad potential
for en mer sammanhallen och effektiv samhillsstyrning som kan driva fram och understodja
forindringsprocesser som kan bidra till klimatomstéllningen.

Den bild som framtrider av den klimatpolitiska styrningen i Sverige (och EU) ir visserligen
mixad, men det samlade intrycket pekar inda i riktning mot en mer statscentrerad governance-
forstielse, inte minst med tanke pd att den svenska modellen for kollektivt beslutsfattande
fortfarande har en tydlig (neo)korporativistisk karaktir (Pierre & Sundstrom, 2009). Medan den
klimatpolitiska styrningen liksom samhillsstyrningen i 6vrigt har blivit mer komplex, ir det
tydligt att politiken och statliga institutioner har centrala uppgifter att fylla i samhillsstyrningen
(se t.ex. Pierre & Peters, 2005). En sidan uppgift ir att visa ledarskap och ange fardriktningen for
samhillsutvecklingen, t.ex. i form av visioner och lingsiktiga mal (sisom 2-gradersmailet), och
ramar och prioriteringar for klimatpolitiken. En annan viktig uppgift 4r att svara fér samhillelig
organisering och samordning mellan olika aktérer och relevanta politikomradden i
samhillsstyrningen. Dessa uppgifter kan svérligen andra aktdrer svara for di de sillan har den
auktoritet eller kan uppbidda den legitimitet som centrala politiska aktorer och organ
uppritthaller. Vidare dr statens och dess institutioners formaga att styra genomforandet av
onskade samhillsforindringar i form av effektiva styrmedel, atgirder och resursfordelning
avgorande. Hir idr dagens politiska institutioner i hogre grad dn tidigare beroende av andra
samhillsaktérer med inflytande och radighet 6ver berdrda verksamheter och som besitter viktiga
resurser och kompetenser for genomférandet, men dessa aktdrer behover styras och motiveras
genom tydliga incitament att forindra beteende och prioritera investeringar till gagn for
klimatomstillningen. Acceptansen for en sidan styrning forutsitter att styrmedel och atgirder
upplevs som rimliga och effektiva samt att de styrande kan uppritthélla trovirdighet for den forda
politiken. Den 6vergripande inriktningen i svensk politik, att striva efter samférstand, borgar ofta
for hog legitimitet i samhillsstyrningen, en legitimitet som dock riskerar att urholkas om priset
for konsensus ir ineffektiva kompromisser.
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Governance-skiftet i politisk teori och praktik har silunda medfért nya perspektiv pa stat,
marknad och individ i samhillsstyrningen. I var samtid stills stort hopp tdll de fria
marknadskrafterna, civilsamhillet eller enskilda individer, sd dven i miljo- och klimatpolitiken.
Marknadsaktérer och civilsamhillet har viktiga uppgifter att spela i samhillsstyrningen och i
genomforandet av klimatrelaterade samhillsmal, men privata och civila aktdrer har visat sig
oformdgna att pa egen hand effektivt hantera kollektiva utmaningar och problem i tillricklig
utstrackning. De har svirt att ersitta politikens roll som den dominerande arenan for
samhillsstyrning, eftersom de saknar bide den kapacitet och den auktoritet och legitimitet som
krivs for att (politiskt) leda och samordna samhillsforindringar av genomgripande natur och
omfattning. Detta reser frigor om vem eller vilka som kan, och boér, ta ansvar for att styra och
leda samhillet i en mer héllbar riktning? Att framgangsrike styra klimatomstillningen forutsitter
med andra ord en forindrad syn pa sambhillsstyrningen och olika aktdrers roller och ansvar i
denna. Medan samhaillscentrerade perspektiv framhillic hur politiken forlorat makt och
inflytande, paminner statscentrerade perspektiv oss om politikens och statens fortsatt centrala roll
i samhillsstyrningen. Denna roll har dock forindrats och kan ta sig annorlunda uttryck i take
med att samhillet blivit mer komplext att styra. Men, dven om inslagen av ekonomisk och
deliberativ rationalitet okat, pekar mycket pa att miljo- och klimatpolitiken till stor del
fortfarande vilar pa hierarkisk styrning och administrativ rationalitet och hur nya styrformer ofta
opererar "i skuggan av staten" (Bickstrand et al., 2010). Det ir silunda inte si mycket frigan om
mer eller mindre politik, utan den intressanta frigan ir hur relationen mellan politik/stat,
marknad och individ bor balanseras och utvecklas for att etablera en samhillsstyrning kapabel att
ta sig an klimatutmaningen.

Policyprocesser och forindringsstrategier

En slutsats av resonemanget ovan och av de utmaningar vi lyfte fram i inledningen (kapitel 1) dr
att omstillningen till ett klimatneutralt samhille kriver en tydlig och kraftfull politisk styrning
och samordning. Att utforma och infora politiska styrmedel och itgirder som frimjar en
langsiktig klimatomstillning forutsitter sivil politiskt ledarskap och initiativkraft som acceptans
och legitimitet fér samhillsstyrningen bland olika samhillsaktorer. Nista friga, av central
betydelse for forfattarna av denna rapport, blir hur en sidan samhillsstyrning kan utformas, vilka
forindringsstrategier som behovs och hur viktiga policyvigval kan, och bér, hanteras. I denna
rapport diskuteras vigval, styrningsutmaningar och forindringsstrategier inom ett flertal olika
omriden siasom  bioenergi, vindkraft, energianvindning i bostider, basindustrins
energianvindning, framtidens energibdrare i transportsektorn, godstransporternas utslipp,
samhillsplanering for minskade transporter och utvecklandet av klimatmedvetna medborgare.

Att styra klimatomstéllningen forutsitter policyférindringar av mer eller mindre genomgripande
natur och dessa forindringar kan behdva ske pd olika nivéer (Hall, 1993; Eckersley, 2004).
Forindringar pa policynivd, t.ex. av styrmedel, atgirder och resurser, kan vara enklare att
dstadkomma beroende pa graden av férindring som behdvs och hur den befintliga policymixen
ser ut. Ricker det med inkrementella forindringar och justeringar av befintliga styrmedel eller
behdver nya styrmedel inforas eller an mer radikala policyreformer? Mer genomgripande
policyreformer kan ofta visa sig vara problematiskt att dstadkomma i praktiken. Politiska besluts-
och policyprocesser ir sillan si rationella eller intentionella som man skulle kunna forutsitta,
utan handlingsutrymmet 4r tvirtom ofta kringskuret av befintliga regelverk och dominerande
intressen. Framforallt begrinsas handlingsutrymmet av tidigare policyval som skapat inlasningar
till f6ljd av olika dterkopplingsmekanismer och som tenderar att premiera befintliga styrmedel
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framfor reformer och inférandet av nya styrmedel och atgirder. For att bryta sidana
stigheroenden och sld in pa nya vigar kan det krivas forindringar dven pa institutionell niva, t.ex.
i regelverk eller i organisatoriska strukturer. Det institutionella ramverket dr en funktion av
tidigare beslut och representerar etablerade och sedimenterade virderingar och ir som regel 4n
mer stabilt och svirforinderligt, atminstone si linge en grundliggande legitimitet kan
uppritthéllas. Att forindra de institutionella ramarna kan i sin tur g pa tvirs med radande
normer och synsitt pd hur man bist bor reglera ett visst policyomrade eller pa de 6vergripande
mélen for denna reglering. Dirfor kan det behévas forindringar dven pa idé- eller virdemaissig
nivdi av dominerande policyparadigm eller diskurser, normer och uppfattningar. Sidana
paradigmskiften omfattar mer grundliggande forindringar i dominerande synsitt, virderingar och
uppfattningar om hur klimatproblematiken bist regleras, eller i malhierarkier och prioriteringar
mellan olika samhillsmal och policyvigar.

Problembilden kan se annorlunda wut for olika sektorer och policyfilt, varfor
problembeskrivningen och styrningsutmaningarna skiljer sig 4t mellan olika omraden (och kapitel
i denna rapport). Men, denna kategorisering erbjuder ett sitt att forsta, savil analytiskt som i
styrningspraktiken, policymaissiga vigval och politiska férindringsstrategier for att avkarbonisera
samhillsekonomin och for att dstadkomma och paskynda en klimatomstillning av energi- och
transportsystemen.

For att strukturera analysen i denna rapport har vi utgitt frin dessa tre nivder av policy- och
institutionell forandring, i syfte att identifiera vilken typ av forindringar i samhillsstyrningen som
kan behovas och hur genomgripande dessa behover vara. Dirutover har frigan om olika aktorers
och minniskors beredvillighet att medverka i klimatomstillningen och genomfora klimatatgirder
varit i fokus for ramverket, en friga som diskuteras mer ingiende i kommande kapitel 3. I det
foljande sammanfattar vi det analytiska ramverk som kapitelforfattarna har haft som
utgangspunkt for sin analys, men med frihet att anpassa till dels specifika styrningsutmaningar
inom respektive omrade, dels de olika vetenskapliga discipliner forfattarna representerar. Denna
frihet innebir att inriktning och fokus for analysen av forindringsstrategier och policyvigval
skiljer sig at mellan kapitlen; medan nagot kapitel diskuterar ett specifikt styrmedel i detalj,
behandlar ett annat kapitel institutionella forindringar eller behovet av nya synsitt, prioriteringar
eller paradigmskiften. De frigor som guidat kapitelforfattarna ar:

(a) Vilka policyforindringar behovs? 1 vilken utstrickning ir det tillrickligt med inkrementella
forandringar i policymixen och justeringar av befintliga styrmedel, eller behovs det mer
genomgripande policyreformer? Vilka strategier, styrmedel och atgirder behovs for ate
paskynda och styra klimatomstillningen i onskad rikening? Hur kan incitamenten for
teknikutveckling/spridning, investeringar och beteendeforindringar forstirkas? Vilka
former av styrning (hierarkisk, marknads- eller nitverksbaserad styrning) kan och bor
tillimpas for att frimja omstillningen till hallbara energi- och transportsystem? Hur kan
policymixen av (hard) reglering, ekonomiska styrmedel (mordtter och piskor) och mer
‘mjuka’ styrformer sisom samverkan, dialog och information, behova férindras och
utvecklas? I vilken utstrickning behover deltagande, samarbete och dialog i planering och
genomforande av klimatpolitiken utvecklas och forstirkas?

(b) I vilken utstrickning krivs institutionella forindringar: Ar det befintliga institutionella
ramverket (regelverk, samhillelig organisering, etc.) tillrickligt anpassat for
klimatomstillningen eller behévs dven institutionella reformer eller nya institutioner for
att sikerstilla genomférandet av de klimatpolitiska mélen? Vilka administrativa hinder
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och institutionella inldsningar behover hanteras och hur kan nya stigberoende skapas som
frimjar en lingsiktig klimatomstillning? I vilken min behdver samspelet mellan olika
administrativa nivéer forbittras och den samhilleliga organiseringen utvecklas mellan
olika myndigheter och aktérer?

(c) Behovs det dven forindringar i policyparadigm (policydiskurser, dominerande idéer,
normer, virderingar och synsitt, etc.) och politiska prioriteringar for att fa till stind och
ni acceptans foér de foérindringar i samhillsstyrningen som klimatomstillningen
forutsitter? Vilken betydelse har forindringar i visioner, mél och mélhierarkier och vad
krivs for att férindra och etablera dessa? Hur kan 6kad prioritet ges at klimatpolitiska
strategier och dtgirder? Vad kan goras for att prioritera mil om en lingsiktig omstillning
till hallbara och klimatneutrala energi- och transportsystem i forhallande till andra
samhallsmal?
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3. Allminhetens beredvillighet
att vidta klimatatgirder

Mikael Klintman

I ljuset av det i inledningskapitlet nimnda behovet av minskade klimatgasutslipp i
industrilinderna med 80-95 % till 2050, blir en central styrningsutmaning att hantera det
faktum att allminhetens beredvillighet hittills inte varit tillricklig nir det galler att delta i
forandringar av konsumentmonster, vardagsvanor, policies och teknologi. I denna rapport
anvinder vi termen beredvillighet, eftersom den ir vidare 4n den vanligare anvidnda termen
acceptans, som mer specifikt rér allmidnhetens svar pa myndigheternas initiativ och forslag
ovanifrin. Beredvillighet handlar bide om detta och om initiativ "nerifran”, ifriga om vardagsliv
savil som engagemang i organisationer for en samhillsférindring i riktning mot ldgre
miljopaverkan.

