E2B2 - forskning och innovation for energieffektivt byggande och boende

Legitimitet | svensk
klimatpolitik




Legitimitet | svensk klimatpolitik

Styrmedel och processer for minskad
klimatpaverkan fran byggnader m.m.

Fredrik von Malmborg
Patrik Rohdin
Elin Wihlborg
Lina La Fleur

Carl-Johan Sommar

Q

@Energimyndfgheien I Samhillsbyggnad

Energimyndighetens projektnummer: P2022-00877

E2B2



LEGITIMITET | SVENSK KLIMATPOLITIK

Forord

E2B2s vision &r en resurs- och energieffektiv byggd miljo.

Bebyggelsesektorn svarar for cirka en tredjedel av Sveriges totala energianvandning och en effektivare
energianvandning dr en viktig del av utvecklingen av energisystemet. Hallbarhet, effektivitet och
robusthet i bebyggelsen behover stiarkas och utvecklas. Losningarna behdver samspela for att fungera
och utnyttjas. Forskning, utveckling, innovation och kommersialisering spelar en avgérande roll.

[ E2B2 arbetar forskare och andra aktorer tillsammans for att utveckla samhallets byggande och
boende och effektivisera energianvandningen. Syftet med E2B2 &r att ta fram ny kunskap, teknik,
tjanster och metoder som bidrar till en hallbar energi- och resursanviandning i bebyggelsen.

E2B2 éar ett forsknings- och innovationsprogram fran Energimyndigheten dar IQ Samhallsbyggnad ar
koordinator. Programmet startade 2013 och en andra programperiod pagar mellan 2018 och 2024.
Projektet som beskrivs i den har rapporten har genomforts i programmet med hjalp av statligt stod
fran Energimyndigheten.

Stockholm, 21 december 2022

Rapporten redovisar projektets resultat och slutsatser. Publicering innebdr inte att
Energimyndigheten tar stdllning till framférda slutsatser, resultat eller eventuella
asikter.
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Sammanfattning

De accelererande klimatférandringarna och den gréna omstillning som kravs for att hantera
nuvarande klimatnodlage vacker fragor kring vilka principer som ska styra utveckling av politik och
styrmedel for minskad klimatpaverkan. Den politiska och samhalleliga diskussionen om en réttvis
klimatomstéllning 6ppnar fér vardegrundade fragor om komplettering av kostnadseffektivitet som
styrande princip med demokratiska principer sdsom legitimitet, ansvarsutkravande och rittvisa.

[ detta projekt har vi priméart analyserat legitimiteten hos lagen (2021:787) om klimatdeklaration for
byggnader. Detta styrmedel ar det forsta som explicit och specifikt inriktar sig pa att minska
byggnaders klimatpaverkan. Da Tidoregeringen som forsta regering betonat vikten av en legitim
klimatpolitik utvidgades projektet till att analysera legitimiteten hos svensk klimatpolitik sedan 2022.

Vara studier visar att lagstiftningen om klimatdeklarationer brister i legitimitet pa flera satt. Trans-
parens och rattfardigandet av lagforslaget liksom processerna for samrad kunde ha varit battre. Lagen
antogs trots att flera viktiga remissinstanser pekade pa problem med dess utformning, som
sammantaget riskerar leda till suboptimerade insatser for att minska byggnaders klimatpaverkan.
Lagens nuvarande utformning bedéms inte leda till det ldrande hos branschens aktérer som
davarande rodgrona regering hoppades pa.

Vara studier visar vidare att Tidopartiernas klimatpolitik bygger pa en populistisk och i hdg grad
antidemokratisk syn pa legitimitet. Vissa samhallsaktorer diskrimineras och utesluts pa partiska
grunder fran att delta i diskussionen om politikens utformning. Politik och styrmedel utformas inte
mot bakgrund av vetenskaplig kunskap, information manipuleras och kritiker ansatts hart genom
féorolampningar, anklagelser och hot om vald, i vissa fall dven genom fiangelsedomar och avskedanden.

En generell slutsats fran var forskning ar att styrmedel och politik inte per automatik ar legitim bara
for att de tagits fram och beslutats i en juridiskt legitim politisk regim, dvs. av en regering och riksdag
som fatt sin makt genom demokratiska val. Vi har dven visat att politik och styrmedel som ska hantera
komplexa utmaningar, sdsom klimatférandringar, bryts ner och hanterar avgriansade delar av
problemet, ofta ur ett tekniskt-ekonomiskt perspektiv. For att politik och styrmedel ska vara legitima
behdover formella och informella beslutsfattare i policyprocessen strava efter att ha samma helhetssyn
pa processen som berorda parter lyfter. Fler grupper av aktorer behover ges mojlighet att delta for att
framja processrattvisa. Vidare behover fordelningsrattvisa hanteras pa ett trovardigt satt.

Beslutsfattande, demokrati, legitimitet, ldrande, policyentreprenérer, policyprocesser, populism.
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Summary

The accelerating climate change and the green transition required to govern the current climate
emergency raise questions about which principles should govern the development of policies and
instruments for climate change mitigation. The political and societal discussion on climate justice and
a just climate transition opens up value-based questions about complementing cost-effectiveness as
the only guiding principle with democratic principles such as legitimacy, accountability and justice.

This project set off to analyse the legitimacy of the Act (2021:787) on Climate Declaration for Buildings.
This policy instrument is the first to explicitly and specifically focus on reducing the climate impact of
buildings. As the Tido government was the first government to emphasize the importance of legitimacy
in climate policy, we broadened the scope to also analyse the legitimacy of Swedish climate policy since
2022.

