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Legitimate policy instruments: The case of climate declarations for buildings
Despite an increasing focus on legitimacy in studies of politics and policy, there
are few studies of the legitimacy of policy instruments. Claims for a just, equi-
table and inclusive transition to reach climate policy targets on carbon neu-
trality increases the importance of legitimacy in studies of climate policy and
policy instruments. This as a complement to economists’ analyses of efficiency
and cost-effectiveness of policy instruments. In January 2022, a new law on cli-
mate declarations for buildings entered into force in Sweden. It is the first policy
instrument ever in Sweden explicitly aiming to reduce the carbon footprint of
buildings. This paper analyses the input, throughput and output legitimacy of
this new policy instrument. We find that the legislative process followed estab-
lished rules in Swedish democracy, but that the Government Offices failed in
justifying its proposal. A majority of the referral bodies and political parties gave
support or consent to the Government Offices’ and the government’s proposals.
However, several important actors in building design, construction and manage-
ment as well as law enforcement were critical towards the potential output of
the law as well as the policy process. Important actors where actively excluded
from the referral process. With the law, a building’s carbon footprint will not be
reduced to an appropriate extent and with unclear impacts on social justice.
Despite widespread support for the new law, we conclude that input legitimacy
and particularly throughput and output legitimacy of the new policy instrument
are weak. For future climate policy instruments to meet the standards of politi-
cal legitimacy and climate justice, governments are recommended to include
emissions from the entire lifecycle of buildings and impartially increase social
inclusion in the policy processes.
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1. Inledning: Okat fokus pa legitimitet i policyanalys
Legitimiteten for styrmedel problematiseras sillan i statsvetenskaplig forsk-
ning, trots ett okat intresse for legitimitet vid statsvetenskaplig analys av
politiska regimer (Matti 2009; Jagers m.fl. 2020). Styrmedel ir inbdddade i
policyer och 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).

Empirisk-praktisk policyanalys fokuserar primért pa effektiviteten hos
policyer, styrmedel eller politiska program genom att beakta teknisk-ekono-
miska-administrativa faktorer vid val och utformning av styrmedel, som t.ex.
kostnadseffektivitet och tillgang till resurser eller prestation hos de aktorer som
ir involverade i processen for genomforande av policyer (Wallner 2008). Detta
innebér att manga studier av specifika policyer och styrmedel, bortser fran att
legitimiteten for en enskild policy eller styrmedel ocksa kan vara en mycket
viktig komponent som péaverkar politikens ¢vergripande prestanda (Skocpol
1997; Williams & Edy 1999; Howlett 2004; Mehrtens 2004)." Rothstein (2009)
menar till och med att legitimiteten hos ett politiskt system i hogre grad 4n
dess inflodeslegitimitet paverkas av regeringsmaktens kvalitet och politikens
utflode, dvs. vilken politik som fors och vilka styrmedel som beslutas och deras
utfall (Figur 1).

Legitimitet dr saledes inte bara en friga som ska forknippas med politik
pa makroniva (Peters 2005), utan dven med utformning, genomforande och
anvindning av specifika styrmedel (Taylor 2019). I dessa fall ér det rimligt
att anta att inte bara de materiella resultaten av en policy eller ett styrmedel,
t.ex. minskade utslipp av vixthusgaser och antal personer som fatt vaccin
mot Covid-19 eller skolresultat, utan ocksd de processer och forfaranden som
tillimpas under hela policyprocessen paverkar uppfattningen om policyns/
styrmedlets legitimitet och, direfter, huruvida policyn/styrmedlet stods eller
inte.

Den vetenskapliga kunskapen om styrmedels legitimitet och hur den skapas
respektive motverkas ar begrinsad. Darfor syftar denna artikel till att, genom
en fallstudie av framtagandet av styrmedlet klimatdeklarationer for byggnader,
oka forstaelsen for styrmedels legitimitet i en svensk kontext. Vad kinnetecknar
ett styrmedels legitimitet och hur paverkas den av styrmedlets utformning och
den politiska processen i vilken styrmedlets utformning tas fram och beslutas?
Var fallstudiemetod ger begrinsade mojligheter att dra generella slutsatser om

1 Det finns dock undantag, se t.ex. Montpetit (2008), Wallner (2009), Matti (2009), Carlsson & Mukhtar-
Landgren (2018), samt Vringer & Carabain (2020).
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Figur 1. Samspel mellan legitima politiska system och legitima styrmedel

”Legitimt” politiskt system

”Legitim” policy och styrmedel

styrmedels legitimitet i allmdnhet, men med stod i det teoretiska ramverket kan
generella lirdomar dnda diskuteras.

Som fallstudie analyserar vi utformning och processen for framtagande
av den nya lagen (2021:787) om klimatdeklaration for byggnader. Styrmedel
i klimatpolitiken utgor ett sirskilt relevant analysobjekt da de accelererande
klimatforindringarna (IPCC 2023) och den grona omstéllningen som Kkrivs for
att hantera klimatforindringarna vicker nya fragor kring vilka principer som
ska styra utveckling av politik och styrmedel for minskad klimatpaverkan. Kli-
matpolitiken och dess styrmedel 6ppnar for virdegrundade legitimitetsfragor;
mellan nationalekonomernas och den hittillsvarande politikens argument for
kostnadseffektivitet (Brinnlund 2008) och bl.a. civilsamhillets och grona par-
tiers fokus pa klimatrdttvisa (Cassegard & Thorn 2017; Buzogany & Scherhaufer
2022). Med den politiska och samhilleliga diskussionen om klimatrittvisa och
en rittvis gron omstillning vicks frigor om kompletterande styrande principer
i klimatpolitiken och for klimatpolitiska styrmedel, sisom legitimitet, ansvars-
utkrivande, processrittvisa och fordelningsrittvisa, for att vi inte ska riskera
att tappa andra viktiga sambhiillsvirden i processen (Biermann & Gupta 2011;
Bickstrand m.fl. 2018; Kuyper m.fl. 2018; von Malmborg 2024a).

Mer specifikt inom klimatpolitiken véljer vi hir att analysera klimatdekla-
rationer for byggnader som ir ett nytt klimatpolitiskt styrmedel i Sverige, och
ett styrmedel som jamfort med tidigare styrmedel (se avsnitt 4.2) mer explicit
och direkt sitter fokus pa byggnaders klimatpaverkan och inte bara indirekt,
via exempelvis energianvindning, ekodesign, planering och radgivning eller
forskning. Fram till nu har det inte funnits direkta styrmedel for att minska
byggnaders klimatpaverkan, men desto fler for att forbattra byggnaders
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energiprestanda, vilka di endast tar hinsyn till delar av driftsfasen men
inte klimatpaverkan fran ingdende byggnadsmaterial eller konstruktionstyp.
Byggnader star ur ett livscykelperspektiv for 20 % av Sveriges utsldpp av vixt-
husgaser, vilket gor sektorn viktig i ett klimatpolitiskt sammanhang.

Klimatdeklarationerna ér ett nytt informativt-administrativt styrmedel som
ska oka kunskapen hos byggbranschens aktérer om byggnaders klimatpaver-
kan, sa att de kan fatta beslut som leder till minskad klimatpaverkan. Det kan
jamforas med egenkontrollprogram for industrin eller energimirkningssystem
for byggnader. Just denna lag har en intressant koppling till EU:s direktiv om
byggnaders energiprestanda (EPBD) som nyligen omférhandlats och nu inne-
haller krav pa en klimatneutral byggnadsstock senaste 2050. Sveriges regering,
under mandatperioden 2018—2022, gick alltsa fore EU i denna fraga.

Vi analyserar darfor den svenska lagstiftningsprocessen, avgriansat till
remissprocessen och beslutet, och vilka aktorer som (inte) engagerade sig i
processen. Fordjupade fragestillningar for analysen (se avsnitt 3.3) formas
utifran var teoretiska inramning i avsnitt 2 och 3.1—3.2.

2. En rittvis klimatomstillning 6kar behovet av
legitima styrmedel

Vi lever enligt Europeiska kommissionen, Europaparlamentet och FN:s general-
sekreterare i ett klimatnodlige. En rittvis och legitim klimatpolitik ska ge alla
trygghet och rittvisa i omstillningen, oavsett vem man &r, var man arbetar eller
var man bor — samtidigt som utslippen minskar tillrickligt snabbt (McCauley
& Heffron 2018; Newell m.fl. 2021; Wang & Lo 2021; Bouzarovski 2022; van
Bommel & Hoffken 2023). Kostnader och vinster med denna omstillning
maste ocksa fordelas rittvist. Dartill hdvdas behovet av réttvisa demokratiska
processer, med fokus pa social inkludering (Dryzek m.fl. 2003; Capetola 2008;
Mirzoev m.fl. 2022). Ges alla berdrda, inte minst de som riskerar att drabbas
hardast, en mojlighet att delta och gora sin rost hord i policyprocesserna?

Klimatrittvisa betonas sirskilt av nyare klimatorganisationer och nitverk
som t.ex. Fridays for Future och Extinction Rebellion, men dven av etablerade
miljdorganisationer som Greenpeace, Jordens Vtinner och Amnesty (Cassegard
& Thorn 2017; Buzogany & Scherhaufer 2022). Hir behovs darfor styrmedel
som moter olika aspekter av klimatréttvisa, vilket inkluderar processrittvisa
vid utformning av styrmedel och en socio-ekonomisk fordelningsrittvisa i
implementeringen av atgirder riktade mot klimatférindringar (von Malmborg
20244).

Betydelsen av rittvisa och legitimitet i den svenska klimatpolitiken och
enskilda styrmedel har vid flera tillfillen betonats av Klimatpolitiska radet
(2020, 2022). Klimatpolitiska radet (2020, s. 48—49) nimner att polariseringen
okar och att tilltron till vetenskapen och tilliten for det svenska politiska
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systemet nir det giller klimatfragor har minskat, och menar darfor att "kli-
matomstillningen framoéver kommer att stélla hogre krav pa att regeringens
politik kan hantera bade reella fordelningsproblem och kinslan av hotfulla
forandringar eller upplevda oréttvisor”. I sin rapport fran 2022 skriver Klimat-
politiska radet (2022, s. 7, forfattarnas kursivering):

For att kunna genomfora transformationen till ett fossilfritt sam-
hille ar det avgorande att malen och omstillningen har brett
stod bland allminheten samt att den forda politiken uppfattas
som legitim och riittvis for medborgarna. Den samlade politiken
utgors inte enbart av summan av lagar, regler och budgetpos-
ter. Det handlar om méanga aspekter av ledarskap, att formulera
gemensamma mal, soka ett brett deltagande i samhéllet och att
gora vigen mot méalen begriplig och angeligen.

Den nuvarande Tidoregeringen inforde med sin klimathandlingsplan fran
2023, som forsta regering nagonsin, legitimitet — med tilligget ’folklig’ — som
styrande princip i svensk klimatpolitik (Regeringens skrivelse, 2023/24:59).
Klimatpolitiken ska inte bara vara kostnadseffektiv, den ska accepteras av
“folket’. Studier baserade pa svenska opinionsundersokningar visar det finns
ett 1agt stod for regeringens nuvarande klimatpolitik och att regeringen gor for
lite i klimatfragan (von Malmborg 2024a). En omfattande studie inom Global
Climate Change Survey, visar att 85 % av svenskarna vill att regeringen gér mer i
klimatfrigan (Andre m.fl. 2024). Studier inom det svenska forskningsprogram-
met Fairtrans visar dven att endast 20 % av svenskarna tycker att regeringens
atgiarder for sinkta drivmedelspriser var bra (Barthel & Karlsson 2024).

Hanteringen av klimatforiandringarna generellt kraver enligt liberal och deli-
berativ demokratisk teori ett samarbete mellan statliga institutioner, naringsliv,
civilsamhélle och medborgare i rittvisa och inkluderande policyprocesser for
att politik och styrmedel ska vara legitima (von Malmborg 2024a). Klimatom-
stillning av byggnads- och fastighetssektorn berér manga aktorer i samhél-
let, savil privata som offentliga. Den beror dven flera politikomraden utover
bygg- och bostadspolitiken samt energi- och klimatpolitiken — (i) ekonomisk
politik och niringspolitik (jobb, innovation), (ii) miljopolitik (cirkularitet), (iii)
sikerhetspolitik (energisikerhet), och (iv) socialpolitik (energifattigdom) (von
Malmborg m.fl. 2023a) — vilket 6kar komplexiteten i bedémning av styrmedels
legitimitet.

831



832

Fredrik von Malmborg, Patrik Rohdin & Elin Wihlborg

3. Analytiskt ramverk och forskning om
klimatstyrmedels legitmitet

Legitimitet dr ett mangfacetterat begrepp och en demokratisk norm med olika
konnotationer beroende pa olika teoretiska perspektiv pd demokrati. I empirisk
mening kan begreppet legitimitet kan definieras som

a property of an institution, norm, or authority, [whose] key
aspect is the process of validation, that is, an agreement among
the members of the society that the course of action or type
of behavior is in line with their moral values and principles of
justice (Schnedler & Vadovic 2011: 989).

Legitimitet 4r hir en kritisk aspekt av policy- och styrmedelsanvind-
ning som varierar med sammanhanget (Beetham 1991; Suchman 1995).
Legitimitetsansprak ir socialt konstruerade och kan ifragasittas av de som
utvirderar politiska regimer, policy och styrmedel. Sledes ligger legitimitet
lika mycket i virderingarna, intressen, forvintningarna och de kognitiva
ramarna hos de som uppfattar eller accepterar regimen, en policy eller ett
styrmedel, som den gor i sjilva regimen, politiken eller styrmedlet (jfr Black
2008). Legitimitet dr en friga om samhéllsmedlemmars virden och principer
i relation till de institutionella arrangemang som formar makt och policyer i
sambhillet. Legitimitet baseras i den meningen pa ménniskors virden och deras
uppfattningar om institutionen/policyn ifraga.