Att nya typer av styrmedel ofta bygger pa samverkan, dialog och frivilliga initiativ gor
allminhetens beredvillighet till en sirskilt viktig friga. Flera enkdtundersokningar har utforts i
Sverige och utomlands. De visar enhilligt att allmianheten placerar klimatfragan hogt pa listan
over utmaningar som ir viktiga och mojliga att ta tag i, dven i rollerna som medborgare och
konsumenter (se t.ex. Naturvardsverket, 2009). Medborgarrollen har traditionellt varit den dir
minniskor varit bendgna att se dven bortom sina direkta egenintressen och istillet, genom
politiskt och socialt engagemang, visa vilken sorts samhille hon foredrar. Konsumentrollen har
traditionellt setts som medborgarrollens motsats; forskare och politiker har linge sett, och ser i
viss méan fortfarande, konsumenter som frimst egennyttiga individer som styrs av den egna
plinboken. Pa senare ar har denna distinktion delvis luckrats upp, inte minst i forskning och
policyarbete. Aven i rollen som konsumenter pavisar allmidnheten ett stort, tminstone verbalt,
engagemang for exempelvis klimatfragor. Enkitundersokningar bér dock lisas med vetskapen om
att manniskors utsagor om vad de tycker ir viktigt eller inte, har en relativt begrinsad koppling
till handlingar, inte minst i klimatsammanhang.

Frin myndigheternas sida r det vanligt att betona hur viktigt det 4r att allminheten forstir och
inser vikten av de genomgripande forindringar som vi star infor. Aven om myndigheternas iver,
och ibland frustation, ir fullt begriplig nir det giller allminhetens klimatengagemang, som ofta
ses som bristfilligt, 4r det viktigt att ta ett steg tillbaka och friga sig: Ar det kunskap om
myndigheternas syn pa problemomridet som “akut” som kan, eller bér, fi medborgarna att
avsevirt Oka sitt engagemang? Vi vill i stillet hivda att det 4r mer konstruktivt att gi till botten
genom att belysa medborgar-konsumenters grundliggande motivation och intressen (som ofta
ligger fjarran fran klimatfrigan), for att se hur dessa kan fis atc 6verlappa med ett okat
klimatengagemang. En vision av det kolsndla samhillet och vigarna dit kan direfter utformas pé
ett sdtt sd att de Sverlappar olika grupper av "medborgar-konsumenters” behov och intressen —
inte bara materiella utan dven sociala och kulturella. Frigor om minniskors beredvillighet att
vidta klimatdtgirder (egna samt acceptera myndigheters dtgirder) utgor ett gigantiskt omrade,
som till visentliga delar skiljer sig 4t mellan sektorer och nivaer (lokalt, regionalt, osv). Specifika
utmaningar och férindringsstrategier finns dirfor omnimnda i flera av rapportens kapitel. I detta
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kapitel ska vi dock forsoka siga nigot mer overgripande om medborgar-konsumenters
beredvillighet att forindra konsumentménster och vardagsvanor.

Fér medborgare och konsumenter handlar det om (A) att 4ndra sina val av varor och tjinster,
(B) att dndra sina anvindarmonster, och (C) att engagera sig sub-politiskt, genom att exempelvis
stddja eller arbeta i miljéorganisationer, protestera mot klimatskadlig praktik hos foretag eller att
engagera sig for att myndigheternas krav skirps pa oss medborgare och foretag, genom gron
skattevixling, och kanske till och med individuella utslippsritter och klimatransonering. Det
handlar alltsa langt ifrin enbart om hur allmidnheten kan nd ett reaktivt forhallningssitt, genom
att acceptera myndigheternas pibud. Andra omfattande samhallsférindringar i vir samtid och
omvirld frin demokrati- och medborgarrittsrérelser visar nedifrinperspektivets betydelse, dir
civilsamhillet kan vara en stark, ofta initierande kraft. Trots detta har vi, av utrymmesskal, valt att
i detta kapitel frimst behandla allminhetens val av varor, tjanster och beredvillighet att stodja
myndigheters klimatarbete.

I detta kapitel beskrivs tre, delvis dverlappande, forindringsstrategier som tillsammans kan stirka
medborgar-konsumenters beredvillighet att i handling engagera sig i klimatfrigan:

Forindringsstrategi 1: Stimulera samspelet mellan minniskors drivkrafter i

riktning mot beredvillighet

Vira intervjuer med allminheten, sivil som tidigare enkitundersékningar av allminhetens
instdllningar till ett klimatrelaterat engagemang, pekar entydigt pa att klimatargumentet for att
acceptera ny teknologi eller handlingsforindringar sillan klarar sig av egen kraft. Aven det
ckonomiska argumentet har svért att leda till beredvillighet av egen kraft, si linge det inte idr
mycket omfattande; det har man sett nir det giller forsok med smé hojningar av bensinskatten
eller av marginellt 6kade uppviarmningskostnader. Utmaningen — och samtidigt mojligheten — for
allminhetens beredvillighet att dndra vardagsvanor ligger i att vi varken ir en renodlad Aomo
economicus eller homo ecologicus. Forutsittningen for forindrad beredvillighet ligger istillet i hur
véra drivkrafter kan fis att samspela. Hir ligger ett grundliggande hopp f6r minskad, negativ
klimat- och miljopéverkan. Som antyds i kapitel 11 om samhillsplanering 4r negativ
klimatpaverkan nira relaterad till flera andra problem, sisom tringsel, lokala miljoproblem,
ineffektiv energianvindning och hilsoproblem. Foljaktligen b6r minskningar av samtliga dessa
problem, inklusive minskad klimatbelastning kunna gi hand i hand med flera drivkrafter hos
allmidnheten. Nir vi i kapitel 12 skisserar en homo carbonicus, avser vi inte en person som stindigt
prioriterar vixthusgasminskning i samtliga beslut. Istillet avser vi nutidsmanniskan i ett mentalt
landskap ddr vi stindigt konfronteras med klimataspekter av véira vardagsvanor, dven om
klimataspekten alltid behover stotas och blotas mot vara dvriga intressen. Men i de ménga fall dir
vixthusgasminskningar éverlappar minskningar av andra problem, behéver klimataspekten sillan
bli vart allenaridande argument for att vi ska minska vér klimatbelastning.

Lokal beredvillighet att acceptera vindkraftsutbyggnad (som diskuteras mer ingiende i kapitel 5),
till exempel, 6kar vanligtvis genom sociala processer av lokalt deltagande, i kombination med
mojligheter till ett litet ekonomiskt deltagande och en tydlig bild av vilka utslippsreduktioner
fornyelsebara energikillor skulle kunna bidra till. Jimforbara samspel kan ses i studier av
dtervinning och kompostering, dir sociala processer och lokalt samarbete kombinerats med
nirmast symboliska ekonomiska morétter, men med en tydlig dterkoppling till hushallen om
minskade sopmingder och transportstrickor. Den sociala aspekten skulle kunna stirkas mycket
mer dn vad som ir fallet med klimatrelaterade projeke riktade till allminheten idag. I Global
Action Plans (GAP), exempelvis, har man anvint sig av pilothushall och tvastegsorienterade
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miljoprojeke, vilka ofta visat sig vara mycket framgangsrika. Tre centrala drag i GAP har setts som
sirskilt stimulerande for medborgar-konsumenters beredvillighet att folja programmen: (A)
mitning och feedback; (B) kunskap som sitts i sitt sociala och kulturella ssmmanhang, och (C)
ett stddjande socialt sammanhang, girna bestdende av vinner och bekanta. En anledning till att
dessa drag varit framgangsrika dr att de formar deltagarna att lita sina forgivettagna vardagsrutiner
bli granskade i en trygg och tillitsskapande omgivning (Hargreaves et al., 2008). Aven om dylika
planer hittills ofta varit av pilotkaraktir, skulle de kunna — obligatoriskt eller frivilligt — etableras
pa ett stort antal arbetsplatser och/eller bostadsorganisationer, och dirmed bidra till en bred
spridning i samhillet att effektivisera och minska resor och energianvindning.

Ifriga om de olika drivkrafternas samspel bor det upprepas att processer som bade gir uppifran-
ner och nerifran-upp kan och bér stimuleras pa detta sitt i strivan mot radikalt minskade
vixthusgasutslipp. En del av aktiviteterna kan och bor dirmed utgéras av social mobilisering f6r
att med kraft paverka den egna sivil som andra medborgares, foretags och myndigheters negativa
klimatpaverkan. Det dr endast genom sidana tvavigsprocesser som omfattande forindringar kan
nas. Begreppet “gron politisk konsumtion” (Bostrom & Klintman, 2008) belyser just medborgar-
konsumenters roll som bojkottare, “buycotters” och kritiska kommunikatérer, i riktning mot ett
mer miljéanpassat samhille. Myndigheter skulle kunna underlitta for sadana aktiviteter genom
att understddja informationsspridning s att allminheten bittre kan jimfora vixthusgasutslipp
fran olika foretag, energislag, transportsitt, varor och tjinster. Storre tydlighet i arbets-
fordelningen mellan myndigheter och frivilligorganisationer om sidan informationsspridning
skulle kunna stirka dess effektivitet.

Forindringsstrategi 2: Stirk férutsittningarna for tillit till andra aktdrer som
ir engagerade i klimatprojekt

Beredvillighet handlar om mer 4n att medborgar-konsumenter gor en mdlrationell och
vilinformerad berikning av fordelar med att engagera sig i klimatsunda aktiviteter, pa basis av
korrekt och relevant information. De komplexa berikningar som krivs for att bedéma olika
varors, tjdnsters och teknologiers relativa klimatgasutslipp, och i forlingningen relativa
klimatpaverkan, finner medborgar-konsumenter oftast omajliga att gora pd nagot fullstindigt sdtc
(Taylor-Gooby, 2006). Till detta méste man ligga frigan huruvida andra medborgar-
konsumenter, eller organisationer och foretag, drar sina stran till stacken. Ett allt starkare
forskningsfokus har dirfor under senare dr lagts pa att undersoka tillitens kulturella och
emotionella faktorer, och tilliten som grund for beredvillighet. Intressant att notera ar att denna
forskningsutveckling sker inom savil neuropsykologi, beteendeekonomi och sociologi, som en
reaktion pa den alltfér starka tilltron till minniskors rationella berikningar som grund for

beredvillighet.

Hur kan forutsittningarna stirkas for tillit till klimatrelaterade projeke? Hir behover vi skilja
mellan tvd faktorer som befinner sig i samspel: proceduriell tillir (dvs. att den organisatoriska
processen och processen for beslutsfattande upplevs som sund) och substantiv tillir (dvs. att
medborgar-konsumenter litar pa att resultatet, miljévinsten, den ekonomiska och sociala vinsten
gor modan vird) (Klintman, 2011). Nir det giller proceduriell tillit finns det en spinning mellan
(A) det faktum att expertis behovs, tekniska, ekologiska och administrativa experter som atnjuter
ett visst matt av tillit hos medborgar-konsumenter (Klintman & Bostrom, 2008; Power, 2000)
bidde pd basis av expertisens “tekniska” kompetens och omtanke om medborgar-konsumenters
intresse, och (B) att proceduriell tillit allt oftare forutsitter allmianhetens deltagande, inte minst i
utformandet av klimatprojekt (Backstrand et al., 2010). Mycket av nyare forskning om tillit
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betonar det senare, nimligen vikten av organisatoriska processer for att medborgar-konsumenter
ska kinna tillic (Wiistenhagen et al., 2007). Nagra konkreta exempel pa hur sidan tillit kan
stirkas beskrivs i Klintman och Waldos rapport om acceptans och beredvillighet f6r vindkraft:

“Var tydlig med vad processen handlar om. Giller det 6versikesplanering for
att identifiera omriden limpliga for vindkraft, var tydlig med att denna
planering 4r avgérande for placering, storlek och utformning av framtida
konkreta projektforslag i omradet.