Our studies show that the law on climate declarations for buildings holds limited legitimacy in several
ways. Transparency and justification of the draft law, as well as the consultation processes, could have
been better. The law was adopted despite the fact that several important consultative bodies pointed
to problems with its design, which together risk leading to sub-optimal efforts to reduce the climate
impact of buildings. The current design of the law is not expected to lead to the learning of the
industry’s players that the then red-green government hoped for.

Our studies also show that the climate policy of the Tid6 parties is based on a populist and largely anti-
democratic view of legitimacy. Certain social actors are discriminated against and excluded on biased
grounds from participating in the discussion on the formulation of policy. Policies and instruments are
not designed on the basis scientific knowledge, information is manipulated and critics are harshly
attacked through insults, accusations and intimidations and incitement of violence, in some cases even
through imprisonment and dismissals from work.

A general conclusion from our research is that policy instruments and policies are not automatically
legitimate just because they have been developed and decided in a legally legitimate political regime,
i.e. by a government and parliament that gained formal power through democratic elections. We have
also shown that policies and instruments that are to deal with complex challenges, such as climate
change, are broken down and deal with limited parts of the problem, often from a technical-economic
perspective. In order for policies and instruments to be legitimate, formal and informal decision-
makers in the policy process need to strive to have the same holistic view of the process as the
stakeholders raise.

Decision-making, democracy, learning, legitimacy, policy entrepreneurs, policy processes, populism.
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1 Inledning och bakgrund

11 Bakgrund

Vi lever enligt Europeiska kommissionen, Europaparlamentet och FN:s generalsekreterare i ett
klimatnodlage. De accelererande Klimatforandringarna (IPCC, 2023) stiller krav pa en snabb gron
samhéllsomstdllning. Nationalekonomer menar att den styrande principen for klimatpolitiken bor
vara kostnadseffektivitet (Brannlund, 2008). Men samhallsdebatten om en rattvis klimatomstéllning
(McCauley och Heffron, 2018) 6kar behovet av kompletterande styrande principer i klimatpolitiken,
sdsom legitimitet, ansvarsutkravande och rattvisa, for att vi inte ska riskera att tappa andra viktiga
samhaéllsvarden i processen (se t.ex. Biermann och Gupta, 2011; Backstrand m.fl., 2018).

Legitimitet ar ett mangfacetterat begrepp och en demokratisk princip, med olika betydelse beroende
pa teoretiska perspektiv pd demokrati. Med utgédngspunkt i liberal demokratiteori definierar Suchman
(1995, s 574) legitimitet som "en generaliserad uppfattning eller antagande om att en entitets
handlingar dr onskvérda, riktiga eller lampliga inom nagot socialt konstruerat system av normer,
varderingar, 6vertygelser och definitioner”. Att politik och styrmedel &r juridiskt legala betyder
darmed inte att de nodvéndigtvis ar legitima (Black, 2008). Som demokratisk princip inkluderar
legitimitet saval procedurell rattvisa som fordelningsrattvisa (Scharpf, 1999; Schmidt, 2013). Ges alla
berdrda, inte minst de som riskerar att drabbas hardast, en mojlighet att delta och gora sin rost hord i
policyprocesserna? (Capetola, 2008). Kostnader och vinster med klimatomstéllningen maste fordelas
rattvist. Klimatpolitiken ska ge alla trygghet och rattvisa i omstéllningen, oavsett vem man &r, var man
arbetar eller var man bor - samtidigt som utslappen minskar tillrackligt snabbt (van Bommel och
Hoffken, 2023).

Betydelsen av legitimitet som styrande princip for den svenska klimatpolitiken har betonats av
Klimatpolitiska radet (2020, 2022). Nar Tiddpartierna presenterade sin klimathandlingsplan
(Regeringens skrivelse, 2023/24:59) strax fore jul 2023 betonades att folklig legitimitet &r en
forutsattning for en framgangsrik klimatomstallning. Det var forsta gangen legitimitet ndmns i ett
klimatpolitiskt dokument fran regeringen. Tidigare regeringar har i enlighet med nationalekono-
mernas syn bara fokuserat pa kostnadseffektiv klimatpolitik.

Trots ett 6kat intresse for legitimitet vid statsvetenskaplig analys av politik har styrmedels legitimitet
sdllan problematiseras i statsvetenskaplig forskning, (Matti, 2009; Jagers m.fl., 2020). Styrmedel ar
inbaddade i politik som resultat och produkter fran ett politiskt system, och deras legitimitet antas
traditionellt grundas pa legitimiteten hos det politiska systemet (Schmidt, 2013; Taylor, 2019). Ett
demokratiskt politiskt system baserat pa fria val med representativt majoritetsstyre antas per
definition generera legitima styrmedel (O’'Donnell, 2007). Mdnga studier av specifika styrmedel, med
vissa undantag (se t ex Wallner, 2009; Matti, 2009; Vringer och Carabain, 2020), bortser fran att
legitimiteten for ett styrmedel ocksa kan vara en mycket viktig komponent som paverkar politikens
overgripande prestanda (Mehrtens, 2004). Legitimitet dr sdledes inte bara en fraga som ska forknippas
med politik pd makroniva (Peters, 2005), utan dven med utformning, genomférande och anvindning
av specifika styrmedel (Taylor, 2019). Det ar rimligt att anta att inte bara de materiella resultaten av
ett styrmedel, t.ex. minskade utslapp av vaxthusgaser, utan ocksad de processer och forfaranden som
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tillampas under hela policyprocessen, paverkar uppfattningen om styrmedlets legitimitet och darefter,
huruvida styrmedlet stods eller inte.