Saledes innefattar analyser av legitimitet normativa komponenter, vilka
baddas in i normativ demokratiteori. I liberal demokratisk teori, som &r rele-
vant vid analys av svensk politik, fokuserar legitimitet pa social trovirdighet
och acceptans, inklusive (i) i vilken utstrickning politiska regimer, policyer och
politiska aktorer 6verensstimmer med etablerade regler, (ii) hur maktutévning
motiveras med hianvisning till 6vertygelser hos bade majoriteter och minori-
teter (som bada kan representeras av policyentreprenorer), och om det finns
bevis pa stod eller samtycke frAn minoriteten, (iii) ppenhet och en rittvis,
opartisk mojlighet for medborgare och andra intressenter att delta i policypro-
cessen, och (iv) formagan hos det politiska systemet och/eller styrmedlet att
16sa kollektiva problem for medborgarna pa ett rittvist sitt (Lipset 1959; Barker
1980, Beetham 1991). I deliberativ demokratisk teori anses utévandet av legitim
demokratisk auktoritet ske nir fortroendevaldas lekmannakompetenser balan-
seras med forvaltningsmyndigheters expertis och professionella kompetens, for
att motivera och forklara hur rimliga avvigningar gors for att tjina fria och
jaimlika medborgares gemensamma intressen (Gutmann & Thompson 1990;
Cohen 1996; King 2003). Neyer (2010) Kkallar detta "ritten till rittfirdigande”.
En regim, en politik eller ett styrmedel som bedoms vara rittsligt giltig behover
darfor inte uppfattas som legitim (Black 2008). Ett mer normativt perspektiv
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pa legitimitet betonar sdledes att legitimiteten hos institutioner och makt-
utovning blir en analytisk fraga. Frigan idr om en aktuell policy tagits fram i
enlighet med de normer och principer som definierar legitimitet inom en viss
demokratiteori.

Den idag vanligaste modellen for analys av normativ legitimitet for politik
och styrmedel utgar fran liberal demokratiteori med vissa inslag av deliberativ
demokratiteori (jfr von Malmborg 2024a) och delar upp legitimitet i tre delar:
(i) inflodeslegitimitet, (i) genomflodeslegitimitet, och (iii) utflodeslegitimitet
(Beetham 1991; Scharpf 1999; Schmidt 2006, 2013; Taylor 2019). Ett legitimt
styrmedel kinnetecknas av (Beetham 1991; Schmidt 2013):

1. transparens och rdttfardigande sa att omgivningen kan forstd hur
beslut fattas och vem som ansvarar for dem och i vilken utstrickning
styrmedlet 6verensstimmer med etablerade demokratiska regler
(inflodeslegitimitet),

2. en mojlighet for medborgare och berorda att med 6ppenhet och
opartiskhet medverka i policyprocessen, samt att maktutévning
motiveras med hanvisning till 6vertygelser frin bade den dominerande
och den underordnade koalitionen, och det finns bevis for stod fran
den underordnade (genomflodeslegitimitet), samt

3. systemets/styrmedlets formaga att pa ett rdttvist sdtt l6sa kollektiva
problem for medborgarna (utflodeslegitimitet).

Den forsta punkten, inflodeslegitimitet, handlar om méjligheten till insyn i hur
och av vem politiska beslut fattas (transparens) och méjligheten att utkriva
ansvar fran beslutsfattare for deras beslut. Den andra punkten, genomflo-
deslegitimitet, handlar bl.a. 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 ir kanske den viktigaste punkten
for ett styrmedels legitimitet, eftersom den paverkar savil inflode som utflode
(Schmidt 2013). Medverkan ir ett uttryck for samverkande och ldrande i poli-
cyprocesser (Argyris & Schon 1978; Sabatier 1987), som belysts som proces-
ser dir legitimitet skapas genom inkluderingen av berorda aktorer i ’lokala’
utvecklingsprocesser (Carlsson & Mukhtar-Landgren 2018). Den inkluderar
processrittvisa i samverkande policyprocesser (Mollona & Faldetta 2022) och
kan erhéallas om specifika grupper inte ges en fordel i konkurrensen om att
paverka beslutsfattandet, och déarfor av frinvaron av korruption, diskrimine-
ring och liknande krinkningar av principen om opartiskhet vid utévande av
politisk makt (Rothstein 2009). Den sista punkten, utflodeslegitimitet, handlar
om politikens och styrmedlets formaga att med fordelningsrdttvisa 16sa kol-
lektiva problem — att kostnader och vinster med forindringen fordelas rittvist.
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Stod for ett politiskt beslut kan ges i form av (i) aktivt offentligt stod (t.ex.
pa grund av ideologiska eller problemrelaterade skiil), (ii) acceptans (svag och
stark), eller (iii) samtycke (antingen aktivt eller passivt) (Lipsky 1980, Grimes
2005; Jagers & Hammar 2009).

3.1 LEGITIMITET OCH KLIMATPOLITISKA STYRMEDEL

I tidigare studier av klimatpolitiska styrmedels legitimitet har Jagers och
Hammar (2009), Brannlund och Persson (2012) samt Matti m.fl. (2022)
analyserat legitimiteten for Sveriges koldioxidbeskattning och beskattning
av flygpassagerare. De fann att svenskar tenderar att ogilla termen ’skatt’ och
visar en preferens for styrmedel med positiv effekt pa miljovinlig teknik och
klimatmedvetenhet. Koldioxidskatters (im)popularitet bestims delvis av hur
den ramas in i debatten om hur samhéllet ska bekdmpa klimatforiandringarna.
Om det dr onskvirt att infora nya eller att hoja befintliga miljoskatter bor de
utformas pa ett annat sitt in idag (Jagers & Hammar 2009). Ett forslag ar att
presentera skatterna i forhallande till alternativen, dir medlen for att finansiera
dem ges tillsammans med jimforelser av bade deras sannolika effekter pa
utsldppen och deras privata och sociala kostnader. Matti m.fl. (2022) visar att
dven om klimatoro, personliga normer och politisk-ideologisk inriktning ar
betydelsefulla for att bestimma politiska attityder, paverkar bade skatteniva
och inkomstanvindning stodet och legitimiteten for koldioxidskatten. Matti
m.fl. menar t.ex. att en 6ronmérkt aterinvestering av skatteintikterna fran
flygskatt till att finansiera en 6kad anvindning av biobrinslen for flyget, snarare
an till ospecificerade statliga utgifter for vilfirdstjanster eller aterfordelning till
allminheten for att minska negativa fordelningsskatteeffekter, dr det alternativ
som tydligast driver positiva attityder till koldioxidskatter. Det dr dven det
alternativ som uppfattas som det mest effektiva och rittvisa.

Paterson (2012) har analyserat varfér koldioxidmarknader (utslippshan-
del), som ett annat marknadsbaserat styrmedel, har antagits och till synes
blivit forgivettagna trots den potential de ger vissa méktiga aktorer, siarskilt
finansiirer, att skapa nya cykler av investeringar, vinster och tillvixt. Han fann
att utslippshandel mojliggor en politisk koalition mellan finansidrer med
miljoforkdmpar som har stor potential att legitimera avsevirda minskningar
av koldioxidutslidppen (Paterson 2012). Utslippshandelns legitimitet beror
dock pa hur sddana system utformas. I en analys av det brittiska systemet for
utslippshandel, det forsta nationella systemet i virlden, fann von Malmborg
och Strachan (2005) att den davarande Labourregeringens 6ppenhet mot
industrin da styrmedlet utformades ledde till ett styrmedel med lag effektivitet
och lag legitimitet. | en genomgang av forskningen om acceptans for koldioxid-
beskattning och utslippshandel fann Maestre-Andrés m.fl. (2019) att acceptans
i hog grad paverkas av hur intikter fordelas, sirskilt kopplat till konsekvenser
for fattiga personer. Aven Bergquist m.fl. (2022) fann att fordelningsriittvisa ir
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den viktigaste faktorn for om styrmedel for prissiattning av koldioxidutslapp
accepteras socialt.

Statens styrning dr viktig for legitimering av klimatpolitiska atgidrder och
har varit s under lang tid. S6derholm och Wihlborg (2015, 2016) har analyserat
statens roll vid sociotekniska omstillningar inom bland annat hallbart boende.
Den viktigaste slutsatsen ar att centralstaten, genom att ta en aktiv roll och
samordna rollerna for olika intressenter, virderingar och kunskap, samt olika
politikomraden och instrument, kan uppna en sammanhingande och effektiv
hantering av sidana évergangsprocesser. Aven om regering och riksdag kunde
ha anvint hirda, nistan auktoritira, styrmedel for att tvinga fram forverk-
ligandet av den nya politiken, anvinde den frimst mjuka policyverktyg och
fokuserade pa samordning, kunskapsutveckling och informationsinsatser.

Som ndmnts 4r genomflodeslegitimitet och processrittvisa viktiga faktorer
for att politik och styrmedel ska uppfattas som legitima. Svenska regeringar
och den ekonomiska eliten har i klimatpolitiken vigletts av idén om ekologisk
modernisering (Spaargaren & Mol 1992; Hajer 1995; Jinicke 2020) sedan slutet
av 1990-talet. Ekologisk modernisering ir en politisk teori om samhallsforind-
ring och praktisk diskurs om integrerad miljo- och néringspolitik. Ett avstamp
var nir blivande statsminister Goran Persson 1996 lanserade Det grona folk-
hemmet? som ett socialdemokratiskt program for tillvixt med bland annat
mer ‘miljovinliga’ bostider (Lundqvist 2004; Lidskog & Elander 2012; Tobin
2015). Ekologisk modernisering presenteras som ett medel for kapitalismen att
hantera miljoutmaningen — att reformistisk miljopolitik och tillvixt gir hand i
hand. Genom reglering och ekonomiska styrmedel stimuleras marknaden till
innovation av gron teknik och ¢kad konkurrenskraft for niaringslivet, vilket
dven klimatdeklarationer for byggnader ansags gora. Detta synsitt har lett till
ett starkt fokus pa naringslivets synpunkter vid utveckling av miljo- och kli-
matpolitiken, medan civilsamhéllet, med miljo- och ungdomsorganisationer,
ofta limnas utanfor (von Malmborg & Strachan 2005; Baker 2007; von Malm-
borg 2024a). Vinnare i denna process ir av naturliga skil niringslivet (Bailey
m.fl. 2011). Forlorare ér alla de grupper som inte riktar in sig pA marknaden
och de tekniska aspekterna av miljopolitiken: solidaritetsgrupper och andra
grupper som jobbar med att forverkliga den hallbara utvecklingen (Baker 2007;
Davidson 2012; Kriiger 2022). Dirtill forsvaras ungas medverkan av att deras
politiska deltagande blivit allt svarare att definiera och avgrinsa da de utvecklar
nya vigar for att forsoka paverka politik, som reaktion pa sociala, samhilleliga,
teknologiska och politiska férandringar (Amna & Helander 2022; Gustafsson
2022; Josefsson & Sandin 2022). Klimatrittviseorganisationer som Fridays
for Future och Extinction Rebellion, med manga unga medlemmar, kan sigas
vara etablerade organisationer (Buzogdny & Scherhaufer 2022; Svensson &

2 Se https:/www.stockholmsfria.se/artikel/2240, senast besokt 9 december 2025.
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Wahlstrom 2023), men de ér inte institutionaliserade och ansvarstagande i en
liberal-demokratisk mening (jfr Thérn & Svenberg 2016).

3.2 LEGITIMITET OCH MINSKAD KLIMATPAVERKAN FRAN BYGGNADER
Att utforma legitima styrmedel for att forbittra energieffektiviteten och minska
klimatpaverkan fran byggnader kriaver kunskap om vad som hindrar energief-
fektivisering i byggnadssektorn. Styrmedel kan fokusera pé tekniska atgirder
av byggnaden, i energisystemet, val av byggmaterial men dven beteendemissiga
atgiarder hos brukare av byggnader och foretag i bygg- och fastighetssektorn
(von Malmborg m.fl. 2023b). Blomqvist m.fl. (2022) utforskade ekonomiska,
beteendemiissiga och organisatoriska hinder och analyserade (i) dgandeform
och (ii) organisationens storlek, men lade ocksa till en analys av (iii) graden av
urbanisering, (iv) klimatzoner och (v) yrke. Tillsammans ger denna analys en
forbittrad bild av hur olika faktorer paverkar energieffektivisering och mojlig-
gor for mer skraddarsydd utformning av styrmedel och atgiarder. Resultaten
visar att dolda kostnader och begrinsad rationalitet var framtridande hinder
pa grund av problem med att inhidmta och analysera information.

I den samtida nitverksbaserade styrningen har staten, som ingen annan
aktor, potential att vigleda och samordna implementeringsprocesser for att
forverkliga visioner om hallbara boenden. Svensk politik for energieffektiva och
klimatsmarta byggnader har i flera decennier fokuserat pa att tillhandahalla
bittre information till olika aktorer som ska dka deras kunskap for att fatta
vilgrundade och evidensbaserade beslut. Ett tydligt sidant exempel dr den
svenska statens ekonomiska stod till kommunal energi- och klimatradgivning,
som sedan 1980-talet finns tillginglig i alla svenska kommuner (Bjérklund
m.fl. 2023). Sedan mitten av 2010-talet stirks de kommunala radgivarnas
kunskapsbas av Nationellt informationscentrum for hallbart byggande® res-
pektive Nationellt renoveringscentrum for bebyggelse*, som bada etablerades
pA initiativ av regeringen.

Styrmedel for energieffektiva och koldioxidsnala byggnader i Sverige bygger
dven pa tekniska standarder och berikningsverktyg som till stor del utvecklas
i en expertdriven teknokratisk process som leds av Boverket, utan medverkan
av politiker. Men Niskanen och Rohracher (2022) visar att de faktiskt 4r starkt
genomsyrade av politik. De méiktigaste intressenterna visade sig dominera
anpassningen av den svenska plan- och bygglagen (PBL) och definiera visioner
och mal for energianvindning i byggnader. Samma foreteelse aterfinns i poli-
tiska diskurser i EU kring hur energieffektivisering ska mitas (Dunlop & Volker

3 Se https://www.ivl.se/vart-erbjudande/forskning/hallbart-samhallsbyggande/informationscentrum-
for-hallbart-byggande.html, senast besokt 9 december 2025.

4 Se https:/www.renoveringscentrum.lth.se/, senast besokt 9 december 2025.



Legitima styrmedel

2023), dir en till synes “teknisk” diskussion viver samman vetenskapliga och
metodologiska aspekter med politiska, samhélleliga och miljoméssiga fragor.

