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Förord
Sällan är kommunernas roll i samhällsutvecklingen varit tydligare än 
i klimatfrågan. Där globala mål stakas ut i internationella fördrag och 
nationella strategier, är det i det lokala vardagsarbetet som de praktiska och 
högst konkreta förändringarna måste äga rum. För om omställningen till ett 
klimatneutralt samhälle ska bli verklighet, då måste den också bli vardag – 
i våra skolor och äldreboenden, genom upphandlingar och i översiktsplaner, 
liksom i husen vi bygger.

Det är i spänningsfältet mellan det visionära och det praktiska som 
kommunerna verkar. Ofta utan tydliga formella mandat, men med 
höga förväntningar – från invånare, näringsliv och omvärld. Just detta, 
kommunernas implicit tilldelade ansvar för klimatomställningen, står i 
centrum för denna rapport. Genom att granska 17 stora svenska kommuners 
klimatstrategier, och fördjupa analysen av tre av dessa, visar Niklas Hamström, 
Brita Hermelin och Sara Gustafsson hur det lokala klimatarbetet struktureras, 
vilka roller som kommunerna antar, och vilka möjligheter som öppnar sig. 
Med begrepp som verksamhetsutövare, tjänsteleverantör, myndighetsutövare 
och platsledare belyses ett mångfacetterat aktörskap – där kommunen inte 
bara styr, utan också inspirerar, möjliggör och samverkar för att åstadkomma 
förändring.

Resultaten visar att svenska kommuner ofta har ambitiösa klimatmål, men 
också att strategiernas innehåll, detaljnivå och genomslag varierar. Det pekar 
på betydelsen av lokalt engagemang och kapacitet, men också på behovet 
av tydligare nationell samordning. För även om klimatmålen sätts centralt, 
formas lösningarna i hög grad lokalt – av de som bygger, planerar och förvaltar 
det samhälle där vi lever våra liv.

Den här rapporten vänder sig brett till den samhällsintresserade 
medborgaren, kommunpolitiker och tjänstepersoner, men kanske särskilt 
till dig som är verksam inom kommunal eller regional utveckling, och som 
söker inspiration i det strategiska klimatarbetet. Vi på CKS hoppas att den 
väcker frågor, insikter och idéer som bidrar till ett än mer kraftfullt lokalt 
klimatarbete. För det är där, i kommunernas förmåga att göra de övergripande 
visionerna till vardagsarbete, som framtiden formas.

Gissur Ó Erlingsson
Professor i statsvetenskap och vetenskaplig ledare,  
Centrum för kommunstrategiska studier
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Författarnas förord
Bakgrunden till det arbete som presenteras i den här rapporten är ett uppdrag 
för Linköpings kommun att upprätta ett klimatråd. Uppdraget omfattar att 
följa och granska kommunens arbete för att uppnå de beslutade klimatmålen 
enligt ett dokument betitlat ”Klimat- och energiprogram för Linköpings 
kommun 2022–2030” (Linköpings kommun, 2022) samt att stödja 
kommunen i arbetet med att uppnå målen. 

Den studie som presenteras i föreliggande rapport bidrar med en 
omvärldsanalys till stöd för att följa upp klimatarbetet i Linköping. Denna 
bakgrund har påverkat vår studiedesign i valet att fokusera på olika roller 
kommuner kan ha för klimatarbete samt för urvalet av kommuner som är 
avgränsat till stora kommuner. 

Det centrala bidraget till rapporten bygger på ett arbete som Niklas 
Hamström genomförde under sin praktik vid Centrum för kommunstrategiska 
studier höstterminen 2024. Niklas är masterstudent vid mastersprogrammet 
i Strategisk urban och regional planering vid Tema T, Linköpings universitet. 
Under sin tid vid CKS har han analyserat en omfattande mängd kommunala 
styrdokument inom klimatområdet. Med bidrag från Brita Hermelin och 
Sara Gustafsson har resultaten från Niklas analys placerats i ett bredare 
sammanhang som belyser kommunernas strategiska perspektiv inom området 
för miljö och klimat.

Författarna,
Niklas, Brita och Sara
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Sammanfattning
Den här rapporten handlar om hur svenska kommuner utformar strategiska 
ramar för lokalt klimatarbete. Lokalt klimatarbete kan liknas vid ett implicit 
mandat för kommunerna att bidra till samhällets klimatomställning – det vill 
säga något som förväntas av dem, men som inte är ett lagstadgat krav. Detta 
mandat har vuxit fram som följd av yttre förväntningar på insatser för att bidra 
till internationella och nationella mål inom klimatområdet i samspel med 
lokala politiska ställningstaganden. Drivande faktorer som påverkar om och 
hur kommunerna antar miljömål med klimatinriktning omfattar såväl politisk 
övertygelse som kommunernas kapacitet för att driva klimatarbete. 

Med utgångspunkt i en analys av övergripande kommunala styrdokument 
inom miljöområdet är syftet med den här rapporten att beskriva och analysera 
likheter och variationer gällande strategiutveckling för klimatarbete i svenska 
kommuner. De här dokumenten analyseras genom en modell för olika roller 
och verktyg kommuner kan nyttja för att påverka att klimatrelaterade utsläpp 
minskar. Analysen utgår från två forskningsfrågor: (1) Vilka strategiska 
målsättningar formulerar kommunerna för sitt klimatarbete? och (2) Hur 
kan man identifiera att kommunernas olika roller blir synliga i övergripande 
klimatstrategier? 

I urvalet för det empiriska materialet har vi sökt strategidokument 
framtagna av stora kommuner, här definierat som kommuner med omkring 
100 000 till 250 000 invånare. Totalt ingår 17 kommuner i det material 
som nyttjas för att besvara den första forskningsfrågan, om strategiska 
målsättningar. Dokument från tre kommuner – Uppsala, Linköping och 
Umeå – ingår i analysen för att besvara den andra forskningsfrågan, om 
kommunernas olika roller inom klimatarbetet. 

Resultaten visar både på variationer och likheter vad gäller kommunernas 
strategiska ramar. Det finns variationer vad gäller hur man avgränsar eller 
integrerar klimatarbete med andra policyområden inom hållbarbetsfältet, 
liksom i detaljnivå vad gäller beskrivning av implementering. Likheter finns 
för vilka tematiska områden som omfattas, där flera kommuner har valt 
tillvägagångssättet att sträva efter ständiga förbättringar samt efter att vara en 
samhällsaktör inom området. 

Resultatet från analysen för att svara på den andra forskningsfrågan om 
kommunens roller – som är att vara verksamhetsutövare, tjänsteleverantör, 
myndighetsutövare samt platsledare – visar att för de studerade kommunerna 
(Uppsala, Linköping och Umeå) är verksamhetsutövarrollen den roll 
som dominerar. Den sammantagna bilden är emellertid att de studerade 
kommunerna använder sig av många verktyg kopplade till alla modellens 
roller och att kommunerna har höga ambitioner för att kunna bidra till 
klimatomställningen.
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Inledning 
Redan på 1970-talet myntades ett motto för hållbar utveckling: att tänka 
globalt och agera lokalt. Den här tankebilden över relationer mellan det 
lokala och globala har följt med genom olika generationer av globala 
överenskommelser, nationella mål och lokala insatser för att uppnå ett mer 
hållbart samhälle (Baud et al. 2021; Cradock-Henry, 2021; Devine-Wright, 
2013; Hermelin och Gustafsson, 2024). Denna tankebild har fått till följd att 
kommunerna har kommit att etablera strategier för att genomföra insatser 
inom hållbar utveckling. Förväntningar på kommunerna inom det här området 
samspelar med hur modellerna för hållbar utveckling har breddats över tid. De 
svenska kommunernas omfattande ansvar för välfärden har betydelse för hur 
det rådande paradigmet genom Agenda 2030 med fokus mot social hållbarhet 
ytterligare förstärkt kommunernas roll i att bidra till hållbar utveckling 
(Gustafsson et al. 2022; Hermelin, 2022). Denna breddning har inneburit att 
strategier för hållbar utveckling har blivit ett mångfacetterat område som har 
fått olika utformning i olika kommuner. 

Den här rapporten undersöker likheter och skillnader för hur hållbar-
hetsstrategier utformas av olika kommuner. För denna jämförelse har vi 
valt att fokusera på klimatstrategier inom det bredare området för hållbar 
samhällsutveckling. Det är rimligt att anta att det finns likheter mellan 
kommunerna vad gäller deras klimatstrategier, eftersom dessa utformas inom 
ett flernivåsystem där EU:s politik och den nationella politiken har inflytande 
på kommunerna. Men det är också rimligt att anta att kommunernas strategier 
skiljer sig åt eftersom det lokala klimatarbetet till stora delar inte styrs genom 
formell reglering utan snarare genom lokalt utvecklad policy, genom specifika 
lokala samspel och genom ojämn tillgång till kapacitet för att utforma lokala 
klimatstrategier.

Med utgångspunkt i övergripande kommunala styrdokument är syftet med 
den här rapporten därmed att beskriva och analysera likheter och variationer 
gällande strategiutveckling för klimatarbete på den lokala nivån. 

Analysen avser besvara två forskningsfrågor: 
1.	 Vilka strategiska målsättningar formulerar kommunerna för sitt 

klimatarbete?
2.	 Hur kan man identifiera att kommunernas olika roller blir synliga i 

övergripande klimatstrategier? 

Frågorna greppar över ett stort område varför vi har behövt göra flera 
avgränsningar för rapporten. Som nämnts tidigare fokuserar rapporten på 
lokalt klimatarbete och lokala klimatpolitiska mål. En annan avgränsning är att 
rapporten inriktar sig på den strategiska nivån för kommunernas klimatarbete, 
vilket innebär att vi har koncentrerat oss på de offentliga styrdokumenten 
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och avgränsat oss från muntliga källor. Detta medför att vi inte studerar 
den operativa implementeringen eller mäter effekterna av klimatarbetet. 
Ytterligare en avgränsning rör urvalet av kommuner. Vi har valt att fokusera på 
befolkningsmässigt större kommuner som har mellan 100 000 och 250 000 
invånare. På så sätt får vi ett urval av kommuner med likartade resursbaser. 

Rapporten består av fem avsnitt. Detta inledande avsnitt har presenterat 
tema, syfte och forskningsfrågor. Avsnitt två ger en översikt över framväxten av 
lokalt klimatarbete. Avsnitt tre presenterar forskningsdesignen och omfattar 
beskrivning av material, metod och analysmetod. Avsnitt fyra presenterar 
resultatet från studien; dels med utgångspunkt i en övergripande beskrivning 
av 17 kommuners klimatstrategier, och dels med utgångspunkt i en fördjupad 
analys av strategidokument för klimatarbete i tre kommuner med avseende 
på vilka roller och verktyg som skrivs fram. Avsnitt fem för en avslutande 
diskussion och presenterar rapportens slutsatser. 
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Bakgrund och analysram
Kommunernas strategiska överväganden och insatser inom området för 
klimatomställning formeras genom en kombination av, å ena sidan, hård och 
mjuk styrning top-down, och å andra sidan, lokala processer (Lindvall, 2023). 
Styrningen top-down sker från olika politiska nivåer. För detta utgör de globala 
överenskommelserna för hållbarhetsarbete genom FN viktiga ramar (Krantz 
och Gustafsson, 2021). Vidare har det pågående arbetet med att implementera 
EU:s gröna giv (EC, 2019) en central betydelse för hur de svenska kommunerna 
styrs top-down. På webbsidan som introducerar EU:s gröna giv kan man läsa 
om målet att ”bli den första klimatneutrala kontinenten” år 2050 (EC, u.å., 
besökt 24 feb 2025). 

EU:s klimatpolitiska ramverk från 2021 omfattar klimatlagstiftning, 
klimatmål och vetenskapligt rådgivande organ för klimatförändringar (Persson 
et al. 2024) som i sin tur påverkar de nationella målen och den nationella 
styrningen i Sverige. Det övergripande nationella målet är att inte ha några 
nettoutsläpp av växthusgaser till år 2045, för att därefter uppnå negativa 
utsläpp (Persson et al. 2024). Som en spegling av EU:s klimatmål och de 
nationella klimatmålen har många kommuner satt upp egna mål som present
eras i lokala handlingsplaner och genom lokala policys (Rosvall et al. 2023). 

Inom det svenska planeringssystemet är regionerna och kommunerna 
mottagare av top-down-styrning från EU och staten. Exempelvis har EU:s 
gröna giv (EU, 2025), som ställer ökade krav på att företag ska minska sitt 
klimatavtryck samt ökade förväntningar på utvecklingen av den gröna 
ekonomin, påverkan på kommunerna. Detta får effekter på den ekonomiska 
strukturomvandlingen och därmed också på det lokala näringslivets samt de 
kommunala bolagens verksamheter. 

Den mjuka styrningen genom EU och den nationella nivån sker 
genom rekommendationer, riktlinjer, mål, information eller frivilliga 
överenskommelser. Sådana styrmetoder är mjuka i bemärkelsen att deras 
efterlevnad inte kan formellt regleras. Efterlevnaden bygger i stället på 
följsamhet (Blomqvist, 2022). Studier har visat att kommuner som har 
betraktats som ”föregångarkommuner” inom klimatarbetet har en större 
kapacitet att få del av och nyttja programstöd. Därmed blir de en del av den 
mjuka styrningen, både nationellt och genom EU, eftersom de har utvecklat 
en administrativ kapacitet för att arbeta i den projektform som detta kräver 
(Lindvall, 2023). 

Generellt sett varierar kommunernas förutsättningar och kapacitet att 
agera i klimatarbetet mellan olika nationella system för flernivåstyrning. I en 
jämförelse mellan kommunerna inom OECD-länderna framkommer det att 
de svenska kommunerna (liksom kommunerna i de andra nordiska länderna) 
har omfattande administrativa mandat och finansiella resurser. I den här 
jämförelsen mellan OECD-länderna är de svenska kommunernas politiska 
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position dock inte lika stark och placeras på en lägre nivå än i exempelvis 
Slovakien, Frankrike och Tyskland (Poniatowicz et al. 2024).

Inom området för klimatomställning agerar kommunerna som 
intermediärer i det lokala sammanhanget. Det innebär att kommunerna 
gör insatser för att sammanföra och samordna olika aktörer, såsom företag, 
civilsamhälle och invånare, med målsättningen att sprida kunskap om och 
underlätta insatser för klimatomställningen. Detta kräver en strategisk och 
långsiktig planering, förmåga att föra dialoger och interagera med andra 
aktörer, samt att kunna anpassa insatser till lokala förhållanden och behov. 