1.2 Syfte och mal

Den vetenskapliga kunskapen om styrmedels legitimitet och hur den skapas respektive motverkas ar
begransad. Likasd hur styrmedels legitimitet paverkar legitimitet for politiken i stort. Darfor syftar
detta forskningsprojekt till att 6ka forstaelsen for styrmedels legitimitet i en svensk kontext. Vad
kannetecknar ett styrmedels och en politiks legitimitet och hur paverkas den av styrmedlets och
politikens utformning och den politiska processen i vilken styrmedlets och politikens utformning tas
fram och beslutas? Hur framjas och motverkas legitimitet for styrmedel och politik av dess
foresprakare.

1.3 Omfattning och avgransningar

Styrmedel i klimatpolitiken utgor ett sarskilt relevant analysobjekt da klimatpolitiken dr komplex och
skar over traditionella sektorsgranser, samtidigt som det involverar aktorer pa olika nivaer i samhallet
- frdn kommunal till statlig men dven overstatlig niva. Mer specifikt inom klimatpolitiken har vi valt
att analysera lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader. Denna lagstiftning omfattar lag
(2021:787), forordning (2021:789) och foreskrifter (BFS 2021:7) om klimatdeklaration for
byggnader. Det ar ett nytt klimatpolitiskt styrmedel i Sverige, och ett styrmedel som jamfort med
tidigare styrmedel mer explicit och direkt satter fokus pa byggnaders klimatpaverkan och inte bara
indirekt, via exempelvis energianvandning, ekodesign, planering och radgivning eller forskning.
Byggnader star ur ett livscykelperspektiv for 20 % av Sveriges utslapp av vixthusgaser, vilket gor
sektorn viktig i ett klimatpolitiskt sammanhang.

Klimatdeklarationerna ar ett nytt informativt-administrativt styrmedel som syftar till att oka
kunskapen hos byggbranschens aktdrer om byggnaders klimatpaverkan, sa att de kan fatta beslut som
leder till minskad klimatpaverkan. Det kan jamféras med egenkontrollprogram for industrin eller
energimarkningssystem for byggnader. Just denna lag har en intressant koppling till EU:s direktiv om
byggnaders energiprestanda (EPBD) som nyligen forandrats och nu innehdller krav pd en
klimatneutral byggnadsstock senaste 2050. Sveriges regering, under mandatperioden 2018-2022,
gick alltsa fore EU i denna fraga.

Utover lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader har vi analyserat Tidopartiernas klimat-
politik. Detta da de i sin klimathandlingsplan betonade legitimitet som styrande princip. Genom
kombinerad analys av legitimitet hos styrmedel och 6vergripande politik, forvisso under tva olika
regeringar, kan vi fa en battre forstaelse for samspelet mellan legitimiteten hos politik och styrmedel.

Analysen av legitimitet hos styrmedel och klimatpolitik dr i huvudsak avgrdnsad till den svenska
lagstiftningsprocessen, inklusive remissprocesser och beslut, samt vilka aktdrer som (inte) deltog i
processen. Effekter enskilda styrmedel kan upptrada flera ar efter beslut, varfor vi priméart analyserar
s.k. utflodeslegitimitet hos klimatdeklaration for byggnader utifrdn synpunkter pa effektivitet, dvs.
styrmedlets formaga att 16sa de problem som avses losas, som ldmnats av olika remissinstanser. Vi har
dock gjort intervjuer med en del aktérer om hur de tillimpar klimatdeklarationer och vad dessa
innebér for deras kunskap om och arbete for att minska byggnaders klimatpaverkan.
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2 Genomforande

Vi har analyserat legitimitet hos lagstiftningen om klimatdeklaration fér byggnader utifran forslag och
remissynpunkter och slutlig utformning av styrmedlet, samt processen for framtagande och beslut om
den nya lagen. Empiriska data har samlats in genom kvalitativ och kvantitativ textanalys av officiella
policydokument relaterade till utformningen och antagandet av lagstiftning om obligatoriska klimat-
deklarationer for byggnader, bestdende av:

o Boverkets (2018) initiala forslag till styrmedelsutformning,

e Boverkets (2020, 2023) forslag till utveckling av klimatdeklaration fér byggnader,

¢ Regeringskansliets (Ds 2020:4) forslag till styrmedelsutformning som skickades pa remiss,

e svar fran intressenter pa remissbehandling av det senare forslaget (Finansdepartementet, 2020),
¢ regeringens lagradsremiss om klimatdeklaration for byggnader, och

e regeringens proposition (prop. 2020/21:144) om klimatdeklaration for byggnader, och

o civilutskottets betdnkande (bet. 2020/21:CU23), riksdagsdebatt (Riksdagens protokoll
2020/21:145) och omrostningsresultat (Riksdagens protokoll 2020/21:146) fran Sveriges
riksdag.

Vi har kompletterat analysen av lagens legitimitet innan den togs i bruk med ett mindre antal
intervjuer med kommuner, byggforetag och byggherrar om hur klimatdeklarationer i praktiken
paverkat deras kunskap om och arbete for att minska byggnaders klimatpaverkan. Detta ger en bittre
forstaelse av utflodeslegitimiteten.