Bjud inte in berorda till deltagande om det inte finns mojlighet till inflytande.
Om man har en deltagandeprocess maste synpunkter kunna leda till
forindring eller till utredningar med noggrann aterkoppling” (Klintman &
Waldo, 2008, s. 8)

Aven om vi skriver under pa att den proceduriella tilliten ir primir for beredvilligheten, eftersom
de substantiva klimatresultaten upplevs som alltfor intrikata och abstrakta f6r medborgar-
konsumenter, vill vi dock betona att forutsittningen for substantiv tillit — till resultatet — kan
stirkas avsevirt om man utdver klimatfaktorn ligger till socialt, kulturellt och hilsomissigt
resultat. Den sociala dimensionen dr avgorande nir det giller exempelvis klimatinvesteringar i
bostaden med lite hogre kortsiktiga kostnader men lagre langsiktiga kostnader, eller frigan om att
uppskatta ’estetik’ och ’boendekomfort’ som harmonierar med klimatldsningar. Ett intressant
tillvigagingssitt dr projeke for energieffektivisering dir medborgargrupper konkretiserar och
utgor forebilder for varandra hur klimatlésningar kan fungera (se kapitel 6 om
energieffektivisering). Nir det giller hilsodimensionen har denna visat sig vara speciellt tydlig i
var forskning om mobility management, dir hilsoresultatet verkar ha varit den starkaste grunden
till tillit och till beredvillighet att stilla bilen och borja cykla.

Forindringsstrategi 3: Arbeta med beredvillighet 6ver tid

Tidsaspekten ar pa flera sitt avgorande for ett framgangsrike omstillningsarbete i riktning mot
minskad klimatpaverkan. Utover vikten av att beredvilligheten initieras snabbt, nagot som
troligtvis initialt kriver harda styrmedel, siasom 6kade klimatskatter och reglering av
klimatstorande energi- och transportval, 4r allminhetens beredvillighet nigot som méste kunna
halla i sig pad lang sikt. Detta behover visserligen knappast nimnas i den hir rapportens
sammanhang, eftersom rapporten ror vigval till 2050. Men i klimatrelaterade forindringsprojekt
gloms detta ofta bort i forskning om acceptans, som oftast utgors av tvirsnittsstudier.

Vad kan hinda med medborgar-konsumenters beredvillighet 6ver tid for ett klimatprojeke eller
en klimatrelaterad policy pa lokal, regional eller nationell nivd? Frey (2000) talar om att
miljomoralen, efter att varit god med hég beredvillighet fér en miljoatgird, plotsligt kan sjunka
nir medborgar-konsumenter inser att deras anstringningar utnyttjas av andra minniskor. Det ror
sig om en plotslig medvetenhet om det som kallas fingarnas dilemma, dvs. dilemmat om
huruvida man ska handla f6r allas basta om man ir osiker pa att de andra gor detsamma (Frey,
2000). Forfattaren diskuterar 18sningen i termer av mordtter och piskor, och hivdar att mordtter
vanligtvis fungerar bist i projektens tidiga skeden, for att attrahera minniskor och foretag att i
konsumtionens tre olika delar (se inledningen) engagera sig i ny teknik eller klimatpolicy. Ett
exempel kan vara premier till konsumenter som viljer klimatsnila bilar. I ett senare skede, nir
“miljobilar” blivit en vanligare del av bilparken, kan det vara dags att upphora med premien, for
att istillet belasta bilister ekonomiskt med ytterligare skattepaslag om de inte gir 6ver till
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klimatsnéla bilar (jfr. Frey, 2000). Detta kan jimforas med andra studier 6ver hur olika styrmedel
kombineras (t.ex. Matthies et al., 2006). Dock gar det naturligtvis inte for beslutsfattare att vixla
mellan mordtter och piskor pé ett sitt som medborgar-konsumenter finner alltfor dramatiske eller
inkonsekvent. Nir det giller forutsittningar for allminhetens beredvillighet for dtstramande
klimatpolicies verkar den sociala jaimforelsen vara grundliggande. Enligt statsvetaren Lennart J.
Lundqvist smirtar policyatgirder som riktas individuellt (t ex koldioxid- och fordonsskatter) mer
dn atgirder som “drabbar” hela folket i ett land, 4ven om de allomfattande dtgirderna (generella
skatter) kan bli dyrare for varje skattebetalare (Lundquist 2006, s. 25). Detta star i intressant
kontrast till studier om hur minniskor anser att samhillet ska minska klimatgasutslippen. Enligt
Jagers hivdar majoriteten av Sveriges befolkning (75 %) att de som fororenar mest ocksd ska
minska sina utslipp mest, medan den nist vanligaste &sikten ir att de som har mindre behov av
att bibehalla sina utslidpp (i titorter osv) ska minska sina utslipp mest. Pa tredje plats kom asikten
som verkar ligga nirmast Lundquists starkaste &sikt, att hela befolkningen bor minska utslippen
lika mycket (Jagers et al., 2010). Detta ger ett tvetydigt underlag for arbetet med klimatpolicy. En
slutsats kan dock vara att en generell skattedkning som gér till klimatarbete torde kunna ha storre
framging i Sverige 4n en riktad, 6kad koldioxidskatt pd bensin, Jagers studie till trots.

Till styrmedel bor dven de mjukaste riknas, nimligen den 6ppna dialogen. Den kan vara sirskilt
virdefull att organisera i perioder av osikerhet for en ny teknik eller ett styrmedel. Ett exempel
kan hidmtas frin Kkirnkraften. I fokusgruppsdialoger i Storbritannien om sambhillets
energiomstéllning, i ljuset av klimatférindringar, diskuterades kirnkraftens roll. Det blev i dessa
forsok generellt sett en tveksam beredvillighet ("reluctant acceptance”) for kirnkraft, vilket var ett
resultat av en 6ppen dialog som priglandes av 6msesidigt lirande mellan olika intressegrupper
och experter (Bickerstaff et al., 2008). Sddana fokusgruppdiskussioner skulle kunna appliceras for
andra tekniker och policyalternativ (t.ex. CCS eller koldioxidskatter). Aven om hela befolkningen
orimligen kan delta i sidana diskussioner, bor resultaten av diskussionerna kunna vinna stark
legitimitet, eftersom minniskor frin en rad samhillsgrupper och med olika intressen fitt delta
och péaverka. Som vi forsoker visa i hela denna rapport méste alltsd styrning utformas som ett
brett batteri av dtgirder, organisering och samspel mellan hérd reglering och frivillighet, trots att
termen felaktigt kan antyda enbart hard reglering uppifran. Samtliga teman som behandlas i
efterféljande kapitel, savil som rapportens 6vergripande fragestillning, har en direke eller indirekt
koppling till allminhetens beredvillighet, att acceptera, initiera och i vardagen utfora handlingar
som mildrar en negativ klimatpaverkan.
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4. En hallbar

bioenergiutveckling i Sverige

Karin Ericsson, Helena Johansson och Lars | Nilsson

Bioenergi 4r en av flera fornybara energislag som kan spela en viktigare roll i framtiden for att na
klimatmalet. Biomassa dr redan en viktig energikilla i Sverige och svarade for ca 19 % av
energitillforseln 2009, vilket motsvarar 113 TWh?®. Huvuddelen av biomassan anvinds for virme-
och elproduktion i skogsindustrin respektive fjirrvirmesektorn. Biobrinslen anvinds ocksd for
individuell uppvirmning och pa senare ar i form av biodrivmedel i transportsektorn.

I Sverige skulle anvindningen av bioenergi framfor allt kunna 6ka i transportsektorn dir det finns
ett mycket stort utrymme att ersitta fossila brinslen. Till skillnad fran virme- och
elproduktionssektorn 4r dessutom de ovriga fornybara alternativen (el och vitgas)’ i
transportsektorn mindre vil utvecklade i dagsliget. For flyg och sjofart, och eventuellt tunga
lastbilar, ir tillgingen pa andra alternativ férmodligen ocksd begrinsad i perspektivet 2050".
Biodrivmedel ir siledes en viktig, och férmodligen oundviklig, komponent i transportsektorns
utfasning av fossila brinslen fram till 2050 (se dven kapitel 10). Premissen for detta kapitel,
liksom rapporten som helhet, 4dr att uppni nollutslipp av koldioxid i transport- och
energisystemet.

Det hir kapitlet fokuserar pa styrningsutmaningarna i samband med att nd en hallbar
bioenergiutveckling i Sverige, men da biobrinslen och andra jord- och skogsvaror handlas
internationellt maste dven den globala situationen beaktas. Sverige ir en liten 6ppen ekonomi
som for nirvarande nettoimporterar biobrinslen och livsmedel, men samtidigt exporterar stora
mingder skogsvaror.

Problembeskrivning: bioenergins komplexitet

Bioenergi dr komplext bl. a. i det avseendet att det gor ansprak pd en knapp biologisk resurs som
ocksa utnyttjas for produktion av bland annat livsmedel och fibrer. Flertalet studier pekar pa att
det finns en potential att producera mer biomassa f6r energiindamal bade i Sverige och globalt (se
tex. IPCC, 2011). Svenska klimatscenarier, som refereras i kapitel 1, riknar med en framtida
inhemsk bioenergianvindning pi mellan 150 och 250 TWh (Gode et al., 2010; Akerman m.fl.,
2007). Spannvidden i studiernas resultat indikerar att det 4r oklart hur mycket anvindningen av
bioenergi kan expandera pé ett hallbart site i det lingsiktiga perspektivet. Vad som ir en hallbar
okning av anvindningen av bioenergi i framtiden beror dels pa hur bioenergisystemen utvecklas
och dels pa hur 6vrig produktion inom jord- och skogsbruket (livsmedel, fibrer) utvecklas. Da

& Exklusive avfall och torv

°Eloch vatgas kan produceras fran fornybara resurser, men dven karnkraft och fossila resurser.

0 Et mojligt, mindre utvecklat alternativ ar solbranslen som bland annat syftar pa kolvdten som produceras genom syntes
mellan vatgas (produceras fran solenergi) och koldioxid fran atmosfaren.
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jordens befolkning vixer och forvintas uppga till 9,2 miljarder ar 2050 kommer inte minst
utvecklingen av skérdar och diet att ha stor inverkan pa markanvindningen och dirigenom pa
vad som anses vara ett hallbart "utrymme” for bioenergi. Framtida klimatforindringar, framfor
allt dess effekter pa vattentillgingen, ir en av flera faktorer som gor skordeutvecklingen osiker. Vi
utgar i detta kapitel ifrin att anvindningen av bioenergi skulle kunna 6ka i Sverige och globalt
fram till 2050, men anser att den “héllbara nivdn” for okningen ir svér att faststilla pa forhand
p-g-a. den komplexa interaktionen med 6vrig produktion inom jord- och skogsbruket. En alltfor
snabb tillvixt och stor produktion av biobrinslen kan leda till miljomalskonflikter, o6nskade
effekter pa markanvindningen och prisokningar pa livsmedel och fibrer.

En okad efterfraigan pa bioenergi kan leda till prisokningar pa alternativ anvindning av den
biologiska resursen, dvs. mark, livsmedel och fibrer. Risken for prisokningar pa fibrer (framfor allc
massaved) har diskuterats linge i Sverige. For skogsindustrin, som siljer sina varor pa
virldsmarknaden, ir sidana prisdkningar problematiska om de sker ensidigt i Sverige till foljd av
dtgirder som enbart implementeras i landet (se kapitel 7). Prisokningar pa livsmedelsravaror
maste ocksd ses i ett internationellt perspektiv dd konsekvenserna av detta ir stdrst i fattiga linder.
Prisokningar pa livsmedelsgrodor drabbar omedelbart de allra fattigaste som ligger en stor del av
sin inkomst pd mat och riskerar darfor att leda till underniring och svilt hos denna grupp. I ett
lingre perspektiv kan emellertid 6kade priser pa livsmedelsravaror frimja jordbruksutvecklingen
och vara en vig ut ur fattigdom for landsbygdsbefolkningen i minga fattiga linder.

Huruvida produktionen av biobrinslen ir miljomassigt hallbar eller inte beror inte enbart pa dess
tillvixttake och den totala produktionsvolymen utan dven pa det enskilda produktionssystemets
utformning och lokalisering (se Bérjesson m.fl., 2008). Det senare idr inte minst viktigt med
avseende pi miljomaélskonflikter. I Sverige finns en risk att en 6kad produktion av biobrinslen
gor det svirare att uppna flera av miljomalen, framférallt malen om levande skogar och ett rikt
vixt- och djurliv. Flera nationella studier visar att det 4r mojligt att ta ut mer restprodukter frin
jord- och skogsbruket men poingterar samtidigt att uttaget mdste anpassas efter de lokala
forhillandena si att den biologiska mangfalden och markens lingsiktiga produktivitet inte
forsimras. Aven ur ett klimatperspektiv ir det inte sjilvklart mest gynnsamt att maximera uttaget
av biomassa ur skogen (for att ersitta fossila brinslen) da skogen ocksa kan tjana som kolsinka.