Forskning visar att valet av intermedieringsstrategi påverkas av or-
ganisationsinterna omständigheter, såsom ledarskapets struktur och 
arbetsprocessernas karaktär. I en studie av tre svenska kommuner visade sig 
lokala experiment, uppgiftsdelegation och samarbete vara vanliga metoder 
för att driva det lokala klimatarbetet (Gustafsson och Mignon, 2020). 
Kommunernas lokala klimatarbete innebär också att ingå i dialoger med 
tvärsektoriella och ideella organisationer. I Sverige utgör Naturskyddsförening-
en en viktig aktör som bedriver påverkansarbete genom dialoger med politiker, 
näringsliv, myndigheter och organisationer (Naturskyddsföreningen, 2024). 
Vidare är kommuner ofta involverade i mellankommunala nätverk, såväl 
nationella som internationella. I Sverige är framför allt Klimatkommunerna1 
och Sveriges ekokommuner2 betydelsefulla organisationer. 

Sammantaget är det tydligt att kommunernas alltmer etablerade 
klimatarbete är kopplat till hur synen på det kommunala samhällsaktörs-
uppdraget förändrats (SKR, 2020). Drivande faktorer som påverkar om och 
hur kommunerna antar miljömål omfattar politisk övertygelse såväl som 
kommunens kapacitet för att driva klimatarbete. I detta ingår administrativ 
kapacitet, samt tillgång till kunskap och kompetens (Borrás et al. 2024). 
Den administrativa kapaciteten är generellt sett beroende av kommunens 
storlek vilket gör att de befolkningsmässigt stora kommunerna – om dessa 
väljer att strategiskt mobilisera sina resurser – kan förväntas vara betydande 
aktörer inom klimatarbetet. Det har visats att mindre kommuner har lägre 
kapacitet (Kronvall et al., 2024) och att den ökade institutionaliseringen av 
policyområdet minskar möjligheten för de mindre kommunerna att genomföra 
åtgärder (Lindvall, 2023), vilket ökar skillnaden kommunerna emellan. 

Vidare är de svenska kommunernas förutsättningar att bidra till 
klimatarbetet kopplat till deras mandat och ansvarsområden. De reglerade 
mandaten handlar exempelvis om krav på att sätta upp en energiplan 
(SFS 1977:439). Det implicita mandatet i det här sammanhanget för att 
utforma klimat- och hållbarhetsmål kan beskrivas som en sorts informell 
decentralisering (Persson och Kitagawa, 2021) och som inte alltid uppfattas 

1	 Klimatkommunerna är en förening för kommuner och regioner som aktivt arbetar med att driva 
och utveckla lokala åtgärder för klimatomställning (https://klimatkommunerna.se/)
2	 Sveriges ekokommuner är en frivillig samarbetsorganisation för svenska regioner med fokus på 
att på olika sätt främja ekologisk och social hållbarhet (https://www.sekom.se/)

https://klimatkommunerna.se/
https://www.sekom.se/
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som en optimal situation. Intresseorganisationen Klimatkommunerna 
argumenterar exempelvis för att det lokala klimatarbetet skulle gynnas 
av ett utökat statligt ansvar genom nationell samordning och likriktning. 
Klimatkommunerna menar att det skulle underlätta en jämnare 
omställningstakt i hela landet (Klimatkommunerna, 2021). 

I ett ställningstagande från 2024 skriver Sveriges Kommuner och 
Regioner (SKR) att ”Kommuner och regioner ska vara ledande i arbetet med 
att minska utsläppen av växthusgaser och stärka samhällets motståndskraft 
mot klimatförändringens konsekvenser” (SKR 2024a, s. 1). Resultatet från en 
enkätundersökning som SKR genomförde under 2023 visar att 68 procent av 
de kommuner som svarat satt upp klimatmål för kommunen som organisation 
och att 61 procent satt upp klimatmål för kommunen som geografiskt område. 
Denna undersökning visar att målen för klimatarbetet formuleras genom 
en rad olika styrdokument inom områdena avfall, miljö, energieffektivise-
ring, upphandling och fysisk planering (SKR, 2024b). Om man ska se till vad 
kommunernas gör inom sin egen verksamhet för att uppnå mål om minskad 
klimatpåverkan återfinns följande åtgärder i minst 50 procent av de kommuner 
som besvarat enkäten: kommunens fordon, livsmedel i verksamheten, en-
ergieffektivisering, utbyggnad av förnybar energi, återbruk av möbler samt 
energiprestanda vid nyproduktion (SKR, 2024b). Dessa resultat kan därför 
tolkas som att de svenska kommunerna har ett brett engagemang i arbetet mot 
minskade utsläpp.

Med utgångspunkt i att kommunernas mandat inom klimatområdet till 
stora delar kan betraktas som implicit kan man förvänta sig att legitimiteten, 
som reflekterar övertygelser om vad som är berättigat och önskvärt, varierar 
såväl mellan kommuner som över tid. Mer konkret skapas legitimitet för 
att driva klimatarbete genom att man i kommunen blir övertygad om 
frågornas angelägenhet och om att man ha ett ansvar för att bidra till 
klimatomställningen. Stöd från kommunens politiska och strategiska ledning 
har ett stort inflytande på att en sådan legitimitet ska få en förankring i 
kommunen mer brett (Lindvall, 2023). Den politiska ledningens efterfrågan 
vad gäller måluppfyllelse enligt uppsatta mål inom klimatområdet kan bidra 
till att implementeringen av klimatstrategier prioriteras.

En internationell litteraturöversikt över kommuners klimatarbete 
antyder emellertid att kommunernas visioner på området ofta saknar det 
långsiktiga perspektivet som krävs för effektiva klimatåtgärder. Dessutom 
finns det viss enighet om att klimatåtgärder är svåra att integrera i befintliga 
planeringssystem. Detta kan bero på flera faktorer, såsom begränsade mandat, 
resurser och kompetens. Om tjänstepersoner har förmåga och erbjuds 
förutsättningar att pröva nya lösningar, samt om medborgarna engageras, kan 
det bidra till bättre förutsättningar för att implementera åtgärder (Neij och 
Heiskanen, 2021). Vad gäller de svenska kommunerna finns exempel på att 
ambitioner och strategiska ställningstaganden inom vissa klimatrelaterade 
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områden är högre än kommunernas institutionella förmåga att skapa 
förändring (Axelsson et al. 2023; Trygg och Wenander, 2022). 

Sveriges kommuner rapporterar årligen in nyckeltal till Kolada (Kommun- 
och landstingsdatabasen), som drivs av Rådet för främjande av Kommunala 
Analyser (RKA). Kolada har som syfte att möjliggöra jämförelser och analyser 
av kommunal verksamhet (RKA, 2024). Även om rapporteringen till Kolada 
inte är juridiskt tvingande, rekommenderas kommuner starkt av både SKR 
och RKA att delta. Kolada omfattar ett brett spektrum av nyckeltal, omkring 
6 000 indikatorer, varav flera är kopplade till klimat- och miljöfrågor. 
Exempel på dessa indikatorer är energianvändning, utsläpp av växthusgaser, 
avfallsmängder och kostnader för klimat- och miljöarbete.

Figur 1 nedan visar uppgifter från Kolada om utsläpp av växthusgaser 
per invånare för år 2022 i 16 kommuner i Sverige som har mellan 100 000 
och 240 000 invånare. I den här gruppen av kommuner har Uppsala störst 
befolkning med omkring 240 000 och Södertälje minst med drygt 100 000 
invånare. Inrapporteringen som ger underlag till den här variabeln sker på 
olika sätt. Vissa uppgifter hämtas automatiskt från nationella datakällor 
som Statistiska Centralbyrån eller Naturvårdsverket, medan andra uppgifter 
rapporteras manuellt av kommunerna. Enligt det här dataunderlaget varierar 
utsläppen kraftigt mellan kommunerna i diagrammet. 

Figur 1.	 Totala emissioner av växthusgaser per invånare 2022 inom 
det geografiska området i ton CO2-ekvivalenter. Kommuner 
mellan 100 000 och 240 000 invånare. Källa: Kolada, 5 mars 
2025.

Växthusgasutsläpp sker genom aktiviteter i olika samhällssektorer som kan 
ha olika nivåer av utsläpp. Det betyder att variationer i utsläppsnivåer inom 
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territoriet för respektive kommun kan bero på ojämn lokalisering över landet 
för verksamheter med stora utsläpp. Det här har kommunerna begränsad 
rådighet att påverka. Här ingår exempelvis utsläppsintensiva industrianlägg-
ningar och energianläggningar samt även vägtrafik på nationell infrastruktur, 
som motorvägar. I kontrast har kommunerna större möjligheter att påverka 
utsläpp genom insatser för transporter och livsmedelshantering inom den egna 
verksamheten, energianvändning för egna fastigheter samt genom påverkan 
på urbana trafikflöden. Det här förklarar att klimatfrågan, sett till behoven 
av att reducera växthusgasutsläpp, har en samhällsgenomgripande karaktär. 
Detta motiverar ett systemperspektiv där utsläpp från olika sektorer kopplas 
samman och adresseras och innebär att samordning är centralt för arbetet med 
att designa och genomföra åtgärder. 

Systemperspektivet ställer höga krav på kapacitet att förstå prioriteringar 
och hur genomförandet kan ske (Skagen och Boasson, 2024). För en kommun 
kan detta exempelvis handla om på vilket sätt olika delar av kommunernas 
verksamheter inkluderas i processerna. Det kan också handla om hur 
olika planeringsområden integreras, till exempel genom att kommunens 
klimatstrategi förhåller sig till, eller samordnas med, en energiplan eller ett 
hållbarhetsprogram. Detta relaterar även till frågan om hur stort uppdrag de 
enskilda kommunala nämnderna och förvaltningarna ges i att styra arbetet på 
sitt ansvarsområde, jämfört med hur detaljerat kommunledningen styr. 

Kommunernas roller för klimatarbete 
Frågor om resurser och förmågor hos kommunerna gällande deras klimatarbete 
är sammanvävt med frågan om vilka roller de kan ta, eller väljer att ta, i det här 
sammanhanget (Borrás et al. 2024). Att närma sig kommunens klimatarbete 
utifrån olika roller hjälper till att fördjupa diskussionen om kommunens 
samhällsaktörskap. Detta eftersom en rollbaserad analys belyser olika 
perspektiv på kommunens sätt att agera, i detta fall inom utsläppsminsknings
området. Samtidigt som det är den kommunala organisationen som står i 
fokus är det viktigt att beakta att individerna inom dessa organisationer kan 
ha stor påverkan på hur aktörskapet utformas. Individer inom kommun
organisationerna som är särskilt drivande kan vara både förtroendevalda och 
tjänstepersoner. Dessa aktörer drivs av personlig drivkraft och nyttjar sina 
förmågor att identifiera möjliga lösningar och strategiska tillvägagångssätt i 
sitt arbete för förändring (Petridou och Mintrom, 2021).

Det finns en växande litteratur om den offentliga sektorns aktörskap för 
samhällsförändring och som analyserar hur detta sker genom olika roller. 
Sammantaget har denna litteratur identifierat en lång rad roller som i delar 
är överlappande. Här ingår att vara visionär, stödaktör, mentor, platsledare, 
entreprenör, facilitator, medlare, partnerbyggare, möjliggörare och samordnare 
(Borrás et al. 2024; Rosvall et al. 2023; Sotarauta et al. 2021). Kommunen kan 
agera i dessa roller för att påverka olika aktörer i sin geografi att ställa om och 
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genom att anpassa sin egen verksamhet för att reducera klimatutsläpp (Fenton 
och Gustafsson, 2017). 

För att analysera kommunernas roller utgår vi från den modell som 
Bulkeley och Kern (2006) formulerat. Denna har vi vidareutvecklat för att 
anpassa till den här studiens specifika kontext. Vår modell omfattar roller som 
har sin bas i de svenska kommunernas administrativa uppdrag och politiska 
mandat. Modellens roller utgår från förståelsen att klimatarbete behöver vara 
sektorsintegrerat och därmed att det berör hela kommunorganisationen samt 
olika samhällssektorer i kommungeografin. I vår definition av respektive roll 
som kommunerna agerar inom för klimatarbetet, har vi specificerat aktörskap 
i termer av verktyg, räckvidd och inflytande (se Tabell 1). Verktyg handlar om 
operativa tillvägagångssätt. Räckvidd handlar om hur dessa verktyg kan sägas 
ha påverkan på olika grupper av aktörer i samhället. Inflytande handlar om 
huruvida denna påverkan är direkt eller indirekt (Neij et al., 2021, s. 4). 

Sammantaget innefattar den definierade modellen fyra roller som benämns 
verksamhetsutövare, tjänsteleverantör, myndighetsutövare och platsledare. 
Genom de här rollerna beskrivs hur kommunerna kan genomföra sitt 
klimatarbete på olika sätt. De fyra identifierade rollerna skär tvärs igenom 
kommunens organisation och omfattar både olika delar av förvaltningen och 
kommunens bolag. 

Tabell 1.	 Översikt över kommunernas olika roller i 
klimatarbetet och det sätt de skiljer sig åt vad 
gäller verktyg, räckvidd och utsläppsinflytande. 
Vidareutveckling av Bulkeley och Kern (2006). 

Roll
Verksamhets­
utövare Tjänsteleverantör

Myndighets­
utövare Platsledare

Verktyg Intern styrning Service och infrastruktur
Planering 
och reglering

Utåtriktad 
verksamhet

Räckvidd Egen verksamhet Serviceanvändare
Företag och 
medborgare

Företag och 
medborgare

Inflytande Direkt Direkt och indirekt Indirekt Indirekt

Modellens första roll är att vara verksamhetsutövare och handlar om hur man 
bedriver sina egna verksamheter inom kommunen. Konkret involverar detta 
arbetssätt och organisering för kommunala verksamheter, inkluderat inköp av 
varor och tjänster. Verktygen inom denna roll utgörs av intern styrning och 
har en räckvidd som primärt omfattar den egna organisationen och koncernen 
för vilken kommunen har ett direkt inflytande på utsläppen. Denna roll har 
emellertid även ett bredare inflytande; dels genom påverkan på leverantörer 
genom de krav som ställs vid inköp, dels genom att man kan vara en förebild 
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för andra organisationer genom de åtgärder man genomför inom sin egen 
verksamhet för att minska klimatutsläpp. 