Legitimitet hos Tidopartiernas klimatpolitik har analyserats utifran olika politiska forslag och beslut,
processen for framtagande av olika forslag, samt reaktioner pa dessa fran myndigheter, forskare,
branschorganisationer och miljoorganisationer. Empiriska data har samlats in genom kvalitativ
textanalys av officiella policydokument och rapporter, remissyttranden, pressmeddelanden,
debattartiklar och sekundéara textkallor sdsom nyhetsartiklar.

I bada fallen har vi anvant den mest accepterade modellen for analys av legitimitet hos politik och
styrmedel. Den utgar fran liberal demokratiteori med vissa inslag av deliberativ demokratiteori och
delar upp legitimitet i tre delar: (i) inflodeslegitimitet, (ii) genomflodeslegitimitet, och (iii) utflodes
legitimitet (Beetham, 1991; Scharpf, 1999; Schmidt, 2006, 2013; Taylor, 2019).

Inflédeslegitimitet handlar om mdjligheten till insyn i hur och av vem politiska beslut fattas
(transparens) och mojligheten att utkrava ansvar fran beslutsfattare for deras beslut. Detta kallas dven
"ratten till rattfirdigande” Neyer (2010). Genomflédeslegitimitet handlar om styrningsprocessen och
relationen mellan de styrande och de styrda, och knyter an till en norm om att legitimitet skapas i
partnerskap och nitverk (Schmidt, 2013). Den ar kanske den viktigaste punkten for ett styrmedels
eller en politiks legitimitet, eftersom den paverkar saval inflode som utflode (Schmidt, 2013).
Genomflodeslegitimitet inkluderar procedurell rattvisa i samverkande policyprocesser i
j och kan erhdllas om specifika grupper inte ges en fordel i konkurrensen om att
paverka beslutsfattandet, och darfér av franvaron av korruption, diskriminering och liknande
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krankningar av principen om opartiskhet vid utévande av politisk makt (Rothstein, 2009).
Utflodeslegitimitet handlar om politikens och styrmedlets formaga att med fordelningsrattvisa 1osa
kollektiva problem - att kostnader och vinster med forandringen férdelas rattvist.

Analysen av inflodes- och genomflodeslegitimitet ar central for att forsta hur foresprakare av en viss
politik eller ett visst styrmedel agerar for att skapa legitimitet for politiken eller styrmedlet. Har har vi
sarskilt analyserat hur de bada regeringarna agerat som s.k. policyentreprenérer for att forverkliga
sin politik. Policyentreprenorer ar centrala aktorer i det politiska agendaskapandet och omvandlar
politiska idéer till politiska innovationer och stér status quo i politiska arrangemang (Mintrom och
Luetjens, 2017). Policyentreprendrer arbetar precis som lobbyister med att 6ka olika fragors och
sakintressens synlighet i den politiska debatten - med syfte att skapa monopol for en viss problem-
beskrivning och en viss 16sning. Policyentreprendrer arbetar med politisk inramning av problem och
l6sningar men skiljer sig fran lobbyister genom att de dr mer involverade i att ta fram tekniskt-
juridiska i I6sningar pa ett problem inom ett omrade dar de har expertis. Dartill foretrader de oftast
sig sjalva, och inte sina kunder eller medlemsforetag. Saval individer som organisationer, dven
enskilda politiker eller politiska partier, kan vara policyentreprenérer. Aven regeringar eller
Europeiska kommissionen kan agera som policyentreprenorer.

Var analys har fokuserat pa vilka strategier som anvénts for att fa gehor for en viss politik eller
styrmedelsutformning, men aven for att motverka en annan politik eller styrmedelsutformning. Vi har
utgatt fran samma skriftliga material som ovan, men har kompletterat det med ytterligare killor sdsom
tidningsartiklar, ledare, debattartiklar, bloggar, tv- och radioprogram och riksdagsdebatter.
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3 Resultat

3.1 Klimatdeklaration for byggnader

Vara studier visar att lagstiftningen om klimatdeklarationer brister i legitimitet pa flera satt. Trans-
parens och rattfirdigandet av lagforslaget liksom processerna for samrad kunde ha varit battre. Flera
remissinstanser uttryckte missndje med Regeringskansliets rattfardigande av sitt lagstiftningsforslag.
De hade ldmnade kritiska synpunkter vid remittering av Boverkets ursprungliga foérslag, som inte
beaktades eller berdordes i Regeringskansliets promemoria. Flera viktiga aktoérer saknades i remiss-
processen, t.ex. banker. Davarande regering beaktade inte heller remissinstansernas kritiska syn-
punkter om lagens bindande natur, att inte utslapp fran hela livscykeln omfattas, samt att klimat-
deklarationer skaldmnas in sent i byggprocessen. Riksdagen antog lagen trots synpunkter om problem
med dess utformning.

Nar det galler styrmedlets systemgrans, dvs. omfattningen av de utslapp som skulle inkluderas, ansag
Regeringskansliet och regeringen, tvirtemot Sweden Green Building Council att det kan vara alltfor
komplicerat for manga aktorer att redan nu uppratta en komplett livscykelanalys. Regeringen hiavdade
att det saknas lattillgidnglig data, kunskap och resurser som behovs for att gora adekvata berdkningar.
Detta trots att det funnits miljdmarkningssystem for byggnader baserade pa livscykelanalys i 25 ar
(Forsberg och von Malmborg, 2004). Foresprakare for livscykelutslapp menade att lagens snava fokus
riskerar leda till suboptimeringar och negativa effekter pa klimatet och andra miljoparametrar. De
menade dven att andra funktioner och tekniska krav pa byggnaden, t ex brandskydd, fuktskydd och
bullerskydd, nedgraderas.