Den pagaende samhillsomstillningen till gron energi for att nd mal om
klimatneutralitet vicker krav pa klimatrittvisa. Energi- och klimatomstill-
ningen maste ge alla parter rittvisa, oavsett vem du ir, var du arbetar eller
var du bor, samtidigt som utslappen minskar tillrickligt snabbt (McCauley &
Heffron 2018; Newell m.fl. 2021). En fraga som kommit att diskuteras alltmer
de senaste aren, framforallt inom EU, ar energifattigdom, med vilket menas att
hushall l4gger en allt storre del av sin disponibla inkomst pa att betala energi-
rikningar (Bouzarovski 2013; von Malmborg m.fl. 2023a). Studier av svensk
politik for energieffektivisering av byggnader visar att energifattigdom och
sociala orittvisor okar i Sverige, vilket minskar politikens férdelningsrittvisa
och utflodeslegitimitet (von Platten m.fl. 2020, 2022). Singleton m.fl. (2022)
analyserade hur Energimyndigheten, Naturvardsverket och Trafikverket,
alla viktiga for den svenska klimatpolitikens utformning, inkluderar sociala
skillnader och klimatrittvisa i sitt arbete. De fann att alla myndigheter kinner
till frigan, men att den behandlas pa ett overgripande plan utan att paverka
policyunderlag. Klimatrittvisa, som grund for utflodeslegitimitet, dr saledes
inte en framtriadande princip i svensk klimatpolitik.

Rid m.fl. (2017) analyserade legitimiteten hos ett system for hallbarhets-
certifiering for byggnader i Tyskland. De fann att virderingarna och synen pa
héllbarhet skiljde sig at mellan olika aktorer och att styrmedlets legitimitet dir-
for kunde ifragasittas. Kopplat till detta betonar savil Habert m.fl. (2020) som
Raiha m.fl. (2024) olika intressegruppers roll i utvecklingen och acceptansen
av lagstiftning for att minska byggnaders klimatpaverkan. De konstaterar att
stod fran arkitekter, ingenjorer, fastighetsbolag, finansiirer och fastighetsigare
behovs for att etablera god praxis.

3.3 FORSKNINGSFRAGESTALLNINGAR

Med utgangspunkt i teori och forskning om (klimatpolitiska) styrmedels
legitimitet analyserar vi i denna artikel legitimiteten hos det nya styrmedlet
klimatdeklarationer for byggnader med fokus pa foljande forskningsfragor:

1. Hur formades legitimitet utifran olika aktorers inspel i lagstiftnings-
processen for lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader?

2. Vilka legitimitetsbrister kan identifieras for lagstiftningen om klimat-
deklaration for byggnader, kopplat till sjilva lagstiftningsprocessen och
till lagens utformning, och vad hade centrala aktorer kontrafaktiskt
kunnat gora for att undvika dessa?

3. Vad kan vi lira oss av fallstudien i relation till den mer 6évergripande
forvantningen om klimatrittvisa och legitima styrmedel?
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Som ndmnts ovan kan styrmedels legitimt analyseras utifran inflode,
genomflode och utflode. Vi anvinder denna modell for var analys av legitimitet,
dvs. att politiska regimer och de styrmedel de beslutar om och implementerar
kidnnetecknas av (i) transparens si att omgivningen kan forsta hur beslut fattas
och vem som ansvarar for dem och att beslutet 6verensstimmer med etablerade
regler, i vart fall en majlighet till insyn i hanteringen av remissvar, forfattande av
lagradsremiss och proposition samt insyn i riksdagens hantering av fragan; (ii)
oppenhet och en mojlighet for berorda medborgare att medverka i processen,
i vart fall mojlighet att delta i riksdagsval samt delta i remissprocessen kring
ny lagstiftning, att maktutévning motiveras med hinvisning till 6vertygelser
fran bade den dominerande och den underordnade koalitionen, i vart fall att
framforda synpunkter beaktas; samt (iii) systemets/styrmedlets formaga att pa
ett rittvist sitt 1o6sa kollektiva problem for medborgarna, i vart fall minskad
klimatpaverkan fran byggnader pa ett rittvist sitt.

Vi analyserar darfor beslutsprocessen om lagen som formar styrmedlet,
vilka som deltog och inte deltog i policyprocessen samt fordelningen av olika
synpunkter pa Regeringskansliets och regeringens forslag till lagstiftning. Vi
fokuserar dven pa synpunkter pa remiss- och beslutsprocessen.

4. Att minska byggnaders klimatpaverkan — en
bakgrund till fallstudien

Detta avsnitt ger en bakgrund och nirmare beskrivning av kontexten for
fallstudien. Efter att ha beskrivit sektorns betydelse for svensk klimatpaverkan
redogor vi for vilka styrmedel som finns for att minska byggnaders energian-
vindning och klimatpaverkan. Darefter beskriver vi sjilva lagstiftningen om
klimatdeklaration for byggnader.

4.1 ENERGIANVANDNING OCH VAXTHUSUTSLAPP FRAN BYGGNADER

| SVERIGE

Den svenska bostads- och servicesektorn bestar av cirka 8 miljoner byggnader
(Infrastrukturdepartementet 2020), eller 700 miljoner m? uppvirmd yta.
Merparten av denna bebyggda yta &r bostadshus (524 miljoner m?) i form av
en- eller tvabostadshus (313 miljoner m?) och flerfamiljshus (211 miljoner
m?) (Energimyndigheten 2022). Den genomsnittliga arliga 6kningen av bygg-
nadsbestdndet mellan 2000 och 2021 var nagot under 1 %, men med stora
variationer mellan enskilda &r pa grund av till exempel finanskrisen 2009 och
Covid-pandemin (Energimyndigheten 2022).

Nar det giller 4gande dr de flesta smahusen privatigda medan flerfa-
miljshusen huvudsakligen ir offentligt eller kooperativt dgda av de boende.
Byggnadstypen dr ocksé starkt kopplad till typ av konstruktion, t.ex. betong-
eller trikonstruktion, dir Sverige har en lang tradition av att bygga sarskilt
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enfamiljs- och laghus med birande trikonstruktioner. For flerfamiljshus ar
stomme av betong den vanligaste byggmetoden. Byggandet av flerfamiljshus
i tra okar langsamt, bl.a. som ett sitt att minska byggnaders klimatpaverkan.

Energianvindning inom bostads- och servicesektorn har varit relativt
stabil de senaste 20 aren, samtidigt som den uppvidrmda ytan har okat
(Energimyndigheten 2022). Styrmedlen riktade mot energieffektivisering har
sildes visat sig effektiva, da nybyggnationen av byggnader inte har tkat den
totala energianvindningen. Dartill har styrmedel riktade mot omstillning
av energisystemet 6kat anvindningen av biomassa i fjirrvirmesystemen, dir
anslutningsgraden ar hog, framfor allt for flerfamiljshus och byggnader i viara
tiatorter. For flerfamiljshus dr anslutningsgraden till fjirrvirme 6ver 9o % och
en stor del av de sista 10 % ar elvirme med virmepumpar. Lokala pannor, och
diarmed direkta utslipp, dr ovanliga i det svenska energisystemet (Energimyn-
digheten 2022). For enfamiljshus ser det annorlunda ut, dir virmepumpar ir
den vanligaste typen av virmesystem foljt av biobréinsle och fjarrvirme. Detta
gor att de direkta vixthusgasutsldppen fran privat uppvirmning av byggnader
bara star for 1 % av de totala inhemska utsldppen. De totala vixthusgasutslip-
pen (inhemska och importerade) fran byggsektorn ur ett livscykelperspektiv
star dock for en dryg femtedel av de totala vixthusgasutslippen. Av dessa 20 %
star byggverksamheten for knappt 50 % och fastighetsforvaltning och virme
for ovriga 50 %. Av utslappen fran byggverksamhet kommer drygt 8o % fran
utvinning och produktion av byggmaterial och drygt 10 % fran transporter
och arbetsmaskiner (Fossilfritt Sverige 2018). Detta gor konstruktionsfasen
sarskilt viktig ur ett klimatperspektiv, sarskilt nar man beaktar den pagaende
dekarboniseringen av vara tillforselsystem.

Betydelsen av utslipp fran byggnaders konstruktionsfas bekriftas av
internationell forskning (Moncaster & Song 2012; Pomponi m.fl. 2018). Rock
m.fl. (2020) fann en 6kning av bade relativa och absoluta bidrag av sa kall-
lade ’inbyggda’ (Eng. ’embodied’) vixthusgasutslipp, det vill siga utslipp som
harror fran tillverkning, bearbetning och transport av byggmaterial samt sjilva
byggandet. Fordelarna med ett livscykelperspektiv pa byggnaders energian-
vindning och klimatpaverkan har lyfts fram inom bygg- och miljoforskningen
i decennier (Forsberg & von Malmborg 2004; Fenner m.fl. 2018). For att minska
de inbyggda utsldppen fran byggnader krivs byggmaterial med ligre utslapp,
t.ex. trd (Hildebrandt m.fl. 2017), bittre design, en 6kad atervinning av bygg-
material med hogre utsliapp (t.ex. stal och betong), samt hardare politiska krav
(Pomponi & Moncaster 2016). Det dr i detta sammanhang som lagstiftningen
om klimatdeklaration for byggnader forvintas bidra med 6kad kunskap.
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4.2 STYRMEDEL FOR ATT MINSKA BYGGNADERS ENERGIANVANDNING
OCH KLIMATPAVERKAN

Utover lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader finns det inga direkta
styrmedel for att minska byggnaders klimatpaverkan, men fler for att forbattra
byggnaders energiprestanda. EU:s politik for energieffektivisering av byggnader
omfattar en uppsjo av direktiv, forordningar och andra policyer och atgirder
som dr avgorande for att minska energianvindningen och klimatpaverkan fran
byggnader i Sverige (Rubino 2017; Economidou m.fl. 2020; Bertoldi m.fl. 2021;
von Malmborg m.fl. 2023a). Inget enskilt styrmedel har visat sig tillrickligt for
att stimulera energieffektiva byggnader med laga utslipp av vixthusgaser. Olika
nationella forutsittningar, exempelvis i form av klimat och byggnadsbestand,
leder till att en mix av styrmedel krivs (Kern m.fl. 2017) och EU:s medlems-
stater motsitter sig harmoniserade styrmedel och klimatkrav for byggnader
Bjorklund m.fl. 2024).

Idag manifesteras EU:s politik for energieffektiva och koldioxidsnala bygg-
nader frimst genom direktivet om energieffektivitet (EED) (Direktiv 2012/27/
EU) och EPBD (Direktiv 2010/31/EU) (von Malmborg m.fl. 2023a). EPBD 4nd-
rades 2018 (Direktiv (EU) 2018/844) och innehaller bindande bestimmelser
om minimikrav pa energiprestanda for nya och befintliga byggnader, energi-
certifikat (mérkning), nationella renoveringsplaner, samt krav pa renovering
av byggnader som &gs och brukas av staten. Dessa krav har i Sverige inforts
genom bl.a. PBL (2010:900), Boverkets byggregler (BFS 2011:6) och lagen
(2006:985) om energideklaration for byggnader. EED dndrades 2018 (Direktiv
(EU) 2018/2002) och innehaller bestimmelser om nationella energisparkrayv,
vilka till drygt 40 % uppfylls genom atgirder i byggsektorn (Ricardo Energy
& Environment 2016), obligatoriska energikartliggningar, 6kad anslutning
till fjarrvarme, samt individuell mitning och debitering av viarme och kyla i
flerfamiljshus och byggnader med flera anvindningsomraden (von Malmborg
2021). Dessa krav har i Sverige inforts genom bl.a. lagen (2014:268) om vissa
kostnads-nyttoanalyser pa energiomradet och lagen (2022:333) om energimét-
ning i byggnader.

Som en del av EU:s groéna giv (Euroeiska kommissionen 2019) och lagstift-
ningspaketet Redo for 55 foreslog kommissionen 2021 att badde EED och EPBD
skulle omarbetas. Dartill foreslogs att byggnader ska ingi i ett nytt, separat
utslippshandelssystem for vixthusgaser (EU ETS2). Radet och parlamentet
antog EU ETS2 i maj 2023 och det kommer siittas i drift 2027 (Direktiv (EU)
2023/959). Radet och parlamentet antog det omarbetade EED (Direktiv (EU)
2023/1791) i juli 2023, med skirpta krav pa nationell energibesparing, nya
regler for energikartliggningar och energiledningssystem i foretag, inkI.
byggforetag och fastighetsigare (von Malmborg & Strachan 2023). Radet och
parlamentet antog det omarbetade EPBD (Direktiv (EU) 2024/1275) i april 2024.
Det omarbetade direktivet innehaller bl.a. krav pa att omvandla det nationella
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byggnadsbestandet till nollutsldppsbyggnader senast 2050 med fortsatt natio-
nella krav pa energiprestanda och utvecklingsbanor for en progressiv renove-
ring av bostadsbyggnadsbestandet (Bjorklund m.fl. 2024).

I en nyligen genomford analys av befintliga styrmedel for att minska inbyggd
energianvindning och vixthusgasutsldpp fran byggnader fann Skillington m.fl.
(2022) att hittills gjorda anstringningar har fokuserat pa att minska energibe-
hovet under byggnadsdrift, vilket resulterat i betydande utslippsminskningar
inom detta omrade. De fann dven att frivilliga instrument dominerar styrme-
delslandskapet, medan reglerande atgirder i stort sett saknas pa nationell niva
och ir begrinsade till inkonsekvent tillimpning pa ligre beslutsnivaer, t.ex.
svenska kommuner som stillt hirdare energikrav dn vad som stipuleras av
PBL och boverkets byggregler (Emelianoff 2013; Smedby 2016). Ett undantag
ar Finland, som har infort lagstiftning om normativa koldioxidgrianser ur ett
livscykelperspektiv for olika byggnadstyper fran 2025 (Kuittinen & Hikkinen
2020). Detta har frimjat gron offentlig upphandling som syftar till att minska
byggnaders klimatpaverkan. Den nya lagstiftningen om klimatdeklaration for
byggnader i Sverige dr ett annat exempel. Nir det giller frivilliga styrmedel dr
certifiering och klassificering enligt nigot miljo- eller hallbarhetsmérknings-
system, t.ex. BREEAM, LEED eller Sweden Green Building Councils *Miljo-
byggnad’ och *Noll-COz2’, vanligast. Van der Heijden (2017) fann dock att de
framforallt anvinds for nya affarsfastigheter i centrala stadsligen och i mindre
utstrickning for bostadshus och existerande byggnader, vilket gor att de bara
péaverkar en mindre del av bebyggelsens klimatpaverkan.