Modellens andra roll är den som tjänsteleverantör. Den här rollen fokuserar 
på hur kommunen kan använda sina servicefunktioner för att minska utsläpp, 
exempelvis genom att tillhandahålla förnybar energi eller att erbjuda olika 
lösningar inom återbruk och återvinning. Detta inkluderar både lagstadgade 
och frivilliga uppdrag, men har det gemensamt att utsläppen minskas vid själva 
nyttjandet av tjänsten, vilket är ett steg ut från rollen som verksamhetsutövare 
mot serviceanvändaren. Som tjänsteleverantör arbetar kommunen alltså både 
med att minska utsläppen i produktionen av samhällsviktiga servicefunktioner 
och vid användandet av dessa. Därför har kommunen både direkt och indirekt 
inflytande, beroende på om utsläppsminskningen sker i produktion eller vid 
användning. Räckvidden omfattar de som nyttjar tjänsten och verktygen kan 
beskrivas som att tillhandahålla service och infrastruktur.

Modellens tredje roll omfattar kommunens agerande som myndighets-
utövare. Rollen handlar om hur kommunen använder sina lagstadgade 
befogenheter, exempelvis inom planering och tillsyn, för att driva klimatarbetet. 
Som myndighetsutövare är kommunen en kravställare och övervakare och 
arbetar främst med att på olika sätt skapa förutsättningar för utsläppsminsk-
ning genom sina uppdrag inom fysisk planering och angränsande kompetenser. 
Här tar kommunen ytterligare ett steg ut från driften av sin egen verksamhet 
och engagerar sig i de utsläpp som sker genom andra aktörers verksamheter, 
men agerar fortfarande inom ramen för det som hör till kommunens ålagda 
kompetens. Räckvidden är alltså samhället i stort och inflytandet är därför 
indirekt. Verktygen är centrerade kring reglering och planering. 

Modellens fjärde roll är att vara platsledare. Denna roll beskriver hur 
kommunen med hjälp av information, samverkan och uppmuntran kan skapa 
ett sammanhang där andra aktörer engageras för att själva genomföra insatser 
med syfte att minska sina utsläpp. Som platsledare försöker kommunen nå 
ut direkt till olika grupper av aktörer i hela sin kommungeografi, omfattande 
näringslivet, civilsamhället och hushållen. Denna roll innebär att kommunen 
arbetar organisationsöverskridande för att mobilisera olika aktörer inom 
kommungeografin för gemensamma mål (Hermelin, 2024). Räckvidden för 
denna roll är aktörer i hela samhället och inflytandet är indirekt eftersom det 
rör sig om att försöka motivera och påverkan andra självständiga aktörer att 
genomföra insatser för att minska sina utsläpp. Verktygen är centrerade kring 
olika former av utåtriktad och samordnande verksamhet. 

Sammantaget täcker dessa fyra roller in olika typer av insatser som en 
kommun kan genomföra inom sitt arbete för att minska klimatutsläppen. 
Övergripande kan rollerna, utifrån den ordning de har beskrivits ses som 
stegvis förflyttning från att primärt handla om intern styrning av den egna 
verksamheten till utökade inslag av extern samordning och dialoger med olika 
aktörer i samhället.
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Forskningsdesign 
Rapportens empiriska studie analyserar och jämför kommuners klimatarbete. 
För urvalet av kommuner som ingår i studien har vi utgått från en ”mest 
lika”-princip som vilar på två kriterier: kommunens befolkningsstorlek och 
förekomsten av strategidokument med fokus på klimatmål. 

Med avseende på strategidokumenten omfattar vårt urval sådana 
kommunala dokument som benämns strategi, program och plan. Det finns 
inte någon generell standard för hur man definierar skillnaderna mellan dessa 
tre benämningar på styrdokument. Det finns inte heller något förutbestämt 
format för vad en klimatstrategi ska innehålla eller hur den ska struktureras. 
Ett sätt att avgränsa vad som utgör kommunernas klimatstrategier är att se 
till det övergripande klimatstrategiska styrdokumentet samt eventuellt ett fåtal 
tillhörande närbesläktade dokument och/eller bilagor, exempelvis en åtföljande 
handlingsplan. Ett annat sätt att ringa in kommunernas klimatstrategi är att 
utgå från det klimatstrategiska innehållet formulerat i en större bredd av 
styrdokument, omfattande exempelvis avfallsplan, energiplan, budget och 
översiktsplan. 

För att underlätta jämförelser mellan kommunerna och deras klimatstrate-
gier använder vi oss av det första och smalare synsättet. I resten av rapporten 
kommer begreppet klimatstrategi att beteckna det huvudsakliga klimatstrate-
giska dokumentet. Detta sätt att operationalisera klimatstrategi gör det enklare 
att jämföra flera kommuner och bidrar med att ge en bild av vad kommunerna 
själva sorterar in och prioriterar inom området klimatarbete. Vi är medvetna 
om att det här urvalet avgränsar oss från att täcka in viktiga kommunala 
områden med effekter på klimatmålen.

Vår empiriska studie är en dokumentanalys. Urvalet av dokument för att 
besvara den första forskningsfrågan om de strategiska målsättningarna som 
kommunerna formulerar för sitt klimatarbete består av klimatstrategiska 
dokument från 17 stora kommuner i Sverige (se Tabell 2). Dessa representerar 
en grupp av kommuner som generellt sett karakterisera av att ha urbana 
stadsstrukturer, utbyggd infrastruktur, mångfald av verksamheter samt 
en växande befolkning som skapar resurser och drivkrafter till lokala 
utvecklingsprojekt (Camagni och Capello, 2015). I flera fall är dessa kommuner 
dessutom regionala centra som innebär att de utgör lokaliseringar för regional 
administration, regionala sjukhus samt, i många fall, statliga högskolor eller 
universitet. De 17 kommuner vars klimatstrategier har inkluderats har en 
befolkning på mellan strax under 100 000 och upp till 250 000 invånare.
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Tabell 2.	Lista över de 17 insamlade klimatstrategierna, sorterade 
i fallande ordning utifrån det år de antagits.

Kommun Huvudsakligt klimatstrategiskt dokument Antaget år

Helsingborg Klimat- och energiplan för Helsingborg 2025-2030 på remiss

Örebro Klimatstrategi för Örebro kommun 2024

Karlstad Energi- och klimatplan 2023

Linköping Klimat- och energiprogram för Linköpings kommun 2022–2030 2022

Eskilstuna Klimatprogram Eskilstuna 2022

Huddinge Miljöprogram för Huddinge kommun 2022–2025 2022

Nacka Nackas miljöprogram 2016–2030 2022

Sundsvall Klimat- och energiplan: Mot ett klimatneutralt Sundsvall 2030 2022

Södertälje Miljö- och klimatstrategi: Södertälje kommun 2022-2030 2022

Uppsala Miljö- och klimatprogram 2022

Halmstad Plan för energi och klimat 2021

Lund
LundaEko: Lunds kommuns program för ekologisk hållbar 
utveckling 2021–2030

2021

Borås Borås stads energi- och klimatstrategi 2020

Gävle
Miljöstrategiskt program 2.0: För Gävle kommunkoncern, 
invånare och näringsliv i Gävle

2020

Umeå Umeås lokala miljömål 2020 2020

Växjö Hållbara Växjö 2030: Ansvar, nytänkande, resultat 2019

Haninge Klimat- och energistrategi 2014

Utifrån de 17 strategierna som samlats in för den jämförande analysen valdes 
sedan några kommuner ut för att besvara forskningsfråga 2 om kommunernas 
roller inom klimatarbetet, nämligen Linköping, Umeå och Uppsala. De tre 
kommunerna valdes som exempel på tre olika sätt att organisera klimatarbetet. 
Analysen av de här tre kommunernas klimatstrategier omfattar deras 
övergripande klimatstrategiska dokument samt handlingsplanerna inom det 
här området (se tabell 3).
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Tabell 3.	Lista över klimatstrategier samt anknutna handlingsplaner 
för de tre kommunerna i den fördjupande rollanalysen.

Kommun Klimatstrategi samt separat handlingsplan Antaget år

Uppsala
Miljö- och klimatprogram 2022

Handlingsplan för Miljö- och klimatprogram 2022–2025 2022

Linköping

Klimat- och energiprogram för Linköpings kommun 2022–2030 2022

Klimatfärdplan för Linköpings kommunkoncern 2024–2030: 
Klimat- och energiprogrammets handlingsplan

2023

Umeå
Umeås lokala miljömål 2020 2020

Åtgärdsprogram för Umeå kommuns miljömål 2022-2025 2022

Tillvägagångssättet för dokumentanalysen har dels varit en övergripande 
innehållsanalys (för att besvara fråga 1), dels en detaljerad kvalitativ 
innehållsanalys (för att besvara fråga 2). Innehållsanalysen av 17 
klimatstrategier ger en bild av vilka strategiska målsättningar kommunerna 
sätter upp inom sitt klimatarbete. För denna analys har de jämförande 
variablerna etablerats i takt med att dokumenten har granskats. Detta har 
inneburit att dokumenten har lästs i flera omgångar.

Variabler för den jämförande analysen: 
1.	 Utsläppsrelaterade mål
2.	 Tematiska områden
3.	 Detaljnivå 
4.	Resurser och tillvägagångssätt
5.	 Strategins positionering i relation till andra kommunala styrdokument

Det andra steget för studien, som är den fördjupande kvalitativa 
innehållsanalysen, tar sin utgångspunkt i analysmodellen med de fyra roller 
som är beskriven i tidigare avsnitt. Fokus riktas här mot vilka verktyg för 
utsläppsminskning – i termer av aktivitet, åtgärd eller insats – som strategierna 
beskriver. Analysen har genomförts genom en genomgång av de sex 
dokumenten – tre strategier och tre handlingsplaner – från de tre inkluderade 
kommunerna Linköping, Uppsala och Umeå. Under genomläsningen har 
beskrivna insatser markerats. Dessa insatser kan utgöra konkreta aktiviteter, 
exempelvis att utöka antalet solceller, eller mer abstrakta viljeinriktningar, 
exempelvis att öka andelen förnybar elproduktion. Utifrån dessa observationer 
har delar av texten plockats ut i form av korta textutdrag, från några få ord upp 
till ett par meningar, för att bevara kontexten. Dessa utdrag har sedan sorterats 
in under respektive roll, med tillhörande sidnummer och en kort motivering 
vid behov. En sådan motivering kan exempelvis vara att texten innehåller en 
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åsyftning på samverkan, vilket gör att den sorteras under platsledarrollen. 
Dessa individuella utdrag utgör analysens observationer. 

Om en aktivitet utifrån kriterierna inte entydigt kunde kopplas till en 
enda roll har den inkluderats under samtliga relevanta roller. Vid de tillfällen 
då en insats relaterats till flera olika sammanhang inom samma textutdrag, 
exempelvis samverkan inom flera olika sektorer, har dessa ändå behandlats 
som en och samma observation. Gemensamt för de observationer som gjorts är 
att de pekar på någon typ av insats som kommunen ska överväga att prioritera. 
Eftersom handlingsplanerna i högre grad innefattar listor på olika åtgärder och 
strategierna i högre grad innefattar övergripande viljeinriktning har det varit 
svårare att identifiera insatser i strategierna än i handlingsplanerna. 

För att underlätta sorteringen av observationerna framtogs kortfattade 
kriterier som stöd för varje roll, redovisade i Tabell 4. Rollindelningen för 
verktyg utarbetades genom att noggrant studera den uppdelning som finns hos 
Bulkeley och Kern (2006) samt även hos Kern och Alber (2008) som använder 
samma modell. Den exakta gränsdragningen mellan rollerna har sedan gjorts 
med hjälp av de kompletterande aspekterna räckvidd och inflytande. 

Tabell 4. Kriterier för klassificering av insatser till de olika rollerna. 

Verksamhetsutövare Tjänsteleverantör Myndighetsutövare Platsledare

Aktiviteter som 
klassas som 
interna angeläg-
enheter, inkluderat 
kommunala bolag, 
där målgruppen är 
den egna organi-
sationen och dess 
anställda. 

Exempelvis 
underhåll och ny-
byggnation av egna 
fastigheter.

Aktiviteter som 
rör produktionen 
av service, samt 
aktiviteter som 
påverkar de som 
nyttjar kommunens 
service.

Exempelvis 
byggandet och 
underhållet av infra-
struktur.

Aktiviteter som 
utgörs av ett myn-
dighetsbeslut.

Exempelvis all fysisk 
planering.

Aktiviteter som 
utgår från frivilligt 
deltagande och 
är direkt riktade 
mot, eller har som 
medverkande, 
privata aktörer eller 
andra offentliga 
institutioner.

Exempelvis 
olika former av 
samverkan. 

I den fördjupande kvalitativa innehållsanalysen har det även ingått att 
placera de sex strategiska dokumenten i en vidare kontext av kommunala 
styrdokument för att få ett ytterligare perspektiv på varför strategierna skiljer 
sig åt. Utifrån de åtgärder och strategier som återfinns i de sex dokumenten 
har andra styrdokument inom kommunorganisationen valts ut och genomlästs 
övergripande för att hitta spår av klimatmässigt motiverat arbete även i dessa 
dokument. Exempel på sådana dokument är nämndbudgetar, energiprogram, 
näringslivsprogram, översiktsplaner samt andra policyer och interna 
riktlinjer. Antalet uppgår till cirka 30 dokument per kommun. Dokumenten 
har genomsökts efter orden ”klimat”, ”hållbar” och ”utsläpp”, vilka bedöms 
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fånga upp alla tillfällen en strategi eller åtgärd explicit relaterar till ett 
klimatstrategiskt övervägande. Dessa dokument utgör ett separat tillskott och 
ska inte betraktas som del av det huvudsakliga materialet för studien. 
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Resultat
I det här avsnittet beskrivs resultaten av innehållsanalyserna av de kommunala 
styrdokumenten inom klimatområdet. Resultaten presenteras i två delar, 
först resultatet från analysen av 17 kommuners klimatstrategier med fokus på 
strategiska målsättningar och därefter den fördjupade innehållsanalysen av tre 
kommuners klimatstrategier med fokus på roller.

Jämförelse av de 17 klimatstrategierna
Innehållsanalysen av de utvalda 17 klimatstrategierna syftar till att svara på 
vår första forskningsfråga, om kommunernas strategiska målsättningar för 
sitt klimatarbete. De dokument som har samlats in för analysen utgörs av 
respektive kommuns huvudsakliga klimatstrategiska dokument. 

Vid en första anblick framstår de kommunala klimatstrategierna som 
heterogena. Kommunerna strukturerar, avgränsar och integrerar sitt 
klimatstrategiska arbete med andra policyområden på olika sätt och med 
olika fokus. Detta resulterar i strategier med olika avgränsningar, innehåll 
och omfattning, vilket till exempel märks tydligt i att strategierna oftast 
inte enbart är klimatstrategier. Av de undersökta dokumenten är det bara 
Örebro och Eskilstuna som är skrivna enbart utifrån klimatområdet medan 
övriga dokument är sammanskrivna med strategier inom miljö-, energi- eller 
hållbarhetsområdena. 

Trots att det finns stor variation i klimatstrategiernas utformning finns 
det också likheter vad gäller att de i viss grad innehåller liknande byggstenar. 
Strategierna inleds ofta med en förklaring av klimatfrågans betydelse, en 
beskrivning av kommunens nuvarande utsläpp, en vision om vad kommunen 
kan uppnå samt en genomgång av de övergripande klimatmålen. Några av 
strategierna är inte mycket längre än så och utgör därmed kanske mer en 
vision än ett program. 

Strategiernas inledningar kan följas av kompletterande information, 
perspektiv och resonemang. Detta kan exempelvis vara förklaringar till 
olika begrepp, beskrivningar av vilka olika modeller som bör prioriteras 
samt olika ställningstaganden och diskussioner om avgränsningar och 
prioriterade områden för kommunen. Dessa resonemang kan i vissa fall 
omfatta ambitiösa idéer och synsätt, exempelvis att ett systemperspektiv ska 
genomsyra verksamheten. Det kan också inkludera en förklaring till varför 
vissa utsläppskällor inom kommunen, exempelvis en flygplats, inte omfattas av 
de insatser som beskrivs i strategin. 

Samtidigt som innehållet i strategierna varierar har de ofta det gemensamt 
att de struktureras utifrån tematiska områden såsom transport, energi eller 
livsmedel. Vissa strategier använder istället olika mål eller delmål som 
strukturerande element. Sådana mål är i flera fall synonyma med ett tema. 
Efter huvuddelen av strategierna är det vanligt med beskrivningar av metoder 
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för uppföljning samt riktlinjer för hur dokumentet ska implementeras och hur 
arbetet ska utvärderas, men detta kan också återfinnas i början av dokumentet. 
Dokumenten kan även omfatta bilagor av olika slag, exempelvis sådana som 
beskriver hur strategin tagits fram eller olika uträkningar relaterade till 
kommunens utsläpp.

En intressant observation är att det i strategierna ofta skrivs fram att de i 
sin nuvarande version innefattar mer ambitiösa mål eller fler fokusområden 
jämfört med tidigare versioner samt att det pågår arbete för att utöka eller 
fördjupa arbetet inom flera områden. Detta kan handla om att gå från att 
basera klimatstrategin på minskning av koldioxid till att inkludera växthusgaser 
mer brett, vilket omnämns i Linköpings strategi, eller att målen riktar sig till 
hela kommungeografin istället för endast den egna organisationen. Detta 
skulle kunna tyda på att dokumenten anpassas i takt med förändringar för 
målbilder som formuleras nationellt och internationellt.

Utsläppsmål
Den första variabeln för den jämförande analysen handlar om utsläppsrelate-
rade mål. Beskrivningarna av strategiernas utsläppsmål kan vara övergripande 
utsläppsminskningsmål, klimatneutralitetsmål samt omfatta kompletterande 
delmål. Det som är intressant att notera för dessa mål är vilken tidsram och 
vilka utsläpp som omfattas. Är det utsläpp från produktion eller konsumtion? 
Gäller målen kommunen som organisation eller för kommunen som geografi? 

Bilden som framträder genom de 17 kommunerna är att deras strategier 
sätter upp olika typer av mål om reducering av utsläpp. Några av strategierna 
saknar tydligt definierade utsläppsminskande mål, men i de flesta fall sätter 
strategierna upp målsättningar om klimatneutralitet och netto-noll utsläpp till 
atmosfären någon gång mellan 2030 och 2050. Detta innebär att många av 
dessa kommuners klimatmål antingen är i nivå med, eller är mer ambitiösa 
än, det nuvarande nationella målet om klimatneutralitet 2045 (SFS 2017:20). 
I vissa fall finns även mål om klimatpositivitet, det vill säga att utsläppen från 
kommunen ska vara negativa. Det skiljer sig om kommunerna inkluderar 
negativa utsläpp, det vill säga upptag och lagring av koldioxid genom 
exempelvis skog och våtmarker, i sitt klimatneutralitetsmål. 

Ur strategierna kan tre typer av utsläppsmål för klimatneutralitet 
identifieras, redovisade i Tabell 5. Den första typen omfattar utsläppsmål med 
hänsyn till den egna kommunorganisationen, det vill säga utsläpp genererade 
genom egen verksamhet. Den andra typen handlar om kommungeografiskt 
baserade utsläppsmål, det vill säga utsläppsgenererande aktiviteter 
som sker inom det kommungeografiska området. Den tredje typen är 
konsumtionsbaserade utsläppsmål vilka inbegriper konsumtion av varor och 
tjänster som sker inom kommunens geografiska område.

Alla de 17 granskade strategierna, även de som inte har ett klimatneutrali-
tetsmål, uppmärksammar på något sätt den första måltypen som handlar om 
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att minska utsläppen genererade från den egna kommunorganisationen. Det 
är dock den andra måltypen, det vill säga produktionsgenererade utsläpp inom 
kommungeografin, som är den vanligaste måltypen. Endast ett fåtal strategier 
innehåller målsättningar för att minska konsumtionsgenererade utsläpp, det 
vill säga den tredje typen. 

Tabell 5.	Beskrivning av de olika typer av klimatneutralitetsmål 
som strategierna uppvisar.

Utsläppskälla Produktion Konsumtion

Organisationen 	 Måltyp 1

Kommungeografin Måltyp 2 Måltyp 3

Vid granskningen framstår måltyp 2 och 3 som speciellt intressanta eftersom 
dessa omfattar utsläpp som kommunen inte har direkt inflytande över. 
Dessa utgår från att minskningar ska ske inom verksamheter som styrs av 
olika aktörer och medborgare inom det kommungeografiska området. Att 
en kommun väljer att sätta upp mål baserade på dess geografiska område 
bör ses som ambitiöst och ett tecken på att kommunen ser sig själv som en 
samhällsaktör. Detta förutsätter att kommunen för dialoger och verkar i 
samspel med andra organisationer och aktörer inom sin kommungeografi. 

Tematiska områden
Den andra underfrågan till analysen av de strategiska målsättningarna rör 
tematiska områden. I strategierna kan dessa vara angivna som fokusområden, 
insatsområden, målområden eller dylikt, och har ofta en strukturerande 
funktion. Exempel på strukturerande teman är energi, transport eller 
cirkularitet. Det går också att uttolka ett antal kompletterande eller 
horisontella teman, som exempelvis systemperspektiv, konsumtion eller 
jämlikhet, vilka kan återkomma på flera platser i dokumentet. Det skiljer sig 
mellan strategierna vilka teman som är strukturerande eller kompletterande, 
exempelvis återfinns temat konsumtion i båda funktionerna i olika strategier. 

Strategierna skiljer sig åt gällande vilka tematiska områden som inkluderas. 
Detta gäller både på en övergripande och på en mer detaljerad nivå. På den 
övergripande nivån handlar det om huruvida policyområdet klimat samskrivs 
med strategier inom andra policyområden. En kombinerad energi- och 
klimatstrategi, som i flera fall också dubblerar som en energiplan, vilket 
exempelvis är fallet hos Helsingborg, Linköping och Karlstad, uppvisar ofta 
en större betoning på energiområdet än strategier som inte har detta fokus. 
En sådan inramning medför inte bara en förskjutning av klimatarbetet mot 
energiområdet, utan upplevs i flera fall också rikta fokus bort från arbete 
med utsläppsminskning på andra områden, som exempelvis inom livsmedel. 
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Detta är tydligt i exempelvis Karlstads strategi men är inte lika framträdande 
i Helsingborgs strategi. I flera fall, liksom för Karlstad, beskriver strategierna 
uttalat att kommunens fokus ligger på ett visst område och att andra områden 
får mindre prioritet.

Flera av de kombinerande klimat- och miljöprogrammen, exempelvis 
strategierna i Växjö och Södertälje, omfattar områden utan en tydlig koppling 
till utsläppsminskning av växthusgaser, exempelvis strategier kring de 
nationella målen om en giftfri miljö, biologisk mångfald, klimatanpassning 
eller en god bebyggd miljö. Detta kan också medföra att klimatområdet får en 
mindre dominans. 

Analysen av strategierna på den mer detaljerade nivån visar att det finns 
variationer för de tematiska områden vad gäller hur många och vilka olika 
teman som strukturerar dokumentet. Detta får i sin tur konsekvenser på hur 
olika delmål, aktiviteter och insatser presenteras och ges utrymme. 

Följande tematiska områden från Halmstad och Örebro är två exempel. 
Halmstads strategi har fyra teman: effektiva och fossilfria transporter, 
resurseffektiv och fossilfri bebyggelse, ett stabilt och hållbart energisystem 
samt klimatsmart konsumtion. Örebros klimatstrategi, som inte är 
samskriven med något annat policyområde, har sex teman som alla behandlar 
utsläppsminskning: transporter och mobilitet, energi, byggnation, livsmedel 
och jordbruk, konsumtion och avfall, samt kolinlagring. Innehållsmässigt är 
dessa två strategier relativt lika, men den olikartade tematiska uppdelningen 
gör att vissa teman upplevs få mer fokus och utrymme, exempelvis att 
Halmstad har ett tema som relaterar till konsumtion, medan Örebro har två, 
och att Örebro har ett separat tema för kolinlagring medan kolinlagring ingår 
som del av temat energisystem i Halmstads strategi. De olika strategierna har 
också olika sätt att inkludera temat cirkularitet på, hos Halmstad återfinns 
detta uppdelat som resurseffektiv bebyggelse och klimatsmart konsumtion 
medan det hos Örebro är fokuserat inom temat konsumtion och avfall, även 
om det också hittas i andra teman. Detta är exempel på hur ett brett område 
som cirkularitet kan beskrivas och delas upp på olika sätt.

Över lag är teman som energiproduktion, byggnation, transport och olika 
perspektiv på cirkularitet vanliga och förekommer som strukturerande teman. 
Strategierna anger dessutom olika horisontella perspektiv som integreras för 
alla ingående teman. Ett exempel på det är rättviseperspektiv som återfinns i 
vissa strategier, däribland i Helsingborgs strategi. 

Detaljnivå
En tredje infallsvinkel för att analysera de 17 strategierna är att rikta fokus 
mot strategins detaljnivå. Detta har att göra med huruvida olika insatser är 
beskriva i mer generella eller specifika termer, exempelvis om kommunens 
ska främja förnybara energislag generellt eller om man sätter upp mål om 
specifika insatser, som att utveckla anläggningar för solenergi. En annan 



31

aspekt är huruvida olika insatser beskrivs som förslag eller som beslut. En 
tredje aspekt är huruvida hållpunkter eller tidsramar för olika etapper av 
arbetet redovisas. En fjärde aspekt är i vilken utsträckning ambitioner och 
prestationer konkretiseras i antal och andelar. En femte aspekt är huruvida 
olika indikatorer för uppföljning av insatser beskrivs eller hänvisas till. 

Två exempel på strategier med låg detaljnivå är Eskilstunas och Växjös. 
Dessa skriver fram övergripande och visionära strategier och saknar 
konkretiseringar om individuella insatser som planeras. I kontrast till detta 
är strategin för Örebro mer konkret genom vilken specifika insatser beskrivs 
tillsammans med indikatorer för uppföljning och ansvarsfördelning för 
utförande. Gävles strategi är ännu tydligare genom att precisera indikatorer 
och ett specifikt år då målet ska vara genomfört för flertalet insatser. Både 
Gävle och Örebro kommuner har emellertid även tagit fram styrdokument som 
kopplar till genomförandet och som visar på hur den övergripande strategin är 
integrerad i en bredare struktur av dokument.

För de 17 strategierna är det mer vanligt förekommande att olika insatser 
och aktiviteter uttrycks i termer av förslag och som potentiella riktningsgivare, 
exempelvis i termer av nyckelinsatser som identifieras i Linköpings strategi, 
snarare än att de beskrivs som konkreta beslut om genomförande. Det 
finns också undantag från detta, exempelvis i Sundsvalls strategi, där det 
återkommande skrivs att ”kommunkoncernen ska” utföra olika insatser. 
Sett till alla 17 strategierna är det emellertid oftare så att man beskriver att 
energieffektivitet inom kommunala fastigheter är ett prioriterat område, än att 
det beskrivs när detta ska genomföras, hur det ska genomföras eller hur stor 
effekt det kommer ha, även om det senare också förekommer. 

Generellt sett är det ovanligt att hitta exakta målvärden för indikatorer, 
precisa tidsangivelser och konkreta beslutsunderlag till insatser som skrivs 
fram i strategierna. Detta beror troligtvis på den överblickande strategiska 
karaktären på dokumenten, samt att de är dokument som ska ha bärighet 
oavsett politiska skiften. När specificerade siffror förekommer gäller det 
främst övergripande indikatorer. Till exempel innehåller Huddinges 
strategi målvärden för ett stort antal indikatorer, såsom totala utsläpp från 
vägtransporter, total effekt av producerad solel genom det kommunägda 
fastighetsbolaget och andel av kommunorganisationens bilar som går på 
förnybart bränsle. 

Sammantaget påvisar detta att strategierna inte bara skiftar i detaljnivå, 
utan också att detaljerna finns i olika delar av strategierna - exempelvis i 
målen, indikatorerna, insatserna eller i den omgivande informationen. Denna 
variation kan delvis förklaras av att systemet av styrdokument skiljer sig åt 
mellan kommunerna. Det är också möjligt att vissa kommuner använder sig 
av andra närbesläktade dokument som konkretiserar genomförandeplaner för 
insatser.
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Resurser och verktyg
En fjärde vinkel på strategierna är vilka olika resurser och tillvägagångssätt 
som omnämns, specifikt olika nätverk, finansiella medel, modeller, samt 
metoder för planering och uppföljning. Exempel på detta är omnämnandet 
av en koldioxidbudget, energitrappa eller data- och visualiseringsverktyget 
Hållbarometern.3 

De 17 strategierna omnämner flera olika sorters tillvägagångssätt, både 
för att förklara och kommunicera strategins innehåll och för att beskriva 
genomförandet. Flera strategier använder olika modeller för att förklara 
resonemang. Sådana modeller kan vara exempelvis en bild av hur olika 
styrdokument relaterar till varandra, resonemang kring prioriteringsord-
ningar eller beskrivningar av vilken rådighet kommunen anses ha. Flera 
kommuner, däribland Linköping, har inkluderat energitrappan, en modell för 
resursanvändning av energi, som ett exempel på prioriteringsordning inom 
energianvändning. Södertäljes strategi har exempelvis en modell som beskriver 
på vilket sätt kommunen kan påverka olika sorters aktörer i samhället. 

En av det främsta modellerna som omnämns är koldioxidbudgeten, 
vilken är en uppskattning av hur stor mängd koldioxid kommunen kan 
släppa ut inom ett visst tidsintervall. Resonemang kring koldioxidbudgetar 
hänvisar ofta till Sveriges deltagande i Parisavtalet som måttstock för krav 
på krympande utsläppsmängd per år för att kunna uppnå klimatneutralitet. 
Koldioxidbudgeten är beräknad utifrån det geografiska området. Flera 
strategier nämner också att datainsamling är ett viktigt hjälpmedel, och att 
det saknas data på vissa områden, speciellt i relation till konsumtionsbaserade 
utsläpp. I Örebros fall har kommunen ett klimatneutralitetsmål för 
konsumtion och strategin framskriver att det kommer krävas fortsatt arbete 
för att ta fram data på det området. Informationsverktyg såsom Hållbar-
hetsbarometern nämns också som ett sätt att visualisera data och utvärdera 
kommunens arbete. 

Vidare nämner strategierna kommunens deltagande i olika nätverk för 
kunskapsutbyte. Dessa nätverk finns för nationell och lokal nivå. I Umeås 
strategi nämns exempelvis EU:s projekt Borgmästaravtalet och den svenska 
statens program ViableCities. Trots att flera av kommunerna är delaktiga i 
flertalet nätverk och avtal får dessa sällan stor plats i strategierna. 

Strategins positionering
En femte dimension för innehållsanalysen handlar om hur strategidokumentet 
positioneras jämfört med andra kommunala dokument och vilka andra 
styrdokument som det hänvisas till. I princip alla de 17 granskade strategierna 
sätts i relation till andra styrdokument på något sätt. Detta kan omfatta att 
man anger hur den övergripande strategin har en specifik position i en 

3	 Hållbarometern är ett verktyg för kommuner att mäta och följa upp samt publicera hållbarhets­
data (https://miljobarometern.se/)

https://miljobarometern.se/
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struktur av kommunala styrdokument, eller att man listar andra styrdokument 
som samverkar med klimatstrategin. Mer konkret kan det här exempelvis 
innebära att klimatstrategin beskrivs som överställd en handlingsplan, som i 
Uppsala. Örebro skriver att kommunen använder sig av en årligt uppdaterad 
handlingsplan baserad på klimatstrategin, medan Gävle har en långsiktig 
klimatfärdplan som också mer i detalj beskriver hur genomförandet av 
utsläppsminskande åtgärder ska ske.

I strategierna kan man också hänvisa till andra dokument, som 
energiplan för insatser inom vissa delar av området energiproduktion eller 
till en kommunal riktlinje för beskrivning av exempelvis parkeringsnorm eller 
resepolicy. Det här ger en bakgrund till vilka tematiska områden som ingår och 
pekar på att ämnesområden som inte omfattas kan finnas i andra kommunala 
dokument som strategin hänvisar till. I flera fall nämns exempelvis att 
avfallsfrågor inte behandlas i klimatstrategin utan i kommunens avfallsplan 
även om dessa också bedöms viktiga för utsläppsminskning. Detta visar tydligt 
att positioneringen mellan klimatstrategin och andra dokument kan påverka 
både innehållet och detaljnivån. 

Fem övergripande iakttagelser
Från denna jämförelse av de 17 strategierna gör vi sammanfattningsvis fem 
övergripande iakttagelser kring strategiernas uppbyggnad och innehåll: 

•	 Den första är att det klimatstrategiska dokumentets avgränsning i 
förhållande till olika policyområden verkar ha inflytande över innehållet 
och riktningen för den utsläppsminskande strategin. Mer konkret 
kan vi exempelvis se att det har en betydelse om strategin till stora 
delar handlar om produktionsutsläpp inom energiområdet eller om 
konsumtionsområdet också finns med som en del. 

•	 Den andra är att strategierna uppvisar kraftigt varierande detaljnivå 
för hur genomförandet ska ske, vilket delvis kan bero på variationer för 
strategins tematiska fokus och på att kommunerna har olika många och 
olika sorters närbesläktade styrdokument för arbetet. 

•	 Den tredje är att det även finns likheter. Strategierna beskriver liknande 
vägval och tycks stå för en övergripande enighet kring vilka frågor som 
står i centrum och vilka insatser som föredras, även om ambitionsnivån 
varierar.

•	 Den fjärde är att tanken om ständig förbättring är en återkommande 
föreställning för de olika strategierna. Det kan tolkas som att 
policyområdet klimat är under snabb förändring samt som ett 
genomslag av synsättet att stegvisa insatser krävs för att klimatmålet 
uppnås. 

•	 Den femte iakttagelsen är att kommunerna genom sina klimatstrategier 
ger uttryck för att vilja vara samhällsaktörer på området, dels genom 
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att driva på utvecklingen av sitt eget arbete, dels genom att sätt 
upp ambitiösa mål för hela kommungeografin. Detta handlar om 
vilken rådighet kommunerna upplever att de har. I översikten över 
17 klimatstrategier framkommer olika syn på kommunens rådighet 
inom klimatområdet. Vissa strategier nämner återkommande att 
kommunen har begränsad rådighet utanför den egna verksamheten. 
Andra strategier, beskriver kommunens rådighet som en möjlighet för 
kommunen att på olika sätt utöva inflytande på olika samhällsaktörer. 
Detta pekar på den sammantagna bilden att kommunerna ser till sina 
olika möjligheter för att uppnå klimatmål.

Denna sista iakttagelse för oss över till studiens andra forskningsfråga, om 
kommunernas roller, som diskuteras i följande avsnitt. 

Kommunens olika roller i klimatstrategier
Frågan om kommunens roller för att genomföra åtgärder inom klimatområdet 
fördjupas i det här avsnittet. Diskussionen grundar sig på analys av klimat
strategier och handlingsplaner för Uppsala, Linköping och Umeå. Denna 
analys har gjorts med utgångspunkt i fyra olika roller som kommunerna kan 
inta och som beskrivits i tidigare avsnitt. Listan av de analyserade dokumenten 
presenteras i Tabell 6 nedan.

Tabell 6.	Lista av klimatstrategier för rollanalysen 
med kodning per dokument. 

Kommun Klimatstrategi samt separat handlingsplan Antaget år
Kod för 
dokument

Uppsala

Miljö- och klimatprogram 2022 Up1

Handlingsplan för Miljö- och klimatprogram 
2022–2025

2022 Up2

Linköping

Klimat- och energiprogram för Linköpings kommun 
2022–2030

2022 Li1

Klimatfärdplan för Linköpings kommunkoncern 
2024–2030: Klimat- och energiprogrammets 
handlingsplan 

2023 Li2

Umeå

Umeås lokala miljömål 2020 2020 Um1

Åtgärdsprogram för Umeå kommuns miljömål 
2022-2025

2022 Um2

De analyserade strategierna pekar på att kommunerna strukturerar sitt 
arbete olika. Låt oss börja med Uppsala. Det är den befolkningsmässigt 
största av de tre kommunerna. Kommunen har en strategi (Up1) som är 
kort och strukturerad kring de kommunövergripande målen. Titeln för 
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strategin är Miljö- och klimatprogram. Här återfinns också en tidsplan, 
vilket i fallen med Linköping och Umeå endast finns i handlingsplanen. 
Strategin i Uppsala är samskriven med området miljö, vilket gjort att ämnena 
giftfri miljö och klimatanpassning också får utrymme. Strukturen med de 
kommunövergripande målen gör dokumentet lätt att placera i ett vidare 
sammanhang av kommunens strategiska överväganden. Även handlingsplanen 
för Uppsala (Up2) är kort och strukturerad på liknande sätt som Miljö- och 
klimatprogrammet. De beskrivna åtgärderna berör främst övergripande frågor 
och hamnar därmed under kommunledningens områden. Detta omfattar 
exempelvis att utreda förutsättningar för långsiktiga klimatinvesteringar i 
budgeten eller att kartlägga hustak för solplanelinstallation. Utöver Miljö- 
och klimatprogrammet är energiplanen och avfallsplanen klimatstrategiskt 
innehållsrika dokument, men i övriga styrdokument, exempelvis översiktsplan, 
behandlas klimatet mer svepande. Däremot får klimat och miljö stort utrymme 
i kommunens budget och det återfinns också ett betydande engagemang för 
klimatinsatser i nämndbudgetarna som i de flesta fall redovisar flera insatser 
inom klimatområdet av vilka flertalet inte finns med i den övergripande 
klimatstrategin. Kanske på grund av att Miljö- och klimatstrategin är så 
kortfattad redovisar den inte en del viktiga insatser som Uppsala kommun 
genomför, exempelvis Uppsalas klimatprotokoll som är ett samarbete med det 
lokala näringslivet. 

Strategin i Linköping (Li1) med titeln Klimat- och energiprogram är i 
jämförelse med den för Uppsala, betydligt längre med mycket information och 
flera bilagor som förklarar resonemang och beslutsfattande. Handlingsplanen 
(Li2), som här kallas färdplan, är detaljerad och beskriver många individuella 
insatser för varje fokusområde och vilken aktör som är ansvarig för 
genomförandet. Till handlingsplanen finns även en social konsekvensanalys 
som tar upp rättviseaspekter av de olika insatserna. I och med att energiplanen 
är inkluderad i programmet finns få ytterligare dokument på den politiska 
nivån som har klimat som ett fokus, undantaget avfallsplanen. Även om 
klimatområdet omnämns som en del i budgeten och även nämns i andra 
styrdokument är det övergripande intrycket att klimatstrategin utgör det 
centrala dokumentet för klimatarbetet. Detta bekräftas exempelvis av en 
översyn av nämndbudgetar där det främst är samhällsbyggnadsnämn-
dens budget som redovisar individuella åtgärder för klimatet, medan övriga 
budgetar i stort hänvisar till strategin. 

I Umeås fall är strategin (Um1), med titeln ”Umeås lokala miljömål”, 
tematiskt bred och klimatområdet är ett av fem fokusområden under temat 
miljö. I kontrast till detta är Handlingsplanen (Um2), som kallas åtgärdsplan, 
detaljerad och redovisar uppskattningar av hur stora utsläppsminskningar 
olika insatser kan bidra med, även för flera av de insatser som inte sorterar 
under fokusområdet klimat. Detta skulle kunna ses som ett exempel på hur 
klimatområdet integreras med de övriga miljöområdena. I Umeås fall finns 
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flera andra styrdokument som relaterar till klimat, däribland det som kallas 
klimatprogram, som är en kortare version av strategins klimatdel, samt det 
som kallas färdplan (ej att förväxla med det som i Linköping kallas färdplan). 
Färdplanen är dels ett dokument som pekar på de centrala utmaningar 
som kommunen står inför på klimatområdet, men är dels också en del av 
det klimatkontrakt eller nätverkssatsning som Umeå bedriver tillsammans 
med lokala företag (Umeå kommun, 2024). Även här spelar energiplan och 
avfallsplan stor roll medan styrdokument på andra områden, som i de båda 
ovanstående kommunerna, behandlar klimatområdet i mindre utsträckning. 

Denna initiala översikt visar att styrningen för klimatarbetet får lite 
olika inramningar i de tre kommunerna. Linköping intar det som kan 
tolkas som ett centrerat angreppssätt där arbetet framstår som att det utgår 
från de två styrdokumenten analyserade för den här studien. I Umeås fall 
ses en mer blandad inramning där klimatområdet på den strategiska nivån 
sammankopplas med övriga miljöfrågor, vilket troligtvis är det som lett till 
att det finns ytterligare dokument som fokuserar på klimatet mer i detalj och 
från olika perspektiv. Att nämndbudgetarna i Uppsala behandlar klimatet 
mer ingående än i de övriga två kommunerna kan bero på att strategin och 
handlingsplanen är väldigt korta samt att det finns fler dokument, exempelvis 
energiplan och budget, som ingående berör klimatet vilket gör att insatser 
inte enbart kan härledas tillbaka till strategin. Både Uppsala och Umeå 
har exempelvis också ett betydligt större fokus på utsläpp från livsmedel, 
jämfört med Linköpings strategi där detta endast nämns ett par gånger i 
handlingsplanen. 

För den här diskussionen är det viktigt att komma ihåg att de dokument som 
granskats har väldigt olika utformning och varierar i detaljnivå. De beskrivna 
insatserna i Linköpings strategi är naturligt fler eftersom dokumenten är mer 
uttömmande, vilket även kan påverkan på fördelningen mellan rollerna. Detta 
kopplar även till vilka områden som strategierna behandlar. Om Uppsalas 
energiplan hade varit en del av de analyserade dokumenten hade rollprofilen 
sannolikt sett annorlunda ut. Det är också troligt att strategierna behandlar det 
som kommunen prioriterar i den senaste versionen av strategin och att insatser 
som kommunen redan genomfört och gjort till rutin därför inte syns i dess 
strategi. Med den här översikten över de tre kommunernas styrdokument så 
övergår nu diskussionen till att analysera hur de olika rollerna framkommer i 
klimatstrategierna. 

Verksamhetsutövare
Rollen som verksamhetsutövare omfattar verktyg som kommunen har för sin 
interna styrning. Genom denna roll har kommunen direkt rådighet över de 
utsläpp som sker genom kommunernas egna verksamheter. Den här rollen 
kan också bidra till påverkan av andra aktörer, exempelvis genom kommunens 
upphandling. Om krav vid upphandling styr mål för kommunens utsläpp 
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innebär det att samma krav ställs på leverantörer. Ytterligare exempel på 
bredare påverkan genom rollen som verksamhetsutövare omfattar påverkan på 
de anställda. Detta kan handla om att ställa krav på eller att försöka motivera 
de anställda att ändra sina beteenden, inom och bortom arbetstid, för sin 
mobilitet, källsortering och konsumtion. Bulkeley och Kern (2006), som är vår 
viktigast källa till modellen om roller, har inkluderat anställda i denna roll som 
verksamhetsutövare.

Verksamhetsutövare är den mest framträdande rollen i alla de analyserade 
dokumenten. Insatserna genom den här rollen varierar från väldigt generellt 
till ganska specifikt (se tabell 7). Exempel på en generell insats är att utveckla 
elbesparande åtgärder och exempel på en specifik insats är att använda sig 
av behovsanpassad ventilation (Li2). Ett viktigt verktyg för denna roll är 
kravställning vid upphandling som är tydligt representerat i alla tre strategier, 
dock med olika fokus. I Linköpings fall nämns exempelvis upphandling av 
livsmedel endast ett par gånger (Li2) medan strategin för Uppsala lägger stor 
vikt vid detta (Up1).

Även inom förvaltningen av egna tillgångar och inom egna projekt för bygg 
och anläggning är det tydligt att kommunerna ser sina möjligheter att agera 
för att minska sina utsläpp som verksamhetsutövare. Detta kan ske genom 
att minska förbrukningen, exempelvis genom energieffektivisering, återan-
vändning av material (Up2; Um2; Li2), effektivt lokalutnyttjande (Li2) eller 
utfasning av råoljeplast (Up1). Här inkluderas även den förbrukning som går 
utanför den dagliga verksamheten, exempelvis vid byggandet av nya lokaler.

Kommunerna kan också påverka sina utsläpp som verksamhetsutövare på 
sätt som kanske är mindre uppenbara. Detta kan ske dels genom att samla in 
ny kunskap, exempelvis att göra en energikartläggning inom organisationen 
eller utföra klimatberäkningar för nya byggprojekt (Up1; Up2). Denna kunskap 
kan sedan användas med syfte att förändra organisationens arbetssätt. Kun-
skapsinhämtning kan i sin tur bli en del i styrningen av organisationen genom 
att skrivas in som en del i normerande styrdokument. Exempelvis nämner 
Linköpings strategi en policy kring att bygga i trä (Li1) vilken kan kopplas till 
en tidigare kunskapsinhämtning på området (Linköpings kommun, 2021).

Det kan också handla om att tillgängliggöra kunskap om klimatfrågor 
genom intern kommunikation och utbildning riktad till de anställda, 
vilket Linköpings strategi ofta återkommer till (Li2), eller riktat till de 
förtroendevalda, vilket nämns i Umeås strategi (Um2). Kunskap och 
intern kommunikation kan också nyttjas för att se över hur olika delar av 
organisationen kan samarbeta och använda gemensamma resurser. En väg 
för detta kan vara att centralisera vissa uppgifter till kommunledningskon-
toret, exempelvis strategiskt arbete med upphandling (Li2). Arbetet med 
sammanställning och analys av olika typer av data pekas också ut som särskilt 
viktigt för att kunna följa upp arbetet, exempelvis för att utveckla och förbättra 
de indikatorer för måluppfyllelse som används (Up2; Li2; Um2).
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Liknande interna insatser verkar därför också ha potential att driva 
utsläppsminskning i det vidare samhället, även på sätt som inte tillhör 
rollens centrala definition. Exempel på detta är att kommunen kan ses som 
en förebild för andra organisationer och att kommunens tillvägagångssätt 
för datainsamling och uppföljning kan användas för att påverka styrning 
utanför organisationen. Det nämns i Linköpings strategi (Li1) att vissa interna 
riktlinjer, som policyn om att använda trä vid nybyggnation, kan få inflytande 
för att utarbeta krav vid exempelvis markanvisning, vilket är ett verktyg som 
sorteras under myndighetsrollen. 

En uttalad målgrupp i Linköpings strategi är också aktörer inom 
värdekedjan för byggnation, vilket också blir en del av platsledarrollen 
(Li2). I Uppsalas strategi skrivs det fram att kommunens upphandling ska 
användas för att påverka utbudet på marknaden mot större andel närodlade 
ekologiska livsmedel vilket är ett tydligt sätt på viket verksamhetsutövarrol-
len också påverkar andra aktörer utanför den egna organisationen (Up1). 
Vidare blir det tydligt att verksamhetsutövarrollen också når ut till anställdas 
beteendemönster. En insats i Umeås strategi utgörs av att erbjuda arbetsplatser 
på kommundelshubbar för att minska resandet (Um2). Sådana insatser har 
potentiellt bredare effekter relaterat till hur kommunens anställda strukturerar 
sin tillvaro mer allmänt. 

Detta sammantaget ger en bild av att verksamhetsutövarrollen har en större 
räckvidd än endast den egna organisationen och illustrerar att de olika rollerna 
går in i varandra. Med grund i det som observerats ovan, om arbete med 
kunskapshöjning, upphandling och nudging av anställda, skulle en kommun 
som har ett långtgående klimatarbete genom sin roll som verksamhetsutövare 
därför potentiellt ha en god position att bidra till klimatmålen också genom de 
andra rollerna som modellen omfattar. 
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Tabell 7.	Sammanfattning av verktygen för rollen 
som verksamhetsutövare. 

Verktyg inom 
verksamhetsutövarrollen Beskrivning

Upphandling
Inkluderar både upphandling av varor, exempelvis plast och 
livsmedel, och tjänster, exempelvis entreprenad. 

Intern organisering samt 
arbetssätt och riktlinjer

Olika sätt att samarbeta internt mellan förvaltningar eller 
bolag, exempelvis central mobilitetsplanering och samordnat 
lokalutnyttjande, men även olika normer för exempelvis distans
arbete, eller riktlinjer som resepolicy, policy för att bygga i trä, 
och annat.

Kunskapshöjning

Olika sätt att höja kompetensen i organisationen, exempelvis 
genom internutbildningar men också genom utredningar, 
översikter, kartläggningar, och klimatberäkningar. Inkluderar 
insamling och analys av data, utvärdering och uppföljning samt 
visualisering. 

Förvaltning av egna 
tillgångar

Exempelvis energieffektivisering i egna fastigheter och elektri-
fiering av egen fordonsflotta och maskinpark. 

Egna projekt inom bygg 
och anläggning

Renovering och nybyggnation av fastigheter som används för 
kommunens verksamhet, exempelvis skolor, kontor och åter-
vinningsstationer (exkluderat projekt där kommunen inte är sin 
egen hyresgäst, exempelvis bostäder, gatunät, och annat).

Anställdas beteende
De val och möjligheter de anställda har att minska utsläppen på 
arbetsplatsen och i anslutning till arbetet, exempelvis källsorte-
ring och pendlingsmöjligheter.

Tjänsteleverantör
Rollen som tjänsteleverantör handlar om hur kommunen erbjuder service och 
infrastruktur, exempelvis gator, cykelvägar, fjärrvärme och fjärrvärmenät, det 
vill säga uppdrag som drivs av kommunen med medborgare och företag som 
mottagare. I en svensk kontext är det inte helt naturligt var gränsdragningen 
mellan rollerna verksamhetsutövare och tjänsteleverantör går eftersom 
kommunen utför en stor mängd uppdrag riktade mot medborgarna i båda 
rollerna. Vi har tagit beslutet att uppdragen delas upp beroende på var beslut 
om utsläpp sker. För verksamheterna skola och omsorg sker exempelvis utsläpp 
främst genom det sätt som kommunen arbetar på, det vill säga att ursprunget 
till utsläppen inte kommer från själva tjänsten i sig utan från driften av 
verksamheten. Undervisning som sådan orsakar inte några utsläpp, däremot 
är energieffektiviteten i skolans lokaler, energimedvetenheten hos personalen 
och den mat som serveras källor till utsläpp. Dessa sorters utsläppskällor beror 
dock främst på hur kommunen väljer att organisera sin verksamhet utifrån 
sin position som exempelvis fastighetsägare, arbetsgivare eller upphandlare. 
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Således blir det en fråga om intern styrning och därför del av rollen som 
verksamhetsutövare.

I kontrast till detta så uppstår utsläpp vid serviceverksamheter som 
energiproduktion eller avfallshantering som en del av tjänsten i sig. Utsläpp 
från avfallshantering beror inte bara på hur kommunen väljer att organisera 
avfallshanteringen och utbilda sina anställda, utan är också ett resultat av 
vilket sorts avfall som produceras av hushåll och verksamheter samt på 
vilket sätt dessa aktörer är villiga att förändra sitt beteende, exempelvis kring 
källsortering. Rollen som tjänsteleverantör innebär således att inkludera 
mottagarsidans beteenden och det är därför inte bara kommunens egna 
beslut som spelar roll här utan utsläppen påverkas också av de beslut som 
användaren tar. Exempelvis är beslut om drivmedlet i sopbilen fortfarande 
en aktivitet inom rollen som verksamhetsutövare, medan tillhandahållandet 
av sopkärl för källsortering är en aktivitet inom rollen som tjänsteleverantör. 
Ett annat exempel är att byggandet av cykelparkeringar vid kommunens 
arbetsplatser sker i rollen som verksamhetsutövare, eftersom målgruppen då är 
de egna anställda, medan byggandet av allmänna cykelparkeringar och allmän 
cykelinfrastruktur sker i rollen som tjänsteleverantör.

Rollen som tjänsteleverantör är likt myndighetsrollen inte så frekvent 
framträdande i strategierna men berör många olika typer av insatser som ofta 
har effekter på utsläppen. Detta eftersom det i de flesta fall handlar om att 
bygga ut och underhålla stora infrastruktursystem.

Det mest framträdande verktyget i denna roll som tjänsteleverantör handlar 
om energiproduktion (Se Tabell 8). De tre kommunerna är alla producenter av 
energi i olika form vilket syns i strategierna. Alla strategierna trycker särskilt 
på utbyggnad av solenergi och lägger speciellt fokus på solceller som monteras 
på kommunens egna tak. Utbyggnad av solenergi har under många år varit 
centralt i kommunernas omställning till en mer hållbar utveckling (Bastås, 
2023). I övrigt framhåller Linköping och Umeå att fjärrvärme och biogas är 
viktiga komponenter i deras arbete (Li1; Um2). I Linköpings fall framgår det 
att kommunen håller fast vid sin nuvarande sopförbränning tills alternativ med 
mindre utsläpp finns att tillgå (Li1). Strategin pekar på att sopförbränningen 
står för en stor del av utsläppen i kommunen men att det för närvarande inte 
finns ett bärkraftigt alternativ som innebär mindre utsläpp. 

Ett tydligt exempel på tjänsteleverantörrollens användarperspektiv, och 
att beteendeförändrande insatser också inkluderas här, är den individuella 
debitering av varmvatten som anges som en insats i Linköpings strategi (Li2). 
I Linköpings strategi hänvisar man även till de anläggningar som kommunens 
helägda multi-utilitybolag Tekniska Verken äger utanför kommunens gränser 
och man tar upp frågan om kommunens möjlighet att påverka kvaliteten 
på de sopor som köps in utanför kommunen till kraftvärmeverket (Li1). Ett 
multi-utilitybolag är ett företag som erbjuder tjänster inom olika området 
där el, värme, vatten, avfallshantering och bredband kan ingå. En möjlig 
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förklaring på detta bredare perspektiv inom energiområdet i Linköping är 
att klimatstrategin är en kombinerad energiplan, medan Umeå och Uppsala 
istället har separata energistrategier.

Området transport kommer upp på flera sätt med koppling till denna roll 
som tjänsteleverantör. Här ingår kommunens iordningsställande av pendlar-
parkeringar och infrastruktur för cykel (Li2; Um2), utbyggnad av laddinfra-
struktur för bil (Up2; Li2; Um2) samt alternativa färdmedel och delnings-
lösningar (Li2). I Linköpings fall föreslås även att kommunen ska ta en mer 
aktiv roll i att erbjuda sådana tjänster genom att arbeta på en gemensam digital 
plattform för olika färdmedel samt att kommunen själv ska ta en mer aktiv roll 
i att erbjuda vissa mobilitetstjänster, exempelvis genom bilpooler (Li2).

Alla tre strategierna tar upp aspekter av avfallshantering och betonar 
vikten av cirkularitet och alla strategierna hänvisar till kommunens avfallsplan 
för mer detaljerad beskrivning av de insatser som planeras på det området. 
Eftersom rollen som tjänsteleverantör till olika delar organiseras genom 
kommunala bolag kan det vara så att tjänsteleverantörsrollen delvis döljs i 
kommunernas strategidokument.

Tabell 8. Sammanfattning av verktyg för rollen som tjänsteleverantör. 

Verktyg Beskrivning

Energiproduktion och -distribution

Den energi som kommunen producerar i egen 
regi. Olika typer av energikällor är exempelvis el 
(förnybara och icke förnybara), värme (fjärrvärme, 
kraftvärme), kyla (fjärrkyla), drivmedel (biogas) och 
annat, samt tillhörande infrastruktur.

Transport

Skolskjuts och färdtjänst, byggnation och underhåll 
av gatunät och gång- och cykelbanor, ägarskap i 
alternativa färdmedelslösningar (delningstjänster 
samt tillhörande digitala plattformar), mobilitetshub-
bar, parkeringsplatser, laddinfrastruktur för allmänt 
bruk, samt fler insatser. 

Avfallshantering
Källsortering, återvinningsstationer, cirkulära han-
delsplatser, sopförbränning och andra insatser. 

Bostäder och lokaler

Byggnation och underhåll samt leverans av el 
och värme inkluderat inköpt energimix samt även 
nudging av hyresgäster att minska exempelvis 
elanvändningen. 

Myndighetsutövare
Den viktigaste skillnaden mellan rollerna tjänsteleverantör och myndighets
utövare är att den förra innebär att på en konkret nivå arbeta med byggandet 
och underhållet av infrastruktur, medan den senare behandlar sådant arbete 
mer indirekt genom att istället fokusera på planläggning för byggnation. 
Myndighetsutövare handlar om aktiviteter för att bereda och ta fram underlag 
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till myndighetsbeslut. Denna roll är överlag den minst framträdande i 
strategierna. Rollen sammanfaller också ofta med andra roller, till exempel 
med tjänsteleverantörsrollen vid genomförandet av infrastrukturprojekt, så 
som laddinfrastruktur för elbilar, och med platsledarrollen, vid samarbete 
kring exempelvis kollektivtrafik eller markanvisningar. 

Det dominerande verktyget inom denna roll är fysisk planering och 
andra beslut som har sin grund i det som brukar benämnas kommunernas 
planeringsmonopol (Se Tabell 9). Alla strategierna förklarar att fysisk 
planering är viktigt i klimatarbetet samtidigt som det här verktyget främst 
beskrivs övergripande. Linköping nämner bland annat funktionsblandning, 
som innebär att planera stadsdelar med blandade boende- och verksamhets-
möjligheter samt strategier för lokalisering som viktiga delar i kommunens 
planeringsarbete för minskade utsläpp, men beskriver inte mer detaljer om 
hur detta ska uppnås (Li1). För Linköping beskrivs det också i strategin att 
långsiktig fysisk planering behandlas i översiktsplanen och inte i klimat- och 
energiprogrammet (Li1). Detta skulle kunna vara en förklaring till varför rollen 
får mindre utrymme i klimatstrategin. 