Till f6ljd av att klimatdeklarationer ska lamnas in sent i byggprocessen bedéms lagens nuvarande
utformning inte heller leda till det larande hos branschens aktérer som davarande rodgrona regering
hoppades pa. Vara intervjuer tyder pa att aktorer 6verlater at konsulter att géra en klimatdeklaration
sa att de uppfyller lagkrav, men att de inte lar sig av dem. Kommuner analyserar inte heller klimat-
deklarationernas innehall, utan ndjer sig med att granska om en deklaration lamnats in eller ej. Om
den rodgrona regeringen hade tagit langre tid pa sig, med battre forankringsarbete dar fler aktorer pa
ett opartiskt sitt skulle kunna delta och gora sina roster horda, skulle lagstiftningen om klimatdeklara-
tioner ha kunnat bli fullstdndig fran borjan, i stéllet fér att som nu vara halvfardig.

3.2 Tidopartiernas klimatpolitik

Var studier visar att Tidopartiernas klimatpolitik bygger pd en populistisk och i hog grad anti
demokratisk syn pa legitimitet. Ur ett liberalt demokratiskt perspektiv har politiken allvarliga brister
gallande legitimitet. Transparensen vid framtagandet av planen var mer an bristfallig och det forekom
ofta rena logner fran regeringens sida. Processen kring klimathandlingsplanen kantades av otydlighet.
Inledningsvis sades att den skulle bli en proposition med skarpa atgardsforslag, men under hosten
2023 framkom att ndgon proposition inte skulle l1amnas till riksdagen. Klimathandlingsplanen skulle
bli en skrivelse, med regeringens beddmningar. Detta kritiserades skarpt av oppositionen som menade
att regeringen medvetet forsokte runda riksdagen i denna viktiga och langsiktiga fraga. Regeringen
morkade dven att de forslag och bedémningar som ingar i klimathandlingsplanen - tvartemot vad
regeringen havdade - inte leder till nollutslapp ar 2045. Regeringen rdknade med effekter av den
reduktionsplikt man skurit ner. Klimatpolitiska radet (2024, s. 8) konstaterar i sin arliga granskning
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att regeringen ger "en missvisande bild av handlingsplanens forvantade bidrag till att malet uppnas”,
och att "pastaendet att handlingsplanen leder 'hela vagen till nettonoll’ brister i saklighet.”

Tidopartiernas politik lever inte heller upp till kravet pa en mojlighet for medborgare och andra
berdrda att med dppenhet och opartiskhet medverka i processen. Faktum ar att politiken bryter mot
den princip som anges i klimathandlingsplanen, att "alla samhallsgrupper har jamboérdiga majligheter
i omstallningen”. Det saknas procedurell rattvisa och opartiskhet nar specifika grupper ges en fordel
och andra diskrimineras och utesluts pa partiska grunder fran att delta i diskussionen om politikens
utformning.

Gallande utflodeslegitimitet saknar klimathandlingsplanen konkreta styrmedelsférslag, men
Tid6partiernas tidigare omliaggning av klimatpolitiken vittnar om bristande legitimitet. Sdnkningen av
reduktionsplikten och koldioxidskatten pa bensin och diesel, till en kostnad av 13 miljarder kronor i
form av fossilsubventioner, 6kar utsldppen av viaxthusgaser med 4,7 miljoner ton per ar och tar bort
incitamenten for snabb och rattvis omstillning. Klimatnodlaget kraver atgarder har och nu for att saval
svenska och europeiska som globala klimatmal ska nds. Klimathandlingsplanens avsaknad av skarpa
styrmedelsforslag for att minska utslapp pa bade kort och lang sikt har kritiserats av bl.a. Klimat
politiska radet (2023, 2024) och antyder en bristande fordelningsrattvisa. Branschorganisationen
IKEM var i sin kommentar till klimathandlingsplanen kritisk till avsaknaden av reformer hér och nu.
De menar att planen inte nar upp till industrins férvantningar, och i strid med regeringens fokus pa
“industrin som den nya miljororelsen”, valjer att satsa pa klimatinvesteringar i andra lander i stillet
for atgarder i Sverige som kan skapa konkurrenskraft for svenska foretag. IKEM ar lika kritiska till att
regeringen i 2024 Aars energipolitiska proposition inte foreslar tydliga och forutbestimda
planeringsmal for utbyggnad av elkraftproduktion pa kort sikt. Detta skapar osidkerhet for industrins
investeringar for gron omstallning. Aven om en del viljare har uppskattat prissankningar p& bensin
och diesel dr 75-80 procent av svenskarna missndjda med Tidéregeringens klimatpolitik. Aven det
svenska naringslivet ar kritiskt till att regeringens klimatpolitik skjuter atgarder pa framtiden.