4.3 LAGSTIFTNINGEN OM KLIMATDEKLARATION FOR BYGGNADER
Riksdagen antog den 22 juni 2021 en ny lag (2021:787) om klimatdeklaration for
byggnader efter en rad forslag fran Boverket (2018), Regeringskansliet (2020,
Ds 2020:4) och den davarande regeringen (2021, prop. 2020/21:144) bestaende
av Socialdemokraterna (S) och Miljopartiet (MP). Utéver lagen utgors den
nya lagstiftningen av forordningen (2021:789) och Boverkets foreskrifter (BFS
2021:7) om klimatdeklaration for byggnader. Lagstiftningen tridde i kraft den 1
januari 2022, som en viktig del i den svenska klimatpolitiken. Lagstiftningen 4r
en utveckling av och ett komplement till de obligatoriska energideklarationer
som ska goras for byggnader i enlighet med lagen (2006:985) om energide-
klaration for byggnader och EPBD. Syftet med den nya lagen dr att minska
klimatpaverkan nir byggnader uppfors. Klimatdeklarationerna forvintas ge
arkitekter, konstruktorer och byggherrar bittre information om byggnaders
klimatpaverkan under byggskedet dir utslipp fran uttag av ravaror, tillverkning
av byggprodukter, arbete pa byggarbetsplatsen och transporter tydliggors. Med
denna information som grund forvintas de utforma och bygga byggnader med
lagre klimatpaverkan. Den nya lagstiftningen om klimatdeklarationer innebir
att:

841



842 Fredrik von Malmborg, Patrik Rohdin & Elin Wihlborg

— Byggherrar® i en klimatdeklaration ska beridkna och redovisa den
klimatpaverkan som uppstar vid uppforande av en ny byggnad.

- Deklarationen omfattar de vixthusgasutslapp som sker under bygg-
skedet (utvinning av ravaror, tillverkning av byggprodukter, arbete pa
byggarbetsplatsen och transporter).

- Att uppritta och ldmna en klimatdeklaration ér en forutsittning
for att byggherren ska fa ett slutbesked enligt PBL frin kommunens
byggnadsndmnd.

- Vissa byggnader och exploatorer dr undantagna fran kravet pa klimat-
deklaration, t.ex. privata hushall som uppfor en byggnad for sitt eget
boende.

- Klimatdeklarationen ska limnas till Boverket som ska fora register over
inlimnade klimatdeklarationer.

- Boverket dr ocksa tillsynsmyndighet och kan meddela foreskrifter om
klimatdeklarationen.

- Den nya lagstiftningen giller byggare som ansoker om bygglov fran 1
januari 2022.

Sadri m.fl. (2022) har analyserat hur lagen om klimatdeklaration for byggnader
péaverkar den svenska byggbranschens organisering, hantering av virdekedjor
och val av byggmaterial. De fann att de 6nskade effekterna (utflodet) av lagen i
form av minskad klimatpéverkan kommer att visa sig forst i framtiden, men att
det kriavs bindande krav pa utslippsminskning for att byggnaders klimatpaver-
kan ska minska. Aktorerna ansag dock att det inte 4r uppenbart i lagstiftningen
om klimatdeklaration kommer att fungera sa, varken som incitament eller
avskrickande medel. De visar att effektiviteten av klimatdeklarationslagen
bara kommer att visa sig med tiden och behoéver kontinuerligt ses 6ver for att
na resultat (Sadri m.fl. 2022). I en studie av politiken kring framtagandet av
klimatdeklarationerna fann von Malmborg m.fl. (2024) att bl.a. tribyggnads-
branschen varit padrivande for ett tvingande system med fokus pa inbyggda
utsldpp av vixthusgaser. Detta eftersom tribyggnad ér ett bra sitt att minska
inbyggda utsldpp fran byggnader.

5  En byggherre ir en aktor som for egen rikning utfor eller later utfora projekterings-, byggnads-, rivn-
ings- eller markarbeten. Det kan vara ett privat fastighetsbolag, en kommunal fastighetsigare, en statlig
fastighetsigare, en privatperson eller ett byggforetag.
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5. Metod

Denna uppsats syftar till att utforska hur legitimitet hos styrmedel skapas
och motverkas i lagstiftningsprocessen i svensk politik, med sarskilt fokus pa
svensk klimatpolitik. Analysen bygger pa en fallstudie av lagstiftningen om
klimatdeklarationer for byggnader. I detta avsnitt beskriver vi var metod och
vart material.

Vi analyserar legitimitet for inflode, genomfléde och utflode (Scharpf1999;
Schmidt 2006, 2013) utifran forslag och remissynpunkter samt slutlig utform-
ning av styrmedlet, samt processen for framtagande och beslut om den nya
lagen. Var empiriska data for att besvara de tre forskningsfragorna (se avsnitt
3.3) har samlats in genom kvalitativ och kvantitativ textanalys av officiella
policydokument relaterade till utformningen och antagandet av lagstiftningen
om obligatoriska klimatdeklarationer for byggnader, bestaende av (jfr von
Malmborg m.fl. 2024):

1. Boverkets (2018) initiala forslag,
2. Regeringskansliets (Ds 2020:4) forslag som skickades pa remiss,

3. svar fran intressenter pd remissbehandling av det senare forslaget
(Finansdepartementet 2020)6,

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

5. civilutskottets betinkande (bet. 2020/21:CU23), riksdagsdebatt (Riks-
dagens protokoll 2020/21:145) och omrostningsresultat (Riksdagens
protokoll 2020/21:146) fran Sveriges riksdag.

Det skriftliga materialet kompletterades med data fran en intervju med
ansvarig handliaggare vid Regeringskansliet i januari 2023 for att fi en inblick i
processen for policyforandring i sin helhet. Fragor stilldes kring lagstiftningens
tajming, deltagande i remissen och intresseorganisationers opinionsbildning
utover remissvar. Dokument fran riksdagsbehandlingen av lagstiftningen ger
en inblick i partipolitiska skiljelinjer kring styrmedlet.

Samma material har tidigare analyserats med fokus pa intressenternas
argumentationslinjer och hur olika koalitioner skapades (von Malmborg m.fl.
2024). Dir framkom att intressenterna blandade argument som handlade
om byggnationen med argument kring byggnadens kommande anvindning.
Det skapades olika intressekoalitioner genom att forslaget ramades in lings
tre olika konfliktlinjer om utformning av lagstiftningen om klimatdeklara-
tion for byggnader: (i) om kraven ska vara: frivilliga eller tvingande, (ii) om

6  Alla svar finns tillgingliga pa regeringens hemsida https://www.regeringen.se/remisser/2020/05/
remiss-av-ds-20204-klimatdeklaration-for-byggnader/, senast besokt 11 december 2024.
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Tabell 1. Intressenter i policysystemet och deras roll i arbetet for minskad klimatpa-
verkan fran byggnader

Sektor Intressenter Roller
Offentlig sektor 14 kommuner Agare av byggnader, forsta besluts-
instans for markanvisning, bygglov,
startbesked och slutbesked
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)  Arbetsgivar- och intresseorganisation
for kommuner och regioner
Allmannyttan Sverige Interessegrupp for kommunala
bostadsbolag
Lansstyrelser Tillsyn av fysisk planering, éverprévning
av bygglov
Boverket Nationell expertmyndighet, tillsyns-
myndighet for klimatdeklaration fér
byggnader
Energimyndigheten, Nationella expertmyndigheter
Kemikalieinspektionen,
Konkurrensverket, Naturvardsverket,
Statens centrum for arkitektur och
design
Kungl. Tekniska Hogskolan (KTH), Universitet
Linnéuniversitetet
Fortifikationsverket, Akademiska Hus Agare av byggnader for Férsvarsmakten
respective universitet
Privat sektor Bostadsratterna, Fastighetsagarna Interessegrupper for dgare av privata

HSB, Riksbyggen, Wallenstam
PEAB, Skanska,

Byggindustrierna, Byggherrarna,
Installatérsforetagen,
Stalbyggnadsinstitutet,
Teknikféretagen, Innovationsforetagen,
Plat & Ventforetagen

Sveriges Arkitekter, Sweco, Tyréns,
White Arkitekter, WSP

Saint Gobain

Jernkontoret, Swedisol, Svensk betong,
Sveriges Trabyggnadskansli, Tré- och
mébelféretagen

flerbostadshus
Agare av flerbostadshus
Byggforetag

Interessegrupper for byggforetag och
byggherrar

Arkitekter, teknikkonsulter

Byggmaterialféretag

Interessegrupper for
byggmaterialféretag
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Tabell 2. Fragor som stdlldes till materialet

Typ av legitimitet Hur ser respektive policyaktor (intressent) pa:

Inflodeslegitimitet - Transparens i framtagande av forslag till och beslut om lagen
om klimatdeklaration for byggnader?
- Rattfardigandet av (argumenten for) styrmedelsforslaget?

Genomflodeslegitimitet - Mojligheten att delta i policyprocessen pa opartiska grunder?
(processrattvisa) - Vilka var remissinstanser? Vilka var inte remissinstanser?
- Regeringskansliets hantering av tidigare remissvar?

Utflédeslegitimitet - Styrmedlets specifika utformning géllande:
(fordelningsréttvisa) - legalitet (frivilligt eller tvingande),
- roll i byggprocessen (tidig eller sen), samt

- systemgranser (vilka utsldpp som omfattas)?

klimatdeklarationen ska lamnas in under planeringsfasen eller byggnadsfasen,
samt (iii) om klimatdeklarationen ska fokusera pa utslipp under byggfasen
eller hela byggnadens livscykel. Analysen i denna artikel tar vid efter den
tidigare och sitter fokus pa hur legitimiteten for styrmedlet klimatdeklaration
for byggnader har formats genom policyprocessen.

Enligt den svenska Regeringsformen (1974:152) ska ett offentligt samrad om
ett lagforslag genomforas innan regeringen slutfor en proposition som skickas
till riksdagen. Nir det giller uppgifter fran det offentliga samradet samlades 111
svar in fran inbjudna intressenter. Dessutom svarade 11 intressenter spontant
pa samradet. 62 aktorer som bjods in att svara pa remissen svarade inte, eller
svarade att de inte hade nagra synpunkter. Ytterligare data har himtats fran en
intervju med den ansvarige handliggaren pa Regeringskansliet som ansvarar
for klimatdeklarationerna. Tabell 1 sammanfattar ett urval av intressenter i
policysystemet och deras roller i arbetet for minskad klimatpaverkan fran
byggnader.

I det insamlade materialet analyserade vi olika policyaktorers resonemang
och argumentation som kan kopplas till tolkningar av inflodes-, genomflodes-
och utflodeslegitimitet. De fragor vi stéllde till materialet kopplat till de olika
typerna av legitimitet sammanfattas i tabell 2.

Regeringens proposition inneholl regeringens svar pa synpunkter fran
intresseorganisationer, dir vi kunde se hur regeringen diskursivt behandlade
framford kritik. Genom att utgd fran detta material har vi fatt gora vissa
avgriansningar av analysen di vi bara kunde identifiera argument som framforts
av intressenter som svarat pa remissen.
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6. Resultat

I detta avsnitt presenteras policyprocessen kring framtagandet av styrmedlet
for att kunna analysera dess in- och genomflodeslegitimitet samt remissin-
stansernas synpunkter om process och utformning, vilka bedéoms paverka
styrmedlets utflodeslegitimitet.

6.1 REGERINGSKANSLIETS FORSLAG

Baserat pa en rapport fran Boverket (2018) presenterade Regeringskansliet
(2020, Ds 2020:4) genom Finansdepartementet i februari 2020 en promemoria
med forslag till ny lag om obligatoriska klimatdeklarationer for byggnader.
Klimatdeklarationen ska innehéalla uppgifter om byggnadens klimatpaverkan
fran ravaruforsorjning, transporter och tillverkning av byggmaterial, transpor-
ter i byggskedet samt bygg- och installationsprocessen i byggproduktionsfasen.
Syftet med den nya lagen ir enligt Regeringskansliets promemoria att minska
klimatpaverkan vid uppforande av byggnader genom att tydliggéra denna
paverkan och fordela den pa ovan nimnda aktiviteter, vilket gor det mojligt
att konkret arbeta med fragan. Pa grund av klimatdeklarationernas obliga-
toriska karaktir kommer, enligt Regeringskansliet (Ds 2020:4), branschens
drivkrafter att minska byggnaders klimatpéverkan att uppmuntras och stodjas.
Regeringskansliets forslag liknar i hog grad ett forslag i byggsektorns frivilliga
“Fardplan for ett fossilfritt Sverige”, som tagits fram av branschen tillsammans
med regeringens sirskilda samordnare for Fossilfritt Sverige (2018).

Forslagen kring styrmedlets utformning i promemorian 6verensstimmer
med Boverkets (2018) forslag. Kravet pa klimatdeklaration giller vid nybyggna-
tion. Tillfilliga byggnader som &r avsedda att anvindas i hogst tva ar, byggnader
som inte kriver bygglov enligt PBL, industrianliggningar och verkstider, eko-
nomibyggnader for jord-, skogsbruk eller annan liknande industri och byggna-
der som inte har en storre bruttoarea dn 50,0 kvadratmeter foreslas undantas
fran kravet pa klimatdeklaration. Vidare gors undantag for privatpersoner som
uppfor en byggnad pa annat sitt 4n som naringsverksamhet. Byggherren ska
visa att en klimatdeklaration limnats till Boverket, eller att ndgot av undanta-
gen r tillimpligt, innan slutbesked kan ges av byggnadsnimnden.

Regeringskansliet bedomde i sin promemoria (Ds 2020:4) att forslaget
innebir en stor omstillning for majoriteten av aktdorerna i branschen, dock
inte for arkitekter. Beroende pa i vilken utstrickning byggherren reviderar sitt
beteende till f6ljd av kravet kommer 6vriga aktorer nedstroms i byggkedjan
att paverkas, da byggherrens beteende far effekter for andra aktorer pA mark-
naden. Regeringskansliet bedomde vidare att paverkan pa fastighetsigare och
enskilda 4r marginell. Risken att den byggkostnadsokning som kravet innebar
kan leda till att priserna pa fastigheter och bostider 6kar bedomdes vara liten.
Forslaget bor kunna ge konsumenter forutsittningar att fatta mer vil avvigda
investeringsbeslut.
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6.2 REMISSINSTANSERNAS SYNPUNKTER

Niar promemorian publicerats skickades den pa remiss. Totalt svarade 122
organisationer pa remissen. Detta avsnitt ssmmanfattar dessa svar i relation
till hur de kontextualiserar bdde de problem som behover 16sas och potentiella
politiska l6sningar pa problemen ur sina egna perspektiv. Utover begrinsat
deltagande fran arkitekter i remissen saknas perspektiv fran boende (t.ex.
Hyresgdstfoéreningen och Villacigarnas riksforbund) och hyresgister av offentliga
och kommersiella byggnader (klimatdeklarationer kan ses som en miljoméirk-
ning som ger information till boende och hyresgister vid val av fastigheter),
finansidrer (sirskilt 1aneinstitut och investerare), flera universitet och hégskolor
med utbildning och forskning om energieffektivt och klimatsnalt byggande,
miljo- och klimatorganisationer samt representanter for barn och unga. Dessa
intressegrupper bedomdes av Regeringskansliet inte paverkas av lagstiftningen
och valdes bort. Vi har inte undersokt vidare varfor dessa organisationer inte
svarat frivilligt, men en misstanke ar att de inte kinde till remissen.