Miljémalskonflikter kan dven uppkomma i andra linder, inte minst om biobrinsleproduktionen
leder till uppodling av kolrika marker med hogt naturvirde, i virsta fall tropisk avskogning.
Siddana forindringar av markanvindningen medfor stora utslipp av vixthusgaser och negativa
effekter pd biologisk mangfald och ekosystemgjidnster. Om bioravaran odlas pa den nyuppodlade
marken har biobrinsleproduktionen medfért en direkt markanvindningsforindring, Okad
produktion av  biobrinslen = kan  emellertid ocksd  medféra  sk.  indirekta
markanvindningsforindringar genom pris- och undantringningseffekter. I dessa fall 4r odlingen
av biordvara inte geografiskt knuten till platsen dir markanvindningen f6rindras, vilket gor att
orsakssambanden ir svira att faststilla.

I Sverige kan bioenergi bidra till en fortsatt utfasning av fossila brinslen i framféralle
transportsektorn. Om de ska kunna utgéra en betydande komponent i utfasningen av fossila
drivmedel krivs att biodrivmedel produceras yt- och resurseffektivt. Den nuvarande svenska och
europeiska produktionen av etanol och biodiesel frin framfér allt vete respektive raps kan vara
hallbar i mindre skala (beroende pd utformning och lokalisering), men den limpar sig inte for
uppskalning med hinsyn till ytbehov och avsittningen av biprodukter. Produktionen ir inte
heller konkurrenskraftig utan olika form av stod och subventioner. Nir kostnaden for dessa
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subventioner sitts i relation till hur mycket utslippen av vixthusgaser reduceras di fossila
brinslen ersitts av biodrivmedel, visar det sig att kostnaden 4r hog i férhallande till alternativa
dtgirder for att reducera nettoutslippen (Hammarlund m.fl., 2010). Den importerade
sockerrdrsetanolen presterar betydlige bittre i dessa avseenden. Aven produktionen av biogas
baserad pa restprodukter har god miljoprestanda, men den totala produktionspotentialen ir
forhallandevis begrinsad (dock inte nidd). Om den svenska och europeiska produktionen av
biodrivmedel ska oka i framtiden finns det siledes ett tydligt behov av styrning av dagens
produktion och teknikutveckling.

Ett sitt att minska markbehovet, miljomaélskonflikterna samt risken att livsmedelspriserna
paverkas negativt vid produktion av biodrivmedel ir att utveckla och kommersialisera tekniker
som utvidgar ravarubasen till cellulosarik biomassa sisom skogsravara, restprodukter frin jord-
och skogsbruket, liksom energiskog och energigris. Energiskog och energigris 4r odlad biomassa,
men de mojliggdr hogre produktion av biodrivmedel per hektar och mindre lokal miljopaverkan
dn vad vete och raps gor. I Sverige skulle det formodligen i forsta hand vara aktuellt att utnyttja
olika slags skogsrivara, sisom avverkningsrester, eller svartlut. De tva huvudsakliga
produktionsvigarna ir férgasningsspéret och hydrolyssparet. Forgasningssparet, som ir del av den
termokemiska plattformen, utgdrs av forgasning av biomassa med efterfoljande syntes till olika
biodrivmedel. Hydrolyssparet, som dr del av den biokemiska plattformen, bestir av
etanolproduktion via enzymatisk hydrolys av cellulosa. Det krivs inga fundamentala
teknikgenombrott  for nagot av teknikspiren, som béida har testats i pilot- och
demonstrationsanliggningar i bland annat Sverige. An si linge finns emellertid ingen
fullskalig/kommersiell produktion. Teknikerna ir inte konkurrenskraftiga idag, men har goda
forutsittningar att pa sikt uppnd ligre produktionskostnader 4n biodrivmedel frin konventionella
grodor.

Forindringsstrategier, styrmedel och vigval

En hallbar bioenergiutveckling i perspektivet 2050 forutsitter att produktionen av biobrinslen
utvecklas i balans med livsmedelsproduktionen och att miljdmalskonflikterna begrinsas. Om den
svenska eller europeiska produktionen av biodrivmedel ska kunna oka i framtiden pa ett hillbart
sitt fordras dessutom att nya produktionstekniker for biodrivmedel utvecklas och
kommersialiseras. Att styra bioenergiutvecklingen i 6nskvird rikening kommer séledes att kriva
flera typer av dtgirder och styrmedel.

Generella styrmedel som fordyrar anvindningen av fossila brinslen dr en grundforutsittning for
bioenergi och andra férnybara eller kolsnila tekniker. Anvindningen av bioenergi i Sverige
frimjas i dag med en rad generella och/eller teknikneutrala styrmedel. Inom virme- och
transportsektorn dr energi- och koldioxidbeskattningen av fossila brinslen av stor vike for
biobrinslenas konkurrenskraft och inom elproduktion inverkar utslippshandeln och
elcertifikatsystemet. En fordel med generella styrmedel 4r att de frimjar anvindningen av alla
kolsnala tekniker, brinslen och produktionskedjor. De skapar siledes ingen ensidigt press pa att
oka anvindningen av biobrinslen, vilket kan medféra stora priseffekter pd den biologiska resursen
(Hammarlund m.fl., 2010). Med generella styrmedel finns siledes en inbyggd sikerhetsventil;
priset pd biomassa kan inte stiga alltfor kraftigt f6r dé kan bioenergin inte lingre konkurrera med
andra energislag och tekniska 16sningar.
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Generella styrmedel som ett pris pd utslipp av vixthusgaser ger dkade forvintade intikter for
forskningssatsningar pa alternativ energi, vilket stimulerar forskningen i viss grad. For att fa fram
ny teknik dr dock generella styrmedel inte tillrickligt. Som komplement behdvs dirfér dven
riktade satsningar mot lovande, dnnu inte mogna tekniker eller system, liksom forskning och
utveckling av bredare karaktir. Ett teknikskifte mot cellulosabaserade biodrivmedel fordrar
fortsatt stod till forskning, utveckling och demonstration, men ocksd en strategi for att fa till
stand de forsta fullskaliga anldggningarna. Hir star Sverige infor ett vigval om hur drivande vi vill
vara i denna teknik- och industriutveckling. Detta vicker ocksé principiella frigor om statens roll
i teknikutveckling. For att klara transportsektorns omstillning till nollutslipp av koldioxid krivs
inte nodvindigtvis svensk teknik och industri. Med avseende pa biodrivmedel skulle
omstéllningen kunna hanteras genom 6kad import av biodrivmedel och/eller import av teknik for
att inhemskt producera biodrivmedel frin cellulosa (forutsatt att tekniken utvecklas nigon
annanstans). Diremot kan inhemsk teknikutveckling inom olika nischomriden mycket vil
motiveras utifrin en ambitids klimatpolitik ddr Sverige dmnar bidra till globala 16sningar, och
bioenergi kan i detta perspektiv vara en intressant kandidat (se dven kapitel 5 om vindkraft).
Inhemska teknikpolitiska satsningar erbjuder samtidigt en mojlighet att utveckla en ny industri
och jobb och pé si sitt nd andra samhillsmal.

Teknik- och industripolitiska satsningar innebir alltid en risk for felsatsningar. Mycket av den
kunskap och teknikutveckling som skulle kunna genereras som foljd av dessa satsningar kan
emellertid utnyttjas inom andra omréden och tillimpningar (Ahman & Nilsson, 2008). Sverige
med sin vilutvecklade skogsindustri och skogsbrinslekedjor har dessutom goda forutsittningar
for att vara drivande i denna utveckling, och dirmed kanske ocksé ett ansvar att inta en aktiv roll
i teknikutvecklingen.

Produktionsteknikerna for cellulosabaserade biodrivmedel fordrar av skalekonomiska skil stora
anliggningar, och dirmed stora investeringar. For att oka resurseffektiviteten kan
produktionsanlidggningarna utformas som energikombinat eller bioraffinaderi som forutom
biodrivmedel dven producerar andra biobrinslen, el, fjarrvirme och/ eller kemikalier. For att
minska investeringsrisken och fa till stind de forsta fullskaliga anlidggningarna krivs sannolikt
nigon form av statligt stod eller garantier. Stdden eller garantierna bor samtidigt vara
konkurrensdrivande for att fd ner produktionskostnaderna, och i méjligaste mén teknikneutrala.

En okad efterfrigan pa bioenergi (eller andra jord- och skogsbruksvaror) accentuerar behovet av
kompletterande styrning for att begrinsa miljomalskonflikterna. Det dr ofta svért att sirskilja
miljoeffekterna frin produktion av biobrinslen och ovriga jord- och skogsvaror. Dirfor ar det
mest effektivt med generell styrning av jord- och skogsbruket. Detta kan emellertid vara svart att
genomfora i praktiken. En utmaning i detta sammanhang ir att en del av biobrinslena som
konsumeras i Sverige (i synnerhet biodrivmedel) importeras, och i dessa fall saknar Sverige
radighet att direkt styra 6ver produktionsférhéillandena inom jord- och skogsbruket. Vissa fragor
bor Sverige siledes driva internationellt, medan andra fragor kan hanteras nationellt eller inom

EU.

P4 det nationella planet motiverar en okad efterfrigan pé bioenergi en 6versyn av Skogsvardslagen
och hur den tillimpas, eftersom ett 6kat uttag av biomassa frin skogen kan inverka negativt pa
den biologiska mangfalden och skogens lingsiktiga produktivitet. Eventuellt behover lagen
utvecklas, men framfor allt maste efterlevnaden av lagens hinsynsregler vid avverkning, gallring
m.m. garanteras. | dag tillimpas generella hinsynsregler for allt skogsbruk. En alternativ strategi
ar att tillimpa differentierade hinsynsregler beroende pa skogens naturvirde (och kulturvirde).
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Draget till sin spets skulle detta kunna innebdra att vissa skogsomriaden av mindre virde
godkinns for intensivskogsodling samtidigt som andra omraden avsitts for naturskydd. For att
klara malet om levande skogar 4r det ocksd angeliget att utveckla styrmedel for askaterforing sa
att askan fran biobrinsleeldade fjirrvirme- och kraftvirmeverk aterfors till skogen. Askaterforing
kan uppmuntras genom ekonomiska incitamenten riktade till skogsigare/ energibolag, men
eventuellt ir ndgon form av reglering nodvindigt.

Till skillnad frin skogsbruket, utformas de politiska ramarna for jordbruket pi EU-nivd, men
ramverket erbjuder visst nationellt handlingsutrymme. Vixthusgasbalansen ir nigot som ofta
diskuteras for olika biodrivmedel. Trots att jordbruket dr en férhallandevis stor utslippskilla av
vixthusgaser 4r klimatstyrningen i denna sektor begrinsad i dagsldget. Vixthusgasutsldppen inom
jordbruket bestar till stor del av metan, lustgas och markkolstorluster (CO,), vilka varken prissitts
i Sverige eller andra linder. D4 dessa vixthusgasutslipp varierar kraftigt beroende péd lokala
forhdllanden och ir svira att mita kan regelritt prissittning sisom den av fossil koldioxid vara
svart i praktiken (Berglund m.fl., 2010). Andra styrmedel ar dirfor att foredra. Det dr ocksd
viktigt att styrmedlen utformas med hinsyn till forhallandena i omvirlden sa att de inte driver
upp priserna pd svenska jordbruksvaror relativt importerade. For att frimja den biologiska
mingfalden inom jordbruket kan det behdvas ett tydligare landskapsperspektiv i
jordbrukspolitiken. For produktionen av biobrinslen skulle landskapsperspektivet exempelvis
kunna innebira att viss odling av flerdriga energigrddor uppmuntras i slittbygder dir det frimjar
den biologiska mangfalden och inbindningen och kol i marken.