Som policyentreprendr agerar Tidoregeringen med syfte att fordndra eller sprida méanniskors
uppfattningar, 6vertygelser, normer och kognitiva ramverk, vérldsbilder eller institutionella logiker
(kulturellt entreprendrskap), men dven for att dndra fordelningen av formell auktoritet och syn pa
vetenskaplig information (strukturellt entreprenoérskap). Som ndmnts adr desinformation och
manipulation en viktig taktik i regeringens strategi for att fa gehorfor sin politik. Men regeringen och
dess samarbetsparti Sverigedemokraterna (SD) har tagit detta ett steg langre. Genom att anklaga
svenska etablerade medier for att tillhéra en "vansterliberal konspiration" har SD byggt upp ett eget
ekosystem av digitala nyhetssajter, bloggar, videokanaler och anonyma trollkonton i sociala medier,
som inte behdvde forhalla sig till pressetiska regler (Vowles och Hultman, 2021). Syftet har varit att
normalisera kunskapsresistens, vilket dr en central ingrediens i populistiska och auktoritdra regimer.
I den hégerpopulism som vuxit sig starkt i Sverige, men dven andra europeiska lander och inte minst
USA med Donalt Trump som president, anses en eller flera sjdlvutndmnda ledare ha svaret pd den enda
sanningen eller det slutliga malet. Enskilda personers intressen eller rittigheter kan offras for
samhallets basta. Populister dr ideologiskt starkt negativa till pluralism, och darmed politisk
opinionsbildning i konkurrens, eftersom det skulle paverka dem negativt som legitima uttolkare av
"sanningen”.
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For att ytterligare motverka pluralism har Tidéregeringen borjat tillimpa en hat- och hotretorik
genom vilken rédgrona politiker, klimatforskare, klimataktivister och klimatjournalister utsitts for
forolampningar, falska anklagelser, hot om och ibland uppmaningar till vald. Klimatrattviserérelsen
for "totalitar”, "sakerhetshot", "terrorister”, "sabotdrer" och "ett hot mot svensk klimatstyrning och
svensk demokrati" som borde "sattas i fangelse" och "avrattas". En del aktivister doms till fangelse for
pastadda sabotage, andra har blivit uppsagda fran sitt jobb eller nekats svenska medborgarskap.
Klimatforskare anklagas for att vara "asiktsmaskiner”. Grona politiker dar "halmgubbar” som ska
"dodas" och kvinnliga klimatjournalister dr en "vansterflock” och "idiotkdrringar" som "ska bli
valdtagna". Genom att sddan retorik anvands av statsministern och andra ministrar som ledande
politiker i riksdagen har hat och hot normaliserats och kollektiviserats, ja till och med legitimerats i
vissa Kretsar. Syftet fran Tidopartiernas sida ar att tysta kritiker, att gora det svarare for manniskor
att bilda sig en egen uppfattning om klimatfragan och klimatpolitiken. Taktiken lyckas delvis, da en del
klimatforskare drar sig for att delta i debatten, och ledande klimatjournalister har bytt jobb. Bland
klimataktivister har reaktionen varit delvis annorlunda. De radikaliseras och okar antalet
klimataktioner, samtidigt som de paborjat arbete att utveckla strategier och taktiker for politiskt
paverkansarbete.



LEGITIMITET | SVENSK KLIMATPOLITIK

4 Diskussion

Tidigare studier av legitimitet och acceptans for svensk klimatpolitik och klimatpolitiska styrmedel
har uteslutande analyserat synen pa skatter (Jagers och Hammar, 2009; Brannlund och Persson, 2012;
Ewald m.fl., 2022; Matti m.fl., 2022). Koldioxidskatters acceptans bestdms delvis av hur de ramas in i
debatten om hur samhéllet ska bekdmpa klimatférandringarna. Om det ar 6nskvart att inféra nya eller
hoja befintliga miljoskatter bor de utformas pa ett annat sitt an idag.. Ett forslag ar att presentera
skatterna i forhallande till alternativen, dar medlen for att finansiera dem ges tillsammans med
jamforelser av bade deras sannolika effekter pa utslappen och deras privata och sociala kostnader. En
o6ronmarkt aterinvestering av skatteintdkterna till att finansiera en 6kad anvandning av biobradnslen
for flyget eller andra klimatatgarder, snarare an till ospecificerade statliga utgifter for valfardstjanster
eller aterfordelning till allmanheten for att minska negativa férdelnings-skatteeffekter, 6kar tydligast
positiva attityder till koldioxidskatter (Ewald m.fl.,, 2022; Matti m.fl., 2022). Det ar det alternativ som
uppfattas som mest effektivt och rattvist. Fordelningsrattvisa for de fattigaste personerna ar den
viktigaste faktorn for om styrmedel for prissattning av koldioxidutslapp accepteras socialt (Bergquist
m,fl, 2022). Denna forskning ar viktig, men den fokuserar bara pa utflodeslegitimitet.

Vara studier visar att det finns brister i saval inflodes- som genomflodes- och utflédeslegitimitet i
svensk klimatpolitik. Detta giller under bade den tidigare rodgrona regeringen 2018-2022 och
nuvarande Tidoregering. [ bada fallen har olika samhallsaktorer varit kritiska till Regeringskansliets
och regeringens rattfirdigande av politiska och juridiska forslag till klimatpolitiska styrmedel, samt
till hantering av samrad och remissprocess. [ friga om klimatdeklaration fér byggnader finns en
tveksamhet hos viktiga aktdrer i branschen till om klimatdeklarationerna verkligen kommer leda till
minskad klimatpdverkan fran byggnader pa ett effektivt och rattvist satt. Var studie ger liknande
resultat som en analys av det tyska systemet for hallbarhetscertifiering av byggnader, dar Rid m.fl.
(2017) fann att varderingarna och synen pa hallbarhet skiljde sig at mellan olika aktérer och att
styrmedlets legitimitet darfor kunde ifragasattas.