Som nidmnts har fa arkitektkontor svarat pa remissen trots att de i hog
grad paverkas av forslaget, vilket pApekades av Statens centrum for arkitektur
och design, Sveriges Arkitekter och White arkitekter i deras svar pa remissen.
De lyfte att lagforslaget har stor paverkan pa arkitekternas roll eftersom de
berors av styrmedlet. Arkitekter arbetar i ett tidigt skede av byggprocessen
och beslutar eller ger rdd om manga designfaktorer som paverkar en byggnads
klimatpéverkan.

Majoriteten av de intressegrupper som svarade pa remissen vilkomnade
eller var generellt sett positiva till forslaget. Svenska trdbyggnadssekreta-
riatet och Trd- och Mébelforetagen har varit starkt engagerade intressenter
i denna fraga i 6ver ett decennium och de holl med om Regeringskansliets
standpunkter att frimja ett 6kat antal tribyggnader, eftersom de skulle minska
inbyggda vixthusgasutslipp under byggfasen. Majoriteten av remissinstanserna
godkinde eller hade inga invindningar mot att klimatdeklarationen omfattar
klimatpaverkan fran ravaruforsorjning, transporter och tillverkning av bygg-
material, transporter i byggskedet samt bygg- och installationsprocessen i bygg-
produktionsfasen. Flera instanser var dock kritiska eller 6vervigande negativa
till forslaget om styrmedlets utformning, vilket summeras nedan (Tabell 3).

Som framgar var 14 % av remissinstanserna kritiska mot ett begrinsat fokus
pa inbyggda utsldpp och inte utslidpp under hela livscykeln. Regeringen gav
redan sommaren 2019 Boverket i uppdrag att utveckla hur vixthusgasutsliapp
under byggnaders hela livscykel kan inkluderas i klimatdeklarationerna.
Boverket (2020) foreslog mot denna bakgrund i juni 2020 att kvantitativa
griansvirden for livscykelutslapp ska inga fran 2027. [ februari 2022 gav reger-
ingen (2022, Regeringsbeslut V 4, 2022-02-04) Boverket ett nytt uppdrag att
foresla hur livscykelkriterier skulle kunna inforas vid ett tidigare tillfille och
hur klimatdeklarationerna kan utvecklas. Boverket (2023) rapporterade sina

847



848

Fredrik von Malmborg, Patrik Rohdin & Elin Wihlborg

Tabell 3. Kritik mot Regeringskansliets forslag till lag om klimatdeklaration for byggnader*

Synpunkter

Aktorer

Bindande eller frivilligt system?

Syftet med klimatdeklarationer ar att 6ka medve-
tenheten och kunskapen, i jgmférelse med andra
deklarationer vars syfte &r att visa efterlevnad eller
informera konsumenter och investerare. Darfor ar
skalen for det foreslagna styrmedlet inte tillrackligt
for att motivera bindande lagkrav.

Sammanlagt tre kritiska remissinstanser (2 %)

Bostadsratterna, Fastighetsagarna Sverige,
Sverigedemokraterna

Vilka utslapp ska omfattas?

Pa sikt borde det krévas att fler etapper av en bygg-
nads livscykel raknas in som en del av deklarationen.

— En klimatdeklaration som enbart fokuserar pa
klimatpaverkan under byggskedet kommer leda till
suboptimeringar och darmed negativa effekter pa
klimatet, innebéra att vissa byggmaterial missgyn-
nas och snedvrider konkurrensen samt att andra
funktioner och tekniska krav, t.ex. brandskydd,
fuktskydd och bullerskydd, kommer att nedgraderas.

- Forslaget premierar inte produkter med laga
underhéllsbehov och langa livslangder, vilket ar
problematiskt ur ett miljo- och klimatperspektiv. Val i
konstruktions- och byggskedet bestammer klimatpa-
verkan i driftskede och vid rivning och atervinning.
Exempelvis kan material- och konstruktionsval som
ger lagre klimatpaverkan i driftskedet, sdsom mer
isolering av vaggar och tak eller battre fonster,
framsta som ett daligt klimatval med den féreslagna
avgransningen.

- Klimatpaverkan under en byggnads hela livscykel
maste inkluderas.

- Kostnader och komplexitet i att ta fram klimatbe-
rakningar for hela livscykeln for en byggnad, och for
byggnadens alla byggdelar, ar inte sa stora att de ska
utgora ett hinder for att redan nu inkludera dessa i
klimatdeklarationerna. Det finns manga datorbase-
rade verktyg pa den svenska marknaden.

Sammanlagt 16 kritiska remissinstanser (14 %)

Allmannyttan Sverige, Byggherrarna, HSB Riksforbund,
Konkurrensverket, Naturvardsverket och Saint-Gobain
Sverige

Fastighetsdgarna Sverige, Riksbyggen, RISE Research
Institutes of Sweden, Svensk Betong, Sveriges
Arkitekter, Sveriges Byggindustrier, Sweco, Swedisol,
Sweden Green Building Council och WSP.

Nar ska klimatdeklarationen (dmnas till
tillsynsmyndigheten?

—Inldamning av klimatdeklarationen infér kommuners
beslut om slutbesked enligt PBL bedoms vara for
sent i byggprocessen for att kunna leda till faktiska
klimatférbattringar.

- Manga viktiga val som &r avgérande for en byggnads
klimatpaverkan gors i samband med fysisk planering,
design och tidigt i projekteringsprocessen.

- For att deklarationerna ska ge klimatnytta behéver
klimatberakningar utféras redan i bygglovs- eller
anbudsskedet for att kunna valja det mest klimats-
marta alternativet.

* Baserad pa von Malmborg m.fl 2024

Sammanlagt nio kritiska remissinstanser (8 %)

Byggherrarna, Fastighetsagarna Sverige, HSB
Riksforbund, tre kommuner, Kungl. Tekniska
Hégskolan, Sveriges Arkitekter, Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR)
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forslag i maj 2023, som remitterades av regeringen forst varen 2024.” Ett antal
remissinstanser var dven kritiska till processen for framtagande av styrmedlet,
bl.a. att kritiska synpunkter som framfordes da Boverkets forslag remitterades
inte beaktades i Regeringskansliets promemoria och att Boverkets forslag om
inkludering av livscykelutsldpp inte inkluderades trots att det fanns tillgingligt.

6.3 REGERINGENS PROPOSITION OCH RIKSDAGENS BEHANDLING
Remissvaren hade begrinsad inverkan pa regeringens (2021) forslag till styrme-
delsutformning i propositionen (prop. 2020/21:144). Endast ett fatal Andringar
gjordes, t.ex. storleken pa de byggnader som omfattas. Men de huvudsakliga
designparametrarna, t.ex. ett obligatoriskt system, fokus pé inbyggda vixt-
husgasutslipp fran byggfasen, inte hela livscykelutslipp, samt tidpunkten
for inlimning av deklarationen, forblev oforindrade trots att det var kring
dessa flest synpunkter Iimnades i remissvaren. Remissvaren behandlades och
kritiken bemottes i lagradsremissen och darefter i propositionen riksdagen.
Lagridet hade uteslutande lagtekniska synpunkter som togs omhand av reger-
ingen innan propositionen limnades till riksdagen.

Lagforslaget (prop. 2020/21:144) 6verlimnades av ansvarigt statsrad Marta
Stenevi till riksdagen i mars 2021. Under Civilutskottets hantering framkom tva
reservationer, frin Moderaterna (M) om en justering angaende enfamiljshus,
samt fran Sverigedemokraterna (SD) om ett helt avslag pa propositionen. Efter
debatten i kammaren antogs lagen i juni 2021, da 46 ledamoter bifoll civilutskot-
tets betinkande, 10 SD-ledamoter bifoll SD:s reservation, och 293 ledamoter
var franvarande (Sveriges riksdag 2021c). Vad gillde fraigan om undantag fran
klimatdeklarationer for enfamiljshus rostade 11 M-ledamoter for sin reservation
i utskottet, men inte i kammaren. Sammantaget gav alla partier i riksdagen
utom SD sitt stod eller samtycke till regeringens forslag. Riksdagsmajoriteten
delade saledes regeringens bedomning att klimatpaverkan vid uppférande av
byggnader behover goras tydlig och minskas, och att det darfor 4r nodvindigt
med ytterligare ett styrmedel for att minska byggnaders klimatpaverkan.
Riksdagen konstaterade, liksom regeringen, att Sveriges klimatmal kriver en
snabbare omstillning i samhillet mot 1aga utslipp. Riksdagens civilutskott
(Sveriges riksdag 2021a; bet. 2020/21:CU23, s. 6) uttalade ocksa att:

Med ett obligatoriskt system for klimatdeklarationer uppmuntras
och understods branschens drivkrafter att minska klimatpaver-
kan for att uppna ett mer hallbart och miljbanpassat byggande.
Dessutom skapas forutsiattningar for mer utvecklade livscykel-
analyser [LCA:er] av byggherrar och byggaktorer.

7  Remiss av Boverkets forslag till inféorande av gransvirden for klimatdeklarationer av byggnader, till-
giinglig pa https:/www.regeringen.se/remisser/2024/05/remiss-av-boverkets-forslag-till-inforande-av-
gransvarden-for-klimatdeklarationer-av-byggnader/, senast besokt 11 december 2024.
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SD hade i utskottet reserverat sig for avslag pa regeringens proposition och att
riksdagen skulle uppmana regeringen att ge vederbérande myndighet i uppdrag
att skapa riktlinjer for klimatcertifiering med grinsviarden som en informativ
utgangspunkt for frivillig klimatcertifiering paA marknaden (Sveriges riksdag
2021a). I riksdagsdebatten den 21 juni 2021 innan votering om nya lagforslaget
utvecklade SD:s talesperson, Roger Hedlund, sin syn pa det nya styrmedlet
(Riksdagens protokoll 2020/21:145, anf. 28; Sveriges riksdag 2021Db, s. 32):

Fru talman! Vi debatterar i dag ett forslag som innebér att man
ska infora klimatdeklaration for byggnader. Det innebér ocksa att
det 4r ett lagkrav. Det dr alltsa inte en frivillighet. Forslaget menas
ha som syfte att 6ka medvetenheten hos byggbranschens aktorer
om byggnaders klimatpaverkan. Vi menar att det inte dr skl nog
att infora en tvingande lagstiftning i drendet. /../ Flera remissin-
stanser stiller sig bakom Sverigedemokraternas resonemang om
att vi ska avstyrka forslaget. En klimatdeklaration om klimatpa-
verkan behover om den ska fa en riktig effekt baseras pa en bygg-
nads livscykel och ingenting annat.

M hade i utskottet reserverat sig med hinvisning till att kostnaden for klimat-
deklarationer for smahusigare skulle bli for stor. De hivdade att styrmedlet
inte anpassats for malet och i riksdagsdebatten den 21 juni 2021 anférde M:s
talesperson Carl-Oskar Bohlin (Riksdagens protokoll 2020/21:145, anf. 27;
Sveriges riksdag 2021b, s. 31):

Jag konstaterar bara att det for all del ar villovligt att ha hogt
stillda ambitioner nir det giller miljo och klimat. Men inte sil-
lan slar dessa ambitioner 6ver i en regleringsiver som man kanske
inte helt och fullt kan harleda effekten ur. /../

Vi menar att till del ir regeringens forslag om klimatdeklara-
tioner av just den karaktiren. Vi vill att man for att béttre balan-
sera nyttan med kostnaden for dessa atgirder bor medge fler
undantag dn vad regeringen gor. Darfor vill vi att alla smahus,
oavsett om de uppfors av en privatperson eller av en entreprenor,
ska undantas.

Kostnaden for en klimatdeklaration for ett smahus uppskattas
till 30 00oo—40 000 kronor. Vi menar att pi ett si litet projekt som
kanske pé totalen handlar om nagra miljoner blir det en for hog
kostnad att viltra 6ver pa enskild. Det hir en kostnad som staten
stiller ut pa enskilda méanniskor som vill bygga hus. Vi tycker att
det dr en illa gjord avvigning, helt enkelt.

MP:s talesperson, Emma Hult, utvecklade sin syn pa det nya styrmedlet
(Riksdagens protokoll 2020/21:145, anf. 29, Sveriges riksdag 2021b, s. 34):
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Jag har hort tidigare i debatten, framfor allt fran Sverigedemo-
kraterna, att man tror att vi inte kan paverka klimatavtrycket frain
byggsektorn genom att infora klimatdeklarationer. Jag skulle vilja
hivda att om vi medvetandegor och hojer kunskapen kring den
klimatpaverkan som byggsektorn faktiskt har vill man ocksa ta
detta ansvar. Jag ir ganska ¢vertygad om att man, om inte annat
sa for vara barns och barnbarns skull, vill ta ansvaret och minska
klimatpaverkan fran uppforandet av nya byggnader.

Fru talman! Det hir dr dock bara forsta steget. Aven om man
kan minska klimatpaverkan fran byggandet genom att mita
utsldpp behover vi gora mer. De klimatdeklarationer vi debatte-
rar i dag skapar framfor allt forutsiattningar for att ta nista steg.
Det handlar bland annat om att kunna sétta upp grinsvirden for
klimatpaverkan utifrin en mer fullstindig LCA. Avsikten &r givet-
vis att styra mot kraftigt minskade utsldpp for att minska bygg-
sektorns totala klimatpaverkan.

Det tyder sammantaget pa en bred samsyn kring forslaget, som antogs, men
som kan betraktas som ett svagt styrmedel for att minska byggnaders utslidpp
av vixthusgaser. Riksdagen antog den nya lagen med bred majoritet, dir endast
SD motsatte sig forslaget i sin helhet och M reserverade sig till forman for ett
undantag for enfamiljshus.

7. Analys och diskussion om klimatdeklarations-
lagens legitimitet

Var analys av legitimiteten for det nya styrmedlet klimatdeklaration for bygg-
nader sammanfattas i tabell 4 och utvecklas i efterfoljande avsnitt. Vi kommer
fram till att transparensen i framtagandet var tillricklig men att inflodeslegiti-
miteten hade 6kat om Regeringskansliet och regeringen rittfirdigat sina forslag
pa ett bittre sitt. Vi kommer dven fram till att det finns tveksamheter kring
klimatdeklarationslagens genomflodes- och utflodeslegitimitet.

7.1 INFLODESLEGITIMITET: RATTEN TILL RATTFARDIGANDE
UPPFYLLDES INTE
Lagstiftningsprocessen kring klimatdeklarationer for byggnader foljde den
etablerade processen kring politiskt beslutsfattande om svensk lagstiftning.
Ett forsta forslag till lagstiftning togs fram och remitterades av Boverket, som
sedan bearbetades i Regeringskansliet. Direfter skickades det pa remiss igen.
Remissvaren behandlades och kritiken fran remissinstanser beméttes i remis-
sen till Lagradet och inkluderades i propositionen.

Dock uttryckte flera remissinstanser missnoje med Regeringskansliets
brister i rattfirdigandet av sitt lagstiftningsforslag. De hade lamnade kritiska
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Tabell 4. Legitimitet for lagen om klimatdeklaration av byggnader

Legitimitet Demokratisk princip Klimatdeklaration av byggnader
Inflédes- Transparens
legitimitet Transparens sa att medborgarna kan  Policyprocessen kring klimatdeklarationer for byggnader foljde
forsta hur beslut fattas och pa vilka etablerade regler for framtagande av férslag, remittering och beslut,
grunder, och vem som &r ansvariga aven om den delvis hanterades av Boverket och byggde pa en frivillig
for dem. branschinitierad guide.
Rétt till rattfardigande
De styrande presenterar tydliga argu-  Regeringskansliets skal till foreslagen styrmedelsutformning var
ment for sitt forslag till styrmedel. bristfalliga. Tidigare framférd kritik beaktades eller beméttes inte.
Genomflédes- Oppenhet
legitimitet Kommunikationskanaler med alla Processen gick snabbt och det fanns kritik i remissrundorna som inte
intressenter som paverkas av ett beaktades. Sarskilt anmarkningsvart &r det att Boverkets forslag till
beslut, tillhandahalla information och  utveckling av klimatdeklarationerna inte beaktades.
expertis och vara aktivt engagerad
i forverkligandet av ett offentligt
beslut.
Opartiskhet
Tillgang till och eventuellt Fler viktiga aktorskategorier valdes aktivt bort
deltagande av medborgare och av Regeringskansliet vid remittering av forslag till lag.
intressenter“i be.slutﬁprczcessen De finns olika standpunkter bland remissinstanserna om hur imple-
sker under réttvisa forhallanden, menteringen av styrmedlet kommer att paverka olika byggherrar och
utan omotiverade privilegier eller .
administreras.
snedvridningar.
Franvaro av korruption, diskrimi-
nering och liknande krankningar
av principen om opartiskhet vid
utovande av politisk makt.
Procedurell réttvisa
Undvik tilldelning av ekonomiska Fler viktiga aktorskategorier valdes aktivt bort av Regeringskansliet
resurser som ger specifika grupper vid remittering av forslag till lag, vilket gav dem nackdelar i konkurren-
en fordel, eller en oligopolistisk sen om att paverka beslutsfattandet.
stoéllning, Tkonkurrensen om att Regeringens forslag och riksdagens beslut fattades med begransad
paverka beslutsfattandet. hansyn till Gvertygelser fran viktiga intressegrupper och beslut fatta-
Maktutovning sker med hansyn till des utan kompromiss/samtycke fran den kritiska minoritetsgruppen.
évertygelser fran viktiga intres-
segrupper och med samtycke fran
den kritiska minoritetsgruppen.
Utflodes- Fordelningsrattvisa
legitimitet Fordelar och kostnader for Kritik i riksdagsdebatten (inkl civilutskottet) angdende den

évergangen fordelas pa ett rattvist
och rattvist satt, vilket minskar
ojamlikheter snarare an att forvarra
dem, och respekterar manskliga
rattigheter.

administrativa bordan som styrmedlet forvantades ge.

Kritik framférdes av remissinstanser och i riksdagsdebatten om
forvantad paverkan pa utflédeslegitimiteten.

- Fokus pa utslapp fran byggskedet och inte hela livscykeln
riskerar leda till suboptimering, dar byggmaterial med stérre
krav pa underhall och renovering véljs, vilket 6kar utslappen i
senare skeden av livscykeln.

- Inldmning av klimatdeklarationer till Boverket (nationell
myndighet) infor kommuners beslut om slutbesked riskerar
missa viktiga skeden i byggprocessen dér avgorande beslut som
paverkar en byggnads klimatpaverkan fattas, sdsom detaljplan,
design och projektering.

- Snedvridning av konkurrens fér etablerade byggmaterial som
stal och betong.
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synpunkter vid remittering av Boverkets ursprungliga forslag, som inte beak-
tades eller berordes i Regeringskansliets promemoria. Vi gor sammantaget
bedomningen att klimatdeklarationerna uppfyller kriterier for inflodeslegiti-
mitet, men med forbéttringspotential.

7.2 UTFLODESLEGITIMITET: POTENTIELLA LEGITIMITETSHOT

VID IMPLEMENTERINGEN AV STYRMEDLET BETINGAT AV DESS
UTFORMNING

De onskade effekterna (utflodet) av lagstiftningen om klimatdeklaration for
byggnader, i form av 6kat lirande och minskad klimatpaverkan, kommer att
visa sig forst i framtiden. Men olika intressenters syn och forvintningar pa
styrmedlets utformning ger en god indikation om dess utflodeslegitimitet. Hur
styrmedlet utformas paverkar dess mojlighet att uppna det politiska mélet om
minskad klimatpaverkan fran byggnader. Vi viljer att analysera och diskutera
potentiella hot mot utflodeslegitimiteten innan vi analyserar och diskuterar
genomflodeslegitimiteten. Detta eftersom genomflodeslegitimiteten delvis
handlar om regeringens hantering av de kritiska synpunkter pa styrmedlets
utformning som diskuteras i detta avsnitt.

De resultat som redovisats i avsnitt 6 pekar pa att det fanns farhagor kring
utformningen av styrmedlet (tabell 5), frimst betriffande styrmedlets (i) bin-
dande karaktir, (ii) att begrinsa klimatdeklarationerna till inbyggda utslapp
vid byggskedet, samt (iii) att klimatdeklarationer ska limnas in i samband med
slutbesked. Vissa intressegrupper framforde ocksa argument som ror andra
designegenskaper, t.ex. begransning till vissa byggnader, storlek pa byggnader,
brottsbekdmpning och sanktioner, men dessa var inte lika utbredda som de
andra och analyseras dirfor inte vidare. I riksdagsdebatten framkom kritik mot
styrmedlets potentiella administrativa borda.

Tabell 5. Potentiella legitimitetshot vid implementeringen av styrmedlet klimat-
deklaration for byggnader

Principer for Kritik mot forvantad lag Forsvar for forvantad hog

styrmedelsutformning utflodeslegitimitet utflodeslegitimitet

Grad av frivillighet Styrmedlet helt frivilligt Styrmedlet ska vara tvingande, inom
Undanta smahus vissa granser

Fokusomrade Fokus pa inbyggda utslapp av vaxthusgaser Fokus pa utslapp av vaxthusgaser under
fran byggnaders produktionsfas en byggnads hela livscykel

I vilken fas i byggprocessen  Klimatdeklaration ska lamnas in infor Klimatdeklaration ska lamnas in med

anvands styrmedlet slutbesked (byggfas) bygglovsansokan (planeringsfas)
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Den forsta principen fokuserar pa om klimatdeklarationerna ska vara obli-
gatoriska eller frivilliga. I riksdagens hantering framkom tva minoritetsforslag.
I remissprocessen hade bara Bostadsrdtterna och Fastighetsdigarna Sverige
argumenterat for ett frivilligt system. Regeringen menade att byggbranschens
frivilliga ataganden och initiativ, t.ex. Sweden Green Building Councils ‘Miljo-
byggnad’ och ‘Noll-CO2’ borde kompletteras med ett nytt instrument om kli-
matdeklarationer. Med ett obligatoriskt system for klimatdeklarationer, menade
regeringen, uppmuntras och stods hela branschens drivkrafter for att minska
klimatpaverkan och for att uppna ett mer hallbart och miljévinligt byggande
vilket forvintades ge ett lirande genom anvindningen av styrmedlet, vilket i
sin tur skulle kunna ¢ka dess legitimitet in mer.

Den andra principen gillde styrmedlets systemgrians, dvs. omfattningen av
de utslipp som skulle inkluderas: (i) endast inbyggda utslipp i byggnadsfasen
eller (ii) utslipp under hela livscykeln. Foresprakare for utslipp i byggfasen
hivdade att dessa utsldpp dr de viktigaste, med tanke pa de laga utslippsniva-
erna fran driftsfasen. Regeringskansliet (2020) menade i sin promemoria (Ds
2020:4) att det kan vara for komplicerat for manga aktorer att redan nu upp-
ratta en komplett LCA eftersom Iittillgingliga data, kunskap och resurser som
behovs for att gora adekvata berdkningar saknas. Vilka antaganden som gors i
analysen, t.ex. utslipp fran byggmaterial, elproduktion och fjarrvirmeproduk-
tion, har stor paverkan pa resultaten (von Malmborg & Forsberg 2003; Francart
m.fl. 2021). Féresprakare for livscykelutslipp menade att en klimatdeklaration
som endast fokuserar pa klimatpaverkan under byggskedet kommer, nir den
infors, att leda till suboptimeringar och ddrmed negativa effekter pa klimatet
och andra miljoparametrar. Dértill ansag de att vissa byggmaterial sisom stal
och betong missgynnas, vilket snedvrider konkurrensen pa marknaden och
dirmed skapar orittvis fordelning av resurser. En tredje kritik gillde att andra
funktioner och tekniska krav pa byggnaden, t.ex. brandskydd, fuktskydd och
bullerskydd, nedgraderas. Detta visar sammantaget hur tillsynes tekniska
fragor i grunden ér politiska (jfr Niskanen & Rohracher 2022). Sweden Green
Building Council menade att det 4r en myt att det ar svart att gora LCA:er av
byggnader.

Ett vedertaget sitt att minska byggnaders inbyggda utslapp ar att bygga i
trd. Den nya lagstiftningen om klimatdeklarationer for byggnader kan déarfor
dven ses som ett styrmedel for okat tribyggande i Sverige. Styrmedlets utflo-
deslegitimitet kan gynnas av att det bidrar till andra mal, som exempelvis 6kat
triabyggande. Okat tribyggande efterfragades av regeringen redan 2018 (prop.
2017/18:110), vilket enligt den ansvariga handliggaren i Regeringskansliet
skapade en grund for forslaget till lag om klimatdeklaration for byggnader,
utan att vinta in krav fran det reviderade EPBD. Det dr mot denna bakgrund
av industrifraimjande som en del av kritiken mot Regeringskansliets forslag
kan forstas. Konkurrenskraften for tillverkare av traditionella byggmaterial
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som stdl och betong minskar om tribyggande tar en storre marknadsandel
av byggnader i segmentet 4-8 vaningar. Stil- och betongindustrin menade att
okad teknik- och konkurrensneutralitet mellan byggmaterial kan ses som ett
rittviseargument i klimatomstillningen.

I regeringens argumentation kring klimatrittviseperspektivet, som i
riksdagsdebatten lyftes av MP, framholls bdde kommande generationer och
branschens relation till andra. Klimatdeklarationernas utflodeslegitimitet kan
Okas genom att de bidra till klimatrittvisa i vid beméirkelse. Men forvintning-
arna pa detta bor hallas laga da en analys av riksdagspartiernas klimatpolitik
infor riksdagsvalet 2022 fann att riattviseperspektivet dr frinvarande eller svagt
uttryckt av samtliga partier, sett till bade den globala och nationella nivan (Nic-
holas m.fl. 2022). Avsaknaden av en fordjupad politisk diskussion om rittvis
omstillning slar igenom dven pa statliga myndigheters hantering av fragan.
Singleton m.fl. (2022) fann att statliga myndigheter med centrala roller i svensk
klimatpolitik kdnner till frigan, men att den behandlas pé ett évergripande
plan utan att paverka policyunderlag. Detta trots att forskning kring politik
for energieffektivisering av byggnader har visat sig 6ka energifattigdom och
Klimatorittvisa i Sverige (von Platten m.fl. 2020, 2022).

Den tredje principen giller nir i byggprocessen en klimatdeklaration ska
limnas in till ansvarig myndighet. I lagforslaget foreslogs att en klimatdeklara-
tion ska limnas in innan kommunernas slutbesked enligt PBL. Detta for att
minimera administrativa bordor. Flera tunga remissinstanser, som SKR, Fast-
ighetsdgarna Sverige, Byggherrarna, Sveriges Arkitekter och flera kommuner,
menade dock att inlimning av klimatdeklarationen vid slutbeskedet skulle
vara for sent i byggprocessen for att kunna leda till faktiska klimatforbéattringar.
Manga viktiga val som dr avgorande for en byggnads klimatpaverkan gors under
fysisk planering och tidigt i design- och projekteringsprocessen (Crawford &
French 2008; Fischer & Guy 2009; Williams 2013). Dessa intressenter foreslog
istillet att byggherren skulle anméla uppgifter om den kommande byggnaden
till deklarationsregistret samtidigt med ansokan om bygglov eller infér kom-
munens startbesked, for att darefter komplettera deklarationen med en berik-
ning av klimatpaverkan i ett senare skede. Utflodeslegitimitet for ett styrmedel
kan siledes variera beroende pa nir i beslutsprocessen det dr verksamt.

Har forviantar sig lagstiftarna ett organisatoriskt lirande (Argyris & Schon
1978) hos aktorer i byggprocessen, dir savil virderingar som agerande dndras.
Klimatdeklarationerna, som ett informativt styrmedel, behover kopplas till
larande om byggnaders klimatpaverkan och hur den kan minskas for att bidra
till en overgripande utflodeslegitimitet av styrmedlet. Stora aktorer, som har
manga byggprojekt, kan lira sig av klimatdeklarationer och vilka majligheter
till aktiva val i byggprocessen for klimatsmartare 16sningar som finns till foljd
av upprepade byggprojekt over tid. Da kan det fungera med sen inlimning av
klimatdeklarationer. Men manga aktorer bygger bara enstaka hus, t.ex. smahus.
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Da finns inte mojligheten till 1angsiktigt 1irande inom organisationen, utan
larandet maste ske i det enskilda byggprojektet. Detta frimjas av ett tidigt
inlaimnande med komplettering pa slutet. Men ett sddant lirande kommer
framforallt att ske i konsultorganisationerna (arkitektur, konstruktion, virme/
ventilation/sanitet) som ir informationsbirare i branschen, inte hos byggher-
ren. Det dr de forra som kan foresla 16sningar for klimatsmart byggande, men
den senare som fattar de ekonomiska besluten. Remissinstanser pekar saledes
pa att om utflodeslegitimitet ska formas genom ett organisatoriskt lirande ar
fragan om tajming av nir den information klimatdeklarationerna genererar
viktig.

Dartill finns en komplikation i den svenska flernivastyrningen kring byg-
gande, som komplicerar utflodeslegitimiteten for lagen klimatdeklaration
for byggnader och som intressant nog inte lyftes fram i beslutsprocessen.
Bygglovsprocessen hanteras av kommunerna i ett omrade av det kommunala
sjdlvstyret som &r starkt lagbundet genom PBL — det kommunala planmonopo-
let. I detta ingér att kommunen beslutar om byggherrens ansokan om bygglov,
samt ger startbesked och slutbesked for byggnationen. Genom lagstiftningen
om klimatdeklaration for byggnader infors dock en ordning som innebir att
byggherren ska limna klimatdeklarationen till en statlig myndighet, Boverket,
for att den kommunala byggnidmnden i enlighet med PBL ska kunna fatta
beslut om slutbesked for den aktuella byggnaden, sa att den far tas i bruk.
Det innebér att frdgan om nér i beslutsprocessen styrmedlet riktas i detta fall
dven har en inverkan pa vilken niva i flernivastyrningen som det idr verksamt.
Regeringen (2021) anger som skél for detta att det behovs ett nationellt register
med data och statistik om byggnadsbestandet och dess klimatpéverkan, vilket
mojliggor att 1angsiktigt folja och utviardera klimatpaverkan fran byggnader.
Boverket, som tillsynsmyndighet for klimatdeklarationerna, har fatt i uppdrag
att forvalta ett nationellt register for klimatdeklarationer. Detta infor ett slags
flernivastyrning som kan skapa en likvirdig bedomning av klimatdeklara-
tionerna oavsett var i landet en byggnad byggs, men samtidigt gora systemet
mer administrativt tungrott, bade for nationella myndigheter, kommuner och
byggherrar.

Sammanfattningsvis finns en forvintan om hog utflodeslegitimitet fran
regeringens och riksdagens sida, som dock inte motsvaras av bedoémningar
fran flera tunga remissinstanser. (jfr tabell 5). En forklaring till det utbredda
samtycket kring Regeringskansliets forslag dr dess likhet med ett forslag i
byggsektorns frivilliga "Fiardplan for ett fossilfritt Sverige”, som tagits fram av
branschen tillsammans med regeringens sirskilda samordnare for Fossilfritt
Sverige (2018). De kritiska rosterna var fa, men kopplade till centrala utma-
ningar kring ett styrmedels grad av legalitet (tving), administrativa omfattning,
systemgrianser samt nir och hur det tillimpas. Var analys pekar pi att det finns
flera potentiella brister i styrmedlets utflodeslegitimitet
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Tabell 6. Regeringens svar pa kritiken kring klimatdeklaration for byggnader

Principer for utformning
av styrmedlet

Regeringens svar pa kritiken

Tvingande eller frivilligt
system

Inbyggda utslapp fran
byggprocessen eller utslapp
fran hela livscykeln

Lamna in klimatdeklaration
vid slutbesked eller vid
bygglov/startbesked

"Till skillnad fran vad en del remissinstanser havdar anser regeringen
att det finns anledning att inféra lagkrav pa att uppratta och lamna en
klimatdeklaration vid uppforande av en ny byggnad. For att bygg- och
fastighetssektorn ska bidra till klimatomstallningen i stérre utstrack-
ning behover fler aktorer genomféra beteendeférandringar och i hogre
grad implementera fler val av produkter och l6sningar med mindre
klimatpaverkan. Vidare skapar det forutsattningar for mer utvecklade
livscykelbedomningar och klimatberakningar bland byggherrar” (prop.
2020/21:1144, S. 24,).

"Klimatdeklarationen innehaller inte en fullstandig livscykelbedémning
for byggnaden enligt standarden SS-EN 15978:2011. Flera remissinstanser
anser att man bor gora en fullstandig livscykelanalys. Genomférandet av
en fullstandig livscykelanalys fér en byggnad anses vara en komplex och
resurskravande uppgift for manga aktérer inom bygg- och fastighets-
sektorn. En fullstandig livscykelbeddmning innefattar till exempel
berakningar baserade pa scenarier for livslangder och utslapp, vilket
kraver omfattande kunskap och tillgang till transparenta data.” (prop.
2020/21:1144, S. 32)

"Flera remissinstanser, bl.a. SKR, invander mot att klimatdeklarationen
lamnas vid slutbeskedet. SKR foreslar istéllet att byggherren anmaler
den kommande byggnaden i deklarationsregistret vid startbesked

och kompletterar den slutliga klimatdeklarationen i ett senare skede.
Regeringen anser inte att en sddan utformning ar [amplig. Bygglovets
giltighetstid pa fem ar bedoms vara for lang for att kunna bedriva en
effektiv tillsyn av klimatdeklarationen, eftersom det finns en stor risk
att byggherren inte kan slutfora den i ett sa sent skede. Detta skulle
sannolikt ocksé paverka kvaliteten pa klimatdeklarationen negativt.
Deklarationsregistret riskerar ocksa att innehalla ett stort antal
byggnader med osaker status, vilket forsvarar tillsynen. Vidare finns
det en risk att klienten uppfattar systemet som komplicerat, vilket kan
paverka applikationen negativt. Sammantaget bedéms SKR:s féreslagna
utformning innebéra betydande osékerhet kring tillimpningen av
kravet och kvaliteten pa klimatdeklarationerna, samtidigt som det
forsvarar tillsynen av systemet” (prop. 2020/21:1144, s. 27).

7.3 GENOMFLODESLEGITIMITET: PARTISKT DELTAGANDE OCH KRITIK
MOT POLICYPROCESSEN

Av resultaten ovan ar det tydligt att 1angt ifran all kritik som framforts under
remissprocessen integrerades i lagforslaget. Tabell 6 sammanfattar regeringens

argumentation mot att ta hinsyn till kritiken. Regeringen valde att bortse

fran de utmanande delarna fran kritikerna nir det giller utsliapp frin en

byggnads hela livscykel och att limna in klimatdeklarationerna i ett tidigare

skede. Regeringen polariserade synen pa ett obligatoriskt kontra ett frivilligt

system genom att bekrifta sin problemformulering och argumentera for att

det behovs ett tvingande system som komplement till de frivilliga miljo- och

klimatméirkningssystem som tagits fram av byggbranschen genom exempelvis
Sweden Green Building Council. Men argumenten for detta var otydliga.
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Regeringskansliets remittering och regeringens hantering av kritiska
synpunkter tyder pa att de inte kompromissade kring styrmedlets utformning
med hinsyn till kritiska synpunkter frin de som kommer att beroras av det.
En del remissinstanser ansag att processen gitt for snabbt och skotts daligt, att
framford kritik inte beaktats p.g.a. mytbildning och att regeringen inte beak-
tade Boverkets forslag till utveckling av klimatdeklarationerna. Viktiga aktorer
sdsom arkitekter deltog i processen i mycket begrinsad utstrickning. Repre-
sentanter for boende och hyresgister av offentliga och kommersiella fastigheter
lyste med sin franvaro, liksom finansiirer, flera universitet och hogskolor med
undervisning och forskning om klimatsnalt byggande, miljo- och rittviseor-
ganisationer samt representanter for barn och unga. Regeringskansliet valde
selektivt bort vissa intressegrupper da de pa felaktiga eller oklara grunder
inte bedomdes paverkas av lagstiftningen. Genom att centrala aktorer for att
minska byggnaders klimatpaverkan exkluderades i policyprocessen, alternativt
var kritiska till lagens utformning, skapades en dalig grund for styrmedlets
acceptans (jfr Habert m.fl. 2020; Riihd m.fl. 2024). Detta vittnar om en bris-
tande genomflodeslegitimitet i lagstiftningsprocessen, da staten genom berorda
myndigheter i detta fall inte tog en aktiv roll for att samordna olika intressen,
viarderingar och kunskap for att uppna en sammanhéingande hantering av
omstillningen till klimatneutrala byggnader, vilket i tidigare studier visat sig
viktigt for bade genom- och utflodeslegitimitet (jfr Sbderholm & Wihlborg
2015, 2016; von Malmborg 2024a)

Ett skal till det begrinsade deltagandet beddoms vara att savil regeringens
som de deltagande intressenternas karaktir priglas av nykorporativistiska drag,
med en centraliserad och elitistisk uppifran-ner/exklusiv typ av oéverliggning,
dir niringslivet ses som forandringsagenter i klimatpolitiken (Kronsell m.fl.
2019). Den svenska byggbranschen hade tillsammans med S—MP-regeringen
2014—2018 tagit fram en fardplan for energi- och klimatomstillning av bygg-
och anliggningssektorn (Fossilfritt Sverige 2018). Klimatdeklarationer for
byggnader fyller en funktion for att uppna de mal som satts upp av branschen
i samarbete med staten. Detta elitistiska synsiitt 4r dven centralt i diskursen
om ekologisk modernisering, som priglat svensk miljo- och klimatpolitik, inte
minst inom bygg- och fastighetssektorn, sedan blivande statsminister Goran
Persson 1996 lanserade Det grona folkhemmet som ett program for tillvixt
med bland annat mer 'miljévinliga’ bostider (Lundqvist 2004; Lidskog &
Elander 2012; Tobin 2015). Som Galaz och Thorsell (2001) uttrycker det: “nir
det grona folkhemmet ska forverkligas dker tekniken in och medborgarna ut”.
Det leder till att processerna att ta fram styrmedel for, som i detta fall klimat-
politik, far en lagre genomflodeslegitimitet da dessa roster inte ges utrymme i
policyprocessen. Frinvaron av klimatrittviseorganisationer sdisom Fridays for
Future och Extinction Rebellion kan dven forklaras av att de inte uppfattas som
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institutionaliserade och ansvarstagande organisationer i en liberal demokratisk
mening (jfr Thorn & Svenberg 2016; von Malmborg 2024a, 2024b).

En del remissinstanser var dven kritiska mot att Regeringskansliet inte
lyssnade pa den kritik som framfordes da Boverkets (2018) rapport remitte-
rades, sirskilt synpunkterna om att redan fran borjan inkludera utslipp fran
en byggnads hela livscykel. Som nimnts ansag regeringen att kritik mot ett
begriansat fokus pa inbyggda utslipp inte var tillricklig for att indra sitt forslag,
eftersom den redan gett Boverket i uppdrag att utveckla hur livscykelutslapp
kan inkluderas i framtiden. Boverket foreslog redan 2020, dvs. innan reger-
ingen la fram sin proposition, att kvantitativa griansviarden for livscykelutsliapp
ska inga fran 2027. Regeringen och Regeringskansliet hade kunnat arbeta in
forslag fran Boverkets rapport for att foresla ett mer fullstindigt styrmedel,
nagot som branschens aktorer efterfragat (Sadri m.fl. 2022), men det var enligt
ansvarig handliggare pa Regeringskansliet tidskritiskt att fi ett styrmedel pa
plats med tanke pa kommande riksdagsval hosten 2022.

Vi gor sammantaget bedomningen att det finns brister i styrmedlets
genomflodeslegitimitet, men att genomflodeslegitimitet hade kunnat stirkas
om Regeringskansliet och regeringen hanterat Boverkets forslag om utvecklat
styrmedel, remissprocessen och de kritiska synpunkterna fran remitteringen
annorlunda.

Varen 2022 gav regeringen (2022) Boverket pa nytt i uppdrag att foresla hur
livscykelkriterier skulle kunna inforas vid ett tidigare tillfdlle och hur klimat-
deklarationerna kan utvecklas. Boverket (2023) rapporterade sitt uppdrag i maj
2023 med tva forslag: (i) inforande av gransvirden for byggnaders klimatpéaver-
kan fran 2025, for de moduler som idag omfattas av kravet pa klimatdeklara-
tion, samt (ii) en utékning av klimatdeklarationen till att omfatta fler delar av
livscykeln fran 2027. Det forstnimnda forslaget remitterades varen 2024®, dven
denna gang med begrinsat deltagande fran arkitekter, miljborganisationer och
finansinstitut, och forslaget ingick inte i den klimatpolitiska handlingsplan som
regeringen ldmnade till riksdagen i december 2023. Remittering av forslaget
att utoka systemgrinsen for klimatdeklarationerna till att omfatta hela livs-
cykeln kommer att droja tills Regeringskansliet tar fram ett forslag pa hur det
omarbetade EPBD och den reviderade EU-forordningen om byggprodukter ska
genomforas i Sverige, senast viren 2026.

8. Slutsatser och policyrekommendationer

Syftet med denna uppsats dr att oka forstaelsen for styrmedels legitimitet gene-
rellt. Vi analyserar den nya lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader

8  Se https://www.regeringen.se/remisser/2024/05/remiss-av-boverkets-forslag-till-inforande-av-grans-
varden-for-klimatdeklarationer-av-byggnader/.
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som en fallstudie med motivet att klimatpolitiska styrmedel stiller sirskilda
krav pa legitimitet. Lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader ir ett
sdrskilt intressant och relevant fall av klimatpolitiskt styrmedel da det ar ett
mjukt styrmedel med syfte att 6ka kunskap hos aktorer i byggprocessen om
byggnaders klimatpaverkan, si att de kan uppfora nya byggnader med ligre
klimatpaverkan, samt att det berér manga samhéllsaktorer och flera politik-
omraden, vilket kan 6ka intressekonflikterna.

Vi analyserade inflodes-, genomflodes- och utflodeslegitimiteten hos
styrmedlet genom att analysera beslutsprocessen och olika intressenters syn-
punkter pa forslag till lagen innan den tridde i kraft. Vir analys utgick frin tre
forskningsfragor, vilka besvaras nedan.

1. Hur formades legitimitet utifran olika aktorers inspel i lagstiftningsproces-
sen for lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader?

Ett styrmedels legitimitet formas i lagstiftningsprocessen i huvudsak av
Regeringskansliets och regeringens transparens och 6ppenhet (inflédeslegiti-
mitet), olika aktorers medverkan i processen (genomflodeslegitimitet), samt
av hur ett styrmedel utformas och vilka effekter och konsekvenser det ger
upphov till (utflodeslegitimitet). Genom den grundlagsstadgade remissproces-
sen dr intentionen att berérda samhillsaktorer ska ges mojlighet att medverka
i processen och yttra sig om lagforslag, som regeringen sedan beaktar innan
forslaget overlamnas till riksdagen. Remissprocessen tjinar siledes syftet att
borga for legitima styrmedel.

Lagstiftningen om klimatdeklaration for byggnader togs fram i enlighet med
Regeringsformen, dir forst Boverkets och sedan Regeringskansliets forslag till
lagstiftning remitterades. Lagstiftningsprocessen var transparent med avseende
pa forslag och bedomningar samt vilka som ldmnat synpunkter och hur reger-
ingen omhindertagit dessa. Riksdagens hantering av drendet ér vil beskriven,
bade vad giller det ansvariga civilutskottets samlade stillningstagande och
olika partiers stindpunkter och argument. En majoritet av remissinstanser
och riksdagspartier stod bakom Regeringskansliets och regeringens forslag till
ny lag. Men flera betydelsefulla aktorer i bygg- och fastighetsbranschen och
for genomforande av klimat- och byggpolitiken var kritiska till det remitterade
forslaget i sak och till hur Regeringskansliet riattfirdigade sitt lagforslag. De
menade att kritiska synpunkter under tidigare remittering av Boverkets lagfor-
slag inte beaktades infor Regeringskansliet remittering av sitt eget lagforslag.

Flera remissinstanser ansag att processen gatt for snabbt och skotts daligt
av Regeringskansliet, att framford kritik inte beaktats p.g.a. mytbildning och
att regeringen inte beaktade Boverkets forslag till utveckling av klimatdekla-
rationerna. Regeringens och riksdagens maktutovning skedde med bristande
hinsyn till 6vertygelser fran viktiga intressegrupper och beslut fattades utan
samtycke fran den kritiska minoritetsgruppen. Viktiga aktorer sdisom arkitekter
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deltog i processen i mycket begrinsad utstrickning. Representanter for boende
och hyresgister av offentliga och kommersiella fastigheter samt finansiéirer av
byggprojekt, liksom miljo- klimat- och riattviseorganisationer samt represen-
tanter for barn och unga lyste med sin franvaro.

2. Vilka legitimitetsbrister kan identifieras for lagstiftningen om klimatde-
klaration for byggnader, och vad hade centrala aktorer kunnat gora for att
undvika dessa?

Var analys visar sammantaget att det finns brister i savil inflodeslegitimitet
som genomflodes- och utflodeslegitimitet for lagstiftningen om klimatdeklara-
tion for byggnader. Som framgatt ovan var flera remissinstanser kritiska till
Regeringskansliets och regeringens hantering av remissprocess och remiss-
svar. Sarskilt bristen pa rittfirdigande av Regeringskansliets forslag i ljuset av
tidigare framford kritik mot Boverkets forslag bidrog till en bristande inflo-
deslegitimitet. Processen fran hantering av remissvar pa Boverkets forslag till
overlimnande av regeringens proposition till riksdagen kritiserades ocksa av
flera remissinstanser. Den ansigs ha gatt for fort och Boverkets uppfoljande
forslag till utveckling av klimatdeklarationssystemet beaktades inte trots att det
redovisats till regeringen och hade kunnat motverka en del av kritiken kring
styrmedlets utformning. Om Regeringskansliet och regeringen inte hade haft
sa brattom att fa lagstiftningen pa plats hade de kunnat ta bittre hinsyn till
remissinstansernas synpunkter och Boverkets forslag till utveckling och lagen
kunnat bli mer Andamalsenlig.

Internationell forskning betonar vikten av olika intressegruppers roll i
utvecklingen och acceptansen av lagstiftning for att minska byggnaders klimat-
péaverkan, samt Konstaterar att stod fran arkitekter, ingenjorer, fastighetsbolag,
finansidrer och fastighetsigare behovs for att ett styrmedel ska fungera och
uppfattas som legitimt (Habert m.fl. 2020; Ridihid m.fl. 2024). Var analys visar
att mojligheten for medborgare och flera berorda intressenter att med 6ppenhet
och opartiskhet medverka i policyprocessen var begrinsad. Regeringskansliet
valde aktivt bort vissa intressegrupper da de pa oklara grunder inte bedomdes
paverkas av lagstiftningen. Mot denna bakgrund drar vi slutsatsen att styrmed-
lets genomflodeslegitimitet ar begransad.

Gillande utflodeslegitimitet (fordelningsrittvisa) menade nagra for sak-
fragan viktiga remissinstanser att klimatdeklarationerna borde vara frivilliga
i stillet for bindande, att dess syfte — 6kad kunskap om byggnaders klimat-
péiverkan — inte motiverade ett tvingande system. Flera remissinstanser ansag
vidare att klimatdeklarationer bor limnas in i samband med bygglovsanstkan
och ansokan om startbesked, inte i samband med slutbesked. De flesta beslut
som paverkar en byggnads klimatpaverkan fattas i tidiga skeden av byggpro-
cessen sasom detaljplanering, design och projektering. Den mest omfattande
kritiken av styrmedlets utformning gillde att klimatdeklarationerna borde
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omfatta klimatpaverkan under en byggnads hela livscykel, inte bara inbyggda
utslipp under byggprocessen. Med Regeringskansliets och den davarande
S—MP-regeringens forslag samt riksdagens beslut bedomde kritikerna att en
byggnads klimatpaverkan inte kommer kunna minskas pi ett effektivt och
riattvis sitt genom den information som ges av klimatdeklarationerna. Den
sniva fokuseringen pa inbyggda utsldpp riskerar leda till suboptimeringar. Da
klimatdeklarationerna syftar till att byggindustrin dndrar beteenden fram-
fordes kritik fran stal- och betongindustrin om att den nya lagen snedvrider
konkurrensen och ’rittvisan’ pA marknaden for byggmaterial. Men 6kat fokus
pa tribyggande kan ocksa ses som ett uttryck for klimatrittvis omstillning da
det 6kar konkurrensneutralitet mellan byggmaterial — att byggmaterial med
hogre vixthusgasutslapp far bira sin kostnad’ for klimatpaverkan. Lagen tar
dock inte hiansyn till andra former av klimatrittvisa vilka skulle kunna stirka
dess utflodeslegitimitet, som energifattigdom och annan social orittvisa.
Klimatrittvisa diskuteras bara pa en évergripande niva av riksdagspartier och
olika myndigheter och inte i detalj vid utformning av styrmedel.

Utover denna kritik fann vi att styrmedlet innehdller en problematisk
flernivastyrning, dar Boverket ir tillsynsmyndighet och de kommunala bygg-
nimnderna fattar beslut om slutbesked baserat p4 klimatdeklarationerna. Detta
skapar en likvirdig bedomning av klimatdeklarationerna men kan 6ka admi-
nistrationen for savil myndigheter som byggherrar. Trots ett utbrett stod for den
nya lagen drar vi slutsatsen att det utifrin kritik mot styrmedlets utformning
finns potentiella hot mot utflodeslegitimiteten vid implementeringen av det
nya styrmedlet klimatdeklarationer for byggnader. Utflodeslegitimiteten kan
dock komma att forindras da styrmedlet anvinds i praktiken.

Var studie ger liknande resultat som en analys av det tyska system for hall-
barhetscertifiering for byggnader, dir Rid m.fl. (2017) fann att virderingarna
och synen pa hallbarhet skiljde sig 4t mellan olika aktorer och att styrmedlets
legitimitet dirfor kunde ifragasittas. PA motsvarande sitt fann vi en tveksam-
het hos viktiga aktorer i branschen till om klimatdeklarationerna verkligen
kommer leda till minskad klimatpaverkan fran byggnader pa ett effektivt och
riattvist sitt. En till synes legitim politisk regim lyckades sialedes utforma och
besluta om ett forslag till ny lag pa relativt kort tid, men som kritiserades av
flera viktiga aktorer — bade i sak och process. Savil inflodeslegitimitet som
genomflodes- och utflodeslegitimitet brister. Om regeringen hade tagit lingre
tid pa sig, med béttre forankringsarbete dir fler aktorer pa ett opartiskt sétt
skulle kunna delta och gora sina roster horda, skulle lagstiftningen om klimat-
deklarationer ha kunnat bli fullstindig fran borjan, i stillet for att som nu vara
halvfirdig. Boverket presenterade redan 2020 ett 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
byggnader. Enligt Sadri m.fl. (2022) anser aktorer i den svenska byggbranschen
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att det krivs just kvantitativa, bindande krav pa klimatprestanda for att bygg-
naders klimatpaverkan ska minska.

3. Vad kan vi ldra oss av fallstudien i relation till den mer évergripande for-
vdntningen om klimatrdttvisa och legitima styrmedel?

Mot bakgrund av var fallstudie kan vi dra vissa generella slutsatser om styr-
medels legitimitet. For det forsta bekriftar var studie vad som framforts av
bl.a. Black (2008) och Rothstein (2009), att styrmedel inte per automatik 4r
legitima bara for att de tagits fram och beslutats i en legitim politisk regim. Hur
styrmedel utformas — deras fokusomride och deras tajming i administrativa
delar — och hur processen for deras framtagande utformas, paverkar i hog grad
styrmedels legitimitet. Det dr diarfor viktigt att analysera styrmedels legitimitet
utifran olika perspektiv da de utformas. Detta tangerar Rothsteins (2009) tes
om att en politisk regims legitimitet inte bara ska avgoras utifran dess inflo-
deslegitimitet. Hur regeringen och Regeringskansliet agerar i policyprocessen
och vilka styrmedel den foreslar och riksdagen beslutar ar viktiga for syste-
mets legitimitet, som inte dr statisk. Ett styrmedel med bristande legitimitet
kommer paverka regimens legitimitet negativt. Se t.ex. hur den nuvarande
Tidoregeringens beslut att avskaffa reduktionsplikten och sinka koldioxids-
katter for drivmedel, med 6kade utsldpp som foljd, urholkar fortroendet for
regeringens klimatpolitik nationellt och Sveriges ledande roll i internationell
klimatpolitik.

For det andra tydliggor studien spinningen mellan empirisk och normativ
legitimitet. Ett styrmedel kan accepteras av majoriteten berorda och ddrmed
uppfattas som legitimt. Men en sddan syn pa legitimitet bortser fran det
faktum att de aktorer som éar kritiska, som i vart fall, har framfort goda skél
som grund for sin kritik, men som inte beaktats. Det finns ett missnoje med
processen och utfallet. PA denna grund menar vi att en kvalitativ bedomning
av empirisk legitimitet 4r nodvindig. Den sniva synen pa empirisk legitimitet
overensstimmer inte med den normativa synen som patalar att styrmedel, for
att vara legitima, tas fram i en process dir de politiska besluten beaktar och
kompromissar mellan 6vertygelser frin bide dominerande och underordnade
koalitioner (Schmidt 2013).

Véra resultat ar viktiga for utformning av policyprocessen for att bidra till
okad legitimitet nir liknande modeller anvinds for att styra aktor pA markna-
der. I det studerade fallet 4r det sirskilt viktigt da klimatdeklarationerna inom
nagra ar kommer utvecklas till kvantitativa klimatkrav pa nya och renoverade
byggnader, vilket aviserades da lagstiftningen om klimatdeklaration for byggna-
der foreslogs och beslutades. En sidan utveckling foljer &ven av det omarbetade
EPBD som nyligen antagits av Europaparlamentet och ministerradet. Denna
fallstudie visar dven att ett styrmedels legitimitet behover striva efter att ha
samma helhetssyn pa processen som berorda parter lyfter. [ detta fall handlade
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det bl.a. om utsldpp fran hela livscykeln. Vi har dven visat pd betydelsen av att
policyprocessen, inte minst remisshanteringen, dr inkluderande och opartisk
for att styrmedlets legitimitet ska kunna foras ut dven i genomforandefasen.

Utflodeslegitimitet, som i hog grad handlar om huruvida styrmedlet upp-
levs som rittvist, dr sirskilt viktigt nir det giller minskad klimatpaverkan fran
byggnader, da forskning kring styrmedel for energieffektivisering av byggnader
har visat sig 6ka energifattigdom och sociala orittvisor i Sverige och dirmed
paverkat Klimatrittvisan negativt (von Platten m.fl. 2020, 2022). Var analys
visar att styrmedel som adresserar komplexa utmaningar bryts ner och hante-
rar avgriansade delar av problemet, ofta ur ett tekniskt-ekonomiskt perspektiv,
vilket far till f6ljd att vissa centrala intressenter inkluderas i forandringen
medan andra limnas utanfor (jfr von Malmborg 2024). Nir styrmedlet utfor-
mas for att mota dem som bedoms vara direkt involverade i en process, i detta
fall byggande, beaktas inte legitimitetuppfattningar bland dem som uppfattas
beroras indirekt. Inte heller kan mer Iangsiktiga effekter av styrmedlet beaktas
i policyprocessen som formar styrmedlet. Vi ser siledes att styrmedel for att
hantera komplexa problem, som klimatfragan, riskerar att ses som legitima
genom att de utformas for mycket begransade dndamaél och endast de som
av beslutsfattare uppfattas vara nirmast berorda inkluderas. I vart fall har vi
dock identifierat att dven flera aktorer som berors direkt inte inkluderades i
processen.

Vara resultat vicker fragor inte bara om legitimiteten for klimatdeklaratio-
ner for byggnader, utan for hela klimatpolitiken och den politiska regimens
mojligheter att hantera det komplexa problem som klimat- och energiom-
stiallningen innebir. Hur kan regeringens och statliga myndigheters arbete
organiseras for att frimja en legitim och rittvis klimatomstillning med social
inkludering? Detta behover studeras niarmare. Detta tangerar en viktig fraga
for vidare forskning som foreslagits for bittre forstaelse av miljostaten (Eng.
‘environmental/green state’) (Bickstrand och Kronsell 2015; Duit 2023). Det
finns enligt Routledge m.fl. (2018) ett behov av att bittre forsta forhallandet
mellan & ena sidan statliga strukturer, politik och styrningsformer, och a andra
sidan de ménniskor och organisationer som utsitts for styrmedel och styrning,
som tolkar, reproducerar och forindrar miljostatens regler och institutioner,
och som #ven engagerar sig politiskt for att forsvara eller dndra dessa ramar.
En kritisk fraga hir ar rollerna for deltagande, representation, demokratiskt
ansvar, legitimitet och intresseformedling (jfr von Malmborg 2024a).
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