For att styra produktion av biodrivmedel i hallbar riktning har EU infort s.k. hallbarhetskriterier
for alla biodrivmedel som konsumeras inom EU. For produktionen inom Sverige och EU ir
hallbarhetskriterierna delvis ett komplement till andra styrmedel inom skogs- och jordbruket. Till
skillnad frin dessa andra styrmedel inverkar emellertid hallbarhetskriterierna dven pa
produktionen av importerade biodrivmedel. De uppsatta héllbarhetskriterierna maéste vara
uppfyllda f6r att ett biodrivmedel ska vara berittigade till ekonomiskt stod (exempelvis
skattebefrielse) och kunna avriknas mot malet om 10 % fornybar energi i transportsektorn 2020.
Kriterierna stiller krav pa att biodrivmedlen méste leda till en viss minsta reduktion av
vixthusgasutslippen jimfort med fossila drivmedel. Kriterierna utesluter ocksa vissa marktyper
for odling av biordvara, exempelvis nyligen beskogad mark. Hallbarhetskriterierna kan siledes
forhindra att produktionen av biodrivmedel har en direkt inverkan pa avskogning. Det kan
emellertid inte forhindra att produktionen av biodrivmedel eventuellt har en indirekt effekt pa
avskogning. Markkriteriet kan uppfyllas genom att bioravaran odlas pa dkermark medan det foder
och livsmedel som odlades dir tidigare flyttar till nyligen avskogad mark. Hallbarhetskriterier for
enbart biodrivmedel dr dirfor tandlést med avseende pa avskogning.

D4 avskogning orsakas av flera drivkrafter (produktion av biobrinslen, livsmedel, foder, timmer
m.m.) dr det enbart generell markreglering som ger ett effektivt skydd mot detta. Sverige och EU
bor driva pa det internationella arbetet med att utdka skyddet av regnskog och mark med hogt
naturvirde. Ett sitt att paskynda implementeringen av markreglering eller andra tgirder som
minskar avskogningen i u-linder 4r att erbjuda dessa linder ekonomisk kompensation for att
vidta atgirder. Inforandet av en sidan finansiell mekanism (REDD''-mekanismen) diskuteras
inom ramen f6r FNs klimatforhandlingar.

"' REDD st3r for Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation
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Jordbruksutveckling 4r en annan viktig internationell friga med relevans for
bioenergiutvecklingen. Att frimja jordbruksutvecklingen i linder med mindre effektiva
jordbruksmetoder och lig avkastning ir en viktig strategi for fattigdomsbekimpning genom att
det bidrar till ekonomisk utveckling och livsmedelssikerhet i dessa linder. Pd si sitt minskar
kinsligheten for prisokningar pa livsmedelsgrodor. 1 ett vidare perspektiv —skapar
jordbruksutveckling dven forutsittningar for en 6kad produktion av biomassa for energiandamal.

Avslutande reflektioner

For att styra bioenergiutvecklingen i héllbar riktning krivs en kombination av generella
styrmedel, teknikstdd och reglering. Pi grund av osikerheten kring effekter pa
markanvindningen och priserna pd livsmedelsgrodor bor efterfrigan pa biobrinslen stimuleras
med forsiktighet. Generella styrmedel som skapar forutsittningar for bioenergi 4r ett sitt att
hantera dessa osikerheter.

De generella styrmedlen behdver emellertid kompletteras med mer riktade stéd for att driva pa
utvecklingen och kommersialiseringen av ny teknik. Om Sverige vill vara drivande i teknik- och
industriutvecklingen kring cellulosabaserade biodrivmedel fordras fortsatt stod till forskning,
utveckling och demonstration, men ocksa nigon form av statligt stod eller garanti till de forsta
fullskaliga produktionsanliggningarna. Huruvida staten ska ta pd sig denna aktiva roll i
teknikutvecklingen 4r emellertid inte sjilvklart och ir i slutindan en politisk avvigning.

Generell markreglering 4r det enda som kan ge ett effektivt skydd mot avskogning da det orsakas
av flera bakomliggande drivkrafter. EUs hallbarhetskriterier for biodrivmedel ar dirfor inte
effektiva i detta avseende.
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5. Vigval f6r vindkraften
Jamil Khan, Patrik Soderholm och Mikael Klintman

Sveriges potential for vindkraft dr stor och vindkraften skulle kunna ge ett betydande bidrag till
ett framtida klimatneutralt energisystem. Dagens elproduktion fran vindkraft pd ca 5 TWh (juni
2011) dr relativt blygsam dven om vi har sett en tredubbling 6ver den senaste femérsperioden.
Regeringen har antagit en planeringsram f6r vindkraften pa 30 TWh fram tdill 2020, varav 20
TWh pé land och 10 TWh till havs (prop. 2008/09:163). Planeringsramen innebir att
planeringssystemet ska ge utrymme 4t si mycket vindkraft, men det 4r inte ett konkret
utbyggnadsmal fran regeringens sida. Fram till ar 2050 skulle vindkraften kunna bidra med en
betydligt storre elproduktion. Blomqvist m.fl. (2008) visar att det finns goda forutsittningar for
en ekonomiskt lonsam vindkraftsproduktion i Sverige dven bortom dr 2020, speciellt om
ambitionsnivan i elcertifikatsystemet hojs, investeringsriskerna (och ddrmed avkastningskraven)
minskas och om den tekniska utvecklingen mojliggor reducerade kostnader for havsbaserad
vindkraft. Akerman m.fl. (2007) och Gustavsson et al. (2011) riknar i sina framtidsscenarier att
vindkraften ar 2050 kan producera 45 TWh. Tyskland har redan idag en arlig elproduktion frin
vindkraft pa ca 38 TWh, huvudsakligen landbaserad. I Danmark stir vindkraften for ca 19 % av
elproduktionen och det finns planer pa upp till 50 % med ny vindkraft frimst till havs. I ett
framtida integrerat europeiskt kraftndtverk talar mycket for att vindkraften kommer att utgora en
viktig del och hir erbjuder svenska vindkraftssatsningar goda méjligheter for Sverige att bidra
som exportor av koldioxidneutral el till kontinenten.

Vindkraftsutbyggnaden pa land har tagit fart de senaste aren, framfér allt pd grund av
elcertifikatsystemet  som  gor denna  utbyggnad 16nsam.  Planeringssystemet  och
tillstindsprocesserna utgor dock en begrinsning for landbaserad vindkraft och dessa problem
riskerar att bli mer omfattande i takt med en 6kad utbyggnad. Till havs gar utvecklingen
langsammare och hir 4r huvudproblemet att de ekonomiska villkoren inte ir tillrickligt
gynnsamma. Vi argumenterar i detta kapitel for att staten bor ta ett tydligare ansvar for att frimja
utbyggnaden av vindkraft om maélsittningen ir att fa till stind 30 TWh till 2020 och mer i ett
lingre perspektiv. Den nuvarande planeringsramen ger visserligen en god fingervisning om de
politiska ambitionerna f6r vindkraften, men den behéver omsittas i konkreta atgirder och
program for en kostnadseffektiv och samtidigt legitim utbyggnad. I kapitlet diskuterar vi de
huvudsakliga utmaningarna for landbaserad respektive havsbaserad vindkraft och presenterar
nagra viktiga vigval som miste goras.'?

12 Vindkraftsexpansionen ar férknippad med ett flertal utmaningar, men alla kan inte behandlas har. Andra utmaningar
galler exempelvis behovet av forstarkningar i elnatet vid en utokad utbyggnad och hur vindkraften balanseras mot annan
elproduktion, Detsamma galler potentialer for teknikutveckling och behovet av forskning kring vindkraftens paverkan pa
manniskor och miljé.
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Vindkraft pa land: nationella mal och kommunal planering

Landbaserad vindkraft ar i dagsliget lonsam med hjilp av elcertifikatsystemet och under den
senaste femdrsperioden har vi sett en relativt kraftig utbyggnad. Det 4r centralt att regeringen
kontinuerligt utvdrderar behovet - samt konsekvenserna - av hojda kvotplikter i
elcertifikatsystemet, inte minst eftersom den tekniska utvecklingen pé sikt kan gora vindkraften
konkurrenskraftig jimfort med andra energikillor. Enligt 2009 ars energipolitiska proposition dr
milet en 6kning av den fornybara elproduktionen med 25 TWh till ar 2020 (jimfért med 2002
drs niva). Det eventuella behovet av ytterligare skirpningar av kvotplikten bor utvirderas i god tid
fore 2020. I en situation dir certifikatpriserna sjunker till nira noll kan det vara en indikation pa
att vindkraften — och 6vrig fornybar el — 4r kommersiell och utan behov av stod.

Aren  2007-2009 installerades ca 300 MW ny kapacitet per 4r, och 2010 var
kapacitetsutbyggnaden 600 MW. Prognosen for 2011 ir dnnu hégre. Detta till trots gar det att
skonja potentiellt allvarliga problem vid en ytterligare utbyggnad. Ett huvuddilemma f6r den
landbaserade vindkraften ir spinningen mellan de politiska utbyggnadsambitionerna och ett
planeringssystem som ger starkt inflytande at lokala intressen. De nationella malen ska
implementeras i en lokal kontext. Det finns idag en stor osikerhet infor vindkraften och minga
kommuner ir avvaktande och/eller skeptiska till en utbyggnad (Bladh, 2011). Det finns dessutom
stora skillnader i hur kommunerna planerar for ny vindkraft och detta leder till osikerheter for
projektdrer och investerare (Khan, 2003).

Vid en jimforelse med exempelvis Danmark ar det tydligt att svenska kommuner har betydligt
storre makt att paverka, och om de 6nskar, motverka en utbyggnad av vindkraft. Det danska
planeringssystemet ir hierarkiskt uppbyggt och utgir frin nationella mél som omsitts i regionala
planer. Kommunerna har en viss valfrihet i den lokala planeringen men 4r bundna av
regionplanens ram, vilket innebir att de 4r skyldiga att planera for vindkraft och att detta ska
goras inom de omrdden som utsetts i regionplanen (Séderholm m.fl.,, 2009, s. 23). I Sverige
ddremot saknar vi motsvarande synsitt pa sambhillsplaneringens roll och utformning. Det
kommunala planmonopolet innebir ingen skyldighet for kommunerna att planera for vindkraft
och det saknas central reglering kring var och hur vindkraft ska lokaliseras. Vi ser tva
huvudsakliga vigval for att hantera detta dilemma.

Det forsta alternativet dr att genomféra reformer i plansystemet som ger staten Okade
befogenheter att genomdriva lokal vindkraftsutbyggnad; detta har gjorts i andra linder
(Soderholm m.fl., 2009). En sidan genomgripande reform skulle dock vara svar att genomféra
med tanke pé det kommunala planmonopolets starka politiska stillning i Sverige. Den lagindring
som infordes 2009 i syfte att underlitta vindkraftsutbyggnad genom att forenkla
tillstindsprocessen vittnar om detta. Kirnan i lagindringen var att ta bort kommunens
detaljplaneprovning av stérre vindkraftsprojekt och enbart ha en miljoprovningsprocess for att pa
sd sitt minska Sverlapp och onddig administration. Samtidigt infordes ett kommunalt veto som
tillater kommuner att siga nej till vindkraftsprojekt utan motivering eller sirskild prévning. P sa
sitt har kommunerna tilldelats ett storre inflytande att siga nej samtidigt som kraven pa att de ska
planera for vindkraft har minskat. Resultatet dr en okad rittsosikerhet och en situation med
informella forhandlingar mellan projektorer och kommunen parallellt med den formella
miljoprovningsprocessen. En genomgripande planeringsreform i syfte att oka det statliga
inflytandet 6ver vindkraftens framtida utbyggnad skulle siledes kriva en omfattande debatt samt
en tydlig politisk vilja att prioritera vindkraften i samhillsplaneringen.

Det andra alternativet 4r att inom ramen for det nuvarande plansystemet hitta metoder att f6rmé
kommunerna att aktivt planera for vindkraft, bide genom krav och incitament. Det finns ett
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flertal tinkbara dtgirder for att 6ka den statliga kontrollen 6ver vindkraftsplaneringen, En
mojlighet 4r att stirka hinsynen till riksintressen for vindkraft i miljobalkens allminna och
sirskilda hushéllningsbestimmelser. En annan atgird ir act stirka det statliga ansvaret for
planeringen enligt plan- och bygglagen, t.ex. genom att inféra en skyldighet att foreligga om
detaljplan for att genomdriva riksintressen samt utvidga lansstyrelsens ritt att prova kommunala
planbeslut. Langa handliggningstider 4r ett problem som skulle kunna édtgirdas genom att inféra
bestimda tidsgrinser mellan ansékan och tillstindsbeslut (kombinerat med tillrickliga resurser till
lansstyrelser och andra handhavande myndigheter). Det skulle dven vara mojligt att i viss mén
ersitta individuell provning med generella rikdlinjer for t.ex. buller och skuggbildning for att pd sa
sitt forebygga subjektiva bedémningar och reducera mojligheterna till overklagan pd dessa
grunder (Soderholm m.fl., 2009, ss. 41-43).

Problem med osiker tillstindsprévning och lokalt vindkraftsmotstind kan dock inte 16sas enbart
genom att fortydliga och forenkla tillstindsprocesserna, dven om det 4r viktigt att ta bort onodig
byrikrati. Okade krav bor samtidigt kombineras med incitament for effektiv kommunal
vindkraftsplanering och 6kad acceptans bland allminheten. Forskning visar entydigt att det ar av
storsta vikt att planerings- och tillstindsprocesser dr oppna och bjuder in medborgare och
intressenter till en dialog om vindkraftens plats i landskapet. Dirfor dr det centralt att oka
kvaliteten p4 kommunernas oversiktsplanering sd att den forankras vil och fungerar som ett aktivt
plandokument for enskilda tillstindsirenden. Staten stodjer redan detta i viss man genom
handledning och bidrag till kommunal vindkraftsplanering och detta arbete bor forstirkas. 1
kapitel 3 om beredvillighet diskuteras betydelsen av medborgarnas deltagande. Dir nimndes att
lokalbefolkningens uppfattning av beslutsprocessen som oppen, uppriktig, inkluderande och
hinsynstagande 4r en vil si viktig grund fér medborgaracceptans som de faktiska beslut som
fattas (om t.ex. vindkraftsanliggningens hojd, avstind till bostider, osv). I dessa processer kan en
rad risker och mojligheter som forknippas med vindkraftsetableringarna ventileras, faktorer som
r6r ekonomiska forutsiteningar for lokalsamhillet och nirboende, markanvindning, miljshinsyn
pa lokal och global niva samt lokal kulturell identitet. Om projektorer, den lokala niringen och
lokalbefolkningen gemensamt kan vinda ett antal risker tll nya méjligheter for ett samhille
exempelvis genom att stirka miljo- och entreprendrsandan lokalt, eller genom samarbeten mellan
olika verksamhetsgrenar, kan motstindet vindas till engagemang och acceptans (Klintman &
Waldo, 2008).

Det idr inte minst viktigt att prova vigar att ge kommunerna okade mojligheter att ta del av de
ckonomiska vinster som vindkraftsexploateringen for med sig. Det finns en hel del erfarenheter av
“revenue-sharing” inom den globala gruvindustrin, men dven i tex. den spanska
vindkraftssektorn att ldra av. I Sverige har en del kommuner varit aktiva genom sina kommunala
energibolag. Det behévs dock nytinkande inom detta omride sa att kommunerna kinner att de
fir del av nyttan och inte endast fir bira de negativa effekterna av etableringarna. Minga
kommunala beslutsfattare arbetar till exempel aktive med att engagera det lokala niringslivet i
vindkraftssatsningar i den egna kommunen (bl.a. infrastrukturprojeke, underhallsarbeten, etc.),
men det finns fa etablerade samarbetsmodeller for att skota detta pa ett effektive site. Det kan
ocksa behovas en 6kad samsyn kring hur olika kompensationsmekanismer frin vindkraftsbolagen
till lokalsamhillet ska utformas.

Allminhetens deltagande kan dga rum pa olika nivder. P4 en nivd kan berérda deltaga i en
kontinuerlig dialog under projektets gang. En hogre grad av deltagande innebir artt
lokalbefolkningen och olika intressenter medverkar i beslut om nigon eller flera delar inom
vindkraftsprojektet. Till en tredje niva kan riknas ekonomiskt deltagande av lokalsamhillet, som
ett komplement till kommunens ekonomiska deltagande. I en internationellt jimférande

42



oversiktsstudie drog Klintman och Waldo (2008) slutsatsen att det ekonomiska deltagandet har
god potential for ett aktivt, lokalt engagemang i vindkraftsfragor. Det kan t.ex. réra sig om att
lokalbefolkningen blir andelsdgare i vindkraftskooperativ, eller koper aktier i energibolaget bakom
vindkraftsetableringen. Ekonomiskt deltagande har méjlighet att hoja lokalbefolkningens status
fran inflytelsesvaga askadare till aktiva deldgare. I en senare rapport har dessa forfattare dock
betonat hur viktigt det ir att skilja medan olika former for ekonomisk deltagande. Att energibolag
ger “ekonomisk kompensation” kan i vissa fall betraktas som en “muta”, medan andelsigande
verkar kunna fungera engagerande och stirka deltagandet, utan att uppfattas som ett sitt att
kopa acceptans” (Waldo & Klintman, 2010).

Vindkraft till havs: hur ska stodsystemet utformas?

Idag ir det inte ekonomiskt lonsamt att investera i havsbaserad vindkraft i Sverige med dagens
stodsystem  (elcertifikatsystemet). Detta innebdr att under den nirmaste tiden kommer
vindkraftsutbyggnaden till havs att i princip std still med undantag av ett fital pilotprojeke.
Havsbaserad vindkraft utvecklas emellertid snabbt i nirliggande linder som Storbritannien och
Danmark dir man har andra och mer generdsa stddsystem (t.ex. offentlig upphandling av
projekt). Det svenska stodet till fornybar elproduktion baseras pa att den i dagsliget mest
kostnadseffektiva tekniken ska premieras och byggas ut. Havsbaserad vindkraft 4r inte dir idag
men har potential att std for en betydande del av elproduktionen i Sverige pa sikt. Vi menar att
Sverige star infor ett vigval ddr man kan vilja mellan tvé olika strategier for att stodja havsbaserad
vindkraft; dessa strategier grundar sig i sin tur pd olika férhallningssite till klimatpolitikens roll
och dess ambitionsniva (Séderholm & Pettersson, 2011; Séderholm, 2009).

Den forsta strategin f6ljer i princip dagens med generella ekonomiska stod kombinerat med s.k.
pilotstdd. Det innebir att Sverige bygger upp en inhemsk kompetens kring havsbaserad vindkraft
for att bygga upp beredskap for storskalig implementering nir den blir kommersiell. Denna
strategi medfor dock att utbyggnaden av havsbaserad vindkraft gir langsamt och sker “hackvis” da
den ir beroende av separata beslut om pilotstdd till varje enskilt projeke. Det finns idag en tydlig
frustration inom vindkraftsbranschen kring osikerheterna i den svenska policyn fo6r havsbaserad
vindkraft pé grund av detta.

Den andra strategin innebir en betydligt offensivare satsning med ett riktat och kontinuerligt
produktionsstdd (t.ex. ett s.k. fastprissystem), som ger tillrickliga och stabila ekonomiska villkor
for en mer omfattande utbyggnad. En sidan strategi skulle motiveras frimst av teknikpolitiska
motiv som utgar ifrin att det krivs en kontinuerlig utbyggnad f6r att uppna de lireffekter som ér
nédvindiga for att havsbaserad vindkraft ska bli konkurrenskraftig. Argumenten f6r en sidan
offensivare satsning dr dels att det dr ett led i den svenska regeringens ambition att ta ett
internationellt ansvar i den globala energi- och klimatpolitiken. Men det kan dven motiveras
utifrin férdelarna med att bygga upp inhemsk kompetens, och kanske dven produktion, inom en
teknik som i framtiden kommer att vara betydelsefull, bade i Sverige och internationellt.

Oavsett valet av strategi bér man beakta de langsiktiga klimatpolitiska malen bide i Sverige och
inom EU, och inte enbart satsa pa vad som framstir som mest kostnadseffektivt fér att uppna
kortsiktiga méil. En ambitios svensk energi- och klimatpolitik som inbegriper lingsiktiga
teknikpolitiska dtgirder, och inte enbart styrmedel och politiska atgirder som syftar till att st6dja
de mest mogna tekniska l6sningarna, kan bidra till savil klimatomstillningen som industriell
fornyelse och tillvaxt pa sike (jfr. kapitel 9).
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Avslutande reflektioner

I detta kapitel har vi argumenterat for att den svenska staten star infor ett antal vigval vad giller
vindkraften. Dessa avgdrs till stor del av vilken ambition staten har for vindkraften och hur man
ser pa dess roll i klimat- och energipolitiken. Vindkraft pé land ir i dag en etablerad teknik och i
ett flertal linder har en stor utbyggnad skett. I Sverige har vi sett en markant 6kning av
utbyggnaden under senare ar och vi stir sannolikt infor en storre vindkraftsexpansion. P4 samma
gang dr det tydligt att det finns ett antal problem med det svenska planeringssystemet med
skeptiska eller avvaktande kommuner, linga tillstindsprocesser och negativa lokala opinioner. Vi
menar att staten behover ta ett tydligare ansvar for att hantera dessa problem; antingen genom
mer genomgripande férindringar av plansystemet for att 6ka statens kontroll éver planeringen
eller genom att inta ett starkare kommunperspektiv pd frigan for att, genom en mix av incitament
och krav, fa till stind en mer progressiv kommunal planering. Fér den havsbaserade vindkraften
handlar vigvalet snarare om val av stddsystem. Ska Sverige, i likhet med flera grannlinder, satsa
pa en offensiv teknikpolitisk strategi som successivt bidrar till en utbyggnad av vindkraften och
minskade produktionskostnader? Eller ska vi, i likhet med dagens politik, vilja en mer avvaktande
linje som forbereder Sverige pa en framtid ddr vindkraft till havs har blivic mer konkurrenskraftig?

Inom klimat- och energipolitiken lyfts ofta kostnadseffektivitet och samhillsekonomisk
lI6nsamhet fram som viktiga kriterier f6r val mellan olika styrmedel. I detta kapitel har vi visat att
dessa fragor inte alltid 4r entydiga. Vad som ir kostnadseffektivt pa kort sike dr kanske inte den
bista politiken i ett langsiktigt perspektiv. Och samhillsekonomiska beddmningar ir ofta svara att
gora nir det handlar om langsiktiga beslut kring tekniker med en osiker teknisk utveckling.
Kalkyler méste aven kompletteras med andra bedémningar kring bl.a. acceptans och legitimitet
samt med visioner och ambitioner i det politiska beslutsfattandet. En ytterligare aspeke 4r att det i
allminna termer kan vara ineffektivt med en politik som upplevs som osiker utifrin investerarnas
perspektiv. Var analys visar att till viss del drabbar detta vindkraften idag, dtminstone den
havsbaserade. Vindkraften 4r dessutom en teknologi som pd grund av sin (relativa)
kapitalintensitet, med hoga investeringskostnader och laga driftskostnader 6ver den ekonomiska
livslingden, forlorar extra mycket pé en sidan osikerhet.
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6. Begrinsa
energianvindningen i bostider

Annika Nilsson, Nora Smedby och Nina Weber

Uppvirmning och annan energianvindning i bostidder och lokaler star idag for ca 35 % av den
slutliga energianvindningen i Sverige. Genom energieffektiviseringsatgirder kan den direkta
anvindningen av fossila brinslen minska, men framfor allt kan utrymme frigoras for andra
fossilbrinslesparande dndamal, sisom biodrivmedel och elfordon i transportsektorn. Pa europeisk
niva finns idag ambitiosa planer for energieffektivisering av bostider. EUs reviderade direktiv for
byggnaders energiprestanda (2010/31/EU) kriver att alla nya hus ska vara sa kallade nira-noll-
energibyggnader ar 2020 och stiller aven krav pa energiprestanda vid ombyggnationer. I EU-
kommissionens firdplan for en kolsnil ekonomi riknar man med minskningar av bostadssektorns
utslipp med 90 % till 2050, med energieffektivisering som en huvudstrategi. Aven i Sverige ses
energieffektivisering som en viktig politisk strategi for att na de lingsiktiga klimatmalen (prop.
2008/09:163)".

Det finns redan idag vil utvecklad teknik for att avsevirt reducera energiférbrukningen i savil nya
som befintliga byggnader. En ambitiés politik for att begrinsa energianvindningen, och dirmed
klimatpaverkan, bor ligga stort fokus pa att de nya tekniska l6sningarna skall komma till
anvindning och att de vidareutvecklas. Vi ser tva centrala strategier for att frimja dessa mél. En
strategi som torde ha avgorande betydelse, i det medellanga och langa perspektivet, 4r att utveckla
ett utbildningssystem dar arkitekter, ingenjorer och byggnadsarbetare far en utbildning som ir
dndamalsenlig for ett lingsiktigt héllbart forhallningssite till energianvindning i byggnader. En
ytterligare viktig strategi dr att med olika styrmedel — lagstiftning, frivilliga och ekonomiska
styrmedel — oka forvantningar och krav pa att bostider skall vara energieffektiva. Detta leder i det
korta perspektivet till att befintlig teknik kommer till anvindning, och i férlingningen till 6kade
incitament f6r forskning och utveckling.

% Det har argumenterats for att ekonomiska styrmedel som energi- och koldioxidskatt dr de optimala styrmedlen for
klimatpolitiken, och att malet om energieffektivisering fordyrar klimatpolitiken (Broberg m.fl., 2010). Argumenten bygger
bland annat pa att det &r billigare att utfora klimatatgarder i lander som inte kommit lika langt som Sverige och att malet
hindrar utbyggnad av karnkraft. Ett mal for energieffektivisering blir emellertid motiverat om man ser till den bredare
problematiken kring energiforsorjningen, som inbegriper andra miljé- och politiska effekter @n enbart vaxthuseffekten.
Vidare, oavsett malformuleringar, menar vi att energieffektivisering dr nédvandig for att klara 2-gradersmalet och, precis
som fornybar energi kan krava specifika styrmedel pa grund av marknadsmisslyckanden &r detta ocksa nodvandigt i fallet
energieffektivitet. Andra debattorer framhaller energieffektivisering som kostnadseffektivt (se t.ex. KOM, 2011 och BUILD
uP, 2011)
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Problembeskrivning

Energieffektiviseringen av byggnader har i Sverige till stor del drivits av Boverkets byggregler,
kompletterat med teknikupphandlingar och teknikspecifika stdd for, till exempel, virmepumpar,
fonster och solceller. Energideklarering av hus har pd senare ar framhaillits som ytterligare en
viktig styrmedelskomponent (McCormick & Neij, 2009). Forbittringarna i energieffektivitet har
emellertid stannat av pa senare ar (Nissén & Holmberg, 2005; Nissén et al., 2008). Flera orsaker
till detta kan identifieras. Investeringar i energieffektivitet gors sillan pa basis av
kostnadseffektivitet ur ett livscykelkostnadsperspektiv, i manga fall dr dessa kostnader okinda.
Istillet baseras investeringsbeslut pa lagstiftade minimikrav pa byggnaders energiprestanda
(Nissén et al., 2008). Dessa krav har skirpts marginellt de senaste artiondena. En skirpning av
kraven ir pd gang (Boverket, 2011a), men dven de nya forslagen anses av manga bedémare som
lagt stillda i forhdllande till den tekniska potentialen.' Energideklarationerna har visat sig ha liten
effekt pd grund av den liga kvalitén och den begrinsade implementeringen (Riksrevisionen,

2009; Weber, 2011).

For ny bostadsbebyggelse finns redan idag beprévad och vil fungerande teknik for lagenergihus,
men anvindningen av denna teknik behéver spridas. For befintlig bebyggelse dr det inte alltid lika
enkelt att tillfora energieffektiva 16sningar och system. Stor hinsyn maste tas till den individuella
byggnaden och dess forutsittningar. Inte desto mindre ar det viktigt att fokusera dven pa denna
kategori, di befintlig bebyggelse kommer att piverka energikonsumtion och klimat ling tid
framéver. Det finns ett omfattande utbud av dtgirder, dven for befintlig bebyggelse. P4 kort sikt
ir den stora utmaningen foljaktligen att snabbt fi den nya tekniken i anvindning i stor skala —

teknikspridning.

Generella ekonomiska styrmedel, i form av skatter eller handelssystem, dr grundliggande for att
inkludera externa effekter och dirigenom géra energieffektiviseringsitgirder mer attraktiva. Dessa
bidrar dven till att undvika atertagningseffekter (rebound effects). Forskningen har dock tydligt
visat att ekonomiska styrmedel inte dr tillrickliga eftersom det finns ett antal
marknadsmisslyckanden som maste hanteras pa annat sitt (Soderholm & Hammar, 2005). Dels
finns det manga exempel pa si kallade ’split incentives’ inom sektorn: hyresvirden far bira
kostnaden for dtgirder medan hyresgisten far den ekonomiska férdelen av ligre elrikning, och
energibolaget som ser att konsumenten har en onormalt hog energiférbrukning har inga
incitament att upplysa om detta. Vidare leder kunskapsbrist betriffande mojligheterna att vidta
atgirder, i kombination med 6verdriven uppfattning om kostnaderna, till obenigenhet att vidta
atgdrder trots att de ar kostnadseffektiva. Ett begrinsat utbud av energieffektiviseringstjinster pa
grund av for fi kompetenta yrkesutovare, som arkitekter och byggare, motverkar utvecklingen av
en dynamisk marknad for energieffektiviseringstjdnster, begrinsar konkurrensen och bibehéller
priset pad sidana tjinster relativt hogt i forhallande dill kvalitén. Initialkostnaden ir en
begrinsande faktor for atgirder som inte har en kort aterbetalningstid, dven om dtgirden ir
lonsam i ett lite lingre tidsperspektiv. Pa grund av byggnaders linga livslingd ir investeringar
med linga aterbetalningstider synnerligen viktiga inom sektorn. Finansieringsinstrument och
forsdkringar som tar hinsyn till den fulla nyttan av energieffektiviseringsitgirder utvecklas inte pa
grund av bristande kunskap hos kreditgivare och forsikringsbolag (Nissén et al., 2008; SEC,
2011).

1% 24 remissinstanser, déribland Energimyndigheten och Sveriges Kommuner och Landsting ansag att kraven borde skarpas
ytterligare i forhallande till det férslag Boverket remitterat (Boverket, 2011b). Se dven Janson (2010).
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Sammantaget talar detta for att ekonomiska styrmedel méste kompletteras med skirpta krav pa
bostiders energieffektivitet samt andra former av styrning, for att stirka miljokompetensen hos
den professionella kiren och uppmuntra samverkan mellan olika aktorer.

Forindringsstrategier

For att paskynda och styra klimatomstillningen i onskad riktning behévs ett brett spektrum av
strategier, styrmedel och atgirder. Det 4r manga aktdrer som bor involveras for ett framgangsrike
forindringsarbete. Mark- och fastighetsiigare ir sjilvfallet en central grupp — det 4r deras mark eller
fastighet som direke berors av atgirder for energieffektivisering. Gruppen ir heterogen varfor
sannolikt differentierade styrmedel behévs for att 6ka intresset och acceptansen for
energieffektivisering. Myndigheter och myndighetsfunktioner (kommunala sivil som statliga) med
ansvar for genomférande av regelverk méste ha befogenheter inom sitt ansvarsomréde, saklig
kompetens och férstaelse for frigornas betydelse. Bygeforetag och byggforskning behéver kompetens
och incitament att utveckla nya bittre tekniker och material och, inte minst, kompetens att
genomfora byggande och energieffektivisering pa ett hallbart sitt. Genom utokad kompetens hos
finansidrer och forsikringsbolag kan energieffektiva byggnader premieras pd grund av ligre
driftskostnader och ligre sirbarhet for sivil energipris- som klimatforindringar.

Adekvat utbildning 4r en utomordentligt viktig faktor. For att i det lingre perspektivet ytterligare
forbattra byggnaders energiprestanda behéver forskning, nytinkande och experimentbyggande
stimuleras. Arkitekter, ingenjorer, entreprendrer, byggnadsarbetare och andra som medverkar till
att byggnader uppfors dr nyckelaktorer i forandringsstrategin. Ett stort problem ir dock bristen
pa kompetens inom hallbart byggande bland dessa yrkesgrupper (KOM, 2011; WBCSD, 2008).
Att utveckla alla relevanta utbildningar sa att de i tillricklig grad erbjuder studenterna/eleverna
mojlighet att skaffa sig de instrument som behovs for att de skall kunna medverka till forskning,
utveckling och praktiskt genomférande av ett hallbart byggande ir saledes en absolut nédvindig
del av forindringsstrategin. En sidan strategi torde dessutom i viss utstrickning vara
sjalvgenererande i férhallande till mélet: nir de ber6rda yrkeskategorierna far adekvat utbildning
kommer de att se det som en sjdlvklarhet att hus skall byggas och renoveras pa ett energianpassat
sitt. Utdver specifika atgirder angiende kursplaner och fortbildning, kan en mer framatblickande
reform bidda for att gora utbildningssatsningar mer attraktiva.

Frivilliga och andra alternativa styrmedel behover utvecklas. Lagstiftningens krav ir relative lagt
stillda i forhallande till vad som ir tekniskt mojligt och, enligt manga, samhillsekonomiskt
onskvirt att uppna (se t.ex. McKinsey and Company, 2008; Levine et al., 2007)."”” Om den “nya”
tekniken skall kunna fi ett bredare stdd bland berorda aktorer krivs att den kommer till
anvindning i verkliga byggprojekt. Forst hirigenom kan det visas att tekniken faktiskt fungerar,
pa ett sitt som skapar fortroende. Detta har betydelse pa flera sitt. Nir den "nya” tekniken visar
sig fungera bra, och dessutom ir ekonomiskt formanlig for fastighetsigaren atminstone i ett lite
lingre perspektiv, okar forutsittningarna for att den skall spridas pd byggmarknaden. Nir den
"nya” tekniken etablerats pd marknaden blir den inte “ny” lingre utan etablerad, varfor det finns
grund for att skirpa de tvingande reglerna. Och nir det visar sig att teknikutveckling pa detta sitt
16nar sig, skapas 6kade incitament for forskning och vidareutveckling. Kort sagt, det finns behov

> Debatten angdende energieffektiviseringars (samhalleliga eller foretagsekonomiska) kostnadseffektivitet pagar just nu i
samband med Boverkets kommande skarpning av energikraven i Boverkets Byggregler (BBR) och implementeringen av EUs
reviderade direktiv for byggnaders energiprestanda. EU-kommissionen har i maj 2011 presenterat ett arbetsdokument med
forslag till instruktioner for berdkningen av kostnadseffektivitet (European Commission, 2011).
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av forerunners dven inom omradet energieffektivisering. Hir kan frivilliga styrmedel och
kommunala initiativ spela en viktig roll.

Nigra exempel ir bestillargruppen BeBo, den numera avslutade 6verenskommelsen Bygga-bo-
dialogen samt olika dialogprojekt pa det kommunala planet, som Det Goda Samtalet. Olika typer
av samverkansformer mellan de ovan nimnda aktSrerna har dven stor betydelse for
forindringsarbetet genom att kanalisera vinsterna av ett mer energieffektivt bostadsbestand. Dessa
former av styrmedel angriper direkt det informationsmisslyckande som #r underliggande i
principal-agent-problematiken och kan dirfor férvintas utgora ett kostnadseffektivt styrmedel.
Ytterligare en alternativ styrform 4r kommuners krav pa energieffektive byggande vid
markanvisningar och exploateringsavtal som gir utéver de lagstiftade kraven. Genom dessa
initiativ har lokala styrmedel pd senare tid fitt en utdkad roll som komplement till nationella
riktlinjer och krav (McCormick & Neij, 2009). Stiderna har idag ofta mer langtgiende
klimatmal 4n vad vi ser pd nationell nivd. Det 4r en utmaning att nd dessa mal. Erfarenheter frin
sidana typer av styrmedel behdver tas tillvara och vidareutvecklas. Samverkansprojekt i
kombination med en reform av utbildningssystemet kan pa sikt bidra till en utveckling av
normbildningen i samhillet — vilka krav stiller vi pa, och vad férvintar vi oss av, ett “bra” hus och
en “bra” bostad?

Samtidigt ir det uppenbart att frivilliga styrmedel och utbildningssatsningar inte kommer att
ricka for att tillrickligt snabbt nd tillrickligt omfattande forindringar vad giller bostiders
energianvindning. Aven skirpt lagstiftning kommer att behévas. Det nya EU-direktivet erbjuder
hir en mojlighet till att hoja ribban avsevirt vad giller reglering av byggnaders energiprestanda.
Efterhand som ny teknik blir beprovad och accepterad kan tvingande regler om
energieffektivisering skirpas. Lagregleringen kan ocksd utformas s att den ger 6kade incitament
till forskning och utveckling. Utgangspunkten for kravnivin boér rimligen vara BAT (Best
Available Technique) ett begrepp som ir vil etablerat inom miljolagstiftningen i Europa. Ett
flertal linder i Europa, bl.a. Storbritannien, Nederlinderna, Frankrike och Danmark, har
betydligt hogre ambitioner dn Sverige nir det giller bostiders energiprestanda (eceee, 2011). Det
ger anledning att ifrigasitta huruvida dagens — och planerade — svenska byggnormer uppfyller
BAT-standard. En lagstiftningsteknik som anvinds i olika sammanhang ir att lagreglera
kommande skirpningar av kraven, t.ex. i femarsintervaller . Det ger tydliga signaler till aktérerna
att man maste ligga i framkant for att folja med i utvecklingen framéver. Det behévs rittsligt
nytinkande for att ocksd pa andra sitt utveckla rittsliga strategier for ate 6ka efterfrigan pa
energieffektiv teknik. Vidare behover efterlevnaden av de befintliga reglerna stirkas genom 6kad
uppfoljning och sanktioner. Energideklarationerna ar en vikeig killa tll kunskap om
energieffektiviseringspotentialer, men de behover stirkas genom forbidttrad kvalité pa
deklarationerna (Riksrevisionen, 2009) och starkare incitament foér att atgirderna faktiske
genomfors, eventuellt genom en viss grad av tvang (Weber 2011).

I den rittsutveckling som skisseras ovan, och dven for de mer frivilliga systemen, ir det rimligt att
ocksd inkludera en 6versyn och analys av befintiga institutionella strukturer. Hur ser
ansvarsfordelningen ut mellan den statliga och den kommunala nivan, och mellan myndigheter
och privata aktérer? Nir fokus pa maluppfyllelse okar 4r det rimligt att detta f6ljs av okat fokus pa
styrning. Ett renodlat top-down-perspektiv, inkluderande omfattande maktutévning, ir ofta inte
den mest effektiva metoden. Men “styrning” forutsitter i allminhet ett visst matt av hierarki:
"nagon” formulerar mélen, "ndgon” fordelar ansvaret for att malen skall nds, "nagon” ansvarar for
genomforande och “nagon” kontrollerar utfallet. Det finns dven anledning att reflektera over
behovet av forindringar pd ett mer dvergripande plan, exempelvis vad giller relationen mellan stat
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och kommun. A ena sidan r det rimligt att kommunerna har ett stort inflytande over
utvecklingen inom den egna kommunen. Samtidigt, nir det giller genomférande av centrala
nationella, eller som i klimat- och miljopolitiken internationella, intressen finns det behov av
starkare statlig styrning. Om miljomaélet "Minskad energianvindning i bebyggelse” skall tas pa
allvar dven av mer tveksamma aktdrer behover staten kunna foreskriva pé ett tydligare sitt, inte
nddvindigtvis exakt vad som skall goras eller hur det skall goras, men az det skall goras. Tydliga
lagregler med strikta ambitionsnivéer vad giller resultat, och tydliga ramar for organisation och
prioriteringar, kan kombineras med en ganska stor flexibilitet betriffande det faktiska
genomférandet pd kommunniva. En ytterligare aspekt av relationen mellan nivéer 4r att diskutera
och underséka hur kommunens mojligheter att agera som foregingare kan forstirkas.

Avslutande reflektioner

En sak kan vi ldra av historien: det pagar alltid utveckling — i nagon form och i nigon riktning.
Frigan ir inte huruvida tekniken for bostadsbyggande kommer att utvecklas eller huruvida synen
pa vad som ir en bra bostad kommer att f6rindras. Fragan — och vigvalet — handlar om huruvida
viljan och modet finns att styra utvecklingen i en riktning som dr mer lingsiktigt hallbar. Vagar
politikerna utforma miljomélet "Minskad energianvindning i bebyggelse” som ett ritesligt
bindande mél? Och végar man sedan implementera mélet med indamalsenliga styrmedel och
strategier? Tekniska 16sningar finns som r tillrickligt bra for att arbetet skall kunna starta redan

idag, sdvil i ny som i befintlig bebyggelse.

I relation till diskussionen i kapitel 2 om var policyforindringar behovs menar vi att atgirder
behovs pa alla tre nivéerna (styrmedel, institutioner och paradigm). Pa institutionell nivd behovs
en utbildningsreform riktad mot alla relevanta yrkesgrupper inom byggbranschen. Om vi snabbt
ligger om relevanta utbildningssystem, kommer vi att om 20 4r ha en yrkeskir inom
byggbranschen som uppfattar det som en sjilvklarhet att utforma och uppfora byggnader med
stor hinsyn till deras energiforbrukning. Det behovs dven en ordentlig genomging av
ansvarsforhillandena mellan stat och kommun vad giller de hallbarhetskrav som kan stillas vid
byggnation. Vad giller styrmedel krivs en kombination av ekonomiska incitament, skirpt
reglering och 6kad samverkan. Lingsiktig planering torde hir vara en viktig framgingsfaktor.
Bindande krav for nybyggnader bor skirpas successivt, med lingsiktiga beslut om progression.
Sidana krav kan utgbra en motor for teknikutveckling. Samtidigt bor samforstindslésningar
utvecklas och stodjas, si att aktorerna pa byggmarknaden ser att de tekniska losningarna faktiske
ar genomforbara och fungerar.

Proportionalitet och transparens dr viktiga aspekter. Styrmedel bor, si lingt det dr moijligt,
utformas med hinsyn till mark- och fastighetsigarens intresse av att bestimma 6ver sin fastighet.
Samrad och en rimlig kravniva utifrin den aktuella partens situation torde siledes vara viktiga
faktorer, tillsammans med hinsyn till mojlighet till rimlig finansiering och, sirskilt f6r befintlig
bebyggelse, hinsyn till praktiska problem under renoveringstiden. Inte desto mindre mdste
regelverk och byggpraktik utvecklas for att motsvara vad som idag och i framtiden motsvarar
bista teknik. Det ir inte en privatsak att bo i ett hus som forbrukar betydligt mer energi 4n vad
som behovs, lika lite som det idr en privatsak att kora en bil utan avgasrening.

Paradigmskiftet handlar om synen pa bostiddernas roll i energisystemet. Med ritt kombination av
styrmedel och med hégt satta ambitioner kan vira byggnader framéver komma att fungera som
energiproducenter istillet for energikonsumenter och dirmed spela en avgérande roll i en
klimatstrategi.
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7. Omstillning till en
utsldppstri basindustri

Lars | Nilsson, Alexandra Nikoleris, Max Abman, och Patrik Séderholm's

For elforsorjningen, transporter och bebyggelse finns tydliga och allmint delade visioner om hur
dessa sektorer kan goras utsldppsfria. Men f6r basindustrin har idéerna knappt bérjat ta form.
Idag ligger fokus frimst pd hur man minskar utslippen pa kort sikt genom att effektivisera i
befintliga processer, gora vissa brinslebyten och inféra CCS' inom 10-20 ar (IEA, 2011). EU-
ETS" betraktas som det huvudsakliga instrumentet f6r denna styrning men effekter pa industrins
konkurrenskraft gor att man méste gi varsamt fram och bland annat ha fri tilldelning av
utslappsritter. Nira nollutsldpp till &r 2050 innebir dock radikala teknikskiften. Dessa dr dn sa
linge daligt undersokta men de kriver sannolikt mer sammansatta och lingsiktiga strategier for
styrning.

En omstillning till nira nollutsldpp innebir i de flesta fall 6kade produktionskostnader. Styrning
med hjilp av koldioxidpriser, genom skatt eller utslippshandel, medfér en direkt kostnadshéjning
men kostnaderna okar idven indirekt genom hogre elpriser och frakepriser. En generell
omstillning av sambhillet leder ocksd till okande efterfrigan pa fornybara ravaror fran andra
sektorer, vilket leder till ravarukonkurrens och stigande priser pa rivara, exempelvis for massa-
och pappersindustrin. De tekniska alternativen pé lingre sike, elektrifiering, vitgas eller CCS,
kriver stora investeringar och innebidr sannolikt okade driftskostnader jimfért med dagens
situation.

Med hogre kostnader paverkas basindustrins konkurrenskraft negativt gentemot linder med ligre
klimatpolitiska ~dtaganden. Denna “bordeférdelning” 4dr dock en logisk folid av
klimatkonventionens centralsats (Artikel 3) att linderna har ett "gemensamt men differentierat
ansvar” for de globala utslippsminskningarna. P4 lingre sikt, antaget att utslippen skall minska
dven i icke-Annex I linder, skapar det konkurrensférdelar att gi fore och vara ledande pa ny

kolsnal teknik eller bioraffinaderier.

Omstillning i basindustrin kriver en portf6lj av styrmedel med ett tydligt teknikutvecklingsfokus
for att mojliggora ett lingsikeigt teknikskifte. Den langsiktiga signalen som idag ges via EU-ETS
dr varken tillrickligt ambitios eller tillrickligt trovirdig for att ensamt driva teknikutveckling. For
att klara en omstillning behéver svensk och europeisk basindustri dven utveckla strategier for att
hantera hirdare internationell konkurrens fran u-linder som idag saknar harda dtaganden eller i-
linder med ldgre ambitioner (t.ex. USA).

Utrymmet f6r en egen svensk politik inom EUs ramar 4r ganska begrinsat men vér analys visar
att det finns insatser som kan goras eller forberedas redan nu. Ett viktigt steg dr att utveckla

16 Roger Hildingsson, Karin Ericsson, Fredrik NG Andersson, Bengt Johansson och Lars-Olof Olander har ocksa bidragit med
kommentarer.

7 ccs: carbon Capture and Storage; koldioxidinfangning och lagring

18 EU-ETS; EU Emission Trading Scheme
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fardplaner och visioner f6r omstillning av industrin. Detta kan ske branschvis och i samrdd med
intressenter, samt vara en kontinuerlig process. Med detta som vigledning behévs okade
satsningar pd forskning, utveckling och demonstration pa kort sikt (nu till ar 2020) for ate ligga
grunden for teknikskiften pad medelling (2030) och lang sikt (2050). Styrningen 6ver tid méste
anpassas efter teknikutveckling och omvirldsférhallanden och sannolikt innehalla starka inslag av
regleringar och investeringsstdd (bl. a. for att minska riskerna med ny teknik) samt eventuellt
mekanismer for att skydda konkurrenskraften. En forskjutning mot mer riktad styrning (i
kontrast till ett hogt generellt koldioxidpris) stiller i sin tur hoga krav pd kompetens hos de
reglerande myndigheterna pé olika nivéer.

Problembeskrivning

Industrin star for ca 25 % av de totala svenska utsldppen av vixthusgaser. Nistan alla utsldpp sker
inom den handlande sektorn dir branscherna jirn och stal, raffinaderier, cement, samt massa och
papper dr 2010 stod fo6r 6,3 Mton, 2,9 Mrton, 2,8 Mton respektive 1,2 Mton koldioxid
(Berggren, 2011). Massa- och pappersindustrin star visserligen for mindre 4n 10 % av industrins
utslipp men utslippen av "gron” koldioxid" ir i storleksordningen 20 Mton.

De flesta uppskattningar gor gillande att med utslippsbanor som 4r samstimmiga med 2-
gradersmalet kommer koldioxidpriserna att bli relativt hoga. IPCCs fjirde utvirdering indikerade
att priset behovde vara kring 100 USD per ton. I underlaget till EUs firdplan f6r 2050 6kar
koldioxidpriset efter 2030 frin 50 EUR/ton till éver 200 EUR/ton i flera scenarier. For att
illustrera mojliga effekter av en sddan prisokning anvinder vi jarn- och stalindustrin (Box 7.1)

samt massa- och pappersindustrin (Box 7.2) som exempel och ansitter ett koldioxidpris pa 100
EUR/ton.

9 Wlimatet gor naturligtvis ingen skillnad pa vad koldioxiden i atmosfaren har for ursprung. Med gron koldioxid menar vi
sadan som har biogent ursprung och inte fossilt.
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Box 7.1. Jarn- och stalindustrin

Kol anvands som reduktionsmedel i stalproduktionen for att omvandla jarnmalm till
jarnoxid och for att smalta malmen. En del kol blir kvar i smaltan och denna maste
avlagsnas med syrgas for att stalet ska fa ratt egenskaper. Efter att olika legeringsamnen
tillsatts och stalet bearbetats &r det fardigt for marknaden. | huvudsak finns tva grupper
av stal: kolstal och specialstal.

For kolstal &r varldsmarknadspriset 480-660 EUR/ton och en hdjning av koldioxidpriset till
100 EUR/ton skulle medfdra nastan fordubblade produktionskostnader. Detta leder
naturligtvis till ett stort tapp i konkurrenskraft som kan leda till utflyttning av produktion
till andra lander. Ut