Strategier för markanvändning anges framförallt i samband med 
området negativa utsläpp, som ett sätt att planera för ökat koldioxidupptag 
inom kommunens geografi och genom att använda skog och mark för 
kolinlagring. Umeås strategi beskriver planering för långsiktigt förvaltande 
av tätortsnära skog och stadens grönyteområden för att gynna framväxten av 
gamla träd, eftersom äldre träd är en större koldioxidsänka än yngre (Um2). 
Umeås strategi nämner också plantering av fler träd som en viktig insats 
för utsläppsminskning (Um2). I både Umeå och Linköping nämns också 
restaurering av våtmarker i liknande termer (Li2; Um2). 

Med tanke på markanvändningens potential att minska nettoutsläppen 
samt dess behov av långsiktig planering, vilket exempelvis påpekas av det 
klimatpolitiska rådet i Lund (Hultén et al., 2024), hade det varit intressant 
att se mer överlapp mellan detta verktyg och kommunernas översiktsplanering 
i strategierna. Som redan noterades ovan omnämns översiktsplanering i alla 
strategierna men främst som ett område som står vid sidan av klimatstrategin 
och som i någon mån samarbetar med strategin.

Inom transportområdet specificeras planeringsstrategier för utveckling av 
nya mobilitetsmönster, bland annat genom alternativa färdmedel, mobilitets-
hubbar, pendlarparkeringar, planering för kollektivtrafik, samt infrastruktur 
för cykel och laddning av elbilar, i alla strategierna. I Linköping återfinns också 
en insats för att kommunal service, exempelvis återvinningsstationer och 
komvuxutbildning, ska finnas tillgänglig för annat färdsätt än personbil, vilket 
också kan ses som en planeringsfråga (Li1, Li2). I Umeås strategi läggs fokus på 
att genomföra ett stadsutvecklingsprogram med fokus på ett transporteffektivt 
samhälle, vilket innefattar reducering av trafikleder i innerstaden, något som 
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också kan kopplas till upprättandet av en mobilitetsplan på stadsdelsnivå 
(Um2).

Tillsyn av miljöfarliga verksamheter pekas ut som ett verktyg, framförallt 
relaterat till energieffektivisering, för att informera miljöfarlig verksamhet om 
utsläppsminskande åtgärder och har därför koppling till platsledarrollen (Li1). 
Som tidigare nämnts finns olika riktlinjer som kommunen tar fram och som 
inte behöver vara bindande i sig men som får genomslag i planeringsarbetet, 
exempelvis mobilitetsnormer (Um2) samt riktlinjer för utökad trädplantering 
(Um2).

Ett ytterligare verktyg som kommunerna har inom rollen som myndighets
utövare är tillvägagångssätt som innebär att kriterier för att minska utsläpp 
ska användas vid markanvisning (Up1, Li1, Um2). I Uppsala kopplas 
markanvisning till flera olika insatser i byggprocessen, exempelvis ökat 
återbruk och minskad mängd betong. Detta kopplas dessutom till de klimat-
beräkningar som görs för kommunens egna projekt med syfte att uppmuntra 
andra att använda lösningar med mindre klimatpåverkan (Up1). Inget av 
dokumenten nämner regleringsmässiga utmaningar för kommunerna att 
kravställa vid markanvisningar (Jansson och Runesson, 2019). Eftersom 
markanvisning ofta sker genom dialoger och i former av förhandlingar varierar 
kravställarna mellan olika exploateringsprojekt och är därför i allmänhet för 
rörliga för att i detalj sätta upp i en klimatstrategi.
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Tabell 9.	Sammanfattning av verktygen för rollen 
som myndighetsutövare. 

Verktyg inom  
myndighetsutövarrollen Beskrivning

Miljötillsyn
Att använda uppdraget inom miljötillsyn för att främja energi-
effektivisering, speciellt för miljöfarlig verksamhet. 

Fysisk planering

Kommunens planeringsmonopol medför flera olika potentiella 
insatser inom planeringsområdet, exempelvis planering för 
alternativ mobilitet, funktionsblandning vid planering av 
nya stadsdelar, lokalisering av verksamheter, planering för 
kollektivtrafik, och mycket annat.

Översiktsplanering
Kan användas för att ge mer övergripande riktning och mål, 
exempelvis transportförbindelser om tätorten växer.

Markanvändning

Detta kan ses som en del av den fysiska planeringen men 
handlar om mer långsiktig planering av olika markområden. 
Från ett utsläppsperspektiv kan det handla om våtmarker, 
naturreservat, odlingskriterier och annat (Hultén et al., 2024).

Riktlinjer
Vissa kommunala riktlinjer kan utöva påverkan liknande myn-
dighetsutövning, exempelvis en parkeringsnorm. 

Markanvisning

Detta handlar om att ställa krav och kriterier vid anvisning 
av kommunal mark. Området är lite av en gråzon eftersom 
det inte är helt klart vilka krav kommunen kan ställa på 
externa byggherrar och olika kommuner har tolkat lagen olika 
(Jansson och Runesson, 2019). Det finns dock möjligheter för 
en kommun att ställa höga krav under vissa förutsättningar. 

Platsledare
Modellens fjärde roll är att vara platsledare. Det innebär att kommunen agerar 
för att mobilisera andra för att bidra till minskade klimatutsläpp. Det här 
omfattar att sprida information, föra dialoger och att driva samverkan. Olika 
aktörer bjuds in och i grunden är deltagande frivilligt. Denna roll är bred och 
många insatser där platsledarrollen är närvarande samspelar med andra roller. 

Rollen som platsledare får olika mycket plats i de analyserade strategierna, 
dock med märkbart störst tyngdpunkt i Linköpings strategi. Här ingår till 
exempel extern kommunikation till allmänheten och även kommunikation 
till hyresgäster i samband med rollen som tjänsteleverantör, det vill säga 
genom att kommunen är fastighetsägare (Li2). Markanvisning togs tidigare 
upp som ett exempel på ett rollöverskridande verktyg mellan platsledare 
och myndighetsutövare. När kommunen inte själv äger marken, vid 
markexploatering (Up1, Li1), får platsledarrollen ännu större vikt i förhand-
lingsprocessen eftersom kommunen då har färre möjligheter att styra.

En stor del av insatserna för platsledarrollen utgörs av informationssprid-
ning och samverkan (se Tabell 10). Informationsverktygen verkar framförallt 
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rikta sig till medborgare och hushåll, men även företag nämns som viktiga 
mottagare, exempelvis genom energi- och klimatrådgivning (Li1, Um2). 
Linköpings strategi riktar dessutom insatser explicit mot aktörer inom 
besöksnäringen (Li1, Li2). I Linköpings strategi nämns också ett samarbete 
mellan skolor, cyklister och föräldrar genom dialoger för att bidra till ökad 
säkerhet på cykelbanorna och till att få fler unga att cykla till skolan (Li2). 
På Linköpings agenda finns dessutom gröna resplaner, vilka syftar till att 
påverka arbetsgivare och arbetstagare inom utvalda stadsdelar att ändra sina 
resvanor. Gröna resplaner arbetas fram i samarbete med regionen och andra 
mobilitetsaktörer (Li2) och innebär att olika kompletterande typer av insatser, 
likt resvaneundersökningar, event som prova-på-dagar och förändrade 
parkerings- och kollektivtrafikmöjligheter, genomförs koordinerat för att 
uppnå utsläppsminskning från persontransporter. 

I strategierna återfinns många ytterligare exempel på samarbeten med 
externa aktörer. Återkommande är kollektivtrafikplanering med regionen, nä-
ringslivsutveckling samt forskningsprojekt med olika universitet (Up1, Li1). I 
Linköping är forskning och utveckling särskilt framträdande inom området 
negativa utsläpp, kanske eftersom detta är ett nytt område som håller på 
att utvecklas och där kommunen önskar prova olika lösningar, exempelvis 
användandet av biokol i jordbruket (Li2). Linköpings strategi står också ut 
genom att inkludera testbäddar och pilotprojekt, även i andra sammanhang, 
som viktiga vägar framåt (Li1, Li2). Även strategin för Umeå omnämner 
deltagande i ett testbäddprojekt, Sharing Cities (Um1). 

Det finns i alla strategierna flera exempel på lokala nätverk där kommunen 
riktar sig mot näringslivet, exempelvis Linköpingsinitiativet (Li2) och 
livsmedelsnätverk mellan livsmedelsproducenter och kommunerna runt Umeå 
(Um2). Uppsalas strategi nämner inte explicit det omfattande klimatkontrakt 
kommunen satt upp (Hermelin och Gustafsson, 2024) utan skriver endast att 
en insats är att ”Utveckla arbetssätt för att engagera kommunens invånare, 
civilsamhälle och näringsliv i klimatfrågor” (Up2, s. 6). Detta skapar frågor 
kring vad mer för arbete kommunen gör som inte skrivs ut i strategin. Med 
dessa lokala nätverk bidrar kommunen till gemensamma plattformar, där olika 
aktörer kan samtala och tillsammans hitta lösningar, exempelvis för att uppnå 
industriell symbios (Li1). 

Det går alltså att se hur de olika strategierna använder verktyg inom 
platsledarrollen som riktar sig till många olika sektorer av samhället, såväl den 
enskilda medborgaren som stora organisationer och internationella aktörer, för 
att sprida ett budskap och hitta gemensamma lösningar.
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Tabell 10. Sammanfattning av verktygen för rollen som platsledare. 

Verktyg Beskrivning

Information och kommu-
nikation

Detta handlar både om hur kommunen kommunicerar om sitt 
eget arbete men också om hur olika perspektiv, uppmaningar 
och annan information kan få företag och allmänheten att 
ändra sitt beteende, exempelvis genom en kampanj för ökad 
cykling eller genom klimatrådgivning. 

Samverkan

Deta inkluderat olika typer av samarbete och engagemang 
som sker frivilligt utanför den kommunala organisationen, 
exempelvis med regionen, staten, andra kommuner, universitet, 
företag, nationella och internationela nätverk och andra 
aktörer.

Lokala nätverk

I detta falla agerar kommunen som en facilitator som för 
samman olika aktörer för att dela med sig av erfarenheter, hitta 
synergier, engagera varandra och föra fram en gemensam 
vision för kommunen. 

Markexploatering

Till skillnad från markanvisning finns det färre möjligheter att 
ställa krav vid exploatering vilket istället blir mer av en för-
handlingsfråga där kommunen lägger fram önskemål (Jansson 
och Runesson, 2019).
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Diskussion och slutsatser
Med utgångspunkt i övergripande kommunala styrdokument har syftet med 
den här rapporten varit att beskriva och analysera likheter och variationer 
gällande strategiutveckling för klimatarbete på den lokala nivån. Vi har 
undersökt två frågor: Vilka strategiska målsättningar formulerar kommunerna 
för sitt klimatarbete? Hur kan man identifiera att kommunernas olika roller 
blir synliga i övergripande klimatstrategier? 

Studien bygger på en omfattande dokumentanalys som möjliggjort 
jämförelser mellan olika kommuner. Metoden har varit att analysera hur de 
kommunala styrdokumenten formulerar målsättningar och strategiska vägval 
och vi har avgränsat oss från att följa upp implementeringen. Betydelsen av 
de strategiska dokumenten har sin grund i att dessa bidrar till en stabilitet 
inom ett policyområde och att de minskar beroendet av förändringar i det 
kommunala ledarskapet (Lindvall, 2023).

Sammantaget visar analysen av klimatstrategierna för stora kommuner 
i Sverige på ett visionärt arbete och höga ambitioner för kommunernas 
målsättningar inom klimatområdet. Jämförelsen mellan klimatstrategier 
uppförda av 17 stora kommuner i Sverige visar att det finns betydande 
variationer vad gäller hur man formulerar sina strategidokument. Samtidigt 
går det även att finna likheter vad gäller vilka frågor som står i centrum 
och vilka lösningar som föredras. Strategierna genomsyras av målet om 
ständiga förbättringar. Därmed kan olika dateringar för de analyserade 
strategidokumenten vara en faktor som förklarar vissa skillnader eftersom 
det här är ett fält där det sker en kontinuerlig revidering av strategier och 
arbetssätt. Det här innebär också att resultatet bör tolkas som ett uttryck för 
ett nuläge där kommunernas nuvarande prioriteringar och fokus är det som 
framträder tydligast snarare än det arbete som redan gjorts. Klimatstrategierna 
har i många fall ett stort fokus på den egna verksamhetens klimatpåverkan. 
De flesta av de 17 studerade kommunerna har dessutom uppsatta mål för 
klimatpåverkan inom hela kommungeografin, främst för produktionsbaserade 
utsläpp och endast i några fall för konsumtionsbaserade. 

Den fördjupade analysen av roller och verktyg som skrivs fram genom 
kommunernas strategidokument, utgör ett stöd för att förstå hur kommunerna 
ser på sina möjligheter att genomföra insatser. Sammansättningen av de 
verktyg som kommunerna pekar på inom sitt klimatarbete ger en bild av hur 
arbetet för utsläppsreducering ter sig just nu. Vid en jämförelse mellan de tre 
kommunernas strategier framkommer likartade mönster för balansen mellan 
hur olika roller skrivs fram, där rollen som verksamhetsutövare är den som är 
mest framträdande. Detta är inte så förvånande, eftersom kommunerna länge 
har arbetat med utsläppsminskning i den egna organisationen – ett område 
där de har stor rådighet. Att anta denna roll i klimatarbetet kan även ha en 
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bredare påverkan, då kommunen genom att agera förebild och föregångare på 
klimatområdet stärker sin trovärdighet. 

Mängden beskrivna insatser inom de övriga rollerna, som även involverar 
andra aktörer i samhället, visar att kommunerna är medvetna om bredden i sin 
verktygslåda. Detta signalerar att de ser sin position som samhällsaktörer inom 
klimatområdet, även om strategierna också uttrycker reservation kring denna 
potential, främst i termer av begränsad rådighet. Att insatser inom rollerna 
som tjänsteleverantör, myndighetsutövare samt platsledare generellt sett är 
mindre framträdande än för rollen som verksamhetsutövare kan också ses som 
en effekt av hur kommunerna ser på sin position som samhällsaktör inom det 
här området. Med det sagt är det också viktigt att påminna om att modellens 
fyra olika roller – verksamhetsutövare, tjänsteleverantör, myndighetsutövare 
och platsledare – överlappar varandra och kan skapa synergier, vilket i sin tur 
kan bidra till utsläppsminskande effekter.

Klimatstrategierna indikerar också att det finns utmaningar med 
att balansera olika intressen och mål inom kommunerna klimatarbete. 
Exempelvis kan kommunens mål på klimatområdet, som inte ingår i dess 
lagstadgade kärnuppdrag, riskeras att nedprioriteras om kommunen skulle 
hamna i en situation där kommunens resurser blir knappare. Vidare är insatser 
inom klimatområdet förknippat med visst risktagande. Det är inte givet att 
kommunens prioriteringar av resurser för klimatarbetet med säkerhet kommer 
att leda till de förväntade effekterna. Risken kan också ses som ojämnt fördelad 
mellan rollerna. Att lägga resurser på att styra de utsläpp kommunen har 
direkt inflytande över, det vill säga genom verksamhetsutövar- och tjänsteleve-
rantörsrollerna, kan betraktas ha större säkerhet vad gäller att effekter uppnås, 
jämfört med insatser inom rollerna som myndighetsutövare och platsledare. 

Avslutningsvis väcker denna studie nya frågor för framtida studier. En 
sådan fråga handlar om implementeringen av klimatstrategierna, det vill 
säga hur den strategiska planeringen genomförs genom operativa insatser, 
och därmed påverkar klimatet. En sådan studie skulle kunna synliggöra hur 
kommunerna nyttjar sina roller och mer konkret den långa listan av olika 
verktyg som man har tillgång till och som vi har kunnat konkretisera genom 
den här rapportens studie. 



49

Referenser
Axelsson, K., André, K., Dawkins, E., Gerger Swartling, Å. och Xylia, M. 

(2023). “Transitioning toward sustainable consumption at the Swedish 
local governance level”, Frontiers in Sustainability 4: 1196373. 

Bastås, L. (2023). “Public intermediaries in the energy transition: A study 
of municipal energy advisors in Sweden”. Licentiatuppsats, Chalmers 
Tekniska Högskola, Göteborg. 

Baud, I., Jameson, S., Peyroux, E. och Scott, D. (2021). “The Urban 
Governance Configuration: A conceptual framework for understanding 
complexity and enhancing transitions to greater sustainability in cities”, 
Geography Compass 15(5): e12562. 

Blomqvist, P. (2022). “Soft and hard governing tools”, i Ansell, C. och 
Torfing, J. (red.), Handbook on theories of governance: Second edition. 
Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited.

Borrás, S., Haakonsson, S., Hendriksen, C., Gerli, F., Taudal Poulsen, 
R., Pallesen, T., Somavilla Croxatto, L., Kugelberg, S. och Larsen, H. 
(2024). “The transformative capacity of public sector organisation in 
sustainability transitions”, Environmental Innovation and Societal 
Transitions 53: 100904. 

Bulkeley, H. och Kern, K. (2006). “Local government and the governing of 
climate change in Germany and the UK”, Urban Studies 43(12): 2237-
2259. 

Camagni, R. och Capello, R. (2015). “Second-Rank City Dynamics: 
Theoretical Interpretations Behind Their Growth Potentials”, European 
Planning Studies 23(6): 1041-1053.

Candel, J. (2021). “The expediency of policy integration”, Policy Studies 
42(4): 346–361. 

Cradock-Henry, N. och Frame, B. (2021). “Balancing scales: Enhancing local 
applications of adaptation pathways”, Envronmental Science & Policy 
121: 42-48. 

Devine-Wright, P. (2013). “Think global, act local? The relevance of place 
attachments and place identities in a climate changed world”, Global 
Environmental Change,23(1): 61-69. 

EC. (u.å.). 2050 long-term strategy: Striving to become the world’s first 
climate-neutral continent by 2050. https://climate.ec.europa.eu/
eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_
en#:~:text=Striving%20to%20become%20the%20world%27s%20
first%20climate-neutral%20continent,binding%20target%20

https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_en#:~:text=Striving to become the world%27s first climate-neutral continent,binding target thanks to the European Climate Law
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_en#:~:text=Striving to become the world%27s first climate-neutral continent,binding target thanks to the European Climate Law
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_en#:~:text=Striving to become the world%27s first climate-neutral continent,binding target thanks to the European Climate Law
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_en#:~:text=Striving to become the world%27s first climate-neutral continent,binding target thanks to the European Climate Law


50

thanks%20to%20the%20European%20Climate%20Law (besökt 24 
februari 2025). 

EC. (2019). The European Green Deal, COM (2019) 640 final. Brussels: 
European Commission. EU. (2025). EU:s gröna giv: EU vill bli världens 
första klimatneutrala region. https://commission.europa.eu/strategy-
and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_sv (besökt 3 
januari 2025).

Fenton, P. och Gustafsson, S. (2017). “Moving from high-level words to local 
action: Governance for urban sustainability in municipalities”, Current 
Opinion in Environmental Sustainability 26-27: 129-133. 

Gustafsson, S., Hermelin, B. och Krantz, V. (2022). Globala målen blir 
lokala: men hur? Om kommuners interna organisering och externa 
samverkan för hållbar utveckling. Linköpings universitet. Rapport 
2022:1. Norrköping: Centrum för kommunstrategiska studier.

Gustafsson, S. och Mignon, I. (2020). “Municipalities as intermediaries 
for the design and local implementation of climate visions” European 
Planning Studies 28(6): 1161-1182. 

Hermelin, B. (2022). “Decentraliserad regional utvecklingspolitik med mål 
om hållbar regional utveckling: hur kommer kommunerna in i bilden?”, 
i Hermelin, B (red.), Kommunerna och hållbar utveckling: demokrati, 
välfärd och lokal utveckling. Rapport 2022:8. Norrköping: Centrum för 
kommunstrategiska studier.

Hermelin, B. (2024). “Platsanpassade utvecklingsinsatser för kommunalt 
näringslivsarbete: Rapport från följeforskning inom ‘Statsbidrag till 
kommuner i glesbygd’ 2022-2024”. Opublicerat arbete vid Centrum för 
kommunstrategiska studier, Norrköping. 

Hermelin, B. och Gustafsson, S. (2024). “A local governance initiative for 
climate mitigation: The place-leading role of local government” Regional 
Studies, Regional Science 11(1): 599-613. 

Hultén, J., Wester, M., Corvellec, H. och Klein, H. (2024). Lunds kommuns 
klimatpolitiska råd: Rapport 2024. Lund: Lunds kommun. 

Jansson, I. och Runesson J. (2019). Kommunala markanvisningars 
betydelse för hållbar stadsplanering: en studie om kommuners 
klimatarbete i markanvisningstävlingar och effekterna av lagändringen 
om kommunala särkrav. Rapport 2019:7. Norrköping: Centrum för 
kommunstrategiska studier.

Kern, K. och Alber, G. (2008). “Governing Climate Change in Cities: Modes 
of Urban Climate Governance in Multi-Level Systems”. Paper presenterat 
vid The international conference on Competitive Cities and Climate 
Change, Milan, Italy, 9-10 October, 2008. 

https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/2050-long-term-strategy_en#:~:text=Striving to become the world%27s first climate-neutral continent,binding target thanks to the European Climate Law
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_sv
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal_sv


51

Klimatkommunerna. (2021). Förslag från Klimatkommunerna: Inkludera 
alla kommuner i Sveriges klimatarbete genom ett klimatavtal. Lund: 
Klimatkommunerna. 

Kolada. (2025). https://www.kolada.se/ 

Krantz, V. och Gustafsson, S. (2021). “Localizing the sustainable 
development goals through an integrated approach in municipalities: 
Early experiences from a Swedish forerunner”, Journal of Environmental 
Planning and Management 64(14): 2641–2660. 

Kronvall, A., Wolfgang, H. och Kern, K. (2024). “Transformative climate 
governance in small Swedish municipalities: Exploring the cases of 
Enköping and Kiruna”, Environmental Policy and Governance 34: 339-
351. 

Lindvall, D. (2023). “What Motivates Urban Climate Leaders? A study of 
urban climate governance in eight Swedish municipalities”, International 
Journal of Urban Sustainable Development 15(1): 267-281. 

Linköpings kommun. (2022). Klimat- och energiprogram för Linköpings 
kommun 2022-2030. Linköping: Linköpings kommun. 

Linköpings kommun. (2021). Kunskapssammanställning om träbyggande. 
Linköping: Miljö- och samhällsbyggnadsförvaltningen, Linköpings 
kommun. 

Naturskyddsföreningen. (2024). Metoder för förändring. https://www.
naturskyddsforeningen.se/metoder-for-forandring (besökt 20 dec 2024). 

Neij, L. och Heiskanen, E. (2021). “Municipal climate mitigation policy and 
policy learning: A review”, Journal of Cleaner Production 317: 128348.

Neij, L., Hildingsson, R., Akselsson, C., Alkan Olsson, J., Andersson, F. N. 
G., Arvidsson, S., Larsson, A. och Nilsson, L. J. (2021). Lunds kommuns 
klimatpolitiska råd: Rapport 2021. Lund: Lunds kommun. 

Persson, B. och Kitagawa, F. (2021). “Decentralisation and reconfiguration of 
multilevel research policy: The case of Sweden”, i Bergström, T., Franzke, 
J., Kuhlmann, S. och Wayenberg, E. (red.) The future of local self-
government: European trends in autonomy, innovations and central-
local relations. London: Palgrave Macmillan. 

Persson, Å., Sandén, B., Kjellström, E., Lerum Boasson, E., Nordlund, A., 
Smith, H., Söderholm, P. och Wibeck, V. (2024). Klimatpoltiska rådets 
rapport 2024. Stockholm: Klimatpolitiska rådet. 

Petridou, E. och Mintrom, M. (2021). “A research agenda for the study of 
policy entrepreneurs”, Policy Studies Journal 49(4): 943-967.

Poniatowicz, M., Konopka, P. och Piekutowska, A. (2024). “Towards a 
comprehensive evaluation of decentralization: A multidimensional 

https://www.kolada.se/
https://www.naturskyddsforeningen.se/metoder-for-forandring
https://www.naturskyddsforeningen.se/metoder-for-forandring


52

insight of OECD countries”, Technological and Economic Development of 
Economy 30(6): 1652-1681.

RKA, Rådet för Kommunal Analys. (2024). Praktiskt stöd för 
kommuners och regioners arbete i databasen Kolada. https://rka.nu/
radetforframjandeavkommunalaanalyser/koladapraktisktstod.44675.
html (besökt 17 december 2024). 

Rosvall, M., Gustafsson, M. och Åberg, M. (2023). “Strategic visions for local 
sustainability transition: measuring maturity in Swedish municipalities”, 
Journal of Environmental Policy & Planning 25(5): 539-553.

SFS (1977:439). Lagen om kommunal energiplanering. https://
www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-
forfattningssamling/lag-1977439-om-kommunal-energiplanering_sfs-
1977-439/ (besökt 8 januari 2025).

SFS (2017:20). Sveriges klimatlag. https://www.riksdagen.se/sv/dokument-
och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/klimatlag-2017720_
sfs-2017-720/ (besökt 8 januari 2025).

Skagen, K. och Boasson, E.L. (2024). “Climate policy integration as 
a process: from shallow to embedded integration”, Journal of 
Environmental Policy & Planning 26(3): 279-294. 

SKR (2020). Att hantera komplexa samhällsutmaningar: Organisera, styra 
och leda i samverkan. Stockholm: Sveriges Kommuner och Regioner.

SKR (2024a). Ställningstagande: effektiv och ledande lokal klimatpolitik. 
Stockholm: Sveriges Kommuner och Regioner. 

SKR (2024b). Kommunernas klimatarbete: Enkätundersökning 2023. 
Stockholm: Sveriges Kommuner och Regioner. 

Sotarauta, M., Suvinen, N., Jolly, S. och Hansen, T. (2021). “The many roles 
of change agency in the game of green path development in the North”, 
European Urban and Regional Studies 28(2): 92-110. 

Trygg, K. och Wenander, H. (2022). “Strategic spatial planning for 
sustainable development: Swedish planners’ institutional capacity”, 
European Planning Studies 30(10): 1985-2001.

Umeå kommun. (2024). Om Umeå klimatfärdplan. https://www.
umea.se/byggaboochmiljo/samhallsutvecklingochhallbarhet/
klimatmiljoochhallbarhet/umeaklimatfardplan/
omumeaklimatfardplan.4.5d42dd88183aec45d4d212d.html (besökt 17 
november 2024).

https://rka.nu/radetforframjandeavkommunalaanalyser/koladapraktisktstod.44675.html
https://rka.nu/radetforframjandeavkommunalaanalyser/koladapraktisktstod.44675.html
https://rka.nu/radetforframjandeavkommunalaanalyser/koladapraktisktstod.44675.html
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-1977439-om-kommunal-energiplanering_sfs-1977-439/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-1977439-om-kommunal-energiplanering_sfs-1977-439/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-1977439-om-kommunal-energiplanering_sfs-1977-439/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-1977439-om-kommunal-energiplanering_sfs-1977-439/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/klimatlag-2017720_sfs-2017-720/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/klimatlag-2017720_sfs-2017-720/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-och-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/klimatlag-2017720_sfs-2017-720/
https://www.umea.se/byggaboochmiljo/samhallsutvecklingochhallbarhet/klimatmiljoochhallbarhet/umeaklimatfardplan/omumeaklimatfardplan.4.5d42dd88183aec45d4d212d.html
https://www.umea.se/byggaboochmiljo/samhallsutvecklingochhallbarhet/klimatmiljoochhallbarhet/umeaklimatfardplan/omumeaklimatfardplan.4.5d42dd88183aec45d4d212d.html
https://www.umea.se/byggaboochmiljo/samhallsutvecklingochhallbarhet/klimatmiljoochhallbarhet/umeaklimatfardplan/omumeaklimatfardplan.4.5d42dd88183aec45d4d212d.html
https://www.umea.se/byggaboochmiljo/samhallsutvecklingochhallbarhet/klimatmiljoochhallbarhet/umeaklimatfardplan/omumeaklimatfardplan.4.5d42dd88183aec45d4d212d.html


53

CENTRUM FÖR KOMMUNSTRATEGISKA STUDIER
Linköpings universitet

Campus Norrköping
www.liu.se/cks

Den här rapporten handlar om hur svenska kommuner utformar strategiska ramar 
för lokalt klimatarbete. I rapporten jämförs 17 kommuner med avseende på hur de 
formulerar sina målsättningar och tre kommuner med avseende på hur de skriver 
fram sina roller i området för klimat. 

De kommuner som studeras är befolkningsmässigt stora, med omkring 100 000 
till 250 000 invånare. Den här översikten över klimatstrategier för stora kommuner  
i Sverige visar på ett visionärt arbete och höga ambitioner för kommunernas mål­
sättningar inom klimatområdet. 

Rapportens resultat visar även variationer vad gäller hur kommunerna avgränsar 
eller integrerar klimatarbete med andra policyområden inom hållbarbetsfältet,  
liksom i detaljnivå vad gäller beskrivning av implementering.
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