Internationell forskning betonar vikten av just olika intressegruppers medverkan for acceptansen av
politik och lagstiftning. Detta galler generellt, men har betonats &ven nér det giller styrmedel for att
minska byggnaders klimatpaverkan. Stéd behévs fran arkitekter, ingenjorer, fastighetsbolag,
finansidrer och fastighetsigare for att ett styrmedel ska fungera och uppfattas som legitimt (Habert
m.fl,, 2020; Raiha m.fl,, 2024). I bada fallen har regeringen haft brattom att fa igenom sin politik, varfor
de inte lyssnat pa olika aktdrers synpunkter. Regeringskansliet och regeringen valde aktivt och
partiskt bort vissa intressegrupper, t.ex. arkitekter och finansiarer nar det géllde klimatdeklarationer,
och forskare och miljéorganisationer nar det gallde Tidopartiernas klimatpolitik. En till synes legitim
politisk regim lyckades utforma och besluta om ett forslag till ny politik och ny lag pa relativt kort tid,
men som Kritiserades av flera viktiga aktorer - bade i sak och process. Om den rédgrona regeringen
hade tagit langre tid pa sig, med battre forankringsarbete dar fler aktdrer pa ett opartiskt satt skulle
kunna delta och gora sina roster horda, skulle lagstiftningen om klimatdeklarationer ha kunnat bli
fullstdndig fran borjan, i stéllet fér att som nu vara halvfardig. Boverket presenterade redan 2020 och
2023 forslag till hur systemet skulle kunna utvecklas och omfatta kvantitativa, bindande klimatkrav
pa byggnader, men som inte beaktades av regeringen i propositionen om klimatdeklaration for
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byggnader. Enligt Sadri m.fl. (2022) anser aktorer i den svenska byggbranschen att det kravs just
kvantitativa, bindande krav pa klimatprestanda for att byggnaders klimatpaverkan ska minska.

Vara studier visar att mytbildning och partisk diskriminering av vissa samhallsaktorer i policy-
processen anvindes av bade den rodgrona regeringen och Tidoéregeringen for att skapa stod for sin
politik och féreslagna styrmedel.-Denna taktik &r dock mer systematisk hos Tiddregeringen, och de
har dragit den mycket langre. Forutom att forsvara for vissa aktorer agerar statsministern, andra
ministrar och ledande riksdagspolitiker proaktivt for att smutskasta kritiker till regeringens klimat-
politik. Detta legitimerar hat- och hotretorik i vissa grupper i samhallet. Oppositionspolitiker, klimat-
forskare, klimat-aktivister och klimatjournalister anklagas for pastddda brott och hotas med
repressalier i form av vald, mord och fiangelse for att tystas. Mot bakgrund av detta har sarskilt forskare
och journalister tystnat, medan klimataktivister tenderar att radikaliseras. Var forskning bekraftar
resultat fran tidigare forskning kring hat- och hotretorik, hégerpopulism och demokrati, men den ar
unik da den for forsta gangen visar hur hat- och hotretorik anvidnds systematiskt for att forma
Klimatpolitik pa nationell niva (von Malmborg, 2025a, 2025b).

Utflodeslegitimitet handlar i h6g grad om huruvida ett styrmedel eller en politik upplevs som rattvist.
Detta ar sarskilt viktigt nar det giller minskad klimatpaverkan fran byggnader, da forskning kring
styrmedel for energieffektivisering av byggnader har visat sig oka energifattigdom och sociala
orattvisor i Sverige och darmed péaverka klimatrattvisan negativt (von Platten m fl, 2020, 2022). Men
det ar dven viktigt nar det galler klimatpolitik i stort och t.ex. koldioxidskatter. Tidoregeringen sankte
koldioxidskatten och reduktionsplikten med hanvisning till "klimatréttvisa”, men detta gynnar i hog
grad hoginkomsttagare. Bristen pa i vetenskap och verkligheten forankrad syn pa och forstaelse av
Klimatrattvisa behover atgirdas om klimatpolitiken ska uppfattas som legitim. Detta bekriftas av
Fischer m.fl. (2023) som fann att rattvisa behandlas diskursivt pa ett satt som i huvudsak kvavde
forandring snarare an forbattrade omstallningsstyrning i svenska politiska debatter om den gréna
omstallningen. Inramningen av rattvisa bidrar till att politisera den grona omstéllningen pa ett satt
som gor vissa politiska alternativ omdjliga. Situationen ar likartad i svenska myndigheter (Singleton
m.fl., 2022), som ndmner klimatréttvisa pa en évergripande niva i olika dokument, utan att genomfora
konkreta politiska forslag.

Varforskning visar att styrmedel som adresserar komplexa utmaningar bryts ner och hanterar
avgransade delar av problemet, ofta ur ett tekniskt-ekonomiskt perspektiv, vilket far till foljd att vissa
centrala intressenter inkluderas i fordndringen medan andra ldmnas utanfor. Nar ett styrmedel
utformas for att moéta dem som beddéms vara direkt involverade i en process, t.ex. klimatsmart
byggande, beaktas inte legitimitetuppfattningar bland dem som uppfattas beroéras indirekt. Inte heller
kan mer langsiktiga effekter av styrmedlet beaktas i policyprocessen som formar styrmedlet. Vi ser
saledes att styrmedel for att hantera komplexa problem, som klimatfragan, utformas pa ett sitt som
myndigheter, Regeringskansliet och regeringen tror eller snarare hoppas ska uppfattas som legitimt.
Men de utformas for mycket begransade andamal och endast de som av beslutsfattare uppfattas vara
narmast berdrda inkluderas. I anslutning till detta bekraftar var forskning tidigare studier som visar
att styrmedel for energieffektiva och koldioxidsnéla byggnader i Sverige i stor utstrackning bygger pa
tekniska standarder och berdkningsverktyg som till stor del utvecklas i en expertdriven teknokratisk
process som leds av Boverket, utan medverkan av politiker, medan fragorna i sjilva verket ar starkt
genomsyrade av politik (von Malmborg och Forsberg, 2003; Niskanen och Rohracher, 2022). De
maktigaste intressenterna visade sig dominera anpassningen av den svenska plan- och bygglagen
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(PBL) och definiera visioner och mal for energianvandning i byggnader. Samma foreteelse aterfinns i
politiska diskurser i EU kring hur energieffektivisering ska matas (Dunlop och Vélker, 2023), som
analyserade, dar en till synes "teknisk” diskussion vdver samman vetenskapliga och metodologiska
aspekter med politiska, samhalleliga och miljoméssiga fragor.

Detta vacker fragor inte bara om legitimiteten for klimatdeklarationer for byggnader eller andra
klimatpolitiska styrmedel, utan for hela klimatpolitiken och den politiska regimens mojligheter att
hantera det komplexa problem som klimat- och energiomstéllningen innebar. Hur kan regeringens och
statliga myndigheters arbete organiseras for att framja en legitim och rattvis klimatomstallning med
social inkludering? Detta behover studeras ndarmare, inte minst i tider av hogerpopulistisk auto-
kratisering. Det finns ett behov av att battre férsta forhallandet mellan a ena sidan statliga strukturer,
politik och styrningsstilar, och & andra sidan de méanniskor och organisationer som utsatts for
styrmedel och styrning, som tolkar, reproducerar och férdndrar miljostatens regler och institutioner,
och som dven engagerar sig politiskt for att forsvara eller andra dessa ramar (jfr. Routledge m.fl., 2018;
Duit, 2023). En kritisk fraga har ar reglerna och rollerna for deltagande, representation, demokratiskt
ansvar, legitimitet, rattvisa och intresseférmedling. Inom ramen for detta projekt har vi darfor
utvecklat och tillampat ett helt nytt ramverk fér a ena sidan Kritisk analys av forhallandet mellan
politiska paverkare och politiskt paverkade, och 4 andra sidan demokratiska-etiska forhallningssatt
for ansvarsfull politisk paverkan. (von Malmborg, 2024).
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5 Slutsatser

Mot bakgrund av vara fallstudier kan vi dra vissa generella slutsatser om styrmedels legitimitet. For
det forsta att styrmedel eller 6vergripande politik inte per automatik ar legitima bara for att de tagits
fram och beslutats i en juridiskt legal politisk regim, dvs. av en regering och riksdag som fatt sin makt
genom demokratiska val. Hur styrmedel utformas - deras fokusomrade och nir och hur de ska
anvandas for styrning - och hur processen for deras framtagande utformas, paverkar i hog grad
styrmedels legitimitet. Det ar darfor viktigt att analysera styrmedels legitimitet utifrdn olika
perspektiv da de utformas. Nationalekonomisk och statsvetenskaplig forskning har hittills bara
analyserat legitimitet utifran effektivt och rattvist utfall (utflode). Detta tangerar dven Rothsteins
(2009) tes om att en politisk regims legitimitet inte bara ska avgoéras utifran dess inflodeslegitimitet.
Hur regeringen och Regeringskansliet agerar i policyprocessen och vilka styrmedel den foreslar och
riksdagen beslutar ar viktiga for regimens och det politiska systemets legitimitet, som inte &r statisk.
Ett styrmedel med bristande legitimitet kommer paverka regimens legitimitet negativt. Se t.ex. hur
den nuvarande Tidoregeringens beslut att avskaffa reduktionsplikten och sidnka koldioxidskatter for
drivmedel, med 6kade utslapp som fdljd, urholkar fortroendet for regeringens klimatpolitik nationellt
och Sveriges ledande roll i internationell klimatpolitik. For det andra, ett styrmedel ar inte legitimt
bara for att det accepteras av en bred majoritet. For att styrmedel ska vara legitima kravs att de
politiska besluten beaktar och kompromissar mellan &vertygelser fran bade dominerande och
underordnade koalitioner (Schmidt, 2013).

Vara resultat ar viktiga for utformning av policyprocessen sa att den kan bidra till 6kad legitimitet ndr
liknande modeller anvands for att styra aktor pa marknader. Det galler t.ex. klimatdeklarationer som
inom nagra ar ska utvecklas till kvantitativa klimatkrav pd nya byggnader, vilket aviserades da
lagstiftningen om klimatdeklaration fér byggnader foreslogs och beslutades. En sddan utveckling foljer
aven av det omarbetade EPBD. For att ett styrmedel eller en politik ska vara legitimt behéver
beslutsfattare strava efter att ha samma helhetssyn pa processen som berérda parter lyfter. For
klimatdeklarationer handlar det bl.a. om utslapp fran hela livscykeln. Vi har dven visat pa betydelsen
av att policyprocessen, inte minst samrad, ar inkluderande och opartiska for att styrmedel och politik
ska vara legitima.
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tillsammans for att ta fram kunskap och metoder for att ’,"'iﬁl
effektivisera energianvidndningen och utveckla byggandet 2
och boendet i samhdllet. I den hér rapporten kan du ldsa

om ett av projekten som ingdr i programmet.

E2B2 dr Energimyndighetens program ddr 1Q

Samhdllsbyggnad dr koordinator.

Lds mer pd www.E2B2.se.
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