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I denne delen redegjgr utvalget for sitt arbeid og for utgangspunktet utvalget har hatt for arbeidet.

Utvalget ser ogsd pd norske utslipp, klimamdl og klimapolitikk, og vurderer norske klimamadl.

Utvalgets arbeid og
hovedvurderinger

| dette kapitlet redegjor utvalget for sitt mandat og arbeidet
som har blitt gjennomfgrt. Utvalget gar ogsa gjennom sine
hovedanbefalinger og gir en leseveiledning til resten av
utredningen.

1.1 Mandat og utvalgets medlemmer

Kongen i statsrad oppnevnte 13. august 2021 et utvalg for & gjgre en helhetlig
utredning av hvilke veivalg Norge star overfor for & nd malet om a bli et
lavutslippssamfunn innen 2050.
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1.1.1 Mandat

Utvalget ble satt ned av regjeringen Solberg. Regjeringen Stgre gjorde enkelte
tilfgyelser i utvalgets mandat:

Bakgrunn

Noreg har i lov om klimamal (klimaloven) lovfesta eit mdl om 4 bli eit
lagutsleppssamfunn innan 2050. Klimaloven slar fast at malet skal vere at
klimagassutsleppa blir reduserte i storleiksorden 90—-95 pst. jamfgrt med
utsleppsnivaet i referansedret 1990.

Parisavtalen oppmodar alle land til & utvikle langsiktige lagutslepps-
strategiar. Stortinget behandla Noregs lagutsleppsstrategi for 2050 i
samband med Klima- og miljgdepartementet sin budsjettproposisjon for
2020 (Prop. 15 (2019-2020)). Strategien inneheld overordna prioriteringar
og viktige omsyn for vegen til lagutsleppssamfunnet fram mot 2050.

Lagutsleppstrategien skisserer fire hovudtrekk ved lagutsleppssamfunnet
i 2050:

- Lagutsleppssamfunnet er eit samfunn med Idge utslepp i alle sektorar.
- Areal, skog og ressursar blir forvalta pa ein berekraftig mate som legg
til rette for hegt opptak og lage utslepp. Vare areal lagrar karbon og

forsyner oss med materialar, mat og energi.

- Eit grgnt naeringsliv med lage utslepp av klimagassar.

- Byar og lokalsamfunn legg til rette for lage klimagassutslepp og gode
levekar for innbyggarane

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger



Lagutsleppsstrategien skildrar vidare korleis klimapolitikken nasjonalt er
basert pa fglgjande prinsipp: forureinar skal betale, effektive verkemiddel,
stptte til teknologiutvikling, globale effektar er avgjerande og eit
lagutsleppssamfunn, ikkje eit laginntektssamfunn.

Noregs klimamal for 2030 om & redusere utsleppa av klimagassar med
minst 50 og opp mot 55 pst. innan 2030, samanlikna med 1990, og Klima-
planen for 2021-2030 (Meld. St. 13 (2020-2021)), er eit avgjerande steg
pa vegen mot at Noreg skal bli eit lagutsleppssamfunn i 2050. Som part

til Parisavtalen skal Noreg kvart femte dr melde inn nytt eller oppdatert
klimamal. For & fremje omstilling til eit ldgutsleppssamfunn forpliktar ogsa
klimaloven regjeringa til kvart femte ar & leggje fram eit oppdatert klimamal
for Stortinget. Klimautvalet 2050 vil gi viktige innspel til desse prosessane.

Lagutsleppsutvikling i trdd med dei internasjonale klimamala i Parisavtalen
vil gje moglegheiter og utfordringar for alle land, ogsa Noreg. Norsk klima-
politikk er tett samanvoven med europeisk politikk, giennom E@S-avtalen,
gjennom klimaavtalen med EU om samarbeid om gjennomfgring av klima-
malet for 2030 (medrekna deltaking i det europeiske kvotesystemet), og
fordi EU er Noregs viktigaste handelspartnar. Oppfelginga av «Europas
grgne giv», som er den grgne vekststrategien til EU, kjem til & paverke den
grgne omstillinga i Noreg. Pagdande regelverksutvikling i EU vil ogsa fa felgje
for rammene for Noregs klimapolitikk.

Stgrstedelen av norske utslepp kjem fra olje- og gassutvinning, og fra
industri, etterfglgt av vegtrafikk og annan transport, jordbruk og avfall.
Det norske samfunnet har eit godt utgangspunkt for lagutsleppsutvikling.
Mange tek del i arbeidslivet, og vi har store naturressursar, ein kompetent
arbeidsstokk og solide statsfinansar. Ei av hovudutfordringane framover
vil vere & omstille oss til ein ny situasjon der vi liknar meir pa vestlege
gkonomiar utan olje- og gassressursar. Oppfylling av Parisavtalen trekkjer
isolert sett i retning av lagare etterspgrsel etter fossil energi og dermed
lagare verdi av oljen og gassen pa norsk sokkel.

Samstundes kan ei slik utvikling auke etterspurnaden og verdien av dei
fornybare ressursane, til erstatning for ikkje-fornybare ressursar med
hegare klimautslepp. Sjplv om dei menneskeskapte globale utsleppa skulle
bli kraftig reduserte dei neeraste tidra, tek det tid fgr oppvarminga snur.
Samstundes som Noreg blir eit Idgutsleppssamfunn ma vi derfor fgrebu
samfunnet og tilpasse oss eit klima i endring. Endringane skjer allereie og
dei er synlege i Noreg.

Langsiktig vekst og omstillingsevne fgreset gode, generelle rammevilkar for
naeringslivet. Hpg grad av konkurranse og fgreseielege rammevilkar er ikkje
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minst viktige for gren teknologiutvikling. Rammevilkara for ei omstilling til
lagutsleppssamfunnet ma baserast pa best tilgiengeleg kunnskap. Denne
kunnskapen er i stadig utvikling. Eit godt kunnskapsgrunnlag er ikkje berre
viktig for at politikken skal giennomfgrast pa ein sa effektiv mate som
mogleg, men vil ogsa tene til & redusere uvisse og setje oss betre i stand

til & giennomfgre omstilling fram mot eit lagutsleppsamfunn og handtere
klimarisiko. Arbeidet til FNs klimapanel, mellom anna spesialrapportane
om 1,5 graders global oppvarming og om landareal, samt komande sjette
hovudrapport, blir sett pa som det beste tilgjengelege kunnskapsgrunnlaget
for klimapolitikken. Utvalet skal ogsa trekkje pa kunnskapen i fagetatane,
offentlege dokument, relevante analysar og kompetanse nasjonalt og
internasjonalt, samt arbeidet til teknisk berekningsutval for klima (TBU
klima). Analysar av klima i samanheng med den breiare samfunnsutviklinga
fram mot 2050 vil krevje bade kvantitative og kvalitative metodar. Det kan
vere behov for d supplere det faggrunnlaget ein har i dag.

Ulike verkemiddel og tiltak for reduksjon av klimagassutslepp har ulik
fordelingseffekt, bade i inntektsfordelinga, mellom arbeid og kapital og
mellom sentrale og mindre sentrale strgk. Ei skeiv byrdefordeling av fordeler
og ulemper av klimapolitikken kan medverke til polarisering, misngve |
opinionen og forsinke npdvendig omstilling.

Foringar

Hovudfgremalet til utvalet er & gjere ei heilskapleg utgreiing av dei
vegvala Noreg stdr overfor for & nd klimamalet i 2050, og vise korleis
Noreg kan bli eit Iagutsleppssamfunn i 2050, pa ein mest mogleg
kostnadseffektiv mate, med effektiv ressursbruk og eit konkurransedyktig
nzeringsliv. Denne omstillinga ma ogsa medverke til ei utvikling som sikrar
naturmangfaldet og eit berekraftig velferdssamfunn. Utvalet skal vurdere
maloppnading og nytte i hgve til den samfunnsgkonomiske kostnaden.

Utgreiinga ma fange opp sektorovergripande forhold. Dette gjeld szerleg for
omrade som berekraftig og heilskapleg hav-og arealforvaltning og energi,
som grip over fleire sektorar. Samstundes skal utgreiinga omfatte utslepp
og opptaki alle sektorar, og belyse sentrale problemstillingar for & na
2050-madlet.

| utgreiinga av ulike vegval for korleis Noreg kan bli eit lagutsleppssamfunn i

2050 bgr utvalet sja pa:

- Samanhengar i politikken pa kort, mellomlang og lang sikt, og
vurderingar av samfunnsgkonomisk nytte og -kostnader.

- Klimarisiko (overgangsrisiko).

- Problemstillingar knytt til rettferdig omstilling og geografiske skilnader
pa vegen til eit Idgutsleppsamfunn, irekna fordelingseffektar i
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inntektsfordelinga, fordeling mellom arbeid og kapital i produksjon av
varer og tenester og geografiske fordelingseffektar mellom sentrale
og mindre sentrale strpk.

- Teknologiutviklinga sin paverknad pa kostnadar, prisar og marknads-
struktur.

- Noregs forhold til EU og regelverksutvikling i EU.

- Samanhengar mellom atferdsm@nster, berekraftig levesett
og lagutslepputvikling.

- Problemstillingar knytt til lokale og nasjonale avgjerdsprosessar
og styringssystem.

Utvalet skal analysere ulike aktgrars rolle i overgangen til Iagutslepps-
samfunnet, mellom dei stat, fylke, kommunar, industri og anna naeringsliv,
finansnaeringa, sivilsamfunnet og befolkninga der det er relevant. Utvalet
skal innhente innspel og involvere relevante aktgrar i arbeidet, mellom anna
naeringslivet, sivilsamfunn og partane i arbeidslivet. Utvalet skal sgrge for
ein inkluderande prosess og leggje til rette for brei offentleg debatt.

Utvalet skal rapportere til Klima- og miljgdepartementet om status midt-
vegs i arbeidet. Utvalet skal levere ei samla utgreiing og tilrading i form av
ein NOU innan 1. november 2023.

1.1.2  Utvalgets og sekretariatets medlemmer

Utvalget har hatt fglgende sammensetning;

Selvstendig naeringsdrivende Martin Skancke, Oslo (leder)
Student Mari Hasle Einang, Oslo (frem til august 2023)
Strategidirektgr Tonje Foss, Trondheim (frem til januar 2022)
Baerekraftssjef Camilla Skjelsbaek Gramstad, Nordre Follo
Direktgr Kristin Halvorsen, Oslo

Seniorrddgiver Marianne Hansen, Steigen

Forsker Gro Sandkjzer Hanssen, Oslo

Divisjonsdirektgr Audun Korsath, Ringsaker

Professor Ola Kvalgy, Stavanger

Markedsdirektgr Astrid Lilliestrale, Trondheim (fra februar 2022)
Professor Klaus Mohn, Stavanger

Direktgr Lars Petter Maltby, Arendal

Forskningsformidler Eirik Newth, Oslo

Forskningssjef Signe Nybg, Trondheim

Professor Erik Trgmborg, Kongsberg
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Tonje Foss trakk seg fra utvalget i januar 2022 da hun fikk ny arbeidsgiver. Hun ble

erstattet av Astrid Lilliestrale fra og med februar 2022. Mari Hasle Einang trakk

seg fra utvalget i august 2023 av helsemessige drsaker.

Utvalgets sekretariat har hatt fplgende sammensetning:

Elen Richter Alstadheim (sekretariatsleder)
Ellen Bruzelius Backer

Frid Fjose Berg

Thomas Ekeli (fra april 2023)

Siri Eritsland

Ane Rostrup Gabrielsen (fra oktober 2022)
Steffen Kallbekken

Bard Lahn

Arent Skjeeveland (til august 2022)

Utvalget overleverte 27. oktober 2023 sin enstemmige utredning til Klima-

og miljgdepartementet.

1.2 Utvalgets hovedvurderinger

Omstillingen til et lavutslippssamfunn forutsetter at klimapolitikken forsterkes.
Som beskrevet i utvalgets delrapport fra juni 2022, har utvalget lagt fglgende til
grunn for sitt arbeid:

Det er et stort misforhold mellom de uttalte ambisjonene i klimapolitikken

og vedtatte tiltak og virkemidler. Troverdigheten til giennomfgring av
klimapolitikken ma derfor styrkes. Tiltak for & redusere utslipp ma ikke uthules,
giennomfgring av tiltak ma ikke utsettes, og lavutslippsutvikling ma i stgrre
grad innarbeides i samfunnsutviklingen generelt.

Klimapolitikken ma favne bredere. Det er ikke nok & arbeide for & redusere
utslippene fra norsk territorium. Norges innsats for a redusere utslipp

andre steder, blant annet knyttet til norsk eksport, norsk import, bistand og
teknologiutvikling ma samordnes og intensiveres. Det er ogsa vesentlig at
klimapolitikken ses i sammenheng med naturkrisen og politikk for baerekraftig
bruk av arealer bade pa land og til havs.

Klimapolitikken ma legge mer vekt ogsa pa langsiktige hensyn. Norsk klima-
politikk ma i stgrre grad vektlegge varig omstilling til nullutslipp. Alle tiltak innen
klimapolitikken bgr vurderes pa grunnlag av samlede virkninger pa utslipp over
tid.

Klimapolitikken ma understgttes av et beslutningssystem som er bedre
tilpasset malet om en helhetlig omstilling av samfunnet.

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger
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En malrettet omstilling til et lavutslippssamfunn ma starte na. Planlegging,
beslutninger og mal ma endres na slik at de er i trad med hvor det norske
samfunnet skal vaere i 2050. Det er 27 &r til 2050, og jo flere feil beslutninger
som tas og investeringer som gjgres i feil retning, desto tyngre og braere blir
omstillingen. Ekstremvaeret sommeren 2023, bdde i Norge og resten av verden,
minner oss pa at det haster & giennomfgre en mer virkningsfull klimapolitikk.

Overgangen til et lavutslippssamfunn krever politisk lederskap. Mange tiltak

vil kreve endring og omstilling. Det kan skape motstand fra grupper som har
interesse av & unnga enkelte endringer. Politisk lederskap kreves for & avveie
kryssende hensyn og interesser og for & s@rge for inkluderende prosesser som gir
legitimitet til beslutningene, samtidig som tempoet i omstillingen gkes. Ikke minst
kreves det lederskap for d inspirere til handling og d vise at omstilling til lavutslipp
er omstilling til noe bedre. Utvalget har forsgkt & belyse de mest sentrale sidene
ved omstillingen samfunnet skal gjennom og 4 fa frem de viktigste veivalgene vi
star overfor. Men det er bare politisk lederskap som kan omsette langsiktige mal
om lave utslipp til politiske beslutninger i dag.

Tabell 1.1 Utvalgets hovedanbefalinger

Utvalget mener at...

... alle beslutninger som

tas i dag ma baseres pa et
mal om at sa godt som alle
klimagassutslipp i Norge ma
vaere fjernet for godt innen
2050. Norsk klimapolitikk ma
vektlegge varig omstilling

til nullutslipp og tempoet i
omstillingen ma gkes.

... og foreslar derfor at:

* Norges klimamal for 2050 presiseres til & innebaere reduksjon i utslippene fra
norsk territorium med 90-95 prosent sammenlignet med 1990, uten at utslipp
og opptak fra sektoren for skog- og arealbruk er regnet inn.

* det settes egne klimamal for utslipp, opptak og lagre av karbon i sektoren
for skog- og arealbruk. Mdlene ses i sammenheng med nasjonale mal for
naturmangfold og internasjonale forpliktelser for natur.

» omstillingen til et lavutslippssamfunn bygges pa at eksisterende utslipp skal
fjernes eller reduseres kraftig gjiennom redusert aktivitetsniva, endret atferd og
bruk av nullutslippsteknologi.

* utvikling og implementering av teknologi for direkte fangst av CO, fra luft er
viktig, men ma ikke legges til grunn som et alternativ til 4 redusere utslippene.

* det utvikles politikk for omstilling i jordbrukssektoren utover dagens
ambisjoner.

* det utarbeides en strategi for sluttfasen av norsk petroleumsvirksomhet, og at
denne legges frem for Stortinget sa raskt som mulig. Utvalget tilrar at det ikke
gis ytterligere tillatelser til leting, utvinning (PUD), eller anlegg og drift (PAD)
inntil en slik strategi er ferdigstilt.
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Utvalget mener at...

... all politikk og alle
beslutninger ma ta
utgangspunkt i at alle
ressurser er knappe.

... og foreslar derfor at:

all gkonomisk aktivitet ma skje innenfor planetens talegrenser og gkonomien
ma bli mer sirkulaer.

lpsninger som reduserer bruken av knappe ressurser som kraft, areal og
mineraler og metaller prioriteres.

det innfgres sterkere virkemidler for energieffektivisering samtidig som
produksjonen av fornybar energi gkes for a ha tilgang pa tilstrekkelig energi til
a erstatte fossil energi.

lave energipriser ikke settes som hovedmal for energipolitikken. Energiprisene
ma reflektere samfunnets kostnader ved a skaffe ny kraft tilveie.

tiltak som reduserer etterspgrselen etter transport prioriteres, bade nar det
gjelder transport av varer og av personer.

biomasse, som er en knapp ressurs, prioriteres til andre formal enn energi.
aktiviteten i petroleumsvirksomheten reduseres ut over forventet
aktivitetsniva frem mot 2050, for & unngd at sektoren legger beslag pa knappe
ressurser som kraft og kompetanse, og dermed vanskeliggjgr omstillingen til
et lavutslippssamfunn. Utvalget anbefaler permanent stopp i letevirksomhet
uten direkte tilknytning til eksisterende infrastruktur, og at det ikke besluttes
bygging av ny infrastruktur som binder oss til utslipp frem mot og forbi 2050.
kraft fra land som utslippsreduserende tiltak som hovedregel unngas.

... arealpolitikken ma

begrense tap av natur og
bidra til bevaring av naturens  °

karbonlagre

nedbygging av naturlige arealer begrenses vesentlig og at det legges tydeligere
og mer bindende nasjonale rammer for bruken av arealer.

det nasjonale vernet av gkosystemer pkes.

det utvikles bindende, helhetlige planer for arealene til havs.

... det ma koste mer a slippe ut. °

prising av utslipp tas i bruk sa langt mulig, og det utarbeides en forpliktende
opptrappingsplan for karbonprisen ogsa etter 2030.

andre virkemidler som regulatoriske og pedagogiske virkemidler tas i bruk nar
karbonprising ikke er tilstrekkelig, mulig eller effektivt.

vurdere & bruke inntekter fra kvotesalg og midler til CO,-priskompensasjons-
ordningen til omstilling mot nullutslipp i de kvotepliktige virksomhetene.
ugnskede fordelingseffekter i hovedsak handteres gjennom skattesystemet
og velferdsordninger.

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger 13



Utvalget mener at...

... det ma vare en bred
tilnarming til virkemiddelbruk
hvor juridiske, pkonomiske

og pedagogiske virkemidler
benyttes.

... og foreslar derfor at:

det legges vekt pa at virkemidlene i klimapolitikken er forutsigbare og reduserer
ugnsket stiavhengighet.

virkemidler kombineres for & gi rask omstilling og gkt oppslutning om
klimapolitikken.

juridiske virkemidler som krav, pabud og forbud i stgrre grad tas i bruk, og at
det Ippende vurderes om det er hensiktsmessig a varsle fremtidig forbud av
utslipp fra ulike kilder.

lovverket prioriterer klimahensyn gjennom krav om & vurdere klimaeffekt eller
vektlegge klimahensyn.

det alltid vurderes om andre virkemidler som offentlige anskaffelser og
pedagogiske virkemidler kan vaere effektive.

... planer og beslutnings-
systemer ma ta utgangspunkt
i at Norge skal vaere et
lavutslippssamfunn i 2050.

Norge etablerer et styrket styringssystem for klimaomstilling som bidrar til at
malene blir nddd.

alle sentrale styrings- og politikkdokumenter som de arlige budsjett-
dokumentene, Nasjonal transportplan og Perspektivmeldingen skal ta
utgangspunkt i klimamalene.

det legges frem helhetlige klima- og energiplaner for Stortinget hvert annet ar,
og at det sgkes brede og ambisigse klimaforlik.

den samiske befolkningen involveres bedre i offentlige beslutninger om
klimapolitikk.

det etableres et klimapanel som skal bidra til et faglig grunnlag for
klimapolitikken og til & identifisere muligheter og utfordringer.

kommunene far et tydelig og lovfestet ansvar for & bidra i omstillingen til et
lavutslippssamfunn, og staten ma legge til rette for at kommuner kan fgre en
ambisigs klimapolitikk.

det gjennom samarbeid og dialog mellom arbeidsgiversiden, arbeidstakersiden,
utdanningssektoren og politiske myndigheter tas en strukturert

tilnaerming til etter- og videreutdanning for @ mgte lavutslippssamfunnets
kompetansebehov.

... det pd en mer systematisk
mate ma tas hensyn til
hvordan norsk politikk virker
pa andre lands mulighet til
omstilling.

Norge gker innsatsen for reduserte utslipp i andre land. Denne innsatsen ma
komme i tillegg til oppfyllelse av Norges klimamal.

det etableres et nasjonalt mal om a redusere utslipp av klimagasser i andre
land fra forbruk i Norge i samsvar med malene i Parisavtalen.

det vurderes hvordan Norge kan inkludere utslipp fra utenriks luftfart og sjgfart
knyttet til Norge i de norske, territorielle klimamalene.

handelspolitikken utvikles som verktgy i overgangen til et lavutslippssamfunn
og en sirkulzer gkonomi.

... Norge er avhengig av
fortsatt tett samarbeid med
EU om klimapolitikken.
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Norge fortsetter klimasamarbeidet med EU, og deltar i EUs klimaregelverk frem
mot 2050.
EUs regelverk for omstilling gjennomfgres i et hgyere tempo.
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Utvalget har et bredt mandat. Norge skal bli et lavutslippssamfunn og samtidig
veere et godt samfunn d leve i for alle, med et konkurransedyktig naeringsliv, og
hvor naturmangfoldet er ivaretatt.

Utgangspunktet for arbeidet er ambisjonene om utslippskutt som ligger i klima-
loven. Mandatet for utvalget legger til grunn at klimagassutslippene i Norge skal
reduseres med 90-95 prosent i forhold til 1990-niva innen 2050. Dette betyr at
utslippene skal reduseres fra om lag 50 millioner tonn pr ari 1990 til 2,5—5 millioner
tonni 2050. Gitt at enkelte utslipp er vanskelige & unngd, betyr dette i praksis at sa
godt som alle andre utslipp av klimagasser ma fjernes for godt fgr 2050.

Denne rapporten er ikke en detaljert plan for veien til 2050. Hovedmalet for
utvalget har veert & vurdere hvordan gode prinsipper og systemer for beslutninger
pa alle nivaer kan gjgre veien til lavutslippssamfunnet enklere, raskere og mer
effektiv. Det er mange forhold vi ikke fullt ut kjienner i dag som vil pavirke hvor lett
omstillingen blir og hvilke veivalg som er kloke. Derfor er det verken mulig eller
gnskelig & lage én detaljert plan na for hele omstillingen samfunnet skal gjennom,
men det er viktig at det jevnlig lages oppdaterte rullerende planer for omstilling og
utslippskutt som reflekterer ny informasjon. Samtidig er det mange tiltak som er
fornuftige uansett hvordan verden utvikler seg.

Det er mer enn 25 ar til 2050, men mange viktige beslutninger og veivalg ma
tas f@r 2030. 2050 kan virke lenge til, men omstilling tar tid og beslutninger som
tas i dag gir stiavhengighet (se boks 3.3) som kan legge til rette for en gradvis

og effektiv omstilling eller som kan gjgre omstillingen vanskeligere pa et senere
tidspunkt. Utvalget legger vekt pd at alle beslutninger, bade hos myndigheter og
private aktgrer, ma vurderes opp mot om de er i trad med lavutslippssamfunnet

i 2050 eller ikke. Dette innebaerer at det blir mange sma og store endringer i
hvordan vi planlegger, giennomfgrer og evaluerer beslutninger og investeringer pa
sa godt som alle omrader i samfunnet.

Utvalget har lagt vekt pa a fa frem sentrale sammenhenger og avveininger i
klimapolitikken. Omstillingen bergrer hele samfunnet og forutsetter tilgang til
ressurser det vil veere knapphet pa, som elektrisk kraft, arealer og kompetanse.
Derfor vil tiltak i én sektor kunne fa betydning for hvilke muligheter og
begrensninger andre sektorer star overfor i omstillingen. En god politikk for
omstilling ma ta hensyn til dette.

En sa omfattende omstilling som klimamalene forutsetter, kan forstds og
analyseres pa mange mater. Bade gkonomiske, juridiske, sosiale, forvaltnings-
messige og psykologiske perspektiver kan vaere nyttige for a forstd bade
utfordringer og muligheter knyttet til omstillingen. Det betyr at mange ulike
fagdisipliner kan bidra med nyttige innfallsvinkler til hvordan omstillingen best
kan gjennomfgres. Utvalget er bredt sammensatt og har trukket pa innsikt og
prinsipper fra flere fagomrader i arbeidet med denne rapporten.

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger
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1.3 Klimautvalgets arbeid

Utvalget har gjennomfgrt 18 utvalgsmoter, og en rekke digitale fagmeter.
Fgrste utvalgsmegte ble avholdt i oktober 2021, og siste utvalgsmgte fant

sted september 2023. Tre av mgtene ble kombinert med ulike studiebespk i
henholdsvis Trondheim, Stavanger, og Troms og Finnmark. Pa reisen til Troms og
Finnmark besgkte utvalget Sametinget i Karasjok og var pa mgter i Hammerfest
og Tromsg. Lysark fra faglige innledninger pa utvalgsmgtene og fagmgtene har
rutinemessig blitt lagt ut pa utvalgets hjemmesider www.klimautvalget2050.no.

Utvalget har basert sine vurderinger pa et bredt grunnlag av utredninger,
innspill, mgter med ulike aktgrer og skriftlig underlag utarbeidet underveis
i prosessen. Utvalget har hatt bred kunnskapsinnhenting. Det var dessuten
allerede et omfattende kunnskapsgrunnlag bade nasjonalt og internasjonalt
pa klimafeltet som utvalget har bygget sine vurderinger pa. Kunnskap og
erfaringer er innhentet fra fageksperter og representanter for viktige aktgrer
i omstillingsprosessen. Andre kilder er rapporter, artikler, podcaster, eksterne
utredninger og underlagsmateriale produsert av sekretariatet.

| sitt arbeid har utvalget lagt vekt pa a involvere offentligheten. Utvalget har
hatt to dpne nettm@ter hvor det har vaert apent for d sende skriftlige innspill i
etterkant. Det fgrste nettmptet handlet om tolking av mandatet og ble avholdt

i startfasen av arbeidet. Det andre nettmgtet presenterte utvalgets midtveis-
rapport fra juni 2022. Rapporten ligger som digitalt vedlegg til utredningen. Her
ba utvalget om innspill pa en rekke konkrete spgrsmal. Disse innspillene har veert
viktige for utvalget i arbeidet med denne rapporten. Alle innspill som utvalget

har mottatt er lagt ut pa utvalgets hjemmeside, og ligger som digitale vedlegg

til utredningen. Utvalget har ogsa deltatt i et mgte med Radet for rettferdig
omstilling i arbeidslivet. Videre har utvalget avholdt et offentlig arrangement

om petroleumspolitikk, i Stavanger, og et offentlig arrangement om makt i

norsk klimapolitikk, i Oslo. Begge arrangementene var godt besgkte. Opptak
ligger tilgjengelig pa utvalgets hjemmesider. Utvalget har ogsa arrangert fire
innspillsmgter om henholdsvis arealer, kraft, biomasse og matsystemeti et
lavutslippssamfunn. Pa disse mg@tene var det innledning fra eksperter pa feltet
og diskusjon i salen. Deltagelse var etter invitasjon, og et bredt spekter av aktgrer
fra privat naeringsliv, sivilt samfunn og andre relevante interessenter deltok.
Referat fra diskusjonsmgtene er lagt ut pa utvalgets hjemmesider. | tillegg har
utvalgsleder holdt flere innledninger om utvalgets arbeid for ulike aktgrer. Se ogsa
vedlegg for en oversikt over innledere i utvalgets moter.

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050
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Parallelt med Klimautvalgets arbeid har andre utvalg arbeidet med beslektede
temaer. Det er nedsatt en rekke utvalg med mandater som er relevante for
Klimautvalget 2050 sitt arbeid. Av de mest relevante er Energikommisjonen,
Naturrisikoutvalget, Sannhets- og forsoningskommisjonen, E@S-utredningen,
Matsvinnutvalget, Anskaffelsesutvalget, Kompetansebehovsutvalget, Skatte-
utvalget, og Teknisk beregningsutvalg for klima. Sekretariatet og utvalgsleder
har hatt kontakt med flere av disse utvalgene og utvekslet informasjon og
bakgrunnskunnskap til gjensidig nytte.

Det har vart viktig for utvalget & hgre stemmen til barn og unge. For 3

sikre at Klimautvalget 2050 fikk innspill fra barn og unge til sitt arbeid, ble det

gitt et oppdrag til Landsradet for Norges barne- og ungdomsorganisasjoner
(LNU) om & utarbeide en skriftlig rapport om syn og tilradninger fra barne- og
ungdomsorganisasjoner. Arbeidet skulle hente inn innspill fra barn og unge som er
engasjerte i frivillige organisasjoner, og vaere basert pa Klimautvalgets delrapport.
Rapporten Klimautvalget Ungble presentert for utvalget og ligger som digitalt
vedlegg til rapporten.

Klimautvalget har i samarbeid med FN-sambandet bedt skoleelever i ungdoms-
skoler og videregdende skoler bidra med tekster om livet i det norske
lavutslippssamfunnet. Utvalget fikk inn mange gode og varierte bidrag, og flere
av bidragene er gjengitt i denne rapporten. Bidragsyterne vil veere tidlig i 40-drene
i 2050. Det er en nyttig paminnelse om at mange av de rammene som legges i
norsk politikk i dag, vil vaere med pd & danne det samfunnet som dagens unge
skal leve i ndr de er voksne.

Utvalget har bestilt flere utredninger gjennomfgrt av eksterne fagmiljger.
Hensikten med disse har saerlig vaert d bidra med informasjon og bakgrunn for
utvalgets drgftinger. | tillegg er utredningene relevant informasjon om Norges
omstilling til et lavutslippssamfunn som na er tilgjengelig for offentligheten.
Utredningene har vaert publisert Igpende pa utvalgets hjemmeside.

Utvalget inngikk en rammeavtale med en gruppe konsulentselskaper og
kompetansemiljger om faglig bistand. Gruppen ble ledet av Menon Economics,
og bestod ellers av NIBIO (Norsk Institutt for biogkonomi), Holth & Winge,
Multiconsult, THEMA Consulting Group, FNI (Fridtjof Nansens Institutt) og Ruralis
(Institutt for rural- og regionalforskning). Disse har gjennomfgrt eller organisert
utredningene.

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger
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Utvalget har fatt gjennomfgrt falgende utredninger:

- Tidsbruk fra lete- og utvinningstillatelse gis til produksjonsstart pa norsk
sokkel

— Aksept og atferdsendring av klimavirkemidler

- Norges omstilling til et lavutslippssamfunn i lys av internasjonale
handelsavtaler

— Hvem har makt i norsk klimapolitikk?

— Oversikt over veikart for utslippskutt i norske bransjer

- Lovgivning om bruk av kyst- og havarealer

- Produksjonspotensial i jordbruket og nasjonal sjglforsyning med mat

- Havet som karbonlager

- Lovgivning til stgtte eller hinder for & na lavutslippssamfunnet,
tre delutredninger og en samlet rapport

- Klima og arbeid med utslippsreduksjoner i tildelingsbrevene til statlige
direktorater

- Klimagassutslipp fordelt pa befolkningssegmenter

- Norske utslipp i andre land

- Sammenstilling av scenarioer for kraftproduksjon og —etterspgrsel

Utredningene ligger som digitale vedlegg til utvalgets rapport.

Tematiske underlagstekster har blitt utarbeidet underveis i arbeidet med
utvalgets delrapport og sluttrapport. | tillegg til et rikt underlag i form

av utredninger, rapporter og artikler har utvalgets sekretariat underveis i
prosessen utarbeidet ulike temanotater som grunnlag for utvalgets diskusjoner
og vurderinger. Disse er utarbeidet pa ulike tidspunkt, og er dermed ikke
ngdvendigvis oppdaterte. De representerer heller ikke hele underlaget utvalget
har bygget sine vurderinger pa nar det gjelder ett tema. Tekstene ligger som ett
samlet digitalt vedlegg til rapporten.

Dette er et sartrykk av NOU 2023: 25. Innholdet i sartrykket og i utredningen
i NOU-malen er det samme.

Utvalget avsluttet sitt arbeid 15. september 2023. Tekstene er ikke oppdaterte
etter dette.

Utvalget vil takke alle som har bidratt til arbeidet, bade faglig og administrativt.
Utvalget har fatt god hjelp til & organisere reiser og besgk. Mange eksperter og
aktgrer fra akademia, privat nzeringsliv, sivilt samfunn og offentlig forvaltning

har stilt opp pa meter, delt av sine erfaringer og sin kunnskap, og gitt innsikt

i krevende problemstillinger. Dette har beriket utvalgets kunnskapstilfang og
diskusjoner.
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Bidrag fra Linda Kronberga

Bidrag fra ungdom
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Utslippsregnskap: en over-
sikt — et regnskap — som
inkluderer alle utslipp og
opptak av klimagasser
som skjer innenfor et
lands grenser. De viktigste
gassene er CO,, metan
(CH4) og lystgass (N20),
men ogsa andre gasser som
fluorgasser regnes som
klimagasser og inngdr det
norske utslippsregnskapet.

1.4 Leseveiledning
Rapporten er strukturert pa fglgende madte, som vist i figur 1.1:

 Del A gir rammen for utfordringen Norge star overfor: at praktisk talt alle
klimagassutslipp ma fjernes for godt. Utvalget beskriver basert pa dette hva
som bgr vaere Norges overordnede ambisjoner i klimapolitikken, og hvordan
malet om et lavutslippssamfunn bgr forstas.

* Del B gjennomgar en rekke temaer som gir fgringer for hvordan Norge
kan gjennomfgre en sa omfattende omlegging som malene krever. Blant
annet gjelder det energisystemet, bruk av areal og andre ressurser, natur,
matsystemet, mobilitet, gkonomisk aktivitet og sirkularitet, innovasjon og
naeringsstruktur, petroleumssektoren og fotavtrykk. Denne delen av rapporten
gjennomgar med andre ord hvordan malet om et lavutslippssamfunn henger
sammen med andre viktige samfunnsmal og politikkomrader, og hvilke
problemstillinger dette reiser. Den viser at det er stor forskjell pa hvordan
man vurderer enkelttiltak for & redusere et gitt klimagassutslipp, og en
samlet omstilling av samfunnet der praktisk talt alle utslipp skal fjernes.
Dette underbygger resonnementer om at klimapolitikken ikke kan utmeisles
sektor for sektor, men ma bygge pa en helhetlig utvikling av samfunnet.
Klimapolitikken kan ikke snevert dreie seg om utslippene i det norske utslipps-
regnskapet, og om den kortsiktige utviklingen i disse utslippene, men ma
utformes pa en mer helhetlig og langsiktig mate.

* Del C drgfter veivalg pa veien mot lavutslippssamfunnet, og diskuterer
prinsipper for virkemiddelbruk og politiske prioriteringer i klimapolitikken.

* Del D ser narmere pa rammene for gjennomfgring av politikken og hvilke
styringsverktgy Norge bgr ta i bruk for 3 nd malet om et lavutslippssamfunn
innen 2050. Del D diskuterer hva en helhetlig omstilling til lavutslipp bgr bety
for planlegging, gjennomfgring og evaluering av klimapolitikken.
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Figur 1.1 Rapportstruktur
Kilde: Klimautvalget 2050
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Ambisjoner og rammer
for klimapolitikken

\ 000O00OODOOOOOO

Dette kapittelet beskriver det overordnede mdlet med klimapolitikken: & begrense klima-

endringene i tradd med internasjonalt vedtatte mal. Det beskriver hvor store utslipps-

reduksjoner som er ngdvendig pa globalt niva og de internasjonale rammene for Norges bidrag

i klimaarbeidet, i forste rekke Parisavtalen og EU-samarbeidet.

Naturmangfold: biologisk
mangfold, landskapsmessig
mangfold og geologisk
mangfold, som ikke i det alt
vesentlige er et resultat av
menneskers pavirkning.
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2.1 Klimaendringene gir alvorlige
konsekvenser

Dersom verden ikke reduserer klimagassutslippene, vil det fgre til darligere
tilgang til mat og vann, darligere fysisk og mental helse, humanitzere katastrofer,
tap av naturmangfold og utryddelse av arter, skader pa natur, infrastruktur og
bygninger, og tap av liv (IPCC, 2022a). Det vil forsterke eksisterende problemer
som sosial ulikhet, fattigdom og konflikt, og drive mennesker pa flukt. Noen slike
konsekvenser er allerede tydelige og kan med stor sikkerhet knyttes til menneske-
skapte klimaendringer. Eksempler er hetebglgene og flommene i Europa og Asia

i 2022 og 2023. De mest synlige direkte effektene for Norge er trolig knyttet til
endringer i nedbgr som gir overvann, ras og flom, slik vi har sett mange eksempler
pa i 2023. De siste par drene har ogsa vist hvordan ekstreme vaerhendelser kan

fa uforutsigbare og vidtrekkende konsekvenser for samfunnet, som nar kullkraft i
Tyskland og kjernekraft i Frankrike matte redusere produksjonen pa grunn av tgrke
og hgye temperaturer, og dermed pavirket hele det europeiske kraftmarkedet, eller
nar varetransporten gjennom Panamakanalen ma begrenses pa grunn av tgrke. De
viktigste konsekvensene av klimaendringene for Norges del vil trolig vaere hvordan
vi som et lite land tett knyttet til resten av verden vil bli pdvirket av endringer og
enkelthendelser i andre land som er mer sarbare for klimaendringene.
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En global omstilling til et lavutslippssamfunn er derfor ngdvendig. En vellykket
omstilling er en forutsetning for & gi ndvaerende og fremtidige generasjoner
muligheten til & leve gode liv, og for at samfunnet skal ha et best mulig utgangs-
punkt for & handtere eksisterende og fremtidige utfordringer. Klimapolitikken er
slik sett et middel for a sikre et godt samfunn i fremtiden.

Parisavtalen utgjgr grunnmuren for den globale innsatsen mot klima-
endringene. Avtalen etablerte et felles globalt mal om & begrense oppvarmingen
til godt under to grader og tilstrebe at den ikke overstiger 1,5 grader. Det globale
malet skal nds gjennom nasjonale bidrag for utslippsreduksjoner (Nationally
determined contributions, forkortes NDC), som skal forsterkes over tid. Alle land
skal melde inn nye bidrag hvert femte dr. Hvert nye bidrag ma vaere mer ambisigst
enn det forrige, og reflektere et sa hgyt ambisjonsniva som mulig. Parisavtalen
inneholder ogsa globale mal for klimatilpasning og for a gjgre finansstrgmmer
konsistent med en lavutslippsutvikling.

Sa godt som alle utslipp av CO, i Norge bgr fjernes for godt innen 2050 for at
Norge skal bidra tilstrekkelig til 3 nd malene i Parisavtalen. Ifglge FNs klimapanel
ma de globale utslippene av CO, kuttes til netto null rundt 2050 for 4 stanse opp-
varmingen i trad med Parisavtalens temperaturmal. CO, har lang levetid i atmos-
faeren, og hvert tonn pa veien til 2050 teller. Globale utslipp har fortsatt & gke, og
vinduet for & kunne nd temperaturmalet i Parisavtalen lukker seg raskt. Figur 2.1
illustrerer i hvilken stgrrelsesorden utslippene ma reduseres i Norge til 2050.

Dagens utslipp

1 million tonn

2 millioner tonn

50 millioner tonn

Ambisjoner og rammer for klimapolitikken

Figur 2.1 Ngdvendige
utslippsreduksjoner for &

nd malet om et lavutslipps-
samfunn.

Figuren illustrerer i hvilken
stprrelsesorden utslippene

ma reduseres, fra dagens niva
rundt 50 millioner tonn CO,-
ekvivalenter til 2,5-5 millioner
tonn CO,-ekvivalenter i 2050.
Utslippene med 2 millioner
tonn CO,-ekvivalenter og

1 million tonn CO,-ekvivalenter
i henholdsvis nd og 2050
indikerer stgrrelsen pa utslipp
det er svaert vanskelig & bli kvitt,
som utslipp fra branner.

Kilde: Klimautvalget 2050.

_.--=""" 2,5-5 millioner tonn
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Netto nullutslipp: en
tilstand der mengden CO,
som slippes ut i atmos-
feeren fra menneskelig
aktivitet er lik mengden
CO, som fjernes fra
atmosfaeren gjennom
menneskelig aktivitet over
en gitt tidsperiode.

Velstand og velferd:
velstand er knyttet til
mengden materielle goder

i samfunnet, mens velferd
er knyttet til muligheter og
rettigheter befolkningen i
samfunnet har, for eksempel
muligheten til utdanning,
tilgang til sosiale sikkerhets-
nett og tilgang til helse-
tjenester.

Pkosystem: et mer eller
mindre velavgrenset og
ensartet natursystem der
samfunn av planter, dyr,
sopp og mikroorganismer
fungerer i samspill inn-
byrdes og med det ikke-
levende miljget.

Utslippene av andre klimagasser enn CO, ma ogsa reduseres kraftig. Enkelte
biologiske prosesser, spesielt knyttet til matproduksjon, medfgrer utslipp av

bl.a. metan og lystgass som det per i dag ikke er mulig & fjerne uten a legge ned
aktiviteten. Disse utslippene pavirkes av hva og hvordan man produserer. Pa
globalt niva vil oppvarmingen stabiliseres dersom utslippene av kortlevde gasser
som metan er svakt synkende, men for & na Parisavtalens mal er det vaere
n@dvendig a stabilisere utslippene pa et betydelig lavere niva enn dagens (IPCC,
2022b).

At verden ma na netto nullutslipp av klimagasser rundt 2050 betyr ikke at
alle land skal nd netto nullutslipp pa samme tidspunkt. Det er store forskjeller
mellom land bade nar det gjelder velferd, velstand og historisk ansvar, og nar
det gjelder muligheter for utslippskutt eller geologisk lagring og opptak av CO,

i naturlige systemer som skog og jord. For & nd netto nullutslipp av klimagasser
globalt ma de landene som har muligheter til det, bidra med lagring og gkte
opptak (Lee et al., 2021). Flere analyser peker pa at rike land og land med gode
muligheter for opptak bgr bidra med opptak ogsa fgr 2050.

Klimadebatten har ofte dreid seg om hvilke utslipp som skal kuttes, meni et
2050-perspektiv er spgrsmalet heller hvilke sma utslipp som fortsatt skal vaere
igjen. Det innebzerer at alle sektorer ma gjennom omfattende endringer for &
fjerne sine utslipp. Dette vil igjen ha konsekvenser for behovet for arbeidskraft,
kraft, areal og andre ressurser, noe som medfgrer at omstillingen vil bergre

alle deler av samfunnet. Omstillingen vil innebzere vanskelige avveiinger om
hvilke sektorer som kan sta for de sma gjenvaerende utslippene, og fa tilgang pa
begrensede ressurser som kraft, areal og kompetanse. Petroleum, jordbruk og
luftfart er eksempler pa naeringssektorer der det kan vaere spesielt krevende &
fjerne utslippene helt innen 2050 hvis man samtidig skal opprettholde aktivitet.
Tilngermingen med a se pa dette som et spgrsmal om hvilke sma utslipp som skal
gjensta ligger til grunn for utvalgets anbefalinger om klimapolitikken.

Dersom noen sektorer skal ha utslipp i 2050, ma andre sektorer kutte desto
mer, og CO,-opptak og -lagring ma gkes. Fjerning av CO, fra luften kan skje
enten gjennom opptak i naturlige systemer eller industrielt ved hjelp av ulike
teknologier (se figur 2.2). Disse formene for CO,-fjerning reduserer mengden CO,
som allerede er sluppet ut, til forskjell fra fangst og lagring av fossil CO, (CCS) fra
for eksempel kullkraftproduksjon eller industri, som bare hindrer at det oppstar
nye utslipp. Potensialet for bade naturlig og industriell CO,-fjerning er begrenset.
Opptak i skog og andre naturlige gkosystemer ma skje samtidig som det tas
hensyn til naturmangfold og gkosystemenes funksjoner. Industriell fangst og
lagring er bade energi- og arealkrevende. | et langt tidsperspektiv er heller ikke
potensialet for geologisk lagring uendelig.
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Ulike former for fangst og lagring av CO,

Fangst og lagring av Fjerning av CO,

fossile utslipp (CCS) fra luften

Hindrer at det oppstar nye
utslipp, men fjerner ikke
CO, som allerede har blitt
sluppet ut.

Fjerner CO, som allerede har blitt sluppet ut, og kalles !
derfor i noen sammenhenger for negative utslipp. !

Industriell CO,- Opptak i naturlige
fjerning systemer

Fangst av biologisk
CO, fra kraftproduksjon
eller industri (bio-CCS)

Fangst av CO, direkte
fra luften (Direct Air
Capture, DAC)

Figur 2.2 Ulike former for fangst og lagring av CO,,.
Figuren forklarer forskjellen pa den formen for karbonfangst og -lagring som hindrer nye
utslipp, og de formene som fjerner CO, som allerede har blitt sluppet ut.

Kilde: Klimautvalget 2050

Ambisjoner og rammer for klimapolitikken
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Pkologisk tilstand: status
og utvikling for funksjoner,
struktur og produktivitet i
en naturtypes lokaliteter
settilys av aktuelle
pavirkningsfaktorer. En god
pkologisk tilstand bidrar

til at pkosystemene kan
levere gkosystemtjenester
og til bevaring av natur-
mangfoldet.

Se utvalgets vurdering
av opptak og lagring av
CO, i norsk klimapolitikk
i kapittel 3.

Nullutslippslgsninger:

har ikke direkte utslipp av
klimagasser og eksos ved
bruk. Det vil for eksempel
si bruk av elektrisk motor i
kombinasjon med batteri,
direkte bruk av strgm eller
brenselscelle som utnytter
en karbonfri energibaerer
som hydrogen.
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Norge har szerlig gode forutsetninger for geologisk lagring, men lagring og

pkte opptak kan ikke erstatte reduserte utslipp. Norge har naturgitte fordeler

og teknologisk kompetanse for geologisk lagring. Som nasjon har vi derfor bade
stgrre ansvar og stgrre muligheter til & bidra enn mange andre. Det er ogsa mulig

a pke opptaket av CO, i Norge, bade med industrielle metoder og ved naturlig
opptak giennom for eksempel endret forvaltning av landarealer og hav. Det finnes
imidlertid grenser for hvor mye opptaket av CO, kan gkes samtidig som god
gkologisk tilstand bevares. EUs vitenskapelige klimardd har i sin rapport vurdert
miljpmessig akseptable grenser for fjerning av CO, fra luften og ogsa bruk av
bioenergi (European Scientific Advisory Board on Climate Change, 2023). For mange
utslippskilder vil fangst og lagring av CO, vaere kostbart og kreve areal, materialer
og energi, og for noen kilder er det teknisk vanskelig eller umulig. Teknologier for
afange CO, direkte fra omgivelsesluft er under utprgving. Slike teknologier kan
veere viktige bidrag i overgangen til nullutslipp, men vil ogsa kreve energj, arealer og
materialer. Det er grenser for hvor mye CO, som kan tas opp og lagres i et evighets-
perspektiv. Det hgye opptaket av karbon i norske skoger betyr heller ikke at Norge
kan kutte mindre i utslippene.

Mange beslutninger som blir tatt i dag vil pavirke utslipp og opptak frem

mot, men ogsa etter 2050. Dette gjelder spesielt utslipp knyttet til arealbruk,
nedbygging av natur og store og langsiktige investeringer i bl.a. infrastruktur,
industri og petroleumsvirksomhet. Dagens beslutninger om infrastruktur-
investeringer, utbygging og arealbruk vil pavirke fremtidig energibruk, transport-
m@nster og arealutvikling. Dagens beslutninger vil ogsa legge fgringer for
utslipp utover levetiden til bygg og infrastruktur. Det gjelder for eksempel
gjennom permanente arealendringer eller andre investeringer som fglger av
allerede eksisterende infrastruktur. Derfor ma beslutninger med langtrekkende
konsekvenser ta hensyn til at de skal inngd i og bidra til et lavutslippssamfunn.

Det har en betydelig klimagevinst & gjennomfgre utslippskutt sa tidlig som
mulig. Klimaendringene bestemmes av samlede utslipp over tid, og ikke utslipps-
nivaet i et gitt ar. Tidlig omstilling gjgr ogsa at Norge vil kunne bidra mer til
teknologiutvikling og erfaringer med lavutslippslgsninger, og at andre land kan dra
nytte av Norges erfaringer. | noen sektorer kan kostnadene for Norge ved tidlige
utslippskutt bli hgye pa kort sikt fordi kostnadene ved nye klimateknologier er
ventet a falle over tid. Samtidig er forventet kostnadsreduksjon basert nettopp pa
at noen gjgr de fgrste investeringene og oppskaleringen av teknologien. Norge vil
ogsa ha store fordeler av at globale klimaendringer begrenses.

Beslutninger som gir utslippskutt pa kort sikt, men ikke pa lengre sikt, ma
unngas. | noen tilfeller kan tiltak som gir raske utslippskutt samtidig gjgre det
vanskeligere d oppna stgrre utslippskutt pa lengre sikt. Det gjelder saerlig hvis
tiltaket etablerer infrastruktur av lang varighet eller kanaliserer ressurser til
midlertidige lgsninger heller enn permanente nullutslippsl@sninger. Eksempler

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



kan vaere investeringer i infrastruktur knyttet til petroleumsvirksomheten, Blodrlustoff: er flytende

biodrivstoff brukt i forbrenningsmotorer, og kvotekjgp bade av bedrifter og eller gassformet brensel
staten fremfor utslippskutt i Norge. Det kan ogsa gjelde tiltak som fremmer som er fremstilt av
biologisk materiale, ofte
kalt biomasse. | norsk
opprettholde et hgyt forbruk og utslipp gjennom arealbruk. Elbilpolitikken har regelverk brukes begrepene
konvensjonelt og avansert

. . . , ) . biodrivstoff basert pa hva
ogsa fert til stgrre bruk av privatbil enn man ellers ville hatt. @kt bilbruk gir gnske slags rastoff biodrivstoffet

utslippsfrie teknologier, som for eksempel elbiler, hvis de samtidig bidrar til &
fremskyndet overgangen til nullutslippsbiler, som er positivt, men har kanskje

om utbygging av mer vei som igjen binder opp knappe arealressurser. Det har er fremstilt av.
Konvensjonelle biodrivstoff

blir fremstilt av rastoff
innarbeides i den Igpende klimapolitikken. som ogsa kan brukes til

a produsere mat eller
dyrefér (landbruksvekster).

. . ) ) ] ) Noen kaller dette fgrste
klimapolitikken. Det vil vaere krevende d omstille samfunnet til lavutslipp, og generasjons biodrivstoff.

veert vesentlig for utvalget d vurdere hvordan slike langsiktige hensyn bedre kan

Kostnadseffektivitet ma fortsatt vaere et sentralt hensyn ved utforming av

mulige konflikter mellom klimapolitikken og andre samfunnshensyn blir stgrre Avanserte biodrivstoff

- . . - blir i hovedsak fremstilt
dersom omstillingen gjgres dyrere enn ngdvendig. Det gker risikoen for at av rester og avfall fra

klimamalene ikke nas. naeringsmiddelindustri,
landbruk eller skogbruk og
kommer ikke fra rastoff

Men vurderingen av hva som er kostnadseffektivt ma gjgres pa et bredere
som kan brukes som mat

grunnlag enn bare a se pa kostnaden ved enkelttiltak pa kort sikt. | klima- eller dyrefor. Noen kaller
politikken har tiltak og virkemidler ofte blitt vurdert enkeltvis, ut fra hvilke dette andre generasjons
biodrivstoff.

utslipp som er lettest eller billigst & fjerne i dag. Dette vil i utgangspunktet vaere
en kostnadseffektiv tilnaerming hvis man skal redusere en begrenset andel av
utslippene. En slik tilngerming gir likevel ikke ngdvendigvis en kostnadseffektiv
omstilling til et lavutslippssamfunn samlet sett. En strategi som utsetter alle
utslippskutt i Norge til andre, billigere kutt er gjiennomfgrt i andre land kan gi en
sen og bra omstilling i Norge ndr man narmer seg 2050. En slik omstilling kan
ha samfunnsmessige kostnader i form av for eksempel arbeidsledighet som man
ikke tar hensyn til nar man bare vurderer kostnaden ved utslippskutt enkeltvis.

Nar de aller fleste utslipp skal fjernes for godt, ma man vurdere hvordan

hvert enkelt utslipp kan fjernes pa best mulig mate som del av en langsiktig
omstilling. Mange utslippskutt vil det ta lang tid & gijennomfgre fordi de er
avhengig av langsiktige teknologiutviklingslgp eller at de bgr gjennomfgres
sammen med utskifting av eksisterende infrastruktur og utstyr. For eksempel vil
dette ofte gjelde for prosessindustrien i Norge.

Utvalget legger derfor til grunn at vi ma tenke bade lengre og bredere enn
tidligere i utformingen av klimapolitikken. Det er ikke tilstrekkelig at et gitt tiltak
gir reduserte utslipp pa kort sikt. Tiltaket ma sta seg og vaere hensiktsmessig i

en verden som skal oppnad permanent lave utslipp innenfor en ramme der alle
FNs baerekraftsmal skal nds. Malet om omstilling av hele samfunnet til varig
nullutslipp har betydning for hvordan man vurderer hva som er «billig» og «dyr»
klimapolitikk. Klimapolitikken ma settes inn i en ramme der man kan vurdere
hvilken helhetlig strategi som gir best og billigst omstilling samlet sett.

Ambisjoner og rammer for klimapolitikken



Utslippsregnskap: en
oversikt — et regnskap

— som inkluderer alle
utslipp og opptak av klima-
gasser som skjer innenfor
et lands grenser. De
viktigste gassene er CO,,
metan (CH4) og lystgass
(N20), men ogsa andre
gasser som fluorgasser
regnes som klimagasser
og inngar det norske
utslippsregnskapet.

EUs grgnne giv: en grgnn
vekststrategi som skal
bidra til at Europa blir
verdens fgrste klima-
ngytrale kontinent. Malet
er d omstille EU til en
baerekraftig, sirkulaer og
klimangytral gkonomi innen
2050. Klima- og miljg-
politikk skal innarbeides i
alle politikkomrdder, og et
bredt sett med virkemidler
tas i bruk.

En bredere tilnaerming til klimapolitikken innebaerer at man ogsa ber legge vekt
pa hvordan Norge pavirker utslipp og opptak av CO, i andre land. Norge pavirker
globale utslipp pa en rekke mater. Vi har et svaert hgyt forbruksniva som bidrar

til produksjon og utslipp i andre land, i tillegg til en stor petroleumssektor der
utslippene ved bruk av produktene ikke regnes inn i vart eget utslippsregnskap.
Samtidig forsgker norsk klimapolitikk ogsa a pavirke utslipp og opptak i andre land
direkte, for eksempel gjennom tiltak for & bevare regnskogen eller investeringer

i fornybar energi i utviklingsland.

EU gar foran i den globale klimainnsatsen og legger avgjgrende rammer for
Norges omstilling til et lavutslippssamfunn. Gjennom EUs grgnne giv (Green
Deal) har EU utviklet en klimapolitikk som omfatter tilnaarmet alle deler av
gkonomien, og all politikk skal utformes slik at den tar EU i retning av malet om
klimangytralitet i 2050. Som figur 2.3 viser, har EUs 27 medlemsland i gjennom-
snitt redusert sine utslipp med 31 prosent mellom 1990 og 2020 ((European
Environment Agency, 2022). Mellom 2019 og 2020 falt utslippene med nesten
10 prosent. Til sammenligning har Norge i perioden mellom 1990 og 2022
redusert utslippene med 4,7 pst (SSB, 2023).

Norge pdvirkes bade direkte og indirekte av det som skjer i EU. Gjennom E@S-
avtalen er Norge tett knyttet til EU, Norge deltar i det klimapolitiske rammeverket
til EU, og EU er vart viktigste eksportmarked.

Klimaendringene er tett knyttet til spgrsmal om rettferdighet bade mellom
generasjoner, mellom land, og mellom ulike grupper i samfunnet. | internasjonal
sammenheng er de landene som har bidratt minst til globale utslipp historisk
gjennomgdende land som vil bli hardest rammet av klimaendringene. Dersom
dagens ledere utsetter omstillingen, ma kommende generasjoner samtidig matte
handtere bade en rask omstilling til et lavutslippssamfunn og konsekvensene

av et endret klima. Dette kan bli sveert krevende. En rettferdig klimapolitikk
handler om hvordan de godene og byrdene som fglger av omstillingen til et
lavutslippssamfunn fordeles mellom grupper i samfunnet, men ogsa om ulike
gruppers muligheter for deltakelse og anerkjennelse.

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050
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Utvalget mener at Norge har en szrlig etisk forpliktelse til & bidra til globale
klimamal. Norge har et hgyt inntekts- og forbruksniva som blant annet er
finansiert av hgye inntekter fra petroleumssektaren. Klimautfordringen og
oljerikdommen var har samme opphav: utvinning og forbruk av fossile brensler.
Norge har et hgyt utslipp av klimagasser per person, omtrent 70 prosent hgyere
enn det globale gjennomsnittet og 33 prosent hgyere enn gjennomsnittet i EU
(Friedlingstein et al. 2022). Historisk har Norge sluppet ut mer enn de fleste andre
land i verden i forhold til innbyggertall. | tillegg har Norge langt mer ressurser
tilgiengelig enn de fleste andre land. Med dette utgangspunktet er det ikke riktig
a skyve utfordringene ved omstillingen til et lavutslippssamfunn over pd andre
land. Utvalget mener ogsa at vi som lever nd har en etisk forpliktelse til & bidra til
globale klimamal overfor fremtidige generasjoner.

Ambisjoner og rammer for klimapolitikken

Figur 2.3 Endring i klimagass-
utslipp siden 1990 i EU-27 og
utvalgte land.

Figuren viser at mange nord-
europeiske land har redusert
sine utslipp betydelig de siste
30 drene, mens Norge bare nylig
har oppnadd en viss utslipps-
reduksjon.

Kilde: Det europeiske miljgbyrdet
(European Environment Agency,
2022)
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I Norge ma hensynet til samiske interesser i omstillingen til et lavutslipps-
samfunn veie tungt. Det samiske samfunnet har historiske rettigheter til land-
arealer og forvalter en kultur som har vaert avhengig av naturen i flere tusen ar.
Klimaendringene er ogsa en trussel mot tradisjonell samisk kulturutgvelse. Alle
ma bidra til klimaomstilling, men det hviler et saerlig ansvar pd storsamfunnet
for at den ngdvendige omstillingen tar hensyn til samisk kultur og samiske
rettigheter.

Klimapolitikken griper inn i de fleste omrader gjennom tiltak, fordelingseffekter,
ressursbruk, arealbruk og pa andre mater. Malene i klimapolitikken ma oppnas
parallelt med en rekke andre samfunnsmal. En helhetlig politikk for & bli et
lavutslippssamfunn ma systematisk utnytte mulighetene omstillingen gir til &
styrke andre mal og avverge negative konsekvenser, for eksempel knyttet til
rettferdig fordeling, velferdsgoder, bevaring av naturmangfold og baerekraftig
verdiskaping. Der malkonflikter ikke kan unngds, ma det gjgres tydelige
avveininger og valg for & oppna ngdvendig aksept. For & kunne se ulike mali
sammenheng pa denne maten, bgr klimapolitikken utformes gjennom en helhetlig
tilngerming der tiltak og virkemidler vurderes samlet, ikke enkeltvis. Klimapolitiske
mal ma ogsa legges til grunn for all politikk som pavirker utslipp. Dette er i trad
med EUs tilnaerming til klimapolitikken under EUs grgnne giv.

Offentlige finanser setter ogsa rammer for gjennomfgringen av klimapolitikken.
Med innfasingen av oljeinntektene har Norge de to siste tidrene hatt en vekst

i budsjettene og et handlingsrom i finanspolitikken som fa andre land har opplevd.
I likhet med mange andre land vil utgiftene til pensjoner, helse og omsorg i Norge
fortsette & gke fremover. Samtidig vil inntektene pa statsbudsjettet trolig vokse
mindre. Om fa ar vil petroleumsproduksjonen avta og oljefondet vokse saktere.
P4 sikt vil ogsa inntektene fra miljg- og klimabegrunnede avgifter avta i takt med
at utslippene gar ned. Det vil kunne sette vtterligere press pa offentlige finanser,
og det er ikke opplagt at det vil veere rom for h@y pengebruk pa klimarelaterte
utgifter.

@kte klimarelaterte utgifter vil innebaere lavere pengebruk pa andre omrader,
og tvinger frem vanskelige prioriteringer. Dersom klimarelaterte investeringer
pker, kan det for eksempel medfgre at en forholdsvis mindre andel av samfunnets
ressurser kan ga til andre investeringer eller offentlig eller privat konsum. Jo mer
av utgiftene til npdvendige investeringer i klimaomstilling som finansieres av det
offentlige, jo mindre vil det vaere til andre formal som finansieres over de samme
budsjettene. Derfor er kostnadseffektive lgsninger avgjprende.
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For a legge til rette for rask og rettferdig omstilling, er det viktig a sikre
fleksibilitet og tilpasningsevne i pkonomi, velferdssystemer og samfunnet for
ovrig. Et robust samfunn med hey tillit, lav ulikhet, baerekraftige velferdsordninger
og en trygg offentlig gkonomi bidrar til hgy omstillingsevne og -vilje. For & mgte
gkonomiens behov for omstilling, er et velfungerende arbeidsmarked med hay
deltakelse sentralt. Trepartssamarbeidet mellom arbeidsgivere, arbeidstakere og
staten har derfor en szerlig viktig rolle & spille i omstillingen.

Omstillingen til lavutslippssamfunnet vil ogsa gi nye muligheter for verdi-
skaping, utvikling av samfunnet og en bedre hverdag. Klimatiltak diskuteres ofte
forst og fremst i form av kostnader eller dilemmaer. Men de store samfunns-
endringene som vil kreves for & fjerne praktisk talt alle utslipp for godt gir ogsa
store muligheter. Det norske samfunnet har gjennomgatt mange store endringer
i Ippet av de siste 30 drene som kan ha vaert krevende eller kostbare for enkelte,
men som samlet sett har gitt gkt velferd, livskvalitet og nye gkonomiske mulig-
heter. P4 samme mate vil endringene som er ngdvendige for & komme til
lavutslippssamfunnet de neste 30 drene gi nye muligheter pA mange omrader. En
viktig del av en helhetlig klimapolitikk ma vaere & styrke og synliggjgre de positive
effektene av omstillingen.

Ambisjoner og rammer for klimapolitikken
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Dette kapittelet beskriver den historiske utviklingen i norske utslipp av klimagasser, og
forklarer Norges mange og ulike klimamal. Kapittelet redegjor for Norges klimasamarbeid
med EU, for det beskriver hvordan fordelingen mellom de ulike utslippskildene kan se ut

i 2050. Til slutt gir utvalget sin vurdering av Norges klimamal til og forbi 2050.

3.1 Sma endringer i totale utslipp, men
store endringer i sektorenes utslipp

Norske utslipp er bare sa vidt redusert siden 1990, og takten i omstillingen ma
okes vesentlig. Pa 31 ar, fra 1990 til 2021, ble de norske utslippene redusert med
under 5 prosent fra 51,3 til 49,2 millioner tonn CO,-ekvialenter, jf figur 3.1. P&
under 30 ar skal Norge redusere utslippene med ytterligere minst 85-90 prosent
til 2,5-5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Selv om utslippene samlet har vaert
relativt stabile siden 1990, har det veert store endringer i de ulike sektorene, jf figur
3.2 og 3.3. Mens utslippene fra industri og oppvarming har blitt kraftig redusert
siden 1990, har utslippene fra petroleumsvirksomheten og transport gkt.
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Det er vanlig a utelate utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk nar
man snakker om norske utslipp av klimagasser. Det er flere grunner til dette.
Sektoren for skog- og arealbruk har et stort netto opptak. | 2021 var det pa
omtrent 15 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Dette kan deles i et brutto opptak pa
skogarealene pa omtrent 20 millioner tonn CO,-ekvivalenter, og et brutto utslipp
fra de andre arealbrukskategoriene pa omtrent 5 millioner tonn CO,-ekvivalenter.
Hvis man hadde inkludert det samlede netto opptaket i sektoren for skog- og
arealbruk i den totale summen for norske utslipp, ville ikke denne totalsummen
vaert et fullgodt uttrykk for stgrrelsen pa de norske klimagassutslippene. Utslipps-
regnskapet for skog- og arealbruk beregnes av NIBIO og er ikke del av SSBs
utslippsstatistikk. | avsnittene under drgftes utslippene pa norsk territorium
utenom utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk. Disse drpftes i egne
avsnitt til sist i kapittelet.

Norske utslipp mot 2050

2015 2020

Figur 3.1 Norske utslipp
1990-2021.

Kilde: SSB

Utslippsregnskap: en
oversikt — et regnskap

— som inkluderer alle
utslipp og opptak av klima-
gasser som skjer innenfor
et lands grenser. De
viktigste gassene er CO,,
metan (CH4) og lystgass
(N20), men ogsa andre
gasser som fluorgasser
regnes som klimagasser
og inngar det norske
utslippsregnskapet.
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Figur3.2 Norske Utsolipp Over halvparten av norske utslipp skyldes forbrenning av fossile brensler. Dette
::I?t%:ezr(.)m fordelt pa ulike vises i tabell 3.1. Av utslippene i 2021 pd 49,2 millioner tonn CO,-ekvivalenter var
Utslipp og opptak i sektoren om lag 33 millioner tonn, eller mer enn 65 prosent, CO, fra forbrenning av fossil

for skog- og arealbruk er ikke
inkludert i figuren.

Kilder: 5SB og Miljgdirektoratet

energi i blant annet i transport, turbiner pa sokkelen og i industrien.

Mer enn en tredjedel av norske utslipp er andre utslipp enn CO, fra forbrenning
av fossil energi. Prosessutslipp fra industrien og olje- og gassutvinning utgjorde
drgyt 9 millioner tonn CO, -ekvivalenter, eller snaut 20 prosent av totale utslipp.
Utslipp av andre klimagasser enn CO, utgjorde i underkant av 8 millioner tonn
COz—ekvivaIenter, drgyt 15 prosent.Se boks 3.1 om ulike klimagasser, tabell 3.1
og ogsa figur 3.4 0g 3.5.
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Figur 3.3 Utslipp i 1990 og
2021 for den enkelte sektor.
Kilde: SSB og Miljgdirektoratet
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Figur 3.4 Fordeling mellom
prosessutslipp og andre utslipp
i den enkelte sektor.

Kilde: SSB og Mijgdirektoratet

Figur 3.5 Fordeling mellom
utslipp av CO,, metan (CH,),
lystgass (N,O) og andre gasser i
den enkelte sektor.

Kilde: SSB og Mijgdirektoratet
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Boks 3.1

En helhetlig klimapolitikk ma& kunne vurdere alle klima-
gassutslipp, noe som innebaerer & vurdere klimagasser
med sveert ulike egenskaper, slik som oppholdstiden i
atmosfaeren, opp mot hverandre. \Vektfaktorer brukes for
a kunne sammenligne klimaeffekten av utslipp av ulike
klimagasser pa en enkel mate.

Mangeulikevektfaktorerharblittdiskutertifaglitteraturen.
De to mest kjente er Global Warming Potential (GWP) og
Global Temperature change Potential (GTP). GWP100
(oppvarmingspotensial med 100-adrshorisont) brukes i de
offisielle utslippsregnskapene.

300

Ulike klimagasser og oppvarmende effekt

Vektfaktorer bgr ikke definere klimamal. De er verktgy
som gjgr det mulig & vurdere og gjennomfgre politikk
rettet mot flere klimagasser samtidig slik som kvote-
handel med flere klimagasser. Hvilken vektfaktor som bgr
brukes avhenger av en rekke verdivalg og hvilke aspekter
ved klimaendringene som er viktigst. Forskjellige
klimamal kan lede til ulike konklusjoner om hva som er
den best egnede vektfaktoren.

Figur 3.6 viser vektfaktorene GWP og GTP for de tre vik-
tigste klimagassene (CO,, metan og lystgass) for tids-
horisonter pa 10, 20, 50 og 100 ar. Merk at vektfaktoren
for CO, er 1 uavhengig av tidshorisont siden den brukes
som referanse.

Figur 3.6 Vektfaktorer
(GWP og GTP) for ulike

250

200

tidshorisonter.

150

Kilde: Basert pd data fra IPCC
(2021)
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Tabell 3.1 Tabellen viser endring i utslipp fra 1990 til 2021 for den enkelte sektor, fordelingen mellom prosess-
utslipp og andre utslipp og fordelingen mellom utslipp av CO,, metan (CH,), lystgass (N,0) og fluorholdige gasser.

K s £ g9 s S 4 g
o S 9 5o 2 x S Do s T
o N = 20 S o Q @ S o
c S = S ¢ S S 3 = =2
S S E3 @5 S S S g 1Y
o~ o) -9 Qs [Tl o= Q= o= o 9
o= 83 of 82 g3 8y 83 8y g4
2E & KR8 4AE Qa8 d8 a3 a8 I H
Olje- og gassutvinning 8,2 16 12,2 0,2 25 96 39 0,1 0,0
Industri og bergverk 19,2 38 11,7 9,2 24 95 17,6 1.7 1.9
Energiforsyning 0.3 1 1.7 4 97 1,9 1.3 0,0
Oppvarming i andre naeringer og
husholdninger 2,8 5 0,6 7 56 424 1,8 0,0
Vegtrafikk 7.4 14 8,7 18 99 03 1,0 0,0
Luftfart, sjgfart, fiske,
motorredskaper m.m. 5,3 170 7,5 15 98 1,5 0.8 0,0
Jordbruk 4,9 10 4,7 70 2 632 34,4 00
Andre kilder 3.1 6 2,2 4 9 56,3 3.4 31,7
Totalt 51,3 700 49,2 S,4 100 83 10,7 4,2 1,9

Kilde: SSB og Miljgdirektoratet
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3.2 Norges klimamal

Norge har satt mange klimamal for ulike ar og ulike utslipp. Norge har hatt
og har internasjonalt forpliktende mal under Kyotoprotokollen og Parisavtalen
for 2012, 2020 og 2030. Tabell 3.2 gir en oversikt over dagens norske klima-
mal. I klimaforliket fra 2008 ble det satt et kvantifisert mal for nasjonale
utslippsreduksjoner i 2020. Dette malet ble ikke nadd. | tillegg til disse malene
er det en rekke mal og ambisjoner for nasjonale utslipp, enkeltsektorer eller
utslippssegmenter. For eksempel er det flere mal for transport. Det er ogsa
knyttet et mal om halvering av utslippene fra petroleum til skattepakken som
ble vedtatt av Stortinget i 2020, og det er inngatt en avtale mellom staten og
jordbruksnaeringen om utslippsreduksjoner til 2030.

Klimamalene har varierende status og omfang. Tabell 3.2 sammenstiller malene
i dagens klimapolitikk, og viser malar, hvilket &r man skal sammenligne med, og
nar malet ble satt. De ulike méalene har ulik status. Under Parisavtalen er Norge
forpliktet til & ha et mal for de viktigste klimagassene og alle sektorer slik at
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malet dekker hele den norske gkonomien, et sakalt «gkonomidekkende mal».
Gjennom klimaavtalen med EU far Norge klimamal og arlige utslippsbudsjett

for reduksjoner i ikke-kvotepliktige utslipp, i tillegg til et eget mal for skog- og
arealbrukssektoren. Disse er rettslig bindende gjennom E@S-avtalen. Klimaloven
lovfester Norges klimamal for 2030 og 2050, noe som betyr at Norge ogsa har
mal som er rettslig bindende gjennom norsk lov. | tillegg har Norge nasjonalt satte
mal som ikke er rettslig bindende, men som er politisk satte mal for eksempel
gjennom en regjeringsplattform. De ulike mdlene kan oppfylles pa ulike mater.
De malene Norge har rettslig forpliktet seg til giennom avtaler og lov dpner

for finansiering av utslippsreduksjoner i andre land gjennom kvotekjgp, mens
regjeringens politisk satte omstillingsmal skal nds gjennom utslippsreduksjoner
i Norge og ikke ved kjgp av utslippsreduksjoner fra andre land. Slik er malene
ambisigse pa forskjellig mate. Dette gir en kompleks malstruktur som kan vaere
krevende & forsta og tolke. Utvalget mener det bgr settes tydeligere mal for
utslippsreduksjoner som skal skje i Norge fremover.

Tabell 3.2 Norges mal og forpliktelser.

s
k=] s T
5 ] 2 5.8
k= B & e®8
o5 58§ = i g =
b cm £ T = 29
o0 c (=~ = 9 eSke
& - © = 4 X g t 29
€ o @ T2 = | E ¢ 5X
ofg b Q = =
S s & s& 2 28 T8 &
Minst 55 pst Alle utslipp 2030 1990 Ja 2022 Malet er lovfestet i Ja
reduksjon ' klimaloven og internasjonalt
forpliktende (meldt inn
under Parisavtalen)
Omstillingsmal (55  Alle utslipp 2030 1990 Nei 2022 Regjeringens mal (nasjonalt) Nei
prosent reduksjon) som ikke er internasjonalt
eller juridisk bindende.
50 prosent Kun ikke- 2030 2005 Nei ~ 2019 Juridisk bindende gjennom Ja
reduksjon i ikke- kvotepliktige klimaavtalen med EU
kvotepliktige utslipp utslipp
Netto- Utslipp og 2025 Varierer 2019 Juridisk bindende gjennom Ja
nullforpliktelsen for  opptak fra skog- mellom bokfgrings- klimaavtalen med EU
skog- og arealbruk  og arealbruk kategoriene
Klimangytralitet i Uavklart 2030 1990 Nei 2016 Politisk mal vedtatt av Ja
2030 Stortinget som ikke er
internasjonalt og juridisk
bindende
90-95 prosent Alle utslipp 2050 1990 Nei ~ 2021" Malet er lovfestet i 2
reduksjon klimaloven, men ikke
internasjonalt forpliktende
" Norges fgrste klimamal for 2050 ble lovfestet i 2017
2\/ed vurdering av maloppnaelse skal det tas hensyn til effekten av norsk deltakelse i EUs kvotesystem for bedrifter, EU ETS.
Kilde: Klima- og miljgdepartementet
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| boks 15.1 er det en
narmere beskrivelse av EUs

bedriftskvotesystem EU ETS.

40

EUs kvotesystem for
bedrifter (EU ETS) dekker
utslipp fra industri, olje- og
gassutvinning, energi-
forsyning og luftfart i
Europa, i Norge utgjgr dette
omtrent halvparten av de
totale utslippene.

Norge har i stor grad nadd sine internasjonale forpliktelser gjennom utslipps-
kutt i andre land, og har i begrenset grad kuttet utslipp i Norge. De siste tre
tidrene har klimapolitikken siktet mot a redusere utslippene med en gitt prosent
pa kort sikt. Malene har vaert satt slik at de har dpnet for at utslippsreduksjonene
kunne skje i andre land gjennom kvotekjgp, eller bruk av fleksibilitet. Dette har
gitt muligheten til & velge & redusere, beholde eller til og med gke utslippene i
hver enkelt sektor, samtidig som de internasjonalt forpliktede klimamalene har
blitt nddd. Norske utslipp er bare blitt redusert med 4,7 prosent fra 1990 til 2021.
Uten nasjonal klimapolitikk ville imidlertid utslippene vaert betydelig hgyere (Den
norske regjeringen, 2018). Se boks 3.2 for beskrivelse av ulike kvotesystem og
bruk av fleksibilitet.

3.3 Betydningen av klimaavtalen med EU

Klimaavtalen Norge har med EU gir et bindende rammeverk for Norges
klimamal. Gjennom klimaavtalen med EU blir Norge del av EUs klimaregelverk.
Det skal sikre tilstrekkelige utslippsreduksjoner i EU E@S til & nd klimamalene.

EUs klimaregelverk omfatter alle utslipp. \Ved a delta i EUs klimaregelverk har
Norge et rammeverk som dekker alle utslipp i det norske utslippsregnskapet.
Regelverket for ikke- kvotepliktige utslipp (innsatsfordelingsforordningen, ESR)
dekker utslipp fra blant annet transport, jordbruk, avfall og bygg og anlegg,
men ogsa noen utslipp fra industri og petroleum. Figur 3.7 viser fordelingen pa
kvotepliktige og ikke-kvotepliktige utslipp i ulike sektorer. Utslipp og opptak i
sektoren for skog- og arealbruk (LULUCF) er dekket i et eget regelverk.

Til sammen skal EUs klimaregelverk sikre at EU reduserer utslippene med 55
prosent innen 2030 sammenlignet med 1990. Utslippene som er dekket av EUs
kvotesystem for bedrifter skal reduseres med 62 prosent i 2030, sammenlignet
med 2005. Utslippene som ikke er dekket av kvotesystemet for bedrifter (ikke-
kvotepliktige utslipp) skal reduseres med 40 prosent i 2030 sammenlignet

med 2005. Dette malet brutt ned til et mal for hvert land. Norge skal i henhold

til gjeldende klimaavtale med EU redusere de ikke-kvotepliktige utslippene

med 40 prosent. Dette forventes gkt til 50 prosent etter at EU forsterket sitt
klimaregelverk i trad med forsterkete ambisjoner. For sektoren for skog og areal-
bruk er det ulik malsetting for perioden fra 2021 til 2025, og 2026 til 2030. | den
forste perioden er malet at utslippene og opptaket skal vaere like store, slik at
sektoren samlet ikke har utslipp. | den andre perioden endres regnematen for
sektoren, og malet justeres.
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Norsk klimapolitikk og -mal har skilt mellom kvotepliktige og ikke-kvotepliktige

utslipp og virkemidlene har vaert ulike. For de kvotepliktige utslippene har man

seerlig lent seg pa deltakelsen i det europeiske kvotesystemet for bedrifter som

virkemiddel. Samtidig er det ogsa innfgrt CO,-avgift for noen kvotepliktige utslipp

og gitt stptte til teknologiutvikling i kvotepliktige virksomheter. EU skiller i sin Figur3.7 Fordeling norske

politikk ogs& mellom kvotepliktige og ikke-kvotepliktige utslipp, men har sterke kvotepliktige og ikke-
kvotepliktige utslipp 2021.

virkemidler i tillegg til kvotesystemet ogsa for de kvotepliktige utslippene. Kider: SSB og Milgdirektoratet
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10

Millioner tonn CO,-ekvivalenter

B |kke kvotepliktig Kvotepliktig
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Boks 3.2

Det finnes mange ulike kvotesystemer med ulikt
geografisk omfang. Det er kvotesystem for land, for
bedrifter og ogsa frivillige kvotemarkeder som alle
kan benytte. Systemene har ulike regler, og noen
kvotesystemer har strengere regler enn andre.

En klimakvote tilsvarer ett tonn klimagasser malt i
CO,-ekvivalenter.

Kvoter for land

Nar land kjgper klimakvoter eller utslippsreduksjoner for
anasine egne klimamal og finansiere utslippsreduksjoner
i andre land, som Norge har gjort, kalles dette ofte bruk av
fleksible mekanismer eller fleksibilitet. FNs klimakonven-
sjon apner for dette, og under henholdsvis Kyotopro-
tokollen og Parisavtalen er det utviklet mer detaljerte
regelverk. Parisavtalen regulerer kjgp og salg av kvoter
for drene fra og med 2021. Under Kyotoprotokollen var
det ulike typer FN-godkjente kvoter som var godkjent til
bruk som oppgj@r for et lands forpliktelser. Parisavtalen
er ikke en avtale hvor landene leverer kvoter for alle sine
utslipp, men de kan likevel bruke kvoter fra andre land
mot sine nasjonalt fastsatte utslippsmal (NDCer). Bade
under Kyotoprotokollen og Parisavtalen drifter FN ord-
ninger som, med vertslandenes godkjennelse, utsteder
kvoter pa basis av utslippsreduserende aktiviteter for
bruk mot utslippsmal i kjgperland.

Ulike kvotesystem

Kvoter for bedrifter

Globalt finnes det flere forskjellige system for kvoter for
bedrifter. Norge er del av EUs kvotesystem for bedrifter,
EU ETS. Dette kvotesystemet dekker utslipp fra blant
annet industri, petroleum, energiforsyning og luftfart
i Europa. Det er ogsa kvotesystem for bedrifter i noen
andre regioner og land, blant annet i USA og Kina. EU
ETS sikrer at utslippene holder seg innenfor en bestemt
grense gjennom at det settes et tak pa antall kvoter som
gjores tilgjengelig til enhver tid. Bedrifter i systemet ma
levere kvoter som tilsvarer utslippene de har hatt, det
vil si at de har kvoteplikt. Disse kvotene kan kjgpes og
selges, og det at kvotene har en verdi gir bedriftene et
insentiv til & redusere utslippene. Kvotene kan da selges
til andre bedrifter som slipper ut mer enn de har kvoter
til. Norske bedrifter er pa denne maten med 4 bidra til
utslippsreduksjoner i hele EU E@S, enten ved at de
betaler for kvoter som gir reduserte utslipp i andre land i
EU E@S eller ved at de reduserer egne utslipp og dermed
frigjor kvoter til andre.

For at et kvotesystem skal gi reduserte utslipp av klima-

gasser over tid er det behov for:

- kvoteregistre for 4 holde orden pa kvotene.

- et system for & mdle eller beregne utslippene.

- et system som dekker bade kjgper og selger for a
unngd at kvoter, utslipp eller utslippsreduksjoner
telles flere ganger.

— et tak pa totale utslipp som reduseres over tid.
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Kvotemengden i EU ETS

Kvotemengden i EU ETS har blitt gradvis redusert over
tid i trad med EUs klimamal. For hver kvoteperiode
fastsettes det en fast nedtrapping i kvotemengden. |
lange perioder har det veert stort overskudd av kvoter
og dermed lave kvotepriser. Som en fplge av dette ble
detinnf@rt en markedsstabiliserende reserve, med faste
regler for overfgring og sletting av kvoter ved store
overskudd.

EUs klimaregelverk

EUs klimaregelverk for perioden 2021 til 2030 har delt
inn utslippene i tre kategorier med egne regelverk;
utslipp innenfor bedriftskvotesystemet som omtalt
over (EU ETS), de ikke-kvotepliktige utslippene som
reguleres giennom innsatsfordelingsforordningen (ESR),
og utslipp og opptak i skog- og arealbrukssektoren
(LULUCF). Alle utslipp i EU-landenes utslippsregnskap
er dekket av et av disse tre regelverkene. For utslipp og
opptak i ESR og LULUCF har EU egne kvotesystem pa
landniva, med ulike koblinger og mulighet for fleksibilitet
mellom de ulike systemene og over ar. EUs system
er komplekst, men sikrer kontroll med utslipp og at
utslipp og utslippsreduksjoner ikke telles flere ganger
(dobbelttelling).

Norske utslipp mot 2050

Kvoter i det frivillige markedet

Alle kan kjgpe kvoter i det frivillige markedet, bade
privatpersoner og bedrifter. Det kan vaere misvisende
a kalle det frivillige kvotemarkedet «ett marked». Det
frivillige kvotemarkedet bestdr av mange typer aktgrer
og ulike typer og kvaliteter av kvoter, som tilbys gjennom
forskjellige kanaler til de som @nsker 3 benvttes seg
av slike kvoter. Det er ingen regulering av det frivillige
markedet, og kvotene i det frivillige markedet har ulik
grad av troverdighet. En kvote i det frivillige markedet
gir ikke rett til & slippe ut et tonn slik som i EU ETS, men
er et sertifikat som viser at man har betalt for reduserte
utslipp eller hgyere opptak et annet sted.
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Med karbonlekkasje menes
at naeringsvirksomhet flytter
til andre land pa grunn av
pkte kostnader som fglge av
klimapolitikken.

E@S-relevant: regelverk
fra EU som blir definert
som at de faller innenfor
de politikkomrader som er
innlemmet i E@S-avtalen.

Biodrivstoff: er flytende
eller gassformet brensel
som er fremstilt av
biologisk materiale, ofte
kalt biomasse. | norsk
regelverk brukes begrepene
konvensjonelt og avansert
biodrivstoff basert pa hva
slags rastoff biodrivstoffet
er fremstilt av. Konvensjon-
elle biodrivstoff blir
fremstilt av rastoff som
ogsa kan brukes til &
produsere mat eller dyre-
for (landbruksvekster).
Noen kaller dette fgrste
generasjons biodrivstoff.
Avanserte biodrivstoff

blir i hovedsak fremstilt

av rester og avfall fra
naeringsmiddelindustri,
landbruk eller skogbruk og
kommer ikke fra rastoff
som kan brukes som mat
eller dyrefér. Noen kaller
dette andre generasjons
biodrivstoff.
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| politikken fremover er det ikke naturlig a skille like skarpt mellom kvotepliktige
og ikke-kvotepliktige utslipp. EU beveger seg i retning av at alle utslippene
utenom skog- og arealbruk og jordbruk skal vaere del av et kvotesystem. | klima-
pakken for 2030-madlet utvidet EU kvotesystemet til ogsa & inkludere skips-
fart. Det lages et eget kvotesystem for utslipp fra bygg og transport. Samtidig
blir regelverket for ikke-kvotepliktige utslipp, innsatsfordelingsforordningen,
hvor alle land far et nasjonalt utslippsmal, viderefgrt. Dette regelverket vil altsa
fremover ogsa omfatte noen utslipp som har kvoteplikt. EU legger opp til &
endre virkemidlene som er ment a hindre karbonlekkasje. Direkte kompensasjon
til kvotepliktige virksomheter gjennom vederlagsfri tildeling av kvoter og CO,-
priskompensasjonsordningen skal fases ut og erstattes av andre virkemidler,
blant annet en mekanisme for & justere for ulik karbonpris mellom land, karbon-
grensejusteringsmekanismen (CBAM). Dette kan gi stgrre rom for d innfgre
virkemidler rettet mot kvotepliktige utslipp uten at risikoen for karbonlekkasje
pker. Mye av dette regelverket vil ogsa komme til 3 gjelde for Norge gjennom
E@S-avtalen. Hvorvidt regelverket for karbongrensejusteringsmekanismen er
E@S-relevant er forelgpig ikke avklart.

3.4 Utslippsutvikling mot 2030

Regjeringen har satt et omstillingsmal for hele gkonomien for 2030. Dette
er formulert i regjeringsplattformen som et mal om & kutte norske utslipp med
55 prosent sammenlignet med 1990, det vil si at utslippene skal reduseres til
23 millioner tonn i 2030. Det innebaerer at regjeringen har et nasjonalt mal om
a omstille bade kvotepliktig og ikke-kvotepliktig sektor.

En stor del av regjeringens planlagte kutt i ikke-kvotepliktige utslipp til

2030 kommer fra omsetningskrav for biodrivstoff i tillegg til gkt CO,-avgift. |
regjeringens klimaplan fra 2022 er det tallfestet bidrag fra ulike forslag og politikk
det blir arbeidet med. Den stgrste effekten for de ikke-kvotepliktige utslippene
kommer fra omsetningskrav for biodrivstoff til transport og maskiner. Det
forventes ogsd betydelig reduserte utslipp fra gkt CO_-avgift, reduserte utslipp fra
jordbruket og krav og stette til null- og lavutslippsteknologi.

Regjeringens klimaplan (2022) viser til utredete utslippsreduksjoner fra blant
annet karbonfangst og -lagring, elektrifisering i petroleumssektoren og over-
gang fra fossil til fornybar teknologi for kvotepliktig sektor. Ifglge utslipps-
fremskrivningen vil elektrifisering av petroleumsinstallasjoner med kraft fra land
gi en stor del av utslippsreduksjonene i de kvotepliktige utslippene frem til 2030.
| tillegg er det utredet utslippskutt i industrien blant annet ved hjelp av karbon-
fangst og -lagring. | figur 3.8 er historiske utslipp og fremskrevne utslipp til 2035
vist sammen med skisserte baner for reduserte utslipp frem mot 2030 og 2050.

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Oppdaterte tiltaksanalyser til 2030 viser at det er behov for omfattende politikk
for at Norge skal nd klimamalet i 2030. Miljgdirektoratet la i samarbeid med
andre fagetater i juni 2023 frem en analyse av 85 tiltak for utslippsreduksjoner

i alle sektorer til 2030 (Miljgdirektoratet, 2023c). Analysen viser at det er mulig

a na bade forpliktelsen under samarbeidsavtalen med EU, og omstillingsmalet om
55 prosent reduksjon av nasjonale utslipp i 2030.

Miljgdirektoratet peker pa at tiltak i industrien, transportsektoren og
petroleumsnaeringen, karbonfangst og -lagring, og et kosthold i trdd med
gjeldende kostrad har stort potensiale for a redusere utslipp. Mange av
tiltakene dreier seg om elektrifisering. Dersom alle tiltakene gjennomfgres,

vil etterspgrselen etter kraft gke med opp mot 34 TWh i 2030 sammenlignet
med 2021. Direktoratet peker pa tilgang til kraft som en forutsetning for a na
malene. Direktoratet understreker ogsa at arealer er en begrenset ressurs, og at
omstillingen ma ta hgyde for dette.

Det er behov for a ta i bruk virkemidler som krav og forbud, og stgtteordninger
og bruk av innkjppsmakten i offentlige innkjgp. Miljgdirektoratets analyse viser
at merkostnader ved omstilling er en vesentlig barriere for utslippsreduserende
tiltak, men at det er mange andre barrierer som ogsa ma bygges ned om
utslippsreduksjonene skal realiseres. Andre barrierer er teknologisk umodenhet,
reguleringer og institusjoner, tilgang pa knappe ressurser som biomasse, arealer
og kompetanse, i tillegg til barrierer knyttet til atferd. Hgyere CO,-avgift vil gi viktig
drahjelp, men vil ikke vaere nok.

Utvalget understreker at det er viktig at utslippskuttene pa kort sikt er i
samsvar med omstillingen til lavutslippssamfunnet i 2050. Det ma tas hensyn
til at ressursene som trengs i omstillingen, for eksempel fornybar kraft, arealer
og biomasseressurser, er knappe bade nasjonalt og globalt. Det er vanskelig &
overskue bade samlede kostnader ved de ulike tiltakene og hvordan disse vil
fordeles mellom offentlig sektor, bedrifter og husholdninger. Bruk av avansert
biodrivstoff er dyrt, men det er ogsa lett & forutse utslippseffekten i det norske
utslippsregnskapet av et omsetningskrav. Det er mer krevende a vaere sikker

pa effekten av avgiftsendringer og stgtte. Utslippsreduksjoner i jordbruket som
regjeringen viser til i sin plan, og potensialet for reduserte utslipp i jordbruket som
Miljpdirektoratet viser til i sin analyse, legger til grunn kostholdsendringer.

Norske utslipp mot 2050

Biomasse: den samlede
vekten av levende
organismer i en sammen-
heng hvor tall for individer er
upraktisk. For eksempel er
det upraktisk d oppgi antall
treer i en skog. Biomasse kan
ogsa brukes som betegnelse
for bioenergi; brensel som
stammer fra treer og planter,
gjgdsel, skogsavfall, torv og
lignende.
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Figur 3.8 Historiske utslipp,
fremskrevne utslipp og baner
for reduserte utslipp frem til
2050.

Figuren inkluderer ikke utslipp
og opptak i sektoren for skog-
og arealbruk. Den lysebla og
himmelbla viften viser spennet
mellom 90 og 95 prosent
reduksjon i 2050.

Kilder: Finansdepartementet,
Klimautvalget 2050,
Miypdirektoratet, Nibio og SSB.

Nullutslippslgsninger:

har ikke direkte utslipp av
klimagasser og eksos ved
bruk. Det vil for eksempel
si bruk av elektrisk motor i
kombinasjon med batteri,
direkte bruk av strgm eller
brenselscelle som utnytter
en karbonfri energibaerer
som hydrogen.
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Det kan vaere gode grunner til d planlegge for en kraftigere reduksjonstakt

i noen perioder enn andre, og for a ta store kutt tidlig. Tidlige utslippskutt er
verdifulle fordi de over tid bidrar mer enn sene kutt til & redusere oppvarmingen.
Dette er viktig i et klimarettferdighetsperspektiv. Klimarettferdighet tilsier ogsa at
man reduserer sa mye som mulig sa raskt som mulig, for & begrense utfordringen
for kommende generasjoner. \/iktige teknologier kan ha nadd et modenhets-

og kostnadsniva som gjgr det fornuftig & ha rask implementering av store
utslippskutt. Dette gjelder for eksempel i flere transportsegmenter. | tillegg kan
mange gjenstdende mindre utslipp vise seg krevende a redusere pa mellomlang
og lang sikt. Pa den annen side kan mange krevende teknologiutviklingsprosjekter
ha uforutsigbar utviklingstid. Dette kan for eksempel gjelde utvikling av ny
teknologi i prosessindustrien. Det betyr at man ikke kan forvente en jevn
reduksjon i utslippene.

Utvalget mener at ikke alle tiltakene som ligger i regjeringens klimaplan er
permanente Igsninger til 2050. Biodrivstoff er for eksempel ikke en langsiktig
lpsning for veitransporten fordi biomasseressursene er knappe og bruk av slike
ressurser potensielt truer matsikkerhet, naturmangfold og andre miljgverdier.
Bruk av biodrivstoff kan ogsa forsinke omstillingen fra forbrenningsmotor

til elmotor. Bioressursene bgr forbeholdes omrader der det ikke finnes gode
alternative nullutslippslgsninger, og der det ikke er gnskelig & slutte med
aktiviteten som gir utslipp. Bruk av biodrivstoff kan likevel vaere et godt bidrag pa
kort sikt for & redusere utslippene raskt og holde seg innenfor utslippsbudsjettet
som Norge har gjennom klimaavtalen med EU. Kuttene i transport basert
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pa biodrivstoff er kutt Norge vil matte gjgre pa andre mater pa lang sikt, for
eksempel giennom nullutslippskjgretgy, endrede transportformer og redusert
etterspgrsel etter transport. Elektrifisering av sokkelen er ogsa et veivalg som har
langsiktige konsekvenser ikke bare for petroleumsaktiviteten, men ogsa gjennom
gkt press pa naturen og for andre aktgrer som far dyrere kraft og mangel pa kraft,
feerre tilgjengelige arbeidstagere.

Det er derfor ngdvendig at klimapolitikken tar hensyn til at de valgene Norge
tar i dag ogsa pavirker valgmulighetene i fremtiden, sakalt stiavhengighet.

Se boks 3.3 for mer om stiavhengighet. Det er viktig at midlertidige I@sninger

ikke bygger barrierer mot den omstillingen Norge trenger for 4 bli et lavutslipps-
samfunn. Dette betyr blant annet at midlertidige I@sninger ikke ma stimulere til
utvikling av verdikjeder eller industri som ikke er del av et lavutslippssamfunn.

For eksempel bgr ikke samferdselspolitikken basere seg pa like stor grad av
privat eide personbiler som hittil. Beslutninger om langsiktige investeringer, som
transportplanlegging, ma ta utgangspunkt i at de skal passe i et lavutslipps-
samfunn. A tidlig velge riktig sti for samfunnsutviklingen mot lavutslippssamfunnet
vil redusere kostnadene og gjgre omstillingen enklere, men store usikkerheter om
hvor verden utvikler seg betyr samtidig at man ma vaere forberedt pa at noen av
valgene kan vise seg d vaere feil.

3.5 Potensialet for utslippskutt til 2050

Dette avsnittet tar utgangspunkt i en teknisk analyse for reduserte utslipp

i Norge til 2050. Analysen er ikke en plan for hvordan kuttene faktisk skal
gjennomfgres og heller ikke en anbefaling om hvordan utslippene bgr reduseres.
For & utvikle et lavutslippssamfunn er det behov for gjiennomgripende endringer

i det norske samfunnet. Aktiviteten i de ulike sektorene pavirker hverandre, og
endringene ma skje koordinert om Norge skal klare & nd malet. Det er mange veier
til et lavutslippssamfunn, hvor bade endringer i atferd, teknologi og aktivitetsniva
spiller en rolle. En reduksjon av utslippene med 90-95 prosent i forhold til 1990-
nivd, slik klimaloven forutsetter, innebzaerer at samlede utslipp i Norge skal veere
pa 2,5-5 millioner tonn COz-ekvivalenter i 2050.

Analysen illustrerer at det er vanskelig a se for seg utslipp under 5 millioner
tonn CO,-ekvivalenter i 2050 uten at aktivitetsnivaet endres i noen sektorer.
Analysen er basert pa en rekke forutsetninger, blant annet at det er ubegrenset
tilgang pa ressurser som kompetanse og arbeidskraft, kraft, arealer, biomasse,
mineraler og metaller. Denne forutsetningen er ikke realistisk fordi disse
ressursene er begrensete. En mer realistisk modellering som tar hensyn til slike
knappe faktorer, ville vise at det er enda mer krevende & na malene i 2050.

Norske utslipp mot 2050

Se omtale av transport
og mobilitet i kapittel 8,
om petroleumssektoren i
kapittel 12, og om viktige
veivalg i kapittel 13.

Se omtale av veivalg til
lavutslippssamfunnet i
kapittel 13.
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Analysen er en gjennomgang av samtlige utslipp i det norske utslipps-
regnskapet for & kunne vurdere hvor langt ned mot null utslipp det er mulig

a komme til 2050 uten at aktivitetsnivaet endres. Miljgdirektoratet har bistatt
utvalget i dette arbeidet. @velsen tar utgangspunkt i at utslippene skal sa

langt ned mot null som mulig i 2050, gitt kjent, men ikke ngdvendigvis moden,
teknologi. @velsen er ikke en fremskrivning (forecasting) av en sannsynlig utvikling
eller tilbakeskuing (backcasting) fra et fastsatt mal, men en gjennomgang av hva
som per i dag ser ut til & kunne vaere mulig av utslippskutt til 2050 uten at dagens
aktivitetsniva endres og gitt ubegrensete ressurser. Analysen baserer seg pa
dagens neaeringsstruktur og aktivitetsniva, og det er ikke sannsynlig at det vil vaere
det samme i 2050 som i dag.

Utvalget mener gjennomgangen er nyttig for a synliggjere utfordringene Norge
star overfor nar utslippene skal ned til nesten null til 2050, selv om analysen
ikke er en anbefaling. Det gir grunnlag for a vurdere hvilke gjennomgripende
endringer Norge star overfor, og hvilke utfordringer det bgr tas tak i allerede i dag.
Gjennomgangen har ikke inkludert utslipp fra skog og arealbruk.

Mange utslipp kan reduseres om en aktivitet reduseres. For eksempel vil
utslippene fra petroleumsnaeringen reduseres dersom aktiviteten reduseres,

og utslipp fra jordbruket vil gd ned om produksjon av rgdt kjgtt reduseres. En
teknisk forutsetning om uendret aktivitetsniva i analysen gjgr at man far illustrert
hvor langt det er mulig & se for seg at man kan redusere utslippene ved at
alternativ teknologi tas i bruk, og hvilke gjenstdende utslipp som fordrer andre
utslippsreduserende tiltak som for eksempel lavere aktivitet.

De mest sentrale forutsetninger, avgrensninger og antagelser i analysen er:

* Analysen har sett pa utslippene av klimagasser som inngar i det norske
utslippsregnskapet, utenom utslippene fra skog og arealbruk.

* Kostnadene er ikke vurdert.

* Huvor store endringer et slikt scenario vil innebaere for enkeltaktgrer og den
enkelte er ikke vurdert.

* Det erikke lagt begrensninger pa tilgang til biomasse, metaller, mineraler og
andre ravarer, arealer, arbeidskraft og kompetanse.

* Tilsvarende er det ikke satt begrensninger pa ressurser hos statlige, regionale
og kommunale myndigheter, og i privat sektor, til & gjennomfagre tiltak.

* Det er ikke tatt hensyn til hvorvidt det er mulig & gjennomfgre alle disse
tiltakene i parallell slik analysen forutsetter.

* Det er ikke tatt hpyde for at en del av tiltakene vil vaere teknisk krevende &
gjennomfgre fgr 2050.

e Deterlagt til grunn at utslippsregnskapet ikke utvides med flere utslippskilder
som fglge av nye metoder eller ny kunnskap.

* \urderingene er basert pa eksisterende teknologi og ny teknologi det ikke er
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urealistisk & forvente er tilgjengelig innen 2050, men det forutsetter at man

lykkes med teknologilgp pa mange omrader.

Det er antatt at fangst og lagring av CO, kan brukes der man gnsker det. For

anlegg for karbonfangst og -lagring er det antatt at 95 prosent av avgassene

i et anlegg kan fanges og lagres. Til sammenligning bygges de fleste anlegg i

dag for 90 prosent fangst. 95 prosent fangst vil sannsynligvis ogsa i 2050 veere

teknisk krevende og dyrt.

For stasjonzer bruk av fossil energi (forbrenning) er det lagt inn at dette

erstattes med fornybar elektrisitet eller bioenergi, eller en kombinasjon, og

eventuelt ogsa i kombinasjon med karbonfangst og -lagring.

- Forbrenning av bioenergi gir utslipp av metan og lystgass, slik ogsa
forbrenning av fossil energi gjgr. Det er lagt til grunn at metan- og
lystgassutslippene er de samme for bioenergi og fossil energi. Utslipp av
CO, fra forbrenning av biomasse telles som null i trad med dagens regler
for utslippsregnskapet.

- I'noen anvendelser er det mulig a se for seg delvis elektrifisering og
delvis bruk av bioenergi som Igsning, for eksempel i luftfart og deler av
skipsfarten. Dette er det tatt hensyn til nar restutslipp av lystgass og
metan er beregnet.

- | oppvarming av bygg er det forutsatt at om lag halvparten av gass og
bioenergi erstattes med elbruk, men at fyring med ved opprettholdes
pa dagens niva. Vedfyring gir utslipp av metan og lystgass. Utslipp av
CO, fra brenning av ved telles som null i trad med dagens regler for
utslippsregnskapet.

Veitrafikken er forutsatt helelektrifisert. Det er ikke lagt inn noe bruk av

biodrivstoff eller bioenergi, som vil gi et restutslipp av metan og lystgass. Det

innebaerer blant annet at analysen ikke har tatt hensyn til at det kan finnes
veteranbiler som gar pa flytende drivstoff.

For luftfart og skipsfart er det lagt inn en antakelse om at 30 prosent kan

elektrifiseres. Det resterende vil dekkes med biodrivstoff eller andre alternative

drivstoff.

Smabater, sngscootere, traktorer, anleggsmaskiner og andre motorredskaper

som motorsager og gressklippere er antatt fullstendig elektrifisert. Det inne-

baerer blant annet at det ikke finnes noen anleggsmaskiner, jordbruksmaskiner
eller fritidsbater som gar pa flytende drivstoff.

I jordbruket er det lagt til grunn reduserte utslipp som fglge av endring i for- og

gjpdslingspraksis, og hvordan jorda dyrkes. Potensialet for utslippsreduksjoner

gjennom slike endringer er imidlertid begrenset. Det er ikke lagt til grunn
endring i hva som produseres.

Det er antatt at en stor andel av det biologiske avfallet som forbrennes gar

til anlegg som har karbonfangst og -lagring. Dette regnes som fjerning av

CO, fra luften og veier dermed opp for andre utslipp. Analysen er sensitiv for

antagelser knyttet til mengde avfall og hva det biologiske avfallet brukes til.

Norske utslipp mot 2050
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* For fluorholdige gasser er det lagt inn en nedgang i utslippene i trad med EUs
langsiktige planer. Det er allerede i dag mange produkter med fluorgasser i bruk
som fortsatt vil vaere i bruk i 2050 og som kan fortsette a lekke gass.

* For a vurdere mulig utslippsniva i petroleumsnaeringen i 2050 har Klima-
utvalget bedt om en vurdering fra Olje- og energidepartementet, som ogsa har
fatt underlag fra Oljedirektoratet. Olje- og energidepartementet understreker
usikkerheten knyttet til et anslag pa utslippene i 2050, og viser til at utslippene
i 2050 trolig vil veere begrensede fordi produksjonsnivaet forventes a falle
betydelig innen det tidspunktet, samt at gjenvaerende infrastruktur i 2050 i stor
grad vil drives med kraft fra land eller eventuelt andre lavutslippslgsninger.
Dersom det legges til grunn at alle installasjonene offshore og landanlegg
som er i drift i 2050 er drevet med fornybar energi, samt at utslipp fra andre
utslippskilder er redusert, mener Olje- og energidepartementet at en vil
kunne ha et utslippsniva i 2050 pa under 1 million tonn CO,-ekvivalenter.
Basert pa dette har utvalget i denne analysen teknisk lagt til grunn et utslipp
pa 0,9 millioner tonn CO,-ekvivalenter fra olje- og gassvirksomheten. Dette
utslippsnivaet forutsetter omfattende bruk av fornybar kraft for & erstatte
fossile energikilder pa anleggene.

 Utslippene fra petroleumsnaeringen inkluderer utslipp fra nye felt i drift
som ligger inne i Oljedirektoratets ressursrapport, for eksempel i Lofoten,
Vesterdlen og Senja, og Barentshavet.

 Utslipp knyttet til avvikling av installasjoner pa sokkelen er ikke inkludert
i analysen. Dette kan vaere utslipp fra fakling i forbindelse med tgmming av
brgnner, eller energibruk fra skip.

Den tekniske analysen viser at det er svaert krevende a redusere utslippene
med 90-95 prosent sammenlignet med 1990 med uendret aktivitetsniva. Selv
med de optimistiske forutsetningene som er lagt til grunn, reduseres utslippene
bare sd vidt i det omfang som er ngdvendig. Resultatet er helt i gvre sjikt av
utslippsintervallet pa mellom 2,5 og 5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Dette
betyr at endring i nivaet pa aktiviteter som gir utslipp er ngdvendig for & na malet.
Resultatet av analysen fremkommer i tabell 3.3. Figur 3.9 viser historiske utslipp

i 1990 og 2021, utslipp i trad med utslippsfremskrivningen for 2030 og reduserte
utslipp i 2050 etter den tekniske analysen. Figur 3.10 viser endring fra 2021 til
2050 sektor for sektor.

Gjennomgangen illustrerer at det er flere utslippskilder det er vanskelig

a redusere betydelig eller fjerne helt uten a gjgre mindre av det som gir utslipp,
endre atferd eller finne helt nye mater a gjgre ting pa. Dette gjelder for eksempel
utslipp fra produksjon av kjgtt i jordbruket, og petroleumssektoren. Stgrrelsen

pa de gjenvaerende utslippene her skyldes i stor grad omfanget av aktiviteten i
jordbruket og petroleumssektoren.

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050
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i_e Luftfart, sjefart, fiske, motorredskaper mm. —— Maksimale utslipp i 2050

Generelt er utslipp av CO, fra forbrenning av fossil energi de enkleste utslippene
a fjerne, mens utslipp fra industrielle og biologiske prosesser, og utslipp av
andre klimagasser, ofte er mer krevende a fjerne. Mye av det som i dag er basert
pa forbrenning av fossil energi kan med relativt lave tiltakskostnader og uten
store tekniske hindre gd over til & bruke fornybar energi. Det er mer krevende

a fjerne utslippene fra prosesser i industrien der fossile energibaerere inngar i
kjemiske prosesser eller prosesser som gir utslipp av andre klimagasser. Disse
utslippene er mer krevende teknologisk og ogsa ofte dyrere a fjerne. Forbrenning
av biomasse, for eksempel vedfyring, gir utslipp av metan og lystgass. Dette kan
vanskelig reduseres uten at det fyres mindre med ved. Der fossile energibaerere
erstattes med biomasse, vil det fortsatt vaere et restutslipp av metan og lystgass.

Norske utslipp mot 2050

Figur 3.9 Historiske utslipp

i 1990 og 2021, og resultatene
av fremskrivningen for 2030
og den tekniske analysen for
2050.

Mellom de ulike drene er
utviklingen vist som rette linjer.
Utslippene i 2030 er basert pa
fremskrivningene slik de ble
presentert i Nasjonalbudsjettet
2022. Figuren inkluderer ikke
utslipp og opptak i sektoren for
skog- og arealbruk.

Kilder: SSB, Miljgdirektoratet,
Klimautvalget 2050,
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Utslipp av metan fra dr@vtyggere kan reduseres noe for eksempel gjennom

endret for og avl, men kan ikke fjernes eller reduseres betydelig uten at antall dyr

reduseres. Utslipp fra branner og biologiske prosesser som forratnelse i avfalls-

deponi eller avlgpsvann er det vanskelig & forhindre. Mange fluorholdige gasser

er svaert kraftige klimagasser, og har samtidig unike egenskaper som gjgr at de
finnes i mange eksisterende produkter, til dels med lang levetid. Dette er alt fra

kjgle- og fryseanlegg, varmepumper, spraybokser, til isolasjonsformal bade i

elektriske brytere og i isolerglass.

Det er ikke mulig a fjerne alle utslippene knyttet til utvinning av olje og gass sa

lenge det er utvinningsaktivitet. Selv om all energibruk pa installasjonene offshore

og pa land er basert pa fornybar energi, vil det vaere betydelige utslipp fra olje-

og gassutvinning knyttet til lekkasjer, fakling, lasting og lossing av petroleum og

prosessanlegg. Oljedirektoratet har i sin ressursrapport for 2022 illustrert tre ulike

mulige baner for utvinningsnivaet pa norsk sokkel fremover. Samtlige tre baner

viser betydelig nedgang i utvinningen til 2050. Forskjellen i utvinningsniva ligger

blant annet i nivaet pd leteaktiviteten og funnrate. Lavere utvinningsniva vil bety

lavere utslipp sa lenge lavere utvinning ogsa innebaerer mindre infrastruktur i drift,

siden utslippene er mer knyttet til infrastrukturen og antall turbiner i drift enn til

utvinningsniva.

Tabell 3.3  Utslipp i 1990, 2021 og 2050. Negative tall er negative utslipp, dvs netto fjerning av CO, fra luften.

Olje- og gassutvinning
Industri og bergverk
Energiforsyning

Oppvarming i andre naeringer
og husholdninger

Vegtrafikk

Luftfart, sjgfart, fiske,
motorredskaper m.m.

Jordbruk
Andre kilder
Totalt

Kilde: Klimautvalget 2050
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1990
(mill. tonn
CO,-ekv.)

8,2
19,2
03

2,8
7.4

53
4,9
3,1

51,3

Prosent
av total
(1990)

16
38
1

14

10
10

100

2021
(mill. tonn
C0,-ekv.)

12,2
11,7
1,7

0,6
87

7.5
4,7
2.2

49,2

Prosent 2050
av total (mill. tonn
(2021) C0,-ekv.)
25 09
24 -0,5
4 -0.4
7 0,2
18 0.0
15 0.1
10 38
4 0.8
700 5,0

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050

Prosent
av total
(2050)

18

76
17
100
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Utslippene fra utvinning av olje og gass blir hgyere enn analysen viser dersom
faerre installasjoner pa sokkelen blir elektrifisert. Det er lagt til grunn at
gjenvaerende infrastruktur i 2050 i stor grad vil drives med kraft fra land eller
eventuelt andre lavutslippslgsninger. Dette vil legge beslag pa elektrisk kraft,
som er en knapp ressurs i omstillingen. Dersom installasjoner pa sokkelen ikke
blir elektrifisert, vil utslippene fra olje- og gassutvinning i 2050 bli h@yere enn det
som ligger til grunn i denne analysen.

Industrien har store prosessutslipp som ikke kan kuttes uten teknologi som
ikke er ferdigutviklet ennd og som ogsa kan vaere avhengig av tilgang pa
ressurser som arealer, biomasse, kraft og lager for fanget CO,. Det er derfor
krevende & ansla hvor langt ned mot nullutslipp mange av industriutslippene kan
komme. Samtidig er det et potensial for fjerning av CO, fra luften gjennom bruk av
biobaserte ravarer som treflis og trekull kombinert med karbonfangst og -lagring.
Prosess21 har giennomfgrt en analyse av reduksjonspotensial til 2050 som
vurderingene her er bygget pa, men forutsetningene for analysen til Prosess21

Norske utslipp mot 2050

Figur 3.10 Historiske utslipp
og resultatene fra den tekniske
analysen for 2050.

Utslippene er fordelt pa de ulike
utslippssektorene. Figuren in-
kluderer ikke utslipp og opptak i
sektoren for skog- og arealbruk.

Kilder. SSB, Miligdirektoratet,
Klimautvalget 2050,

Se omtale av petroleums-
sektoren i kapittel 12 og
om veivalg til lavutslipps-
samfunnet i kapittel 13.
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er annerledes enn for denne analysen (Prosess21, 2021). Prosess21 har blant
annet forutsatt gkt industriaktivitet og ogsa inkludert utslippsreduksjoner
knyttet til ny produksjon av fornybar energi med fangst og lagring av biogene
CO,-utslipp, dvs. fjerning av CO, fra luften. Klimautvalgets analyse viser derfor
et mindre reduksjonspotensial enn Prosess21 med snaut 0,5 millioner tonn
CO,-ekvivalenter fjernet fra luften (negative utslipp). Det er hovedsakelig i
treforedlings- og ferroindustrien det er et potensial for fjerning av CO, fra luften
gjennom bruk av biomasse kombinert med karbonfangst og -lagring.

Med karbonfangst og -lagring pa avfallsforbrenning hvor deler av avfallet er
biologisk, kan avfallshandteringen bidra til a fjerne mer CO, fra luften enn

den slipper ut. Dersom det biologiske avfallet i stedet ble nyttiggjort som en
bioressurs, og ikke brennes, vil dette endres. Det vil fortsatt vaere noe utslipp bade
fra elproduksjon og fjernvarme dersom det benyttes biogass.

Utslipp av metan og lystgass fra vedfyring utgjgr nesten halvparten av
utslippene fra oppvarming i bygg. Utslipp av CO, fra forbrenning av biomasse
som ved telles som nulli klimagassregnskapet. Med biogass og mer rent-
brennende vedovner kan utslippene av metan og lystgass fra vedfyring reduseres,
men ikke fjernes helt. Utover utslipp fra vedfyring er det i hovedsak bruk av natur-
gass og LPG (flytende petroleumsgass, som propan og butan) som gir utslipp fra
oppvarming av bygg idag. | tillegg er det noe utslipp fra mineralolje og diesel. Disse
utslippene kan fjernes helt dersom man elektrifiserer, eller reduseres betydelig
ved bruk av bioenergi.

| jordbruket er det krevende a se for seg at utslippene kan reduseres utover
det som er lagt til grunn i denne analysen uten at antallet husdyr, szerlig de
drgvtyggende, reduseres. Det er fordi utslippene i jordbruket fglger av biologiske
prosesser, selv om nivdet pa utslippene fglger av beslutninger om aktivitetsniva.
Analysen viser at i 2050 vil jordbruket kunne sta for om lag tre fjerdedeler av

de gjenvaerende utslippene, med et utslipp pa nesten 4 millioner tonn CO -
ekvivalenter.

| kategorien andre utslipp er det ikke forbrenningsutslipp, og mer enn

90 prosent av utslippene er andre klimagasser enn CO,. Den stgrste kilden

i kategorien er utslipp av fluorholdige gasser fra produkter. Det er vanskelig

a se for seg null utslipp av fluorholdige gasser i 2050. Andre utslippskilder i

denne kategorien er kalking, gassdistribusjon, branner (ikke skogbranner) og
kremasjoner, kompostering og metan fra gamle avfallsdeponier og avlgpsrensing.
Mye av dette er det vanskelig & se for seg fjernet, og med planer om mer bruk

av biogass vil noen av utslippene kunne gke til 2050. Det er krevende & se for

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



seg endringer i det som gir en del av disse utslippene, ikke fordi det ikke er vilje,
men fordi det ikke er fysisk mulig. Til sammen utgjgr utslippene i kategorien
andre kilder snaut 1 million tonn CO,-ekvivalenter i 2050. Det innebaerer at i et
utslippsbudsjett pa 2,5-5 millioner tonn CO_-ekvivalenter vil det gjenstd 1,5-4
millioner tonn til utslipp i andre sektorer.

Det er ikke gjort en eksplisitt fordeling mellom tiltak som elektrifisering, bruk av
biomasse eller karbonfangst og -lagring i analysen. Videre analyser er ngdvendig
for & kunne si noe om den konkrete mengden ressurser som ville bli etterspurt
om utslippsreduksjoner i denne st@rrelsesorden skulle bli gjiennomfgrt uten at
aktivitetsniva endres. Utvalget har likevel gjort noen grove overslag over hvordan
de ulike utslippsreduksjonene fordeler seg pa ulike ressurser og teknologier, ogsa
vistifigur 3.11.

Over halvparten av utslippene i 2021 blir redusert eller fjernet til 2050 Figur 3.11 Fordeling av tiltak
som elektrifisering, bruk av

i analysen ved bruk av elektrisk kraft. Kraft er derfor en ressurs det vil veere biomasse, karbonfangst og

hey etterspgrsel etter. Det vil vaere behov for & effektivisere og prioritere bruken -lagring og andre tiltak for &
av kraft, og det ma forventes at kraft vil vaere en knapp ressurs. Produksjon og redusere utslippene mot 2050.
o . Figuren er basert pa resultatene
distribusjon av kraft legger beslag pa andre ressurser som er knappe, og dette av den tekniske analysen og
ma avveies ngye i omstillingen. Det er ikke gitt at kraft vil veere tilgjengelig i det legger blant annet til grunn at

det ikke er noe begrensninger pa
tilgiengelige ressurser.
er akseptable for samfunnet. Kilde: Klimautvalget 2050

omfanget som analysen har lagt til grunn til en pris og andre omkostninger som
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Biomasse bidrar til a redusere nesten 25 prosent av utslippene til 2050 i
analysen. Biomasse brukes for a erstatte fossil energi og fossilt rastoff. \Ved hjelp
av biomasse kombinert med karbonfangst og -lagring kan over 10 millioner tonn
CO, 12021 fra szerlig industri og bergverk, energiforsyning, oppvarming i naeringer
og husholdninger, og luftfart, fiske og sjgfart i stedet gi fjerning av inntil 0,3
millioner tonn CO, fra luften i 2050. Analysen har ikke lagt inn noen begrensninger
pa tilgang pa biomasse. Prosess21 anslar en gkt etterspgrsel pd mellom 7,5 og
20 millioner fastkubikkmeter (fm?3) sammenlignet med i dag. Dette inkluderer ogsa
noe gkt aktivitet i industrien (Prosess21, 2021; Prosess21 Ekspertgrupperapport,
2020). Til sammenligning har arlig avvirkning i Norge av industrivirke ligget pa
drgyt 10 millioner fm? de siste arene. | tillegg til gkt etterspgrsel til industrien
forutsetter 2050-analysen bruk av biomasse til energiforsyning, oppvarming i
naeringer og husholdninger, og luftfart, fiske og sjgfart. Biomasse produsert pa
baerekraftig vis vil neppe vaere tilgjengelig i et slikt omfang dersom alle land skal
legge opp til tilsvarende bruk.

Karbonfangst og -lagring (CCS) av avgass er sentralt for a redusere nesten

25 prosent av utslippene. Dette gjelder utslipp i industri og bergverk og avfalls-
forbrenning. | analysen vil karbonfangst og -lagring kombinert med bruk av
biomasse redusere 11 millioner tonn CO, i 2021 og i stedet gi fjerning av CO, fra
luften pa over 1 million tonn CO, i 2050.

Bruk av karbonfangst og -lagring vil ikke fjerne utslipp helt. | denne analysen er
det lagt til grunn en fangstrate pa 95 prosent. Til sammenligning bygges de fleste
anlegg idag for 90 prosent fangst. Et anlegg for fangst av karbon krever energi,

og bruken av energi pker betydelig jo mer CO, som skal fanges. Fangstrater over
95 prosent av CO,-innholdet i avgassen er teknisk krevende og bruker mye energi.
Dette gjgr igjen anleggene betydelig dyrere a drifte enn anlegg som har en lavere
fangstrate. P4 overordnet niva er derfor omfanget av karbonfangst og -lagring en
avveining mellom bruk av knappe ressurser som ogsa har en hgy verdi til annen
bruk, og behovet for reduserte utslipp fra akkurat disse utslippskildene, veid mot
muligheter for endringer i aktivitetsniva og redusert aktivitet.

Kombinasjonen av karbonfangst og -lagring og bruk av biomasse vil fjerne

CO, fra luften. Analysen legger til grunn at dette til sammen vil fjerne drgyt

1,5 millioner tonn CO, fra luften i 2050. Uten dette gker de totale utslippene

til over 6,5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Gitt forutsetningene i analysen om
uendret niva pa aktivitetene som gir utslipp er man altsa avhengig av store
mengder biomasse, og at det brukes store ressurser pa karbonfangst og -lagring,
for & nd malet om a redusere utslippene til mellom 2,5 og 5 millioner tonn CO,-
ekvivalenter i 2050. Teknisk sett er det tenkelig at det kunne legges til grunn mer
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bruk av biomasse kombinert med fjerning av CO, fra luften enn det som er lagt til
grunn i denne analysen, men da med enda stg@rre utfordringer knyttet til tilgangen
pa knappe ressurser som baerekraftig biomasse. Dette indikerer at det er behov
for & justere aktivitetsnivaet for & redusere utslippene.

En tilsvarende analyse som ogsa inkluderte utslipp fra sektoren for skog- og
arealbruk ville kunne vise at omstillingen er enda mer krevende enn indikert
her. Klimautvalget har ikke gjort en tilsvarende analyse for utslippene fra
sektoren for skog- og arealbruk. Fremskrivningen i denne sektoren legger en
viderefgring av den historiske trenden til grunn. Dette betyr at fremskrivningen
viser utviklingen uten endringer i aktivitetsnivaet. Utover i dette drhundret

viser fremskrivningen et netto arlig opptak i arealbrukskategorien skog som
varierer mellom 10 og 20 millioner tonn CO,-ekvivalenter, og et netto utslipp

i arealbrukskategoriene dyrket mark, beite, vann og myr, og utbygd areal pa
omtrent 5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Hpyere opptak eller reduserte utslipp
sammenlignet med dette forutsetter endring i aktivitetsnivd sammenlignet med
i dag. Samtidig viser analysen for de andre sektorene vesentlig gkt etterspgrsel
etter biomasse. Dersom denne etterspgrselen mgtes helt eller delvis ved
betydelig gkt hogst i Norge, vil karbonlageret og opptaket i skogen reduseres i alle
fall i de narmeste tidrene sammenlignet med den eksisterende fremskrivningen.
Hvordan denne utviklingen vil se ut pa lengre sikt avhenger av hvordan skogen
skjgttes og om plikten om a forynge skogen etter hogst blir oppfylt. Ogsa andre
forutsetninger i analysen for @vrige sektorer vil endre utviklingen i sektoren for
skog- og arealbruk. For eksempel vil utbygging av fornybar energi eller mange
anlegg for karbonfangst og -lagring kunne gi mer utbygget areal enn antatt i
fremskrivningene.

Utvalget mener slike tekniske analyser er nyttig som en del av vurderingene
som ma gjgres knyttet til omstillingen til 2050. Analysen bgr videreutvikles
og forbedres i myndighetenes videre arbeid, og inkludere vurderinger av
ressurstilgangen. Utvalget mener videreutvikling av denne typen analyser bgr
inkludere sektoren for skog- og arealbruk. Analysene kan inngd i arbeidet med
klima- og energiplaner.

Norske utslipp mot 2050

Se avsnitt 3.8 for omtale
av fremskrivning av utslipp
i skog- og arealbruk-
sektoren.

Se omtale av klima- og
energiplaner i rapportens
del D.
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3.6 Gjenstaende utslipp i 2050

I analysen er rundt tre fjerdedeler av utslippene i 2050 fra matproduksjon

i jordbruket, i tillegg er det utslipp fra utvinning av petroleum og fra det som

i dag er sma, andre kilder. Malet for 2050 er a redusere utslippene med 90-95
prosent sammenlignet med 1990, det vil si at utslippene i 2050 skal vaere om
lag 2,5-5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Med de forutsetningene som er lagt
til grunn for giennomgangen, er utslippene i 2050 pa den gvre grensen av dette
intervallet med gjenstaende utslipp pa 5 millioner tonn CO,-ekvivalenter. Det
er vanskelig a se for seg at utslippene kan bli lavere enn dette uten redusert
aktivitet, for eksempel gjennom redusert olje- og gassutvinning og/eller redusert
antall drgvtyggende husdyr. Alternativt kan gjenstaende utslipp kompenseres
giennom nye teknologier, som for eksempel omfattende direkte fangst av CO,
fra luft (DAC).

Direkte fangst av CO, fra luften kan gi en mulighet for d redusere konsentrasjonen
av CO, i atmosfaeren for & kompensere for gjenstdende utslipp. Miljgdirektoratet
har i en rapport vurdert potensialet og kostnadene for industriell karbonfjerning
(Miljgdirektoratet, 2023b). Vurderingene inkluderer karbonfangst og -lagring av
utslipp fra forbrenning av biomasse, prosesser som bruker biologisk materiale

og direkte fangst fra luft (DAC). Direktoratet peker pa prosjekter for DAC med

et potensial pa 1-3 millioner tonn CO, i arlige utslippsreduksjoner i 2030, og
potensialet i 2050 vil kunne vaere stgrre. Dette vil kunne veie opp for en del av

de utslippene man ikke har fatt redusert til 2050.

Direkte fangst av CO, fra luften er bade areal- og energikrevende. Per i dag
eksisterer det globalt totalt 18 anlegg for direkte fangst av CO, fra luften. Dette
er primaert pilot- og demonstrasjonsanlegg. Samlet kapasitet pa disse anleggene
er omtrent 9 000 tonn CO, per &r, og det stgrste av disse anleggene, lokalisert

pd Island, fanger opp til 4 000 tonn CO, i dret. Dette anlegget apnet i september
2021. Et anlegg som fanger en million tonn CO, per &r er pa stgrrelse med et
stort kjemisk prosessanlegg og kan ha behov for flere TWh energi. | en rapport

pa oppdrag fra Miljgdirektoratet peker SINTEF og Vista Analyse pa at & fange

15 millioner tonn CO, per ar kan innebaere et kraftforbruk pa opptil 22-63 TWh,
dvs mellom 14 og 40 prosent av Norges arlige kraftproduksjon (Bisotti et al.,
2023). Et slikt anlegg kan ha et arealbehov pd 6-22,5 km?. | samme rapport vises
det til at det kreves et areal tilsvarende omtrent 20 fotballbaner for & fjerne en
halv million tonn CO.,. Dette tilsier at det er mer effektiv ressursbruk a unngd et
utslipp enn a f@rst slippe ut for deretter bruke energj, areal, mineraler, metaller og
kompetanse pa d fange og lagre utslippet.
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Teknologien for direkte fangst av CO, fra luften er umoden og har derfor
forelgpig hpye kostnader. Anlegget i drift pd Island har en kostnad per tonn CO,
fjernet fra luften pa 600 USD, men det er forventet at dette blir rimeligere med
tiden. Siden teknologien er sapass umoden, og man har lite erfaring med den, er
det krevende 3 ansla kostnadsutviklingen fremover. Det er anslatt at kostnaden
vil ligge mellom 100 og 800 USD per tonn CO, fjernet, uten at kostnader ved
transport og lagring er inkludert. Kostnadsanslagene er usikre, og vil avhenge
sterkt av prisen pa energi. Kostnaden vil ogsa avhenge av teknologi, lokasjon og
tilgjengelig infrastruktur. En kostnad pd fangst av CO, fra luften ned mot 100 USD
per tonn CO, er kun realistisk ved lave energikostnader p& under 0.05 USD/kWh
(Bisotti et al., 2023).

Ogsa karbonlagring i naturen pa bzerekraftige premisser bgr vurderes. | kapittel
6 gir utvalget sine vurderinger knyttet til betydningen av d bevare eksisterende
karbonlager i naturen. Det er ogsa mulig & gke opptaket av CO, og lageret av
karbon i naturen. Eksempler pa mulige tiltak er reetablering av tareskog, og
bredere kantsoner med traer og busker mot vassdrag og mellom jordbruksareal.
Dette vil gi pkt opptak og hayere lager av karbon i ulike pkosystemer. Enkelte
andre tiltak i naturen, som for eksempel restaurering av myr, vil fgrst og fremst
bidra til & redusere utslipp og a hindre eksisterende karbonlager i a bli ytterligere
redusert. Det er usikkerhet rundt samlet klimaeffekt av skogreising pa nye
arealer, blant annet pa grunn av effekten for karbon lagret i jorden. Tiltak for &
pke naturens karbonlager bar sees i lys av naturavtalens mal om a restaurere
forringete pkosystemer. Slike tiltak bgr fgrst og fremst gjennomfgres der de bidrar
til bedre gkologisk tilstand i naturen.

Tidsperspektivet er sentralt for & vurdere nytten av direkte fangst av CO, fra
luften. A basere seg pa a fange CO, direkte fra Iuften pa et senere tidspunkt

enn a redusere utslipp i dag, vil fgre til en midlertidig hgyere konsentrasjon av
CO, i atmosfaeren. Dette gir gkt risiko for overskridelse av fysiske vippepunkter,
som igjen gir gkt risiko for negative konsekvenser av klimaendringer. Det norske
bidraget til et globalt klimasystem i balanse vil bli mindre dersom teknologi-
utvikling for direkte fangst av CO, fra luften kommer som erstatning for utslipps-
kutt i dag. Eventuell satsing pa slik teknologi ma derfor komme som et tillegg til
utslippskutt. Samtidig, dersom direkte fangst av CO, fra luften benyttes for & veie
opp for sm3, gjenstdende utslipp som man ellers ikke far fjernet, vil det kunne
bidra til & begrense farlige klimaendringer.

Utvikling og implementering av teknologi og tiltak for direkte fangst av CO, fra
luften ma ikke fremstd som et alternativ til & redusere utslippene gjennom a ta

i bruk nullutslippsteknologi og justere atferden til nullutslippsaktivitet. Utvalget
mener direkte fangst av CO, fra luften er en potensielt viktig teknologi for 4 veie
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opp for de siste, vanskelige utslippene, fordi noen utslipp ikke kan fiernes gjennom
teknologi eller endret atferd. Direkte fangst av CO, fra luften kan ogsd redusere
sannsynligheten for midlertidig overskridelse av globale karbonbudsjett dersom
utslippene ikke reduseres raskt nok. Det er viktig a veere klar over at det er flere
usikkerhetsmomenter knyttet til om og hvor godt denne teknologien vil fungere

i Norge, blant annet fordi teknologien fungerer darligere i temperaturer under null
grader, og i fuktig luft. Dersom en skal utvikle slik teknologi for bruk i Norge er det

i sa fall sentralt a veie ressursbruken pd et slikt tiltak opp mot andre mulige tiltak,
slik at dette ikke beslaglegger kompetanse, kraft eller andre ressurser som kan
vaere bedre brukt til andre tiltak. Det er mange fordeler knyttet til direkte utslipps-
kutt, og risiko knyttet til bade direkte fangst og andre typer karbonlagring. EUs
vitenskapelige klimarad viser i sin rapport til at det & redusere utslipp har flere
fordeler som man ikke far ved direkte fangst av CO, fra luften. Like fullt kan direkte
fangstav CO, fra luften vaere et ngdvendig supplement til reduserte utslipp.

Norge har erfaring som kan vare nyttig for utvikling av teknologi for direkte
fangst av CO, fra luften. Flere land vil sannsynligvis etterspgrre teknologi for
direkte fangst av CO, fra luften. Utvikling av slik teknologi skjer i flere land,

hvor selskaper i Island, Canada og USA synes & ha kommet szerlig langt. Norsk
stgtte til utvikling av direkte fangst av CO, fra luft kan veere et bidrag fra Norge

til oppnaelse av globale klimamal. Norske aktgrer har allerede opparbeidet mer
kompetanse og infrastruktur knyttet til karbonfangst og -lagring enn de fleste
andre land har gjort. Pa norsk sokkel finnes det et stort potensial for a lagre CO,
fra bade norske og utenlandske kilder. Lgsninger for & fange, transportere og
lagre CO, fra industriaktiviteter og andre egnede utslippskilder i Norge og andre
land bgr oppskaleres. Norges erfaring hittil knytter seg seerlig til fangst av CO, fra
gassstrgmmer, hvor konsentrasjonen av CO, i gassen er hgyere enn i luften, og
gassen i seg selv allerede helt eller delvis kan vaere i lukkede system. Det er derfor
behov for kompetanseutvikling ogsa i Norge dersom man skal utvikle teknologi
for direkte fangst av CO, fra luften.

Fremtidige teknologier som reduserer konsentrasjonen av CO, i luften vil gke
karbonbudsjettet, men har betydelig risiko. Potensialet i fremtidige teknologier
kan gjgre det fristende d utsette omstillingen og krevende utslippskutt. Slike
teknologier vil legge beslag pa knappe ressurser. Mange av Igsningene er bade
energi- og arealkrevende og kan ha negative konsekvenser for naturmangfold

og gkosystemer. Noen av teknologiene og tiltakene som har veert foreslatt er
naturbaserte, som for eksempel & dyrke store mengder tare, som sa dumpes

pa dyphavet som karbonlager. Slike Igsninger kan pavirke gkosystemer og
naturmangfold negativt. Det finnes ogsa Igsninger som ikke reduserer CO,
-konsentrasjonen, men som er ment & redusere temperaturgkningen globalt pa
andre mater, for eksempel a sette opp store seil eller speil i atmosfzeren for a
reflektere solinnstraling, eller kjiemisk manipulering av atmosfzeren for & redusere
solinnstrdling. De fleste av disse forslagene eller teknologiene er eksperimentelle
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med ukjente konsekvenser. Mange av teknologiene eller forslagene er ikke
utprevd i stor skala. Det vil vaere usikkert om man far tilgang til alle ngdvendige
ressurser for a gjiennomfgre slike tiltak i stort omfang, og de kan ha negative
konsekvenser man ikke er klar over.

Norsk klimapolitikk har hittil lagt stor vekt pa utvikling og implementering
av teknologi og mindre vekt pa omstilling og lavere ressursbruk. Utslippene
er ikke redusert i et omfang som er ngdvendig for a bli et lavutslippssamfunn.
Samtidig har bade problemet og forstdelsen av hva som kreves for a begrense
klimaendringene endret seg de siste tidrene. Tilngermingen til klimautfordringen
man hadde pa begynnelsen av 2000-tallet svarer ikke pa utfordringen slik den
eridag. | Norge er klimadebatten preget av teknologioptimisme (Gulbrandsen
& Handberg, 2023). Det er en fare for at stgtte til nye teknologier som direkte
fangst av CO, fra luften undergraver budskapet om behovet for rask omstilling.
Dette ma veere sentralt i vurderingen av vektingen av ulike politikktiltak og
kommunikasjonen rundt behovet for omstilling.

For en del utslipp vil det ta tid fra innfgring av et tiltak til utslippene er fjernet.
Dette er fordi en del utslipp krever store investeringer, eller endringer i verdikjeder
og stgrre samfunnsmessige strukturer. Det er derfor viktig & iverksette politikk
for & redusere utslippene sa raskt som mulig. Dette vil gi politikken tid til & virke,
og samtidig bygge opp under troverdigheten om at klimamalene nds. Nar andre
aktgrer i samfunnet innretter seg etter disse signalene, vil politikken fa viktig
drahjelp.

Utvalget mener det bgr gjennomfgres en analyse for ndr det kan vaere

realistisk a forvente at ulike utslippskilder kan ga i null, for a gi forutsigbarhet

i omstillingen. Dette vil variere mellom de ulike sektorene i samfunnet, og det

faglige grunnlaget ma derfor brytes ned pa hver sektor. Dette md ogsd ses i

sammenheng med videreutvikling og oppdatering av analysen til 2050 anbefalt

av utvalget, se avsnitt 3.5. For eksempel kan man se for seg at det er realistisk

at veitransporten er utslippsfrii 2040. For andre utslipp kan det vaere mer

krevende & bli utslippsfrie, som for eksempel prosessindustrien som er avhengig

av at det utvikles ny teknologi i langvarige teknologilgp. En slik analyse bgr

baseres pa et godt kunnskapsgrunnlag fra fagetatene pa tiltak og virkemidler for

utslippsreduksjoner, og oppdateres regelmessig. Vurderinger knyttet til aksept for

klimatiltak, motivasjon for endring og andre barrierer enn gkonomiske barrierer

bgr innga. Det bgr bygges videre pa det allerede etablerte etatssamarbeidet

mellom fagetatene som blant annet har gitt et oppdatert kunnskapsgrunnlag Se utvalgets anbefalinger
om utslippsreduksjonspotensial, barrierer og mulige virkemidler frem mot 2030. om klima- og energiplaner
Analysene bgr oppdateres i forbindelse med de helhetlige klima- og energi- i kapittel 18.

planene utvalget anbefaler at legges frem for Stortinget. Ett eksempel pa en slik

analyse gjort i Storbritannia av det britiske klimarddet er vist i figur 3.12.
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Figur 3.12 Eksempel pa analyse for nar utslippsreduksjoner kan gjennomfgres, fra Storbritannia.
Figuren er en forenklet oppsummering.

Kilder: Storbritannias Committee on Climate Change, (Stark et al, 2019)
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3.7 Unnggq, flytte og forbedre

For utviklingen av politikk i omstillingen til et lavutslippssamfunn er tiltaks-
rammeverket unngd, flytte og forbedre (UFF) sentralt. FNs klimapanel peker pa at
et slikt rammeverk gir en kategorisering av sosio-kulturelle endringer, teknologisk
utvikling og infrastrukturtiltak, ogsa pa etterspgrselssiden (IPCC, 2022b).
Rammeverket bygger pa at man sa langt det er mulig skal unngd aktiviteten eller
handlingen som gir utslipp. Dette kan for eksempel vaere a reise mindre med fly
eller ikke bygge ned natur. Hvis dette ikke er mulig, skal man flytte aktiviteten, det
vil si endre maten den blir gjennomfgrt pa. Et eksempel pa dette kan veere d ta tog
i stedet for fly. Dersom det hverken er mulig & unngd eller flytte, skal man forbedre.
Dette dreier seg ofte om teknologiforbedringer eller mer effektiv ressursbruk, og
kan vaere a bruke elbil i stedet for en bil som gar pa fossilt drivstoff. Rammeverket
erillustrert i figur 3.13.

Tiltak for & unnga utslipp har hgyest prioritet, og bgr vaere utgangspunktet
for alle vurderinger. Det vil veere ngdvendig & gijennomfgre alle typer tiltak,
men rammeverket angir en prioritering og retning for utforming av bade mer
overordnet politikk og enkelttiltak. Rammeverket vil utformes eller bety litt ulike
ting for ulike deler av samfunnet, men kan tilpasses alle sektorer.

Figur 3.13 Rammeverket for
tiltak — unngd, flytte, forbedre.

Unnga Kilde: Klimautvalget 2050
Unnga og begrens aktiviteten

NS

Flytt
Endre gjennomferingen
av aktiviteten

NS

Forbedre
Teknologi og
ressurs-
bruk
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Tiltak som bidrar til unngatte utslipp gjennom redusert etterspgrsel etter
ressurser vil gjgre det enklere 3 sikre oppndelse av andre viktige mal. Som EUs
vitenskapelige klimarad viser til i sitt rad for EUs mal for 2040 og klimagass-
budsjett for 2030-2050, fremmer scenarioer med lavere energi- og natur-
ressursbruk i stgrre grad oppnaelse av alle baerekraftsmal og energisikkerhet
(European Scientific Advisory Board on Climate Change, 2023). Radet peker pa
fordeler som bedre helse, renere luft, bedre vannsikkerhet og beskyttelse av
naturen. | tillegg gir scenarioer med lavere ressursbruk mindre behov for storskala
satsing pa tilbudssidetiltak med relativt hgy omstillingsrisiko, som kjernekraft,
karbonfangst og -lagring og bioenergi.

Tiltak pa etterspgrselssiden legger ogsa i stgrre grad til rette for raske
utslippsreduksjoner. EUs vitenskapelige klimardd har ogsa sett pa tre ulike
hovedscenarioer; ett med hovedtyngden pa etterspgrselssiden, ett med mye ny
fornybar energi og ett scenario som kombinerer disse. Alle scenarioene gir samme
utslippsniva i 2040, men utviklingen mot 2040 er svaert ulik. Figur 3.14 illustrerer
at samtidig satsing pa etterspgrselstiltak og utbygging av mer fornybart gir de

Figur 3.14 Ulike scenarioer til raskeste utslippsreduksjonene og betydelig lavere utslipp over tid enn ved kun

2050 fra EUs vitenskapelige

klimarad.

Kilde: EUs vitenskapelige klimardd

a satse pa mer fornybart. Figuren viser ogsa radets anbefalte mal for 2040 pa
90-95 prosent.

(European Scientific Advisory Board

on Climate Change, 2023)
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3.8 Fremtidige klimamal

3.8.1 Brukav fleksibilitet for & oppfylle Norges klimamal

Hittil har Norge i stor grad oppfylt sine klimamal gjennom utslippskutt i andre
land. FN-godkjente kvoter kalles ofte fleksible mekanismer og bruk av kvotene
kalles bruk av fleksibilitet. Det er regler for dette i Parisavtalen, og dette er ikke
det samme som kvoter for bedrifter i EUs bedriftskvotesystem. Se boks 3.2 om
kvoter. Apningen for bruk av fleksibilitet i de internasjonale klimaavtalene har gjort
at Norge kunne sette seg ambisigse mal og ogsa bidra til teknologiutvikling og
-spredning og reduserte utslipp i andre land.

Klimaavtalen med EU gjor at Norge er del av EUs klimarammeverk med egne
regler for fleksibilitet for malene under denne avtalen. Dagens rammeverk

i EU apner bade for fleksibilitet mellom de ulike utslipps-pilarene i ett land;
kvotepliktige utslipp (ETS), ikke-kvotepliktige utslipp (ESR), skog- og arealbruk
(LULUCF), mellom ulike ar i perioden 2021-2030, og mellom land. Norge kan for
eksempel bruke en begrenset mengde kvoter fra det europeiske kvotesystemet
pa bedriftsniva (EU ETS) for 4 oppfylle utslippsbudsjettet for ikke-kvotepliktige
utslipp (ESR), eller kjgpe kvoter fra EU-/E@S-land som overoppfyller sin
forpliktelse. EUs klimalov tillater ikke bruk av kvoter fra land utenfor EU for & na
klimamalet i 2030, og EU legger opp til & vaere klimangytrale innen 2050 uten
bruk av kvoter fra land utenfor Europa.

Hva slags fleksibilitet som eventuelt er mulig @ benytte for Norge etter 2030
vil blant annet avhenge av om klimaavtalen med EU viderefgres etter 2030.
Viderefgring av klimaavtalen med EU etter 2030 betyr at EUs regler for bruk
av fleksibilitet vil gjelde for Norge ogsa etter 2030, i tillegg til reglene under
Parisavtalen. Dersom en slik avtale ikke blir viderefgrt vil kun reglene under
Parisavtalen gjelde. Parisavtalen er ikke en avtale hvor landene leverer kvoter
for alle sine utslipp, men de kan likevel bruke kvoter fra andre land mot sine
utslippsmal (NDCer). Bade under Kyotoprotokollen og Parisavtalen drifter FN
ordninger som, med vertslandenes godkjennelse, utsteder kvoter pa basis av
utslippsreduserende aktiviteter for bruk mot utslippsmal i kjgperland.

Det er ikke etablert en markedsplass for kjgp og salg av utslippsreduksjoner
mellom land innenfor EUs klimarammeverk. Gitt at det er kvoter tilgjengelig vil
dette derfor mest sannsynlig skje gjennom bilaterale avtaler i perioden 2021-
2030, slik det var i perioden 2012-2020 for EU-landene. For Norge var det ikke
aktuelt med slike kj@p av reduserte utslipp fra EU-land fgr 2021, siden Norge fgrst
ble del av regelverkene fra dette aret.

Det ma vaere kvoter tilgjengelig hvis Norge skal ha noe a kjppe. For 4 kunne
kjigpe reduserte utslipp for & oppfylle forpliktelsene ma det vaere andre land som
har overoppfylt sin forpliktelse om reduserte utslipp, og som gnsker a selge disse
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utslippsreduksjonene. Forelgpige indikasjoner tyder pa at det ikke er gitt at det
innenfor EU-systemet mot 2030 vil vaere mange land som overoppfyller malene
sine og som vil ha utslippsreduksjoner a selge, verken for de ikke-kvotepliktige
utslippene under innsatsfordelingen eller i skog- og arealbrukssektoren. Flere land
ligger an til underskudd med planene for utslippskutt som foreligger sa langt.

Informasjon om tilgang og pris pa kvoter fra EU-/E@S-land vil kunne bli
tilgjengelig sa sent at det vil vaere krevende a vurdere det som et alternativ

til utslippsreduksjoner. Tiltak for & redusere utslipp tar tid 4 giennomfere og

for & virke. Landene innenfor EU-systemet som skal selge utslippskvoter, vil

med sikkerhet vite hvor mange kvoter de har a selge fgrst etter at utslippene er
beregnet og revidert. Pa samme mate vil Norge vite med sikkerhet hvor store
utslipp som ma dekkes opp med kvoter fgrst etter at utslippene har skjedd, og er
beregnet og revidert. Det vil ofte veere for sent & redusere egne utslipp hvis det pa
kjppstidspunktet viser seg at det ikke er tilstrekkelig kvoter tilgjengelig fra andre
EU-/E@S-land, eller hvis kvotene har en svaert hgy pris. Det betyr at hvis Norge
satser pd a kjgpe kvoter fra andre land, vil man ogsa binde seg til & betale en pris
for kvotene som er ukjent ndr denne beslutningen tas.

Situasjonen ved kjgp av utslippsreduksjoner pa det globale markedet er i stor
grad den samme. Markedsmekanismene under Parisavtalen er nylig etablert
og ikke fullt operative enna. Det er dermed ikke klart hvordan et marked for
disse mekanismene vil bli. Norge kan matte kjgpe i et uoversiktlig marked,

hvor det potensielt er fa selgere, flere kjppere, og uklart hvor store utslipps-
reduksjoner som er tilgjengelig. Det er ikke gitt at prisen pa slike kvoter vil
settes i et transparent marked med god informasjonsflyt om aktgrene og deres
interesser. | en verden med gkte geopolitiske spenninger er det hgyere risiko for
at prisen pa kvoter vil kunne pavirkes av langt flere faktorer enn kostnaden ved
utslippsreduksjonen. Den fremtidige prisen pa kvoter er ukjent og kan bli hay.

Bruk av fleksibilitet under Parisavtalen kan redusere den reelle klimaeffekten
av norsk maloppnaelse. Miljgintegriteten til fleksibiliteten avhenger av at
utslippsreduksjonen som benyttes representerer reelle utslippskutt. Miljg-
integriteten blir ogsa pavirket av hvordan kjgperen bruker den. Hvis Norge bruker
tidligere kjgpte kvoter til & nd klimamal pa et senere tidspukt, vil dette redusere
miljgintegriteten til den norske maloppnaelsen. | tillegg avhenger miljgintegriteten
av systemet rundt. Se boks 3.2 om kvoter for karakteristika for et kvotesystem
skal gi reduserte utslipp av klimagasser over tid. Dersom Norge velger d lene seg
pa kjgp av kvoter i fremtiden for & nd klimamalene, og det sa viser seg at det ikke
er kvoter tilgjengelig, eller prisen er hgyere enn man er villig til a betale, risikerer
Norge a ikke vaere i stand til & oppfylle klimaforpliktelsene.

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Det er ikke gitt at kvotene under Parisavtalen vil ha tilstrekkelig miljgintegritet
til at det er aktuelt for Norge a bruke dem til 3 mgte egne forpliktelser. Dersom
verden ikke utvikler seg i lavutslippsretning, eller bare deler av verden gjgr det, er
det vanskelig & se for seg at det vil finnes kvoter av tilstrekkelig kvalitet til at et
land som Norge vil ha interesse av a betale for dem. Det vil bli vanskelig for Norge
a hevde at man har nadd egne klimamal dersom dette skjer gjennom bruk av
fleksibilitet med tvilsom miljgintegritet.

A kjope kvoter med akseptabel miljgintegritet krever ressurser. Erfaringer
med kjgp av kvoter under den grgnne utviklingsmekanismen tilsier at det krever
relativt store administrative ressurser i Norge a sikre at de kvotene man kjpper
har tilstrekkelig miljgintegritet. A kontinuerlig skulle kjppe kvoter for & mgte
Norges forpliktelser vil derfor legge beslag pa administrative ressurser i staten,
med tilhgrende kostnader.

Det er en risiko for at det vil bli en politisk belastning dersom Norge ikke selv
omstiller seg til et lavutslippssamfunn, men nar klimamalene ved a kjgpe
utslippsreduksjoner. Norge har gnsket a fremsta som et foregangsland innen
grgnn omstilling. Det er vanskelig & se at dette lar seg forene med & na klima-
maélene gjennom kvotekjgp. A n& klimamaélene ved kjgp av utslippsreduksjoner vil
kunne pavirke Norges omdgmme negativt.

Kvotekjpp kan ha fordeler pa kort sikt, men i et 2050-perspektiv kan Norge
ikke legge til grunn kvotekjgp for & nd malene. | Parisavtalen er det enighet

om at man skal fa til en balanse mellom utslipp og opptak av klimagasser frem
mot andre halvdel av darhundret. For a nd en balanse ma utslippene reduseres

sa raskt som mulig. Parisavtalen oppfordrer ogsa landene til & etterstrebe
utslippsreduksjoner nasjonalt. Verdens samlete utslippsbudsjett er begrenset,
og industriland har et szerlig ansvar for & ga foran med a redusere utslipp. Pa sikt
ma derfor alle utslipp fjernes, og de som ikke fjernes, ma veies opp for pa annen
mate. For & overholde det samlete karbonbudsjettet globalt er det ngdvendig ikke
bare & fjerne eksisterende utslipp, men ogsa a sikre at utslippene ikke gker igjen,
eller at det kommer til utslipp fra nye kilder. Dette betyr at ogsa i Norge ma sa
godt som alle utslipp fjernes pa sikt.

Kvotekjop er slik sett mer et spgrsmal om nar et utslipp skal kuttes, enn om

det skal kuttes. Kvotekjgp kan dermed ses pa som en betaling for & midlertidig
utsette utslippskuttet. For noen typer utslippsreduksjoner har det en verdi & vente
isolert sett, fordi teknologiutvikling kan gjgre det enklere og billigere a kutte pa et
senere tidspunkt. Kjgp av kvoter i dag gir mulighet til & utsette utslippsreduksjoner
til de potensielt er billigere og enklere, men innebaerer samtidig en kvotekostnad i
dag. P& mange mater innebaerer kvotekjgp at man betaler for utslippsreduksjonen
to ganger: fgrst for kvoter, for & utsette omstillingen, og dernest for omstillingen
pd et senere tidspunkt. A utsette utslippsreduksjoner gker samtidig risikoen for
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sen og bra omstilling, og kan gi stiavhengighet som gjgr omstillingen dyrere pa
et senere tidspunkt. Utsatte utslippskutt betyr ogsa at Norge teerer mer pa det
samlete karbonbudsjettet enn tidlige utslippskutt. Se boks 3.3 om stiavhengighet.

| tillegg er det noen typer utslipp hvor det ikke ngdvendigvis er en verdi i & vente
pa teknologiutvikling og hvor det ogsa kan vzere flere fordeler med omstilling

i tillegg til selve utslippskuttet. For eksempel er det ikke lurt & utsette omstilling
til en mer baerekraftig arealbruk. Det er heller ingen fordeler med a vente med

a endre atferd i mer baerekraftig retning bade for kosthold, gjenbruk og ombruk
av ressurser og materialer, og for transport. Utsetting av denne omstillingen

kan forsterke stiavhengighet og gjgre det ngdvendig med brdere omstilling pa et
senere tidspunkt med hgye kostnader for samfunnet og enkeltaktgrer. Behovet
for forskning, utvikling, pilotering og testing av Igsninger, og usikkerhet rundt
hvilke Igsninger som vil bli utviklet i andre land, gjgr det szerlig viktig & komme

i gang med omstillingen tidlig.

En senere omstilling kan gi ugnsket stiavhengighet. Stiavhengighet gjgr det
krevende a gd fra en mate a gjgre noe pa til en annen. En etablert mate a gjgre
noe pa hviler pa etablerte rammer som infrastruktur, arbeidsplasser og normer

i samfunnet. Det gjgr investeringer i etablerte naeringer og aktiviteter mindre
risikabelt. Individer vil, pa generell basis, foretrekke en eksisterende situasjon
fremfor en ny situasjon (Samuelson & Zeckhauser, 1988). Selv om utslipp prises
vil investeringer i etablerte sektorer kunne nedbetales raskere fordi det eksisterer
infrastruktur og etablerte kunnskapsmiljger som gjgr innovasjon mindre kostbart.
Etablerte naeringer og systemer opprettholdes av at etablerte interessegrupper
har makt i samfunnet. Denne makten kan brukes til & opprettholde normer og
definere hva som oppfattes som mulig og ikke mulig. Dersom det i prinsippet er
flertall for en endring i befolkningen, men preferansene for endring er svake, kan
en gruppe som er godt organisert yte effektiv motstand mot endring pa tross av
at de representerer et lite mindretall (Olson, 1971). Stiavhengighet i innovasjon
og normer gir dermed en treghet i systemet som gjgr omstilling vanskeligere.

| tillegg er det en rekke risikoer og usikkerheter knyttet til investeringer i nye
lpsninger som kan gi lavere tempo i innovasjon og utrulling av Igsninger. Dette
dreier seg om momenter som hgyere kostnader, energitilgang, betalingsvilje

hos ngkkelkunder, ukjente kostnader, og tilgang pa kompetanse, i tillegg til mer
bransjespesifikke risikoer.

Kjop av kvoter fra andre land vil ogsa gjgre forventningene til omstilling til
lavutslipp i Norge mer utydelig. Det vil sende uklare signaler om behovet for
omstilling bade til naeringsliv, kommuner og andre aktgrer. Dette kan gjgre
omstillingen tregere og vanskeligere.
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Boks 3.3

Stiavhengighet handler om valg. Valg tatt pa et tids-
punkt kan angi retningen for samfunnsutviklingen pa en
mate som pavirker hvilke valg som er tilgjengelige pa et
senere tidspunkt. Nar en gitt mate 4 gjgre noe pa fgrst er
etablert, hviler denne praksisen gjerne pa etablerte ram-
mer som infrastruktur, arbeidsplasser og normer i sam-
funnet. Derfor er det ofte krevende & ga fra en mate a
gjore noe pa til en annen. A vaere bundet til en gitt retning
for samfunnsutviklingen kan veere bade positivt og nega-
tivt for utviklingen mot et lavutslippssamfunn. Samtidig
er den vanlige bruken av begrepet gjerne knyttet til at
moderne samfunn er bygget opp rundt bruk av fossile
energiressurser. Transportsystemer basert pa privatbilen
er et tydelig eksempel pa stiavhengighet i byutvikling:

Stiavhengighet

Den voksende utbredelsen av privatbiler i midten av for-
rige arhundre gjorde det mulig & bosette seg lengre unna
dyre og ofte forurensede bysentrum. Det medfgrte et
behov for veibygging, som igjen tilrettela for vtterligere
bilbruk. | dag star vi i en situasjon der avhengigheten av
privatbilen blir forsterket av et utviklingsmgnster der bo-
liger ofte befinner seg langt fra arbeidsplasser, det fin-
nes et godt utbygd veinett, og sterke sosiale og kulturelle
preferanser for individuell mobilitet. Valg tatt tidligere i
utviklingen av byer og tettsteder gjgr det i dag vanske-
ligere d fa til en omstilling fra privat mobilitet til kollektiv-
transport og aktiv transport som ville spart bade utslipp,
ressurser og areal.

Handlingsrommet for a sikre en klimarobust

utvikling blir raskt innskrenket
Mange valg og handlinger kan snu utviklingen
mot en baerekraftig retning

Figur 3.15 Stiavhengighet.

Kilde: (IPCC, 2022a), bearbeidet av Miljgdirektoratet.
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Det politiske systemet utgjér en sentral del av denne
stiavhengigheten. \eletablerte institusjoner vil ofte
stritte imot endring fordi det utfordrer etablerte makt-
strukturer, bade ut fra egeninteresse og pa grunn av press
fra mektige aktgrer som ikke gnsker endring. Det finnes
institusjonelle tilbakekoblinger som gjgr at de aktgrene
som tjener mest pa de eksisterende strukturene arbeider
for rammebetingelser som styrker deres interesse, som
igjen gir dem stg@rre ressurser som gker deres politiske
og gkonomisk makt (Seto et al, 2016). Det eksisterer
videre ofte tette band mellom politikere, byrdkrater og
naeringsinteresser innenfor en gitt sektar, og ofte bytter
samme personer roller innenfor en sektor (Dal Bg, 2006).
Politiske tiltak og virkemidler kan bidra til at det oppstar
nye koalisjoner av aktgrer som stgtter opp under en an-
nen retning for politikken (Boasson & Tatham, 2023). Det
kan igjen bidra til & bryte en eksisterende stiavhengig-
het. Med virkemiddelpakker kan flere tema adresseres
samtidig. Dette kan bidra til & bygge brede koalisjoner i
samfunnet og bidra til at en ny retning kan opprettholdes
over tid (Pahle et al.,, 2018, Bergquist et al., 2020)

FNs klimapanel trekker frem at stiavhengighet er spe-
sielt viktig for utslippsutviklingen i byer, med tilhgrende
bygninger og transportsystemer, men har betydning i
alle sektorer. Innenfor energisystemer brukes ofte det
neert relaterte begrepet carbon lock-in. Det skal ofte store
investeringer til for & bygge opp et utslippsfritt system til
erstatning for et fossilbasert system, og enkeltvis vil disse
investeringene i mange tilfeller ikke veaere lpnnsomme
selv om utslipp prises. Hvis eksisterende langlevd infra-
struktur (som kraftproduksjon, transportsystemer, osv.)
blir brukt ut hele sin levetid med fossile energikilder, sa
vil det medfgre utslipp som overstiger karbonbudsjettet
for 1,5 C(IPCC, 2022b kap 2.7).

Stiavhengighet innebaerer at tidlige valg er viktige.
Politiske veivalg om for eksempel investeringer i infra-
struktur og betingelsene som gis for ulik naeringsvirk-
somhet gir en retning for langsiktig utvikling som bade
kan vaere villet og ikke villet. Utviklingen blir til en viss
grad selvforsterkende etter hvert som viktige invester-
inger blir foretatt. Figur 3.15 illustrerer hvordan hand-
lingsrommet for & sikre en klimarobust utvikling blir inn-
skrenket av stiavhengighet, og hvordan tidlig handling
er avgjgrende for & skape framtidige muligheter for en
klimarobust utvikling. Samtidig er det den kumulative
effekten av valg tatt over tid som er med pa d forme utfal-
let. Miljgdirektoratet skriver at det er avgjgrende a bygge
ned barrierer, som kan vaere gkonomiske, institusjonelle,
sosiale eller handle om kapasitet, for & vende bort fra
stien vi er pa i dag (Miljgdirektoratet, 2022b). Figuren
lister opp forhold som kan muliggj@re en slik endring.
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3.8.2 Mal om nasjonale utslippsreduksjoner

Et klart mal for hvor mye utslippene skal reduseres i Norge vil gjgre klima-
politikken tydeligere bade for beslutningstakere, naringsliv og offentligheten.
Norge har hatt en ambisigs klimapolitikk og ambisigse mal for globale utslipps-
reduksjoner, men har ikke hatt like tydelige mal for hva som skal skje i Norge.
Utfordringen er at klimamal som dpner for betaling for utslippskutt i andre land
gjor det utydelig hva som skal skje i Norge. | omstillingen til et lavutslippssamfunn
ma kvotekjgp og kjgp av utslippsreduksjoner for & oppna Norges klimamal spille
en begrenset rolle. Strategiske valg i klimapolitikken bgr ta utgangspunkt i det
langsiktige malet om a fjerne de fleste utslipp i Norge for godt. Fremgang mot
dette malet vil ogsa sikre mdloppnaelse i forpliktelsene som meldes inn under
Parisavtalen og i samarbeidet med EU. Det betyr tydelige mal for de norske
utslippene bade pa kort, mellomlang og lang sikt. | del D i denne rapporten gir
utvalget sine anbefalinger om hvordan dette bgr settes i system.

Det er to viktige dimensjoner ved dagens mal for 2050 som innebaerer at det
ikke er entydig hva utslippene i Norge skal vare i 2050. For det fgrste er det
som en del av malformuleringen uttrykt at det skal tas hensyn til effekten av
Norges deltagelse i EU ETS. Det betyr at Norge ikke npdvendigvis skal telle de
faktiske utslippene fra norske kvotepliktige virksomheter nar maloppfyllelse
skal vurderes, men at den europeiske utslippseffekten av Norges deltagelse skal
beregnes. For det andre er det ikke klargjort pa hvilken mate utslipp og opptak

i skog og annen arealbruk skal vurderes.

Utvalget mener at det styrende malet for 2050 for Norge ma vzere a redusere
utslippene fra norsk territorium med 90-95 prosent sammenlignet med 1990,
uten at utslipp og opptak fra sektoren for skog- og arealbruk er regnet inn.
Dette er en presisering av malet formulert i klimaloven som innebaerer at malet
blir tydeligere og noe mer ambisigst. Med presiseringene slar utvalget fast at
utslippsreduksjonene skal skje i Norge. Dette vil gi et klart signal til samfunnet

om hva som er mdlet og gi en forventning om omstilling. Videre mener utvalget
Se utvalgets anbefaling

at utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk ikke skal regnes inn,
PP 08 OPP 8708 & om klimamal for sektoren

og at det md settes egne mal for denne sektoren. Endelig mener utvalget at skog- og annen arealbruk.

«i stgrrelsesordens bgr tas ut av malformuleringen i klimaloven, da det gjgr
malformuleringen uklar.

Malet for 2050 er bare et skritt pa veien. | 2050 skal mellom 5 og 10 prosent av
utslippene i 1990 gjenstd. Disse utslippene bgr fjernes helt sd langt det er mulig,
eller reduseres. Det ma vurderes hvordan man kan kompensere for klimaeffekten
av de utslippene som ikke kan fjernes helt for at Norges klimamal skal vaere i
trad med mdlsettingen fra Parisavtalen om balanse mellom utslipp og opptak av
klimagasser i andre halvdel av drhundret. Det bgr derfor ogsa fastsettes et mal
for den norske utslippsutviklingen etter 2050, og hvordan resterende utslipp kan
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kompenseres for. Utvalget har ikke vurdert hvilket ar et slikt mal bgr settes for.
Det bgr ogsa sette mal for sektoren for skog og annen arealbruk etter 2050.

Norge har et mdl om & vare klimangytral fra 2030. Klimangytralitetsmalet er
ikke internasjonalt eller juridisk forpliktende. Malet har ikke vaert mye diskutert

i offentligheten siden Stortinget vedtok det i 2016. Mdlet kommer i tillegg til
Norges gvrige klimamal og innebaerer at Norge fra og med 2030 skal bidra til

a utlgse utslippskutt i utlandet som gjgr opp for Norges gjenvaerende utslipp.
Oppfyllelse av malet er ment & bidra til pkte utslippsreduksjoner i global sammen-
heng, og vil derfor vaere et ekstra bidrag til & oppfylle Parisavtalens temperatur-
mal. Hvordan malet kankret skal oppfylles, hvor stor andel av opptaket i sektoren
for skog og annen arealbruk i Norge som skal regnes inn og hvilke kvoter eller
utslippsreduksjoner som kan benyttes er ikke avklart. Utvalget anbefaler at mdlet
om klimangytralitet fra 2030 blir avviklet fordi det skaper uklarhet rundt hva som
er Norges malsetting. Malene utvalget beskriver i kapittel 3 er tilstrekkelige.

For & na Parisavtalens temperaturmal ma alle land bidra, men noen ma bidra
mer enn andre. Land har ulike forutsetninger for d bidra, og Parisavtalen er tydelig
pa at landene har et felles men differensiert ansvar. Industriland ma ga foran.
Partene til Parisavtalen har vedtatt et mal pa veien for & na temperaturmalet;
toppunktet for utslipp skal nds snarest mulig, og deretter ma utslippene
reduseres raskt for & oppna en balanse mellom utslipp og opptak av klimagasser
globalt i andre halvdel av drhundret. Skal de globale malene i Parisavtalen nas,

ma noen land bli klimangytrale og gd mot netto negative utslipp fgr andre. Rike
industriland som Norge har et szerlig ansvar.

Det bgr settes tydelige mal for Norges internasjonale innsats. Det er gode
argumenter for at et rikt land som Norge skal bidra til teknologiutvikling og
utslippsreduksjoner i andre land, og utvalget mener det fremover er viktig

at Norge fortsetter innsatsen for reduserte utslipp i andre land. Tidligere har
FN-godkjente kvoter blitt kigpt med tanke pa klimamalene, og samtidig blitt
sett pd som en del av Norges internasjonale klimainnsats. EUs vitenskapelige
klimardd har gjort vurderinger av hvordan EUs bidrag til Parisavtalen kan vaere
bade rettferdig og i trad med klimamal og vitenskapen. Radet anbefaler at EU
ber bidra til utslippsreduksjoner utenfor EU i tillegg til utslippsreduksjoner i

EU, fordi scenarioene for reduserte utslipp som er konsistente med fysiske og
sosiale begrensninger ikke tilsvarer det radet vurderer som et rettferdig bidrag
fra EU for reduserte utslipp pa globalt niva. Radet gir ikke rad nar det gjelder hva
slags type reduksjoner dette skal vaere (European Scientific Advisory Board on
Climate Change, 2023). Norges internasjonale innsats, for eksempel gjennom
Klima- og skoginitiativet, ma pa tilsvarende vis komme i tillegg til oppfyllelse av
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Norges klimamal. Det samme gjelder Norges innsats for & utvikle teknologi som
kan veere viktig for globale utslippskutt selv om det ikke ngdvendigvis gir store
utslippsreduksjoner i Norge. Denne innsatsen bgr forsterkes, systematiseres,
og i stgrre grad inngd i den helhetlige klimapolitikken. Utviklingspolitikken,
handelspolitikken og utenrikspolitikken bgr stptte opp under overgang til et
lavutslippssamfunn ogsa i andre land.

3.8.3 Hvordan regne inn skog- og arealbruk i klimamalet

Rundt 90 prosent av verdens utslipp er dekket av klimangytralitetsmal, men
det er stor uklarhet om hva disse malene dekker og ndr de skal oppnas. Den
vanligste maten a definere malene pd er at summen av utslipp og opptak fra
landets territorium skal vaere null. Forutsetningene for @ oppna netto null er
forskjellig fra land til land.

Stgrrelsen pa opptaket i skogen, og hvordan dette regnes inn pavirker hvor
ambisigst et mal om netto null utslipp er. Land som har mye skog og stort
opptak av klimagasser vil matte redusere en mindre andel av utslippene sine

for & nd netto null enn land som ikke har et stort opptak. For eksempel vil Brasil,
Canada og Russland matte redusere utslippene sine langt mindre enn andre
land dersom alt opptak i skogen skulle vaert regnet inn i maloppnaelsen. Ogsa
Norge har mye skog. | perioden etter ar 2000 hadde Norge et stort netto opptak
i sektoren for skog- og arealbruk, og opptaket utgjorde i denne perioden snaut
halvparten av utslippene i andre sektorer. Dette opptaket skyldes blant annet
den omfattende skogplantingen i tidrene etter andre verdenskrig, og moderat
awvirkning sammenlignet med tilveksten i skog i disse drene. Det betyr at Norge
ma redusere en mindre andel av utslippene for & nd netto-null utslipp enn land
hvor opptaket i skog er mindre sammenlignet med de totale utslippene. Dette er
tilfellet for EU. Her er opptaket i skog betydelig lavere enn de totale utslippene i
andre utslippssektorer. Ambisjonsnivaet for utslippsreduksjoner i klimamalene til
Norge og EU er tilnaermet likt slik de er satt na.
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Historiske utslipp uten skog- og arealbruk

Fremskrevne utslipp uten skog- og arealbruk

Viderefering fremskriving uten skog- og arealbruk

Utslipp og opptak (netto) i skog

Utslipp og opptak i (netto) fra dyrket mark, beite, vann og myr, utbygd areal

Fremskriving utslipp og opptak (netto) i skog

Fremskrivinger utslipp og opptak (netto) fra dyrket mark, beite, vann og myr,
og utbygd areal

Figur 3.16 Historiske tall og
fremskrivninger for norske
utslipp, netto opptak (utslipp
og opptak) i arealbruks-
kategorien skog, og netto
utslipp (utslipp og opptak) i
arealbrukskategoriene dyrket
mark, beite, vann og myr, og
utbygd areal.

Kilde: SSB, Finansdepartementet,
NIBIO, Miljgdirektoratet,
Klimautvalget 2050
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Opptak i skogen varierer fra ar til ar. Variasjonene skyldes flere faktorer,
herunder variasjoner i temperatur og nedbgr bade sommer og vinter, nivdet
pa avvirkning, og uforutsette hendelser som stormfelling, skogbrann og
insektsangrep. VVariasjonen i opptaket vil skape usikkerhet om hvor mye andre
utslipp ma reduseres for & nd et mal om netto null utslipp. Figur 3.16 viser
historiske tall og fremskrivninger for norske utslipp utenom skog- og arealbruk,
netto opptak i arealbrukskategorien skog, og netto utslipp i arealbrukskategoriene
dyrket mark, beite, vann og myr, og utbygd areal. Grunnlaget for a gjgre
fremskrivninger for utviklingen pa skogarealene er relativt godt. For utviklingen

i pvrig arealbruk, som utbygd areal, dyrket mark og beite, legges det til grunn at
den historiske trenden viderefgres, men faktisk arealbruk vil henge tett sammen
med mange andre utviklingstrekk i samfunnet og hvilken politikk som fgres. TBU
klima vurderer metoder for utslippsfremskrivninger og for effekt av virkemidler
som pavirker utslipp og opptak av klimagasser fra skog- og arealbruk. Det vil
veere nyttig for politikkutformingen med bedre oversikt og forstaelse for hvordan
endringer i arealbruk henger sammen med samfunnsutviklingen for gvrig.
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Utvalget mener at Norges klimamal for de andre utslippsektorene bgr holdes
separat fra utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk. Klimamalet for
utslippene utenom sektoren for skog- og arealbruk bgr handle om & redusere
utslippene. Deler av opptaket i skogen, eller et eventuelt opptak utover forventet
opptak, bgr ikke regnes inn. Et mal om netto null utslipp, hvor opptak i skogen er
regnet inn, gir et uforutsigbart grunnlag for utforming av politikk for reduserte
utslipp i andre sektorer.

For Norge ville det a inkludere hele opptaket fra skog- og arealbruk i dagens
2050-mal innebzere en vesentlig svekkelse i ambisjonsniva for utslipps-
reduksjoner. Klimalovens klimamal for 2050 avklarer ikke eksplisitt hvordan
CO,-opptak fra skog og arealbruk skal regnes inn i vurdering av maloppndelsen.

| forarbeidene til loven stdr det at hvordan skog- og arealbrukssektoren skal
handteres for klimamal som vil bli gjeldende for drene etter 2030, ma vurderes

i lys av utviklingen av det internasjonale regelverket pa dette omradet. Selv om
detiloven ikke er avklart hvordan sektoren for skog- og annen arealbruk konkret
skal regnes inn i mdlet, er det et premiss for det lovfestede malet at malet ikke
inkluderer hele CO,-opptaket fra skog- og arealbruk i Norge. Mdlet er med andre
ord ikke et sakalt «netto-mal> for 2050.

Det sentrale er a se pa hensikten med 2050-malet. Hensikten er a fremme
omstillingen av Norge til et lavutslippssamfunn og redusere utslipp for &
begrense farlige klimaendringer. Dersom man regner inn opptaket i sektoren
for skog- og arealbruk, uten a justere malet, vil man na malet ved betydelige
lavere utslippsreduksjoner fra de andre sektorene. Utslippene til atmosfaren
vil med andre ord bli stgrre ved 4 inkludere alt CO,-opptak fra skog- og areal-
bruk i et mal for 2050, hvis ikke mdlet justeres for a ta hgyde for dette.
Ambisjonsniva for utslippsreduksjoner i mdlet vil bli vesentlig svekket. Dette
ville redusert insentivene til permanente utslippskutt og svekket signaleffekten
om a redusere utslipp. Utvalget anser dette som uforenelig med omstillingen
til et lavutslippssamfunn og det overordnete mdlet om & begrense farlige
klimaendringer.

Bokfgrings- og regneregler for hvordan utslipp og opptak fra sektoren for skog-
og arealbruk skal regnes inn i klimamalet, bar ikke legge fgringer for hva som

er fornuftig politikk og gode mal for politikken i Norge. For klimamalene ma det
klargjpres hvordan utslipp og opptak fra skog og arealbruk skal bokfgres. Separate
mal for utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk gir et bedre utgangs-
punkt for utforming av politikk for sektoren. Et mulig viderefgrt klimasamarbeid
med EU vil gi fgringer for hvilke forpliktelser Norge far for skog- og arealbruk med
konkrete bokfgringsregler innenfor et slikt samarbeid med EU. Det er viktig & ta
heyde for regneregler, men samtidig ikke la dette styre hvilke mdl som settes for
norsk utslippsutvikling og arealpolitikk.
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Se utvalgets vurderinger
knyttet til arealer i
kapittel 6.

3.8.4 Mal for sektoren skog og annen arealbruk

Utvalget mener at det ma settes egne klimamal for sektoren for skog- og
arealbruk. Dette vil gi klarere fgringer for politikkutviklingen enn a forsgke
integrere det i malet for reduserte utslipp fra gvrige utslippssektorer. Etter Paris-
avtalen ma industriland som Norge ha gkonomidekkende klimamal, det vil si et
mal som dekker alle de viktigste klimagassene og alle utslippssektorer. Derfor
ma det fastsettes egne klimamal for skog- og arealbruk og rapporteres pa dette
under Parisavtalen, nar utslipp og opptak i skog- og arealbruk ikke skal innga

i malsettingen for gvrige utslipp. Mal for sektoren for skog- og arealbruk bgr
reflekteres i klimaloven.

Et nettomal for sektoren for skog- og arealbruk vil gi uklare styringssignaler.

| sektoren for skog- og arealbruk er det bade utslipp og opptak. Dette betyr at
dersom man setter et mal om en endring i netto-summen av utslipp og opptak,
et netto-mal, er det uklart om man gnsker a stimulere til reduserte utslipp eller til
pkte opptak. Dette gir ulike implikasjoner for utformingen av politikk.

Utvalget merker seg at EUs klimapolitikk for sektoren for skog- og arealbruk
er i stadig utvikling. Det samme gjelder annen politikk som pavirker arealbruk,
som EUs jordbrukspoalitikk, palitikk for naturmangfold og for skogforvaltning. Selv
om ikke disse feltene er E@S-relevante eller en del av Norges klimasamarbeid
med EU, vil dette kunne pdvirke konteksten for norsk politikkutvikling. Utvalget
mener det er viktig a fglge med pa politikkutviklingen i EU ngye, ogsa pa felt som
ikke er E@S-relevante. Det ma legges til rette for fortsatt samarbeid med EU om
klimapolitikken for sektoren for skog- og arealbruk.

Mal for sektoren for skog- og arealbruk ma gi sterke insentiver for a redusere
utslipp fra denne sektoren. Hittil har de fleste tiltakene dreid seg om a gke
opptaket. Norge har i dag et betydelig utslipp som fplge av omdisponering av
skog og andre arealer til nydyrking og utbygging, for eksempel ved bygging av vei
og hyttefelt. Det er ogsa utslipp knyttet til forvaltningen av jordbruksarealene.
Slik EUs regelverk for skog- og arealbruk er i dag, og som Norge er bundet av i
klimaavtalen med EU, ligger Norge ikke an til & na forpliktelsene frem mot 2025
om like store utslipp som opptak i sektoren. Bildet er mer uklart for arene mellom
2026 og 2030, hvor det kan se ut til at det er mer sannsynlig at Norge ndr sine
forpliktelser pa grunn av endringer i EUs bokfgringsregelverk.

Ett klimamal for reduserte utslipp og ett mal for opptak i sektoren for skog- og
arealbruk kan vaere en egnet Igsning. Dette vil kunne gi tydeligere styrings-
signaler enn et samlet mal for bade utslipp og opptak i sektoren. Samtidig vil
dette bidra til & gjgre klimamalene mer kompliserte. P& grunn av de naturlige
prosessene for utslipp og opptak i denne sektaren, vil det ogsa kreve noen
avgrensninger mellom hva som skal inngad i hvilket av de to malene. En mulighet
er & ha et eget klimamal for skogarealene og arealene som blir til skog, og et mal
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for alle de andre arealbrukskategoriene. Det er et netto opptak pa skogarealene,
selv om det er utslipp blant annet knyttet til hogst, mens det hovedsakelig er
utslipp i de andre arealbrukskategoriene. | fastsettelse av et mal for opptak pa
skogarealene ma det tas hensyn til at tiltak som stimulerer til gkt opptak, som
gjpdsling av skog og tettere planting, kan vaere uheldig for naturmangfold. For
alle arealbrukskategoriene utenom skog bgr det vurderes om malet skal vaere

a redusere utslippene med 90-95 prosent sammenlignet med 1990, parallelt
med andre utslipp. Dette vil bety langt mindre utbygging og nedbygging av natur
og karbonrike arealer enn i dag, spesielt i skog, og at det legges mer vekt pa
ivaretagelse av karbonlagre i skjptselen av blant annet jordbruksarealer. Et eget
mal for naturens karbonlagre kan ogsa vaere aktuelt & vurdere. Dette vil bidra til
a ta vare pa disse karbonlagrene.

Klimamal for sektoren for skog- og arealbruk ma sees i sammenheng med
nasjonale mal for naturmangfold og internasjonale forpliktelser for natur.
Viktige momenter fra et klimaperspektiv er & redusere utslippene fra arealbruk,
bevare de naturlige karbonlagrene, stimulere til restaurering av pkosystemer,
samtidig som opptaket holdes jevnt. Malene for naturmangfold og gkosystemer
ber legges til grunn i vurderingen av hvordan et klimamal for sektoren for skog og
annen arealbruk bgr presiseres for Norge.

3.9 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at det er behov for klare mal for hvordan den norske utslipps-
utviklingen skal vaere frem mot 2050. Dette innebaerer & kommunisere tydelig at
utslippene i Norge skal reduseres. Utvalget mener at ulike strategier som utsetter
utslippsreduksjoner i Norge, i form av for eksempel kjgp av utslippsreduksjoner
eller usikre nye teknologier, innebzaerer betydelig risiko bade for at Norge ikke
blir et lavutslippssamfunn, men ogsa for enda verre konsekvenser av klima-
endringene. Utvalget anbefaler derfor at:
* Norges klimamal for 2050 presiseres til d vaere d redusere utslippene fra norsk
territorium med 90-95 prosent sammenlignet med 1990, til mellom 2,5 og
5 millioner tonn CO, -ekvivalenter, uten at utslipp og opptak fra sektoren for
skog- og arealbruk er regnet inn. Norge skal ikke bruke kvoter for & na malet.
Dette innebzerer et tydeligere og noe mer ambisigst mal, og klimaloven bgr
oppdateres for a reflektere dette.
* det settes egne klimamal for sektoren for skog- og arealbruk som sees
i saimmenheng med nasjonale mal for naturmangfold og internasjonale
forpliktelser for natur. Disse malene ma legge til rette for bade reduserte utslipp
fra omdisponering av arealer og for opptak og bevaring av karbonlagre, for
eksempel giennom egne mal for henholdsvis reduserte utslipp, opptak og lagre.
* detinnfgres eget mal for utslipp fra norsk forbruk, se kapittel 11.
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Norge gker innsatsen for reduserte utslipp i andre land. Denne innsatsen ma
komme i tillegg til oppfyllelse av Norges klimamal, og ikke vaere knyttet til
Norges egne utslipp.

malet om klimangytralitet fra 2030 blir avviklet fordi det skaper uklarhet rundt
hva som er Norges malsetting.

Norge fastsetter et mal for den norske utslippsutviklingen etter 2050. Det
fastsettes ogsa et mal for skog- og arealbruk etter 2050.

tidlige utslippsreduksjoner og tiltak for varig omstilling prioriteres fremfor
reduserte utslipp pa et senere tidspunkt. Fordi det for en del utslipp vil det ta
tid fra innfgring av et tiltak til utslippene er fiernet, er det viktig a iverksette
politikk for omstilling for & redusere utslippene sa raskt som mulig.

tiltak tar utgangspunkt i rammeverket unngd — flytte — forbedre (UFF). Tiltak

for & unnga utslipp har hpyest prioritet og bgr vaere utgangspunktet for alle
vurderinger.

omstilling til et lavutslippssamfunn bygges pa at eksisterende utslipp skal
fjernes eller reduseres kraftig gjiennom redusert aktivitetsniva, endret atferd
og bruk av nullutslippsteknologi.

utvikling og implementering av teknologi for direkte fangst av CO, fra luften
ikke ses pa som et alternativ til & redusere utslippene gjennom a ta i bruk
nullutslippsteknologi og justere atferden til nullutslippsaktivitet.
ressursbruken pa teknologi for direkte fangst av CO, fra luften md veies opp
mot andre mulige tiltak, slik at dette ikke beslaglegger kompetanse, kraft eller
andre ressurser som kan veaere bedre brukt til andre tiltak.

karbonlagring i naturen pa baerekraftige premisser blir prioritert. Tiltak for & gke
naturens karbonlagre ses i lys av naturavtalens mal om a restaurere forringete
pkosystemer, og gjennomfgres f@rst og fremst der de bidrar til bedre gkologisk
tilstand i naturen.

det blir giennomfgrt en analyse for nar det kan veere realistisk a forvente

at ulike utslippskilder kan ga i null, for & gi forutsigbarhet i omstillingen, se
anbefalinger i kapittel 21.
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Bidrag fra Annabelle Gil Widerge

Pa sporet

Tropisk veer, tropiske grader
selv om traerne er tomme for blader
solen dekket, og skyene gra
gjentar vermeldingen pa NRK
gatene fulle av elektriske arer
himmelen regner med sine triste tarer
Prover a minne oss pa det vi en gang gjorde
vi ma se a komme oss tilbake pa sporet
konsekvensene er som briller pa nesen
som far oss til se at vi ma vare bedre vesen
I et hjerte sa morkt er det et lite lys som skinner
denne stjernen er ikke en som forsvinner
det lille lyset er veldig klart
viser at vi ma jobbe i et fellesskap
Vikan fremdeles gjore noe
vivet at noen har ideer som er gode
alt dette leser jeg i en avis

det virker som om vi ma danne en ny avtale i Paris
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Denne delen av rapporten gjennomgdr hvordan mdlet om et lavutslippssamfunn henger sammen
med andre viktige samfunnsmdl og politikkomrdder, og hvilke problemstillinger dette reiser. Del A
vurderte ambisjonsnivdet og overordnede mdl pa veien til lavutslippssamfunnet. Del B ser n&@rmere
pd hvilke utfordringer disse ambisjonene stiller oss overfor ndr det gjelder energi-, areal- og
ressursbruk, skonomi, fordeling, nringsliv og andre viktige samfunnsomrdder. Denne delen viser at
det kreves en bred omstilling for at Norge skal bli et lavutslippssamfunn, og at omstillingen henger
sammen med en rekke andre utviklingstrekk i verden rundt oss.

Usikkerhet og rettferdighet
| omstillingen

Dette kapitlet handler om hvordan veivalgene mot et lavutslipps-
samfunn innen 2050 vil matte treffes under betydelig usikkerhet.
Selv om lavutslippssamfunnet vil vaere et godt samfunn, kan
veien dit vaere krevende for noen. Omstillingen ma derfor ikke
bare handle om utslippskutt, men ogsa om at konsekvensene for
den enkelte skal vzere til & leve med og at samfunnet samlet sett
utnytter de mulighetene omstillingen vil gi.
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4.1 Omstilling under usikkerhet

Viktige valg for omstillingen til et lavutslippssamfunn ma treffes under betydelig
grad av usikkerhet. Klimautvalget har fatt i oppdrag a utrede de veivalgene Norge
star overfor nar Norge skal bli et lavutslippssamfunn innen 2050. Hva som er den
beste veien er avhengig av mange faktorer som alle er usikre. Noen av faktorene kan
Norge pavirke, men mange av faktorene knytter seg til forhold Norge i liten grad har
innflytelse over.

Utvalget vil peke pa at fglgende faktorer er szerlig viktige for Norges omstilling til et

lavutslippssamfunn:

 Utviklingen i klimapolitikken globalt og szerlig i EU. Norge er knyttet til EU pa
mange mater, og drar stor fordel av det tette samarbeidet pa klimaomradet. EUs
klimapolitikk er svaert ambisigs i global sammenheng. Om dette skulle endre seg,
vil det bety mye for norsk gkonomi og politikk.

* Tilgang til ny teknologi pa mange forskjellige omrader. Norge er avhengig av &
kunne dra nytte av teknologi som utvikles i andre land, og takten i teknologi-
utviklingen pa ulike omrader vil ha stor innvirkning pa kostnadene ved & nd
klimamal.

* Hvor konfliktfylt verden utvikler seg, for eksempel pa omrader som handel og
internasjonalt samarbeid (NOU 2022: 12). | en verden som samarbeider tett og
med lavt konfliktniva, og som fgrer en stram klimapolitikk, vil utviklingen i gkonomi,
priser og ressurstilgang vaere mer forutsigbar enn i en konfliktfylt verden. Et hgyt
konfliktniva vil pavirke hvilken vekt som legges pa forsyningssikkerhet for sentrale
varer som mat og energi, som i sin tur har betydning for bade politikkutforming og
investeringsbeslutninger som pavirker omstillingen til et lavutslippssamfunn. En
konfliktfylt verden er ikke ngdvendigvis en verden uten ambisigs klimapolitikk, men
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BIdtt hydrogen: hydrogen
produsert basert pa fossil
energi, men med karbon-
fangst og -lagring.

Pkonomisk vekst:
pkning i produksjon av
varer og tjenester. Man
kan fa gkonomisk vekst
dersom innsatsfaktorene
brukes mer effektivt eller
dersom man bruker flere
innsatsfaktorer.

Avkarbonisere: vil si at
aktivitet som i dag inne-
baerer utslipp av CO, endres
slik at aktiviteten blir
utslippsfri, for eksempel
hvis man gar over fra biler
som gar pa bensin/diesel

til elbiler.

en ambisigs klimapolitikk vil vaere mer krevende d oppna og en slik klimapolitikk
kan se annerledes ut enn i en mindre konfliktfylt verden.

* Utviklingen i etterspgrselen etter petroleumsprodukter, herunder etter-
spgrselen etter blatt hydrogen, er szerlig viktig for Norge. Petroleumssektoren
star for en stor andel av norske utslipp, og dersom etterspgrselen gradvis faller
vil denne sektoren ogsa gradvis fases ut. Ved fortsatt hgy etterspgrsel etter
olje og gass vil det bli stgrre konflikter mellom klimapolitikken og andre hensyn.

 (Bkonomisk vekst, gkt energibruk og befolkningsvekst fgrer til gkt forbruk og er
blant de viktigste driverne for klimagassutslipp globalt, og pavirker ogsa hvor
stort press det blir pd arealer og andre knappe ressurser. Dette pavirker i sin tur
rammene for klimapolitikken.

* Tidsdimensjonen ved politikktiltak kan ogsa veaere vesentlig. En sen og brd
tilstramming av klimapoalitikken vil kunne rokke ved de forutsetningene som Ia
til grunn for ulike investeringsbeslutninger og fgre til store verdiendringer pa
ulike typer eiendeler. En forutsigbar omstillingsprosess som i minst mulig grad
gar i rykk og napp vil redusere kostnadene ved omstilling, bade gkonomiske og
sosiale.

Flere av disse faktorene henger sammen i storre eller mindre grad. For
eksempel er det en klar sammenheng mellom ambisjonsnivaet i internasjonal
klimapolitikk og takten i utvikling og spredning av ny teknologi. Bade internasjonal
klimapolitikk og teknologiutviklingen vil pavirke farten i energiomstillingen og
dermed ogsa etterspgrselen etter olje og gass. Ogsa den geopolitiske situasjonen
har vist seg d pavirke teknologiutviklingen de siste drene.

Beslutninger i klimapolitikken bgr vaere robuste overfor ulike utfall. Nar det er
betydelig grad av usikkerhet knyttet til sentrale forhold for omstillingen til et
lavutslippssamfunn, er det viktig at beslutningsprosesser og beslutninger kan sta
seg ogsa om utviklingen blir en annen enn den man trodde var mest sannsynlig.
A spile ut plausible utviklingsbaner for relevante usikkerhetsfaktorer kan styrke
beslutningsgrunnlaget. Ulike typer kvantitative og kvalitative scenarioer er en del
av dette bildet. Det er nyttig d identifisere hvilke utviklingstrekk som er szerlig
viktige for utformingen av norsk klimapolitikk. En god forstaelse av usikkerheten
knyttet til disse utviklingstrekkene gjgr det lettere a utforme politikk som er
robust overfor ulike utfall. Det gj@r det ogsa lettere a tilpasse politikken til
skiftende forhold etter hvert som man far ny kunnskap.

Noen beslutninger er fornuftige uavhengig av hva som skjer i verden rundt oss.
Det er uansett klokt & bruke ressurser og energi effektivt, og & ta vare pa naturen.
Tiltak for mer sirkularitet, mer baerekraftig arealbruk og bedre energieffektivitet
bgr derfor vaere del av klimapolitikken uansett hvordan verden utvikler seg. EUs
vitenskapelige klimardd peker tilsvarende pa at det er mange ulike veier til klima-
ngytralitet for EU, men at det er noen felles utviklingstrekk for alle scenarioene.
Fellestrekkene er blant annet: nesten fullstendig avkarbonisering av kraft-
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produksjonen innen 2040 gjennom utfasing av kull innen 2030, og utfasing av
gasskraft uten fangst og lagring innen 2040, kraftig gkning i vind-, sol- og vannkraft
og betydelig nedgang i import av fossil energi. | tillegg viser alle scenarioer nedgang
i sluttbruk av energi og prioritering av utslippsreduksjoner, samtidig som det ogsa
satses pa karbonfjerning bade gjennom naturbaserte og teknologiske Igsninger.

Andre politikkvalg og investeringsbeslutninger ber reflektere at det er usikkert
hvordan verden rundt oss utvikler seg. Det er ikke umulig for Norge a bli et
lavutslippssamfunn selv om verden rundt oss i for liten grad gdr i den retningen,
men det vil vaere langt mer krevende bade pkonomisk, teknologisk, politisk og
sosialt. Hvor lett det blir for Norge a bli et lavutslippssamfunn, og hva som er den
klokeste veien dit, pdvirkes av politiske beslutninger og teknologisk utvikling i
andre land som Norge i noen grad kan pavirke, men ikke styre. Et naerliggende og
viktig eksempel for Norge knytter seg til faktorer som pavirker retning og tempo
for omstilling av petroleumssektoren.

Utvalget legger til grunn at Norge skal gjennomfgre en ambisigs klimapolitikk
selv om fremtiden er usikker. Norge har forpliktet seg til & bidra til & nd ambisigse
mal i klimapolitikken globalt. De valgene vi tar de kommende drene ma ha dette
som utgangspunkt. Dette gjelder spesielt ndr de valgene Norge tar kan pavirke
hvordan andre land agerer og sannsynligheten for at de globale klimamalene nas.
En ambisigs og troverdig klimapolitikk vil i seg selv redusere noen usikkerheter.

4.2  Rettferdighet i omstillingen

Omstillingen til lavutslippssamfunnet ma gjgres mest mulig rettferdig, bade
fordi et rettferdig samfunn er et mal i seg selv og fordi det vil gjgre omstillingen
lettere. Et samfunn med sma forskjeller og med relativt like muligheter til
medvirkning i saker av stor betydning for folks liv, er et gode i seg selv. Samtidig
er oppslutning om klimapolitikken naert knyttet til om politikken oppfattes som
rettferdig. Manglende oppslutning kan utvikle seg til motstand som gjgr det
vanskelig & giennomfgre en stadig mer ambisigs klimapolitikk.

Rettferdighet i omstillingen omfatter en rekke ulike hensyn, og det finnes ikke et
entydig svar pa hva en rettferdig klimapolitikk innebaerer. Hva slags samfunn som
er mest rettferdig er et sentralt politisk spgrsmal der ulike palitiske ideologier har
ulike svar. Om klimapolitikken er rettferdig henger sammen med hvilke fordelings-
effekter politikken har, men ogsa om samfunnsdebatt og beslutningsprosesser
sikrer reelle muligheter for medvirkning og om ulike gruppers synspunkter,
interesser og bidrag anerkjennes. Av arbeidstakerorganisasjonene fremheves ogsa
betydningen av en rettferdig omstilling i arbeidslivet, som sikrer muligheten for
medvirkning og trygge og gode jobber for arbeidstakere i szerlig bergrte sektorer. Se
boks 4.1 for naermere omtale av disse ulike aspektene av rettferdighet.
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Boks 4.1

Begrepet klimarettferdighet brukes i mange sammen-
henger for a referere til at klimaendringene bgr hand-
teres pa en mate som er rettferdig bade nar det gjelder
prosess og utfall. Begrepet kan referere til flere ulike ni-
vaer og aspekter av rettferdighet:

- Rettferdighet pa det internasjonale nivaet: For-
deling av klimainnsatsen mellom land og grupper
av land har veert et sentralt tema i internasjonal
klimapolitikk. Landene har forskjellig ansvar for,
og kapasitet til, 4 bidra til klimaomstillingen. Etter
Parisavtalen ma alle land begrunne pa hvilken mate
deres bidrag er rettferdig og ambisigst (‘fair and
ambitious’).

- Rettferdighet pa samfunnsniva: Klimapolitikken kan
ha ulike effekter for ulike samfunnsgrupper innad i
hvert enkelt land. Ved stgrre samfunnsendringer vil
marginaliserte grupper ofte vaere saerlig utsatt fordi
de mangler ressurser eller muligheter for pavirkning
og deltakelse. Dermed risikerer man at store end-
ringer forsterker eksisterende gkonomisk og sosial
ulikhet eller gar pa bekostning av rettighetene til ur-
folk eller minoritetsgrupper.

- Rettferdighet mellom generasjoner: Hvordan klima-
innsatsen fordeles over tid har konsekvenser for
fordelingen av goder og byrder mellom generasjo-
ner. Dersom dagens ledere utsetter omstillingen, ma
kommende generasjoner samtidig matte handtere
bade en (rask) omstilling til et lavutslippssamfunn og
konsekvensene av et endret klima.

Klimarettferdighet og rettferdig omstilling

| forskningslitteraturen skilles det gjerne mellom rett-
ferdighet knyttet til fordeling, prosess og anerkjennelse
(‘distributional, procedural and recognitional justice’)
(Newell et al., 2021):

- Fordelingsrettferdighet handler om fordelingen av
goder og byrder, for eksempel hvordan kostnadene
for utslippsreduserende tiltak fordeles, eller hvilke
aktgrer som nyter godt av stgtteordninger og nye
inntektsmuligheter.

- Prosessuell rettferdighet handler om hvordan
mulighetene for deltakelse og pavirkning er fordelt,
og hvorvidt alle har mulighet for @ medvirke i pro-
sessene som fgrer frem mot politiske beslutninger
eller pa andre mater pavirker deres livsvilkar.

- Anerkjennelse handler blant annet om at ulike
grupper blir sett og inkludert som relevante deltak-
ere i, og bidragsytere til, omstillingen, og at deres
perspektiver og bidrag tillegges betydning.

Begrepet rettferdig omstilling brukes i noen sammen-
henger til & beskrive en omstilling som er rettferdig langs
flere av dimensjonene nevnt over. Ofte brukes begrepet
mer spesifikt om effektene av omstillingen for arbeids-
livet og hensynet til arbeidstakere i omstillingen. Paris-
avtalen nevner spesielt hensynet til en rettferdig omstil-
ling i arbeidslivet og betydningen av anstendige arbeids-
forhold.

Den internasjonale arbeidsorganisasjonen (ILO) har utar-
beidet retningslinjer for rettferdig omstilling som szerlig
dreier seg om arbeidstakeres medvirkning og samarbeid
mellom partene i arbeidslivet for d ivareta hensynet til en
rettferdig omstilling (ILO, 2015). Norge har veletablerte
kanaler for partssamarbeid. Regjeringen har ogsa eta-
blert et eget rad for rettferdig omstilling i arbeidslivet,
der partene jevnlig mpter klima- og miljpministeren for
dialog om rettferdig omstilling innenfor rammen av Nor-
ges klimamal.
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Norge har et godt utgangspunkt for a skape en rettferdig klimapolitikk.
Forholdsvis sma forskjeller, hgy grad av tillit til offentlige institusjoner og et godt
organisert arbeidsliv er viktige forutsetninger for & giennomfgre omstillingen

pa en mate som oppleves som rettferdig og legitim av flest mulig. En helhetlig
politikk for omstilling ma bygge videre pa disse styrkene. Aktgrene i arbeidslivet
og trepartssamarbeidet har en viktig rolle & spille for & ivareta hensynet til
arbeidstakere i bransjer og regioner med szerlig store omstillingsutfordringer, og
kan bidra til bredere samfunnsmessig aksept for omstillingen.

Tiltak for & redusere klimagassutslippene vil ha fordelingskonsekvenser. Krav om
utslippsreduksjoner, prising av klimagassutslipp og andre former for regulering vil
pafgre enkeltaktgrer nye kostnader. Andre vil fa nye muligheter, for eksempel nar
det skapes markeder for nye produkter og tjenester. Avgifter gir offentlige inntekter
som kan komme samfunnet til gode for eksempel i form av velferdstjenester

eller investeringer i infrastruktur. Man kan ogsa se for seg andre, mer strukturelle
fordelingseffekter (se boks 4.2 om fordeling av inntekter mellom arbeid og kapital).
Hvordan goder og byrder knyttet til omstillingen fordeles avhenger av hvordan
virkemidlene i klimapolitikken utformes, men ogsa av den generelle gkonomiske
politikken, utformingen av skattesystemet og en rekke andre forhold.

Klimatiltak bidrar i begrenset grad til & forsterke gkonomisk ulikhet, og kan
ogsa bidra til & dempe relative forskjeller i samfunnet. @konomiske virkemidler
vil ngdvendigvis oppleves mer begrensende for grupper med lavere kjgpekraft,
og gkte avgifter eller andre restriksjoner vil alltid kunne sl& ut pa en mate som
oppleves urettferdig for enkelte. Det gjelder szerlig dersom omstillingsevnen er
ujevnt fordelt, for eksempel hvis alternative valg er sterkt avhengig av geografi
eller krever privatgpkonomiske investeringer som ikke er tilgjengelig for alle.
Generelt er det sterk sammenheng mellom inntektsniva og utslippsintensivt
forbruk (Albertsen et al., 2022). Det betyr at avgifter og andre virkemidler rettet
mot klimagassutslipp i sum treffer hgyinntektsgrupper sterkere enn lavinntekts-
grupper. For eksempel har hgyinntektsgrupper betydelig hgvere utslipp fra
transport, pa grunn av hgyere bilbruk og saerlig flyreiser, mens lavinntektsgrupper
i stgrre grad bruker kollektivtransport, sykkel og gange. Hgyere avgifter rettet
mot bil- og flytransport kan derfor virke gkonomisk utjevnende, szerlig dersom
avgiftsinntektene brukes til & styrke kollektivtransporten eller til formal med en
sosialt utjevnende profil.

A begrense gkonomisk ulikhet og bidra til rettferdig fordeling ma i hovedsak
ivaretas av andre politikkomrader. En aktiv politikk mot ulikhet kan bidra til

a lette omstillingen til et lavutslippssamfunn, fordi det vil gke tilliten og den
pkonomiske tryggheten i samfunnet, pke omstillingsevnen og dempe de negative
effektene omstillingen kan fa for enkeltaktgrer i en overgangsfase. A innarbeide
fordelingshensyn i hvert enkelt klimapolitiske tiltak eller kompensere for alle
fordelingsmessige utslag av omstillingen kan imidlertid aldri erstatte effektene
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86

Karbonavgift til fordeling:
viser til et forslag der
inntektene fra avgifter

pa utslipp av klimagasser
eller avgift pa produksjon
av fossile brennstoff skal
fores direkte tilbake til
befolkningen. Hensikten er
a pke oppslutning om a gke
de relative prisene pa fossile
brennstoff raskest mulig.

av skattesystemet, den gkonomiske politikken og generelle velferdsordninger nar
det gjelder & begrense ulikheten i samfunnet. Det viktigste for & sikre rettferdig
fordeling er derfor den overordnede politikken for pkonomisk fordeling.

Fordelingseffektene av klimatiltak bgr likevel vurderes mer systematisk

i politiske prosesser og valg av virkemidler. Nar klimapolitikken skal styrkes

for @ nd malet om et lavutslippssamfunn, er det behov for stgrre kunnskap om
hvordan bade enkelttiltak og omstillingen som helhet virker inn pa fordeling
mellom ulike deler av landet, mellom ulike aldersgrupper, mellom kjgnn, ulike
inntektsgrupper eller majoritets- og minoritetsgrupper. Dette vil gjgre det lettere
a vurdere eventuelle kompenserende tiltak i hvert enkelt tilfelle, og hvordan

man kan kombinere ulike virkemidler i pakker som samlet sett ivaretar mal om
rettferdig fordeling uten at klimaeffekten svekkes.

Eventuell kompensasjon for negative konsekvenser og fordelingseffekter ma
stotte opp under omstilling, ikke sementere dagens Igsninger og infrastruktur.

| tilfeller der man velger & kompensere effektene av klimatiltak for enkeltgrupper
ma kompensasjonen innrettes slik at den ikke undergraver formalet med tiltaket.
En mate 4 gjgre dette pa kan veaere at inntekter fra avgifter fordeles flatt tilbake til
befolkningen, som foreslatt i ordningen for en sdkalt karbonavgift til fordeling (KAF).
Andre mater kan vaere ved at inntekter brukes til & gjgre alternative handlingsvalg
lettere tilgjengelig, eller til generelle velferdstiltak. Forskning viser at aksepten

for avgifter gker nar avgiftsinntekter brukes til klimatiltak (Baranzini & Carattini,
2017; Carattini et al., 2019).

Bred medvirkning i planleggingen, gjennomfgringen og evalueringen av klima-
politikken er viktig for a sikre rettferdighet. Det er viktig & legge til rette for gode
prosesser som sikrer at offentligheten og de som blir bergrt av klimapolitikken har
mulighet til & komme med innspill og synspunkter. Medvirkning kan skje pa ulike
mater, for eksempel gjennom formelle h@ringsprosesser, i apne innspillsmgter,
eller giennom a delta i politikk eller organisasjoner. Samtidig som det er behov for
raskere handling for & gke omstillingstakten er det altsa viktig at beslutningstakere
legger opp til aktiv involvering av offentligheten nar politikken lages og gjennom-
fores. Dette kan bidra ikke bare til at omstillingen blir mer rettferdig, men ogsa til
bedre beslutninger og st@rre oppslutning om politikken over tid. Det ble i 2023
gjennomfart en tilstandsanalyse av det norske demokratiet. Undersgkelsen
konkluderte med at det norske politiske systemet skarer svaert hgyt pa
demokratisk kvalitet langs ulike dimensjoner, men kan blant annet forbedres ved &
styrke mulighetene for direkte deltakelse fra befolkningen (Knutsen et al., 2023).

Spesielt bergrte grupper ma involveres pa en aktiv mdte og tas hensyn til

i utformingen av politikken. Barn og unge ma leve med et endret klima i frem-
tiden, og beslutningene voksne tar i dag vil vaere med pd 4 bestemme deres
fremtid. Det er derfor viktig at deres stemme er representert i klimapolitikken. En
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rapport laget pa vegne av nordisk ministerrad viser at kvinner og menn pavirkes
ulikt av klimapolitikken i de nordiske landene (Svendsen et al., 2022). Rapporten
konkluderer med at ingen av de nordiske landene i tilstrekkelig grad tar hensyn
til hvordan klimapalitikken rammer kjgnn ulikt i utformingen av politikken. Slike
perspektiv ma det tas hensyn til i utformingen av klimapolitikken.

Det ma arbeides for at alle deler av befolkningen er godt representert i det
politiske systemet. | dag deltar unge velgere mindre ved valg, og kvinner og
szrlig unge er underrepresentert i formell politikk. Rapporten fra Klimautvalget
Ung fremhever at barn og unge ma fa en plass ved bordet og erfare at det nytter
a engasjere seg nar viktige beslutninger tas om deres fremtid, se digitalt vedlegg
til rapporten. For & oppna dette ma politiske prosesser organiseres slik at alle
deler av befolkningen har reell mulighet til medvirkning. De palitiske partiene har
et seerskilt ansvar for & sikre god representasjon i det politiske systemet.

Historien til det samiske samfunnet i Norge gjor at det er spesielt viktig hvordan
samiske interesser blir inkludert og ivaretatt i overgangen til et lavutslipps-
samfunn. Dette gjelder bade prosessuelt; hvordan det samiske samfunnet blir
inkludert i politikkutviklingen og beslutningsprosessene, og materielt, at det tas
hensyn til samisk samfunn og kultur i overgangen til et lavutslippssamfunn.

Den samiske befolkningen ma involveres bedre i offentlige beslutninger om
klimapolitikk. Utvalget mener at de samiske perspektivene ikke i tilstrekkelig
grad blir hgrt med dagens praksis. Sannhets- og forsoningskommisjonen peker
pa at samiske tradisjonelle naeringer og bruk av naturressurser er under sterkt
press, og at uavklarte rettigheter til land og vann bidrar til konflikt i mange saker.
Kommisjonen oppfordrer til kartlegging av eiendoms- og bruksrettigheter utenfor
Finnmark i trdd med folkeretten. Denne ma omfatte retten til reinbeite utenfor
dagens reinbeitedistrikt og nasjonale minoriteters bruksrettigheter etter hevd

og alder tids bruk. Kommisjonen foreslar i videre en samlet gjennomgang av
reindriftens arealsituasjon og betydning for samisk kultur. Utvalget stiller seg bak
disse anbefalingene, og understreker at i slikt arbeid ma ressurser og kompetanse
fra samiske organer vaere sentrale. Som Kommisjonen mener ogsa utvalget at
det er behov for en vurdering av praksisen med forhandstiltredelse hjemlet i
oreigningsloven.

Tidlig og bred offentlig debatt om klimapolitikk fra EU er viktig for a sikre
legitimitet. Som nevnt over er norsk klimapolitikk i stor grad pavirket av EUs
politikk. | dag skjer den norske offentlige debatten om politikk fra EU ofte fgrst
idet politikken skal tas inn i norsk regelverk. Tidligere involvering og gkt offentlig
debatt vil styrke legitimitet nasjonalt og forbedre var evne til & pavirke politikken

i EU. Dette kan bli stadig viktigere ettersom klimapolitikken i EU strammes inn og
effekten av politikken gir stgrre utslag i Norge. Bredere offentlig debatt vil ogsa
kunne gi befolkningen en bedre forstaelse for betydningen av EU for omstillingen
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av den norske gkonomien. Utvalget mener det bgr arbeides for tidligere etablering

av norske posisjoner og involvering av offentligheten for a bidra til forankring av
klimapolitikk fra EU pd et tidlig tidspunkt.

Kommuner og fylkeskommuner kan vaere en god testarena for nye medvirknings-
prosesser ettersom mindre forhold kan gjgre det enklere a gjennomfgre i praksis,
og det kan vaere enklere  engasjere et lokalsamfunn. Koomnmuner bgr ha rom og
anledning til & eksperimentere med ulike former for medvirkning i sine beslutnings-
prosesser. At befolkningen har rett til 3 klage pa beslutninger som kommunen tar
er en viktig form for medvirkning fordi det bidrar til at befolkningen kan holde den
politiske ledelsen ansvarlig.

Boks 4.2

Omstilling til et lavutslippssamfunn vil innebaere betyde-
lige endringer pa en rekke omrader. Som beskrevet i kapit-
tel 10, har Norge veert giennom mange store omstillinger
de siste tidrene. Noen bedrifter er gatt konkurs og enkelte
bransjer er bygget ned, noe som har frigjort arbeidskraft
og kapital slik at mer Ignnsomme virksomheter har kunnet
vokse frem. | mellomtiden har enkelte mistet jobben. Om
dette medfgrer vedvarende utstgting fra arbeidsmarkedet
vil store ressurser ga tapt og inntektsfordelingen vil pavir-
kes negativt.

Omstilling er forbundet med kostnader og gevinster. Virk-
ningen av omstillingen pa inntektsfordelingen avhenger
av hvem som til slutt baerer kostnadene, og hvem som
hgster gevinstene.

Et sentralt spgrsmal er hvordan store gkonomiske struk-
turendringer gir opphav til endrede gkonomiske mulig-
heter og velferd, og dernest hvordan politikktiltak kan
handtere ugnskede fordelingskonsekvenser.

For d kaste lys over slike utviklingstrekk brukes ofte
statistikk over inntektsutviklingen for bedrifter og hus-
holdninger, herunder fordelingen av inntekter mellom
bedrifter og arbeidstakere (den funksjonelle inntektsfor-
delingen) eller mellom ulike husholdninger.

Lgnnsandelen er et mal pa hvor stor andel av verdiskap-
ingen i pkonomien som tilfaller arbeidskraften, mens den

Fordeling av inntekt mellom arbeid og kapital

resterende delen tilfaller kapitaleierne. Lgnnsandelen i
norsk fastlandsgkonomi har holdt seg forholdsvis stabil
de siste tidrene, se figur 4.1. OECD viser samtidig til at
Ipnnsandelen har falt i flere medlemsland, mens kapitale-
iernes andel av den samlede verdiskapningen har steget.
For en mer detaljert omtale av den funksjonelle inntekts-
fordelingen og en fremstilling av ulike mal pa inntektsulik-
het mellom husholdninger, se Nasjonalbudsjettet 2023.

Internasjonalt ses reduserte Ipnnsandeler blant annet
i sammenheng med megatrender som globalisering og
teknologisk utvikling, som endrer etterspgrselen etter
arbeidskraft og gker markedsmakten for enkelte produ-
senter. Lavere andel fagorganiserte er ogsa trukket frem
som en mulig forklaring pa den reduserte Ipnnsandelen
internasjonalt.

NOU 2022: 12 Fondet i en brytningstid viser at det har
vaert en markert pkning i egenkapitalavkastningen av
bgrsnoterte foretak internasjonalt siden 1995 (som
har vaert med a forklare den sterke gkningen i Statens
pensjonsfond utland). Lennsomhetsutviklingen knyttes
til god vekst i verdenspkonomien, globalisering og mer
effektiv drift. Men den er ogsa lgftet av at noen selskap-
er har brukt sin markedsmakt til & ta hgyere fortjeneste
og slik pke aksjonzerverdiene, at skatt pa virksomheter
globalt i giennomsnitt er redusert og at utgifter til rente-
betalinger har falt. Samtidig som Ignnsomheten til sel-
skapene har gkt, peker utredningen pd at det har vaert en
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Staten bgr i sterre grad jobbe i partnerskap med arbeidslivets parter, sivil-

samfunn og private aktgrer. Tillit mellom partene i arbeidslivet har vaert viktig

for utviklingen i Norge i nyere tid. Dette ma Norge bevare pa veiinn i lavutslipps-

samfunnet. Partene i arbeidslivet har derfor en helt sentral rolle i omstillingen.

Den norske modellen er basert pd et trepartssamarbeid, der staten og partene

i arbeidslivet kommer sammen for & finne svar pa store samfunnsutfordringer.

I en omstilling hvor hele bransjer skal endres og mange nye arbeidsplasser skal

skapes, bgr dette brukes som en ressurs. Regjeringen har etablert et rad for

rettferdig omstilling i arbeidslivet hvor problemstillinger knyttet til omstilling av

arbeidslivet skal diskuteres. Utvalget mener denne plattformen bgr opprettholdes

og videreutvikles i fremtiden.

nedgang i Ipnnsandelen og viser til studier som ser det
i sammenheng med pkende bransjekonsentrasjon, gkt
markedsmakt, globalisering, automatisering og svek-
kelse i forhandlingskraften hos arbeiderne.

Det er hittil lite forskning som sier noe om hvordan om-
stillingen til et lavutslippssamfunn vil kunne pavirke ver-
diskapingen i norsk gkonomi, og hvor stor del av verdi-
skapingen som vil tilfalle arbeidskraften og kapitaleierne.
Historiske erfaringer viser at Norge har veert gjennom
sveert store omstillinger i naeringsstruktur uten at dette

i seg selv har pavirket fordelingen av verdiskaping mel-
lom arbeid og kapital. Det kan samtidig tenkes at valget
av virkemidler i klimapolitikken, for eksempel omfanget
og innrettingen av subsidier og avgifter for a stimulere
klimavennlig teknologi og naeringsutvikling, kan ha betyd-
ning for hvordan denne fordelingen vil utvikle seg. Gene-
relt er det en hel rekke forhold som vil pavirke inntekts-
fordelingen over tid, ogsa forhold utenfor Norges grenser
som norsk politikk i liten grad kan pavirke. Det er behov
for mer kunnskap om fordelingseffekter av klimatiltak og
omstillingen til et lavutslippssamfunn.
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Figur 4.1 Lgnnsandel (Lannskostnader i prosent av faktorinntekt for markedsrettet virksomhet i Fastlands-Norge. Prosent)
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Grgnne tariffavtaler: ofte
definert som tariffavtaler
som har inkludert
bestemmelser med sikte
pa d redusere utslipp

eller bedre miljgtilstand

fra en organisasjons
aktivitet. Kan ogsd omfatte
bestemmelser som fordeler
konsekvensene av tiltakene
som skal fgre til reduserte
utslipp fra organisasjonens
aktivitet.

Trepartssamarbeidet bgr brukes aktivt i omstillingen. Bade ledelse og arbeids-
takere pa hver enkelt arbeidsplass bgr engasjeres i omstillingsarbeid. Som deltaker
i arbeidslivet kan man ha stor pavirkningskraft; man kan bidra til & se lgsninger og
ta initiativ til endring, for eksempel ved & pavirke bedriftens strategiske satsinger,
at ny teknologi tas i bruk, at man meter nye kompetansebehov eller etablerer
gronnere innkjgpsordninger. | dag er dette i liten grad utnyttet. Partene selv bgr
finne de konkrete Igsningene, men grgnne tariffavtaler som for eksempel kan ta

ut verdigkning i arbeidstidsreduksjon heller enn i Ipnnsvekst, og samarbeid om
klimabudsjetter pa arbeidsplassen, har blitt foreslatt som metoder for a Igfte parts-
samarbeidet inn i klimaomstillingsarbeidet pa en mer forpliktende mate. Partene i
arbeidslivet bgr utfordres til d identifisere egne tiltak for a redusere klimagassutslipp
og bidra til omstilling. For eksempel kan partene i arbeidslivet bidra til & identifisere
fremtidige kompetansebehov eller aktuelle tiltak for omstilling i regioner som blir
seerlig sterkt bergrt av klimapolitiske tiltak.

Det er viktig d videreutvikle arbeidstagernes kompetanse. Dette er sentralt
bade for & redusere utslipp, for den enkelte arbeidstager og for a bidra til en god
omstilling til et lavutslippssamfunn. Kompetansebehovsutvalget har pekt pa at
Norge mangler kompetansen som trengs for 4 gjennomfgre det grgnne skiftet.
Dette vil kunne bremse omstillingen. For bergrte arbeidstakere vil mangelen

pa kompetanse kunne fgre til gkende ulikhet (Kompetansebehovsutvalget,
2023). Fordi omstillingen til et lavutslippssamfunn skal skje sapass raskt, vil ikke
kompetansen til nyutdannede veere tilstrekkelig. Det er ogsa behov for & gke
kompetansen til de som allerede er i jobb. Et godt system for videreutdanning er
derfor viktig. YS' arbeidslivsbarometer 2023 viser at langt de fleste arbeidstakere
ikke klarer & se for seg hvordan det grgnne skiftet vil pavirke deres arbeids-
situasjon (Ingelsrud et al.,, 2023). Rapporten viser videre at disse er mindre
motiverte til etter- og videreutdanning.

Nar samfunnet har behov for gkt og ny kompetanse i omstillingen til et
lavutslippssamfunn, kan ikke etter- og videreutdanning vaere den enkelte
arbeidstakers ansvar. Det er behov for en strukturert tilnaerming til etter- og
videreutdanning. Dette fordrer samarbeid og dialog mellom arbeidsgiversiden,
arbeidstakersiden, utdanningssektoren og politiske myndigheter. Det bgr vaere
et mal at flest mulig skal ha et reelt tilbud om etter- og videreutdanning for & gke
kompetansen det er behov for i omstillingen og i et lavutslippssamfunn. Dette vil
kunne gagne bade omstillingen for den enkelte, og samfunnets omstilling.
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4.3 Utvalgets anbefalinger

Utvalget tar utgangspunkt i at omstillingen til lavutslippssamfunnet innebaerer
endringer i alle deler av samfunnet. Utvalget mener derfor at klimapolitikken ma
utformes pa en helhetlig mate, at omstillingen ma gjgres mest mulig rettferdig,
og at det ma legges til rette for bred medvirkning i utforming og gjennomfgring av
politikken. Utvalget anbefaler derfor at:

* Norge giennomfgrer en ambisigs klimapolitikk selv om fremtiden er usikker.

* tiltak for rettferdig fordeling og for & begrense gkonomisk ulikhet i hovedsak
ivaretas av andre politikkomrdder, men at fordelingseffektene av klimatiltak
likevel vurderes mer systematisk i politiske prosesser og valg av virkemidler.

* kunnskapen om fordelingsvirkninger av omstillingen og ulike virkemiddelvalg
styrkes, bade nar det gjelder inntektsforskjeller, geografiske forskjeller og
effekter for fordeling mellom arbeid og kapital.

* kompensasjon for negative konsekvenser stgtter opp under omstilling, ikke
sementerer dagens lgsninger og infrastruktur.

* flest mulig skal ha et reelt tilbud om etter- og videreutdanning for & gke
kompetansen det er behov for i omstillingen og i et lavutslippssamfunn.

* beslutningsprosesser organiseres slik at de styrker muligheten for meningsfull
medvirkning fra alle deler av befolkningen.

* partene i arbeidslivet utfordres til & identifisere egne tiltak for & redusere
klimagassutslipp og bidra til omstilling.

* Radet for rettferdig omstilling i arbeidslivet opprettholdes og videreutvikles.

* tilnaermingen til etter- og videreutdanning struktureres for @ mete lavutslipps-
samfunnets kompetansebehov gjennom samarbeid og dialog mellom arbeids-
giversiden, arbeidstakersiden, utdanningssektoren og politiske myndigheter.

* den samiske befolkningen involveres bedre i offentlige beslutninger om
klimapolitikk. Som Sannhets- og forsoningskommisjonen oppfordrer til bgr det
gjennomfgres en kartlegging av eiendoms- og bruksrettigheter i omradene
utenfor Finnmark i trdd med folkeretten, og en samlet gjennomgang av
reindriftens arealsituasjon og betydning for samisk kultur. Det er ogsa behov
for en vurdering av praksisen med forhdndstiltredelse hjemlet i oreignings-
loven.

Usikkerhet og rettferdighet i omstillingen

91



Dette kapittelet beskriver hvordan energiomstilling er en forutsetning for lavutslipps-

samfunnet. Kapittelet Ipfter frem at kraft er en knapp ressurs i overgangen til
lavutslippssamfunnet og at det i energipolitikken ma gjgres avveininger mellom
kraftmengde, priser og naturinngrep.

5.1 Klima- og energipolitikken ma
trekke i samme retning

Verden nadr ikke klimamalene uten energiomstilling. Bruk og produksjon av
energi er den stgrste kilden til utslipp globalt. Produksjon av fornybar energi
vokser raskt, men forbruket av fossil energi holder seg stabilt og utgjer
fremdeles den stgrste andelen av verdens energiforbruk. Norge har vannkraft
og har kommet lengre enn mange andre land i & elektrifisere samfunnet.

Likevel produseres og brukes det ogsa i Norge fremdeles mer fossil energi enn
fornybar energi. Figur 5.1 viser at Norge har et hpyt energiforbruk per innbygger
sammenlignet med andre vesteuropeiske land. Forskjellene i forbruk gjenspeiler
blant annet forskjeller i naeringsstruktur. Norge har mye kraftkrevende industri, en
petroleumssektor og et hgyt inntektsniva i befolkningen. Oppgaven med & skyve
den fossile energien ut av systemet vil vaere krevende, ogsa i Norge.

92 Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Alt Norge bruker og produserer av energi ma bli utslippsfritt. For a fa til det

ma energisystemet gjgres mer effektivt og mer fleksibelt. Et effektivt og robust
system vil gjgre det enklere d elektrifisere aktiviteter som i dag er basert pa
fossil energi. Et utslippsfritt energisystem vil i hovedsak vaere basert pa fornybar
energi. Det vil gi nye typer utfordringer. Fornybar kraftproduksjon, med unntak
av vannkraft med magasiner, er mer variabel, og vanskeligere a lagre enn fossil
energi. Produksjon, overfgring og sluttbruk av energi er naert koblet sammen,
innad i et land og mellom land. Derfor er det behov for & se pa hvordan hele
energisystemet henger sammen.

Energiomstillingen ma ga raskere om klimamalene skal nds. Bade klima- og
energipolitikk ma planlegges ut fra det langsiktige malet om at Norge skal bli

et lavutslippssamfunn i 2050. Det tar ofte lang tid & bygge ut mer kraft og
overfgringskapasitet. | energipolitikken ma derfor mange beslutninger tas i naer
fremtid. Hittil har for lite blitt gjort for & omstille det norske energisystemet. Figur
5.3 viser hvordan mange sektarer i Norge brukte omtrent lik andel fossil energi i
2022 som de brukte i 1990.

kwh
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Nederland
Tyskland
Frankrike
Danmark

Storbritannia
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I Fossile brensler WM Kjernekraft WM Fornybar energi

Figur 5.1 Energibruk per
innbygger fordelt pa fossil
energi, kjernekraft og fornybar
energii 2022.

Kilde: Our World in Data (2023)
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Boks 5.1

Energisystemet omfatter ulike energikilder og pro-
duksjon, lagring, distribusjon og bruk av energi. Energi
kan komme fra ulike ikke-fornybare og fornybare energi-
kilder, som olje, gass, biomasse, sol og vind. En ener-
gibaerer er noe som kan lagre energien, for eksempel
vannmagasiner, batterier og hydrogen. Energi kommer
ogsa i ulike anvendbare energiformer, som for eksempel
elektrisk energi og varmeenergi. Elektrisk energi omta-
les gjerne som kraft. Et kraftverk omdanner energi til
elektrisk energi. Det er mye infrastruktur pa plass for &
videreforedle og distribuere energi, for eksempel strgm-

Energikilde

Regulerbar
vannkraft -
Uregulerbar )

vannkraft 0

Vindkraft

o/

Varmekraft

Sol

Omgivelsesvarme

Bioenergi

Det norske energisystemet

nett, gassrgrledninger og raffinerier. Ogsa bruk av energi
krever infrastruktur som ladenettverk og bensin-
stasjoner. Figur 5.2 viser sammenhengene mellom
energikilder og forbruk i det norske energisystemet.

Den totale energibruken i Norge, inkludert sokkelen,
var i 2021 pa 326 TWh. Av dette var 138 TWh elektri-
sitet, 165 TWh fossil energi, 16 TWh bioenergi og rundt
7 TWh fjernvarme, som i vesentlig grad fyres med bio-
energi (NOU 2023: 3, 2023).
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Figur 5.2 Det norske energisystemet.

Figuren viser energibalansen for Norge pr 2020. Tykkelsen pa linjene angir den relative andelen av energiforbruket

fra hver energikilde.

Kilde: Energifakta Norge (Energifakta Norge, 2023). Tilpasset av Klimautvalget 2050.
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Husholdninger Energi brukt som rastoff

[ Fossilenergi [ Fornybare energikilder

Energi er en begrenset ressurs selv om energien er fornybar. Fornybar energi har

et betydelig mindre fotavtrykk for klima og miljg enn fossil energi. Elektrifisering
vil ogsa i mange tilfeller redusere energibruken fordi elektrisitet kan utnyttes mer
effektivt enn fossile energibaerere. Samtidig har all produksjon av energi negative

konsekvenser for natur og ressursbruk. Nar alle sektorer skal redusere utslipp blir

det press pa energiressursene, bade fornybar kraft og biomasse.

Summen av mange ulike beslutninger avgjgr hvor mye energi som vil
produseres og brukes i Norge som lavutslippssamfunn. Aktgrer i markedet tar
beslutninger basert pa Ignnsomhetsvurderinger. Samtidig vil deres beslutninger
i stor grad vaere et resultat av politiske beslutninger bade i Norge og i andre land.
Utgangspunktet for alle aktgrenes beslutninger ma vaere at naturressurser skal
brukes sa effektivt som mulig, og at det ma gjennomfgres omfattende energi-
effektivisering. Samtidig er det ngdvendig a bygge ut nok fornybar energi og
andre utslippsfrie Igsninger slik at det kan fortrenge den fossile energibruken.

| Energikommisjonens mandat I det en klar malsetning om at Norge fortsatt
skal ha overskuddsproduksjon av kraft, og at rikelig tilgang pa fornybar kraft
fortsatt skal veere et konkurransefortrinn for norsk industri. Fornybar energi ma

Energisystemet

1990 | 2022
Industri og bergverk

NHE {E A

1990 | 2022
Transport

Figur 5.3 Forbruk av energi
fordelt pa sektorer i 1990 og
2022,

SSBs energibalanse viser
energiforbruk som skjer i Norge
fordelt pa naeringssektorer,
som skiller seg fra sektorene i
det norske utslippsregnskapet.
Eget forbruk i energiproduserende
sektor viser energiforbruk i naer-
inger som produserer primaere
energiprodukter, som utvinning
av raolje og naturgass, kullut-
vinning og vannkraftverk. Energi
brukt som rdstoff viser energi-
produkter som blir brukt som
produktinnsats i produksjon av
varer for eksempel i framstilling
av kjemiske ravarer og natur-
gass brukt i metanolproduksjon.

Kilde: SSB energibalanse, redigert
av Menon Economics
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Nullutslippslgsninger:

har ikke direkte utslipp av
klimagasser og eksos ved
bruk. Det vil for eksempel
si bruk av elektrisk motor i
kombinasjon med batteri,
direkte bruk av strgm eller
brenselscelle som utnytter
en karbonfri energibaerer
som hydrogen.

vaere konkurransedyktig med fossil energi nar samfunnet skal elektrifiseres.
Investeringer i ny kraftproduksjon er avhengig av prissignaler fra kraftmarkedet.
Samtidig ma politikken gi retning for en rask og rettferdig energiomstilling.

Et politisk mal om overskuddsproduksjon kan forskuttere viktige veivalg i
omstillingen til et lavutslippssamfunn. Det er ikke gitt at dette er riktig prioritering,
eller gir riktig rekkefglge for beslutningene.

Energipolitikken ma gjgre avveininger mellom kraftmengde, priser, ressursbruk
og naturinngrep. A kombinere lave kraftpriser med kutt i klimagassutslipp og
begrensede inngrep i norsk natur er vanskelig. Skal prisene holdes lave, kreves
det kraftoverskudd. Dette kan man oppna ved a bygge ut ny kraft eller ved a
senke ambisjonene for elektrifisering. Energieffektivisering kan ogsa bidra, men er
vanskeligere a fa til med lave kraftpriser.

Manglende prioriteringer vil forsinke omstillingen. Ngdvendige demokratiske
prosesser fgrer til at det tar tid & bygge mer kraft og nett. Arbeidet med & skyve
fossil energi ut av det norske energisystemet vil kreve betydelig innsats og tydelige
politiske prioriteringer i tiden som kommer, og dette haster. Myndighetene star
overfor viktige valg i energipolitikken i omstillingen til et lavutslippssamfunn.

Bade et hgyenergisamfunn og et lavenergisamfunn kan vaere kompatibelt med et
lavutslippssamfunn. Det er fordeler og ulemper med begge.

Et heyenergisamfunn produserer og etterspgr mye kraft. Et hgyenergisamfunn
tar ikke utgangspunkt i at kraft er en knapp ressurs, og lave energipriser er et mal.
Lave energipriser til sluttbrukere kombinert med hgy etterspgrsel kan forutsette
statlige subsidier for & gke kraftproduksjonen tilstrekkelig. Lave priser pa fornybar
energi gir insentiver til & raskere utvikle og ta i bruk lav- og nullutslippsigsninger.
Samtidig kan det bidra til at aktgrer velger energiintensive lgsninger som
ammoniakk og hydrogen fremfor mer energieffektive Ipsninger fordi det kan kreve
en stgrre omstilling eller investeringer i teknologiutvikling.

Et lavenergisamfunn tar utgangspunkt i at kraft og annen energi er en knapp
ressurs, og at gkt produksjon har negative konsekvenser. Ogsad i et lavenergi-
samfunn ma utslippsfri energi erstatte fossil energi, men her innrettes politikken i
stgrre grad slik at barrierer for energieffektivisering bygges ned og prisene far lov
til & virke slik at forbrukere begrenser sitt strgm- og effektforbruk. Prisene vil gi
insentiver til utbygging av ny fornybar kraft uten subsidier.
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A gjore norsk pkonomi utslippsfri forutsetter mer fornybar kraft, men det er
farst og fremst planer om etablering av ny, grgnn industri som kan gi stor
okning i etterspgrselen. Det er stor variasjon i ulike anslag pa kraftetterspgrselen
fremover. Prognoser som viser gkt etterspgrsel er ofte basert pa en forutsetning
om at kraften vil vaere billig. Energikommisjonen har i sin rapport sammenstilt
ulike fremskrivninger for kraftetterspgrsel og anbefaler et mal om 40 TWh ny
kraftproduksjon innen 2030 (NOU 2023: 3). | de ulike prognosene varierer ogsa
forutsetningene, og som fglge av dette kraftbruken. Figur 5.4 viser hvordan det i
2050 er angitt anslag fra 185 TWh (Statnett lav) til 269 TWh (DNV GL), noe som
tilsvarer en gkning pa mellom 23 og 80 prosent i forhold til dagens forbruk. Det
store spennet i prognosene reflekterer spesielt ulike antagelser nar det gjelder ny
aktivitet som vil vaere basert pa tilgang pa kraft til lave priser.
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Figur 5.4 Utfallsrom for
fremskrivninger av kraftforbruk
i 2030, 2040 og 2050, TWh/ar.

Kilde: Energikommisjonen (NOU
2023:3)
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Nye naeringer kan bidra til global teknologiutvikling, men de ma ha ren energi.
[ lavutslippssamfunnet vil det vaere behov som ma dekkes av nye virksomheter,
som CO,-fangst fra luft eller drivstoff basert pa hydrogen. Nye virksomheter
kan bidra til & demonstrere at ny teknologi er klar til & tas i bruk. Det kan blant
annet gjgre det lettere for en overnasjonal aktgr som EU & innfgre strengere
regulering som igjen kan fgre til videre teknologiutvikling. Norge skal ikke, og kan
ikke, produsere alt, men det er naturlig & legge til grunn at det ogsa i Norge skal
etableres ny virksomhet. Disse virksomhetene vil trenge energi, areal, nettilgang
og andre ressurser.
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Figur 5.5 Historisk utvikling
og NVEs vurdering av kraft-
etterspgrsel mot 2040 fordelt
pa kilder.

Kilde: NVE (2021)
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Utslippskutt ma ikke forhindres av begrenset tilgang pa kraft eller nett. Figur
5.5 illustrerer at prosjekter som ikke ngdvendigvis bidrar til omstilling hverken i
Norge eller globalt kan utgjgre en vesentlig del av veksten i etterspgrselen etter
kraft mot 2040. Det er begrenset rom for & bygge ut ny kraft og nytt nett, og det
er derfor uheldig om ny naeringsutvikling fortrenger ngdvendige klimatiltak.

Det er betydelig rom for politisk styring nar det gjelder hvor mye energi som
etterspdrres og produseres. Kraftbehovet vil pavirkes av mange eksterne
faktorer som priser og teknologiutvikling, men ogsa politikk for naeringsutvikling,
overfgringskapasitet, forsyningssikkerhet, elektrifisering av hele samfunnet,
energieffektivisering, sirkulaergkonomi og satsing pa produksjon av for eksempel
hydrogen og ammoniakk. Veivalgene er naert knyttet til belastning pa naturen.

Slik utvalget ser det er det langt faerre ulemper ved a planlegge for et lavenergi-
samfunn, enn et hgyenergisamfunn. Et veivalg i retning lavenergi vil vaere i

trad med prinsippet om at areal- og ressurseffektivitet ma ligge til grunn for
omstillingen. Husholdninger som bruker mindre kraft er mindre sarbare for
svingninger i kraftprisene, og mindre utbygging av ny fornybar kraftproduksjon vil
gi mindre press pa arealene. Samtidig vil noen ogsa gke sitt forbruk av fornybar
energi nar energibruken skal omstilles. Dette gjelder szerlig prosessindustrien og
transportsektoren. Dette fordrer betydelig gkt innsats pa energieffektivisering
bade for bedrifter og husholdninger.

Lav energibruk og energieffektivisering ma alltid komme fegrst. Tiltak i energi-
politikken bgr vurderes ut fra rammeverket unngd — flytte — forbedre (UFF) som
vist i figur 5.6. Energibruk fgrer med seg inngrep i natur og andre negative
konsekvenser. Man bgr derfor alltid fgrst vurdere om det er mulig & unnga
forbruket, enten ved d unnga aktiviteter som medfgrer energibruk eller & gjgre
bruken av energi mest mulig effektiv. Det forbruket som skjer, ma flyttes fra
fossile til utslippsfrie kilder. Samtidig ma det jobbes med & forbedre energi-
systemet for eksempel ved a legge til rette for at forbruket kan bli mer fleksibelt.
Det vil vaere ngdvendig a jobbe parallelt med alle disse sporene i energipolitikken.
Klima-, miljg- og energipalitikken ville henge bedre sammen om energipolitikken
baserte seg pa et slikt rammeverk.

Energisystemet

Se kapittel 13 for en
helhetlig omtale av veivalg i
klima- og energipolitikken.

Sirkulaargkonomi: verdi-
kjeder der produktene/
materialene pa ulike mater
brukes lengst mulig og

om igjen i et kretslgp. |

en sirkulaer gkonomi ma
produktene vare sa lenge
som mulig, repareres,
oppgraderes og i stgrre
grad brukes om igjen. Nar
produktene ikke kan brukes
om igjen, kan avfallet
gjenvinnes og brukes som
ravarer i ny produksjon.
Slik utnytter vi de samme
ressursene flere ganger og
minst mulig gar tapt.
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Figur 5.6 Rammeverket for
tiltak — unngd, flytte, forbedre

i energisystemet.

Figuren viser ulike prioriteringer
og eksempler pa hvordan
prioriteringene kan gi fgringer
for politiske beslutninger.
Eksemplene er ikke
uttpmmende.

Kilde: Klimautvalget 2050
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Kraftpriser ma tillates a reflektere at kraft er en knapp ressurs. Energi-
kommisjonens konklusjoner far godt frem behovet for & fa fart pa utbyggingen

av fornybar energi og hvor viktig det er for & na klimamalene. Mandatet til
Energikommisjonen la til grunn at tilgang pa rikelig med ren og rimelig kraft skulle
opprettholdes. Klimautvalget vil fremheve at kraftproduksjon ikke kommer uten
kostnader for samfunnet og naturen, og at kraft, szerlig i overgangen til lavutslipps-
samfunnet, vil vaere en knapp ressurs. Det er krevende & begrense energibruk
dersom prisene er kunstig lave. Nar prissignalet far virke, er det et viktig virkemiddel
for & koordinere behovet for nye investeringer. Det vil gi insentiv til at det gjgres
lgnnsomme investeringer i kraftproduksjon og energieffektivisering. Kjernen i bade
klima- og naturkrisen er verdens overforbruk av ressurser. A gjgre lave kraftpriser til
et hovedmadl i energipolitikken, er ikke et godt svar pa denne utfordringen.

Samtidig er kraft et ngdvendighetsgode. Hpye kraftpriser kan ramme enkelte
husholdninger hardt. Flere analyser indikerer at strgmprisene vil svinge mer
nar bade Norge og Europa omstiller seg til et fornybart energisystem (Statnett,
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2023a) (NVE, 2021). Det er viktig at velferdsstaten stiller opp, men ikke pd en
slik mate at insentivet til effektiv energibruk reduseres. Tilskudd til energi-
effektivisering kan vaere vanskelig for husholdninger med lav inntekt & benytte
seg av fordi de krever gkonomi til & ta store engangsutgifter. Utvalget anbefaler
at stptte til energieffektivisering innrettes slik at ordningene kan benyttes av
alle husholdninger, ogsa de med lav inntekt. Dette kan for eksempel gjgres ved
a innfgre avbetalingsordninger som gar over lang tid. Dette er ogsa viktig for &
sikre at energiomstillingen har legitimitet i befolkningen.

Det er behov for et kompetanselgft pa flere nivaer. Nar hele energisystemet

er i endring stiller det nye krav til kompetanse i mange sektorer. Alle ma bidra til
a unnga eller effektivisere energibruken og mange ma ogsa endre energibruken.
Dette forutsetter bade faglig og teknisk kompetanse, men ogsa atferdsendringer
i befolkingen. Utdanningssektoren og arbeidslivet er de viktigste bidragsyterne til
at denne samfunnsutviklingen skal skje.

5.2 Norge bgr bidra i den europeiske
energiomstillingen

Europeiske ledere jobber for et utslippsfritt, men ogsa mindre sarbart energi-
system i Europa. Krigen i Ukraina har minnet europeiske ledere pa at dagens
energisystem ikke bare er lite baerekraftig, men ogsa sarbart for kriser. De har
svart med & gke tempoet i oppbygningen av alternative energikilder og energi-
baerere. P4 sikt vil dette ogsa senke kostnadene for energibruk i Europa. Samtidig
er det gkt oppmerksomhet om at utviklingen av et utslippsfritt europeisk energi-
system ikke ma gi andre type sarbarheter. | 2021 var 21,8 prosent av det totale
forbruket av energi i EU basert pa fornybare kilder (Eurostat, 2023). EU-landene
har forpliktet seg til at 42,5-45 prosent av forbruket skal vaere basert pa forny-
bare kilder i 2030. Det forutsetter tilgang pa et stort volum ravarer, mineraler og
metaller. EU har utarbeidet regelverk for d sikre trygge og robuste verdikjeder
for kritisk viktig ramaterialer og bidra til mer produksjon pa eget kontinent. Disse
verdikjedene er idag dominert av Kina (EU-kommisjonen, 2023a).

EU setter ogsa mal for utvikling av mange ulike energikilder og -baerere.
Andelen elektrisitet i energisystemet skal gke til 75 prosent i 2050, hvorav 57
prosent av energiforbruket skal vaere basert pa direkte bruk av kraft, og 18
prosent skal veere basert pa bruk av energibaerere som hydrogen (Radet for den
europeiske union, 2023b). Elektrisitet, hydrogen og andre lavkarbongasser skal
erstatte dagens forbruk av naturgass (Radet for den europeiske union, 2023a).

Energiomstillingen i EU forutsetter store mengder kraft. Ambisjoner om a

produsere mer ramaterialer gir kraftbehov pa toppen av ngdvendig elektrifisering.

Kommisjonens scenarioer viser at etterspgrselen kan gke fra under 3000 TWh i

Energisystemet
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dag til opp mot 6800 TWh i 2050 (EU-kommisjonen, 2021). Samtidig vil klima-
politikken bidra til lavere energibruk. EUs klimarad har gjort en giennomgang av
ulike mulige scenarioer. De har funnet at i samtlige scenarioer blir energibruken
betraktelig redusert til 2040, med mellom 20—-40 prosent sammenlignet med
dagens energibruk. Nar elektrisitet erstatter fossil energi vil det i seg selv
redusere energiforbruket fordi mindre energi gar tapt ved bruk av elektrisitet
enn ved forbrenning av fossil energi. Reduksjonen er stgrst i transportsektoren
med 30-60 prosent, og industri med en reduksjon pa 20—45 prosent (European
Scientific Advisory Board on Climate Change, 2023).

Norge kan og bgr bidra til EUs mal om et energisystem basert pa fornybare
kilder og lavkarbongasser. De gode fornybarressursene i Norge gir muligheter
til & bidra til omstillingen i resten av Europa, men betydningen pa sikt kan bli
mindre gitt hgye ambisjoner for utbygging av fornybar energi og lgsninger for
energilagring i Norges naboland. Nar fornybar energi bygges ut i mange land vil
det trolig gi mindre prisforskjeller i hele Nord-Europa. Utvalget legger til grunn
at klimapolitikken bgr se utover virkningen pa egne, nasjonale utslipp og ogsa ta
hensyn til hvordan norsk politikk virker pa utslipp i andre land. Virkningen av norsk
energipolitikk pa mulighetene til omstilling av det europeiske energisystemet
bgr derfor ogsa vaere et element i vurderingen av den samlede klima- og
energipolitikken.

Kraftutveksling er ogsa viktig for den norske omstillingen. Med stdrre vaer-
bestemte svingninger i europeisk kraftproduksjon ma kraften kunne utveksles
mellom land for & stabilisere tilbud og priser. Tilgang til import vil kunne bli en
viktig sikkerhetsfaktor i mgte med tgrkeperioder. Samtidig vil det kunne oppsta
spenninger mellom hensynet til et effektivt og stabilt samlet system og nasjonale
hensyn, f.eks. knyttet til forsyningssikkerhet. Kraftutveksling vil derfor matte skje
innen politisk fastsatte rammer.

5.3 Bruke effektivt og utslippsfritt

Det finnes et betydelig potensial for energieffektivisering. Bdde Enova og

NVE har identifisert et stort potensial for energieffektivisering i Norge (Enova,
2023a). Mye kan gjgres bade i norske bygg og i industrien. NVE og Direktoratet
for byggkvalitet har funnet et Ispnnsomt potensial for energieffektivisering av bygg
pa 23,6 TWh med en energipris 1 kr/kWh, og et Ignnsomt potensial for varme-
pumper pa 7,5 TWh (DiBK & NVE, 2022). Forskningssenteret HighEFF kartla

i 2021 at tapene i form av overskuddsvarme fra norsk industri var pa 20 Twh
(Rgkke et al.,, 2021). Lite av det Enova tidligere har vurdert som potensialet for
energieffektivisering har hittil blitt realisert (Enova, 2023a).

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Signaler fra kraftmarkedet er viktige, men det er ogsa behov for sterkere

virkemidler for energieffektivisering. Enova trekker frem at det er flere forhold

i markedet som driver energieffektivisering: hgye energipriser som varierer over

aret og dggnet, utvikling i finansmarkedene som gjgr at prosjekter lettere far

tilgang pa finansiering, digitalisering som gjgr det lettere a styre forbruket og

strengere krav til baerekraftsrapportering (Enova, 2023b). Samtidig finnes det

flere barrierer som forhindrer selv samfunnsgkonomisk og privatgkonomisk

lpnnsomme tiltak fra & bli giennomfgrt. For eksempel kan bade folk og bedrifter Se kapittel 15 for
mangle informasjon og kompetanse til & giennomfgre tiltak, i tillegg til ulike omtale av barrierer for
atferdsbarrierer. | leieboliger er det fa insentiver til & gjiennomfgre tiltak fordi Klimaomstiling
eieren betaler for investeringen, men det er leietakeren som far gevinsten i form
av lavere strgmutgifter. Denne barrieren kan handteres ved for eksempel a stille
minimumskrav til energistandard i utleieboliger. Offentlige myndigheter kan ga
foran og ta i bruk slike standarder for offentlige bygninger. En annen barriere kan
vaere at investeringskostnadene kan vaere hgye. Det kan gjgre det krevende for
husholdninger med lav inntekt & gjiennomfere energieffektiviseringstiltak, selv
med statlig stgtte. Virkemidler bgr ta hgyde for det.

Norge bgr utnytte drahjelpen EU gir for gkt energieffektivisering bedre enn
det gjgres i dag. EU har de senere arene gjort mye for a gjgre det lettere for
forbrukere a ta informerte valg for eksempel gjennom 4 forbedre og utvide
ordningene for energimerking. Hittil har arbeidet med a iverksette mye av
regelverket gatt sakte i Norge. Utvalget anbefaler at norske myndigheter jobber
raskere med 4 iverksette regelverk fra EU i arbeidet med energimerking- og
effektivisering.

Omstilling til en sirkulaar pkonomi kan fgre til en lavere vekst i energibehovet
og mer stabile verdikjeder for utviklingen av fornybar energi. Strategier for
sirkulzergkonomi bade i Norge og i EU har tidligere sett primaert pa produkter
som elektronikk, tekstiler, plast og pa bygg- og anleggssektoren. Verdikjedene
for utbygging av fornybar energiproduksjon og distribusjon ma bli mer sirkulzere,
bade for d redusere ressursbruken og for a frigjgre seg fra ustabile verdikjeder.
EU har nylig fremmet direktiver som tar sikte pa a bygge opp mer sirkulzere
verdikjeder for & fremme energi- og ressurseffektiv produksjon, blant annet for
batteriproduksjon. Norge har etablert partnerskap med EU pa ramaterialer og
batterier. Utvalget anbefaler at Norge gjgr mer for d innrette tiltak for en mer
sirkulzer gkonomi slik at det bidrar til redusert energi- og ressursbruk i hele
verdikjeden for sol- og vindkraftproduksjon og produksjon av batterier.
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Se kapittel 9 for omtale
av virkemidler for mer
sirkulzer pkonomi i bygg-
og anleggssektoren.

Avkarbonisere: vil si at
aktivitet som i dag inne-
baerer utslipp av CO, endres
slik at aktiviteten blir
utslippsfri, for eksempel
hvis man gar over fra biler
som gar pa bensin/diesel

til elbiler.
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Arbeidet med 3 energieffektivisere bygninger er lavthengende frukt som bgr
hgstes sd snart som mulig. Bygg star for energibruk nar de bygges, nar de brukes,
nar de rives og ved behandling av avfall. En stor andel av energien brukes til
oppvarming. Norske bygninger bruker i dag rundt 50 TWh kraft til varme (NVE,
2020). Bygninger kan ogsa sta for en viktig del av etterspgrselsfleksibiliteten i et
lavutslippssamfunn. De fleste bygningene som star i 2050 er allerede bygget. Det
er behov for virkemidler som bidrar til at rehabilitering og ombygging resulterer

i lavere utslipp og lavere energibruk. A rehabilitere er et bedre klimatiltak enn &
bygge nytt. Bade plan- og bygningsloven og de tekniske kravene til byggkvalitet
eridagistor grad utformet med tanke pa nye bygg. Utvalget anbefaler at

det vurderes justeringer i regulatoriske og pkonomiske virkemidler som vrir
investeringer fra nybygging til drift og vedlikehold av eksisterende bygg og
infrastruktur i mer energieffektiv og sirkulzer retning, for eksempel gjiennom
endringer i byggteknisk forskrift.

Energieffektivisering vil ha ekstra effekt om den tar effekttoppene. En effekt-
topp inntreffer ndr mange bruker kraft samtidig. Effekttoppene kommer typisk
nar det er kaldt, og fleksible og energieffektive oppvarmingslgsninger i bygg er
derfor ekstra positivt. Det gir ogsa de fleste naringsvirksomheter muligheten til
a tilpasse seg, og reduserer behovet for a bygge ut nett og annen infrastruktur.
For a utlgse ngdvendige investeringer i slike Igsninger er det viktig at eventuelle
stgtteordninger knyttet til hpy strgmpris ikke utformes slik at insentivene til

a flytte forbruk til perioder med mindre belastning pa nettet fjernes.

Fastlandsindustrien ma spare store mengder energi, men avkarbonisering

av industrien vil ogsa vaere energikrevende. Store deler av industrien i Norge
bruker mye kraft for & drifte sin aktivitet. Mange industribedrifter har allerede
gjiennomfert betydelige tiltak for energieffektivisering, men det er fortsatt et
stort potensial i mange virksomheter. Det er behov for sterkere virkemidler for

a sikre at energieffektivisering gjiennomfgres, for eksempel at spillvarme utnyttes
mer effektivt og at industri i stérre grad samlokaliseres. Samtidig ma industri

og annen nzeringsaktivitet avkarboniseres. For a sikre ngdvendig omstilling i
industrien bgr bruk av fossile energikilder til energibruk i industrien forbys. Dette
er et utslippsreduserende tiltak som er utredet i flere runder. Miljgdirektoratet
beskriver hvaordan et slikt forbud kan innrettes og avgrenses (Miljgdirektoratet,
2023c). Dette kan potensielt redusere utslippene med narmere 800 000 tonn
CO,-ekvivalenter. Miljpdirektoratet har ogsa gjort tiltaksanalyser av utslippskutt
til 2030 pa opptil 78 prosent sammenlignet med utslippene i 1990 for industri og
energiforsyning. Disse utslippskuttene inkluderer fangst av 1 million tonn CO, fra
luften. Analysen anslar at summen av disse utslippskuttene vil gke kraftbehovet
med om lag 14 TWh (Miljgdirektoratet, 2022b).
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Virkemidler som skal redusere karbonlekkasje ma i stgrst mulig grad

folges av krav om at midler skal bidra til utslippsreduserende tiltak og
energieffektivisering. Norsk fastlandsindustri har hittil blitt skjermet for mye av
kostnaden for sine utslipp gjennom virkemidler for & motvirke karbonlekkasje
gjennom vederlagsfri tildeling av utslippskvoter. Karbonlekkasje oppstar nar et
land innfgrer klimatiltak og utslippsintensiv produksjon utkonkurreres og flytter
til land med svakere klimapolitikk. Store deler av norsk fastlandsindustri leverer
viktige materialer i omstillingen til et lavutslippssamfunn, og er i mange tilfeller
verdensledende pd 4 utvikle og ta i bruk null- og lavutslippslg@sninger. Det kan
veere gode grunner til & ta i bruk virkemidler for & unnga karbonlekkasje. Selv
om naeringsstrukturen i fremtiden ikke er kjent, er det grunn til & opprettholde
virkemidler som utjevner konkurranseforhold for a sikre globale reduksjoner.

EU har innfgrt en karbongrensejusteringsmekanisme (CBAM) for & ivareta dette
hensynet. Dette virkemiddelet legger en avgift pa import av jern, stal, aluminium,
sement, elektrisitet og hydrogen som importeres fra land utenfor EU som har
lavere avgifter pa utslipp enn EU for de samme produktene.

Alternative drivstoff som ammoniakk og hydrogen ma vurderes i lys av
ressursene de beslaglegger. Bade ammoniakk og hydrogen basert pa fossile eller
fornybare energikilder krever store mengder kraft ved produksjon, og gir et stort
energitap. Figur 5.7 viser forskjellen i kraftbehovet for d kjgre én kilometer med
stor lastebil med batteri, hydrogen, ammoniakk og syntetisk drivstoff. Ammoniakk
og hydrogen basert pa fossile energikilder forutsetter at CO, fra prosessen fanges
og lagres. Lekkasjer av hydrogen gir i tillegg klimaeffekt i atmosfaeren (Sand et al.,
2023). Dette tilsier at i en situasjon hvor energi er et knapt gode, ma slike drivstoff
brukes bevisst. Utbygging av produksjonslinjer og stimulering til bruk ma ta hgyde
for den samlete ressursbruken.
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Grgnt hydrogen: hydrogen
produsert basert pa
fornybar kraft.

Figur 5.7 Kraftbehovet for
a kjgre én kilometer med
stor lastebil med batteri,
hydrogen (i brenselscelle),
ammoniakk (i forbrennings-
motor) og syntetisk drivstoff
(i forbrenningsmotor).

Kraftbehovet er inkludert pro-
duksjon av drivstoff med grgnt

hydrogen (fra elektrolyse).

Kilde: Miljpdirektoratet
(Miljgdirektoratet, 2022c)
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Utslippsregnskap: en
oversikt — et regnskap —
som inkluderer alle utslipp
og opptak av klimagasser
som skjer innenfor et
lands grenser. De viktigste
gassene er CO,, metan
(CH4) og lystgass (N20),
men ogsa andre gasser som
fluorgasser regnes som
klimagasser og inngdr det
norske utslippsregnskapet.

Biomasse: den samlede
vekten av levende
organismer i en sammen-
heng hvor tall for individer
er upraktisk. For eksempel
er det upraktisk & oppgi
antall traer i en skog. Bio-
masse kan ogsa brukes som
betegnelse for bioenergi;
brensel som stammer fra
treer og planter, gjgdsel,
skogsavfall, torv og
lignende.
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Biomasse er en knapp ressurs, og bgr prioriteres til andre formal enn energi.
Bioenergi er basert pa biomasse fra planteprodukter, gjgdsel, skogsavfall og
annet biologisk avfall, for eksempel fra matavfall. Bioenergi kan komme i form av
mange ulike energibaerere som ved, pellets, eller omdannet til drivstoff (Braend,
2023). CO, fra forbrenning av biomasse regnes ikke med i utslippsregnskapet,
men utslipp av lystgass og metan fra forbrenningen regnes med. Bioenergi er
den stgrste fornybare energikilden i Europa, og utgjgr rundt 6 prosent av energi-
bruken i Norge (NVE, 2023b). Det brukes 4 millioner tonn biobrensler i Norge
hvert ar (SSB, 2023a). Bruken av biodrivstoff i Norge er sterkt gkende, og utgjer
om lag 14 prosent av totalt drivstoff i veitransport (Miljgdirektoratet, 2022a).
Biodrivstoffet er i stor grad importert. Mest mulig av bioenergien bgr vaere
avfallsprodukter og biprodukter fra skogindustrien og jordbruket, som har fa
andre anvendelser. Over tid bgr det aller meste av biomassen anvendes innen de
delene av transport og industri som er vanskelige & elektrifisere, og den totale
bruken av biomasse til energi bgr begrenses. Biomasse kan ogsa erstatte fossilt
rastoff til bruk i ulike produkter som plast og kjemikalier, og kan ha stgrre verdi i
slike anvendelser enn til energiformal.

Biomasse bgr brukes der den har hgyest verdi. EUs fornybardirektiv sier at
biomasseressurser skal brukes i samsvar med et kaskadeprinsipp. Det betyr

at biomassen skal brukes der hvor den har hgyest verdi av hensyn til klima og
pkonomi, begrunnet i at forbrenning av biomasse gir midlertidige utslipp av
drivhusgasser, og uttak av biomasse kan gi tap av biologisk mangfold og andre
naturverdier. Bruk av bioenergi gir reduserte utslipp dersom de brukes som
erstatning for fossile kilder, gitt at rastoffet er fra arealer som forvaltes baere-
kraftig. | Norge representerer skogbaserte ressurser det stgrste bioenergi-
potensialet. Hogst av tropisk skog for & dyrke vekster som gir bioenergi/
biodrivstoff vil ikke gi reduserte utslipp. Erstatning av karbonet som ble tapt

ved at treerne ble fjernet og jorden forringet, vil kreve mange ar med avlinger for
totalen kommer i null, og det er ikke sikkert vekstene vil binde mer CO, enn den
tropiske skogen. Valg av rastoff til bioenergi er viktig hvis bioenergien skal bidra
til positivt klimaregnskap. De fleste energiscenarioer, inkludert de fra FNs klima-
panel, forutsetter en viktig rolle for bioenergi fordi det gir forsyningssikkerhet og
fleksibilitet. Varme fra ved eller flis er en effektiv Igsning pa stille, mgrke og kalde
dager nar det ikke kan produseres vind- eller solkraft og etterspgrselen er hgy.
Biodrivstoff kan vaere viktig for langdistansefly fordi det finnes fa alternativer. |
tillegg vil skograstoff kunne brukes i mange nye anvendelser som biokjemikalier
og bioplast.
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5.4 Produsere nok og utslippsfritt

Norge ma gke produksjonen av fornybar energi tilstrekkelig til  erstatte fossil
energi. Energieffektivisering vil ikke vaere tilstrekkelig til d fa skjgvet ut de store
mengdene fossil energi som finnes i det norske energisystemet i dag. Dette ma
erstattes med utslippsfri energi.

Kraftproduksjon og overfgringsnett ma ogsa vaere tilstrekkelig til & sikre
kortsiktig og langsiktig fleksibilitet i systemet. Det norske kraftsystemet er
sveert fleksibelt pd kort sikt, men prisgitt vaeret pa lang sikt. Klimaendringer vil gi
stgrre variasjon i veeret. | et &r med gunstige veerforhold kan vi ha sa mye som

40 TWh mer i kraftoverskudd enn i et ar med darlige vaerforhold (NVE, 2022b).
NVEs og Statnetts prognoser tyder pa at vi vil ha en strammere kraftbalanse
narmere 2030 enn vi har i dag. Det vil gjgre Norge mer avhengig av import i tgrre
og kalde ar. Et mer utbygd nett for overfgring innenfor og mellom land vil gjgre
Norge mindre sarbart for vaervariasjoner.

Tilgang pa kraft trenger ikke vare en vesentlig barriere for utslippskutt pa
mellomlang sikt. Miljgdirektoratet har anslatt at det er behov for 34 TWh

for d realisere utslippskuttene de har beregnet for d nd klimamalene i 2030
(Miljpdirektoratet, 2023c). Energikommisjonen foreslo et mal om a bygge ut

40 TWh innen 2030 for & legge til rette for utslippskutt og etablering av ny
industri. | en hgringsuttalelse til Energikommisjonens rapport argumenterer NVE
for at det til at det er lite realistisk & bygge ut 40 TWh ny fornybar kraftproduksjon
innen 2030, men vurderer at det er ambisigst, men realistisk, d sikre 25-30 TWh
fra solkraft og energisparing til 2030 (NVE, 2023a). Selv om regjeringens
ambisjoner pa havvind bare delvis realiseres, kan det gi store kraftvolum relativt
raskt. Regjeringens mal om utbygging av 30 GW havvind innen 2040 vil gi rundt
150 TWh arlig, det vil si rundt like mye som vannkraft i dag gir (Statnett, 2023b).
Norge er en del av et felles nordisk kraftmarked med Sverige, Danmark og Finland,
og det er store volum ny kraft under utvikling i disse landene. Med et taktskifte

i innsats pa energieffektivisering, effektiv tilrettelegging for ny kraftproduksjon

og prioritering av klimatiltak bgr ikke kraftsituasjonen i Norge vaere en vesentlig
barriere for utslippskutt pd mellomlang sikt. Det vesentlige er ikke om 40 TWh
blir bygget ut innen 2030, men at ikke klimaomstillingen forsinkes av manglende
energiomstilling.

For a legge til rette for gkt utbygging av fornybar energi ma Norge vare mer
restriktive i utbygging av arealer til andre formal, og i stérst mulig grad ta i bruk
areal som allerede er utviklet. Ny utbygging av fornybar energi vil kreve at arealer
tas i bruk. Dette tilsier at det bgr legges en mer restriktiv arealbruk til grunn for
andre formal.
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Se omtale av utvalgets
vurderinger av arealbruk
pa veien mot lavutslipps-
samfunnet i kapittel 6.
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Det er egenskapene ved energisystemet som er viktig, ikke ngyaktig hvilke
utslippsfrie energikilder som vinner frem. Norge har svaert gode vann- og vind-
ressurser, og kostnadene for fornybar kraftproduksjon har falt kraftig, szerlig for
sol- og vindkraft pa land. Figur 5.8 viser NVEs vurdering av kostnadene per kWh
for ulike energiteknologier hensyntatt bade investerings- og driftskostnader
(Levelised Cost of Energy (LCOE). Figuren illustrerer en forventning om videre
kostnadsfall for szerlig flytende vindkraft og solkraft, mens mer modne
teknologier ikke viser samme fall. Figuren viser ogsa at vind pa land og vannkraft
allerede nd er billigere enn fossil kraftproduksjon og kjernekraft.

Det er stor forskjell pa kostnader for eksisterende og ny kraftproduksjon, og
mellom landbasert og flytende havvind. For at det skal Ignne seg & bygge ut

ny kapasitet uten subsidier ma kraftprisene reflektere utbyggingskostnaden, og
ikke produksjonskostnaden i nedbetalte vannkraftverk. Et kraftsystem der ny
produksjon setter prisene vil gi store gevinster til produsentene av vannkraft.
Legitimiteten til et slik system vil vaere avhengig av mekanismer for tilbakefgring
av overskudd til forbrukerne.

Figur 5.8 Produksjons-
kostnader (LCOE) (gre/kWh)
for ulike kraftproduksjons-
teknologier i 2021 og
fremskrivninger for 2030.
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Kostnadene for fornybar kraftproduksjon er sentrale, men andre hensyn ma
ogsa veie tungt. Omstillingen til lavutslippssamfunnet ma veere kostnadseffektiv
i den forstand at det gir lavest omstillingskostnader samlet sett. Inkludert i
omstillingskostnader inngar ogsa kostnader som ikke kan males i penger, f.eks.
kostnader knyttet til folkelig motstand og redusert eller gkt livskvalitet. Kostnads-
effektive alternativer kan ogsa utfordre urfolksrettigheter. Norge har ansvar for

a ta vare pa naturgrunnlaget for samisk kultur. Utbygging av kraft kan komme i
konflikt med dette. Klimautvalget understreker ngdvendigheten av a respektere
urfolksrettigheter i overgangen til et fornybart energisystem.

Gode prosesser er avgjgrende for a sikre legitimitet ndr kraft skal bygges ut. Det
er viktig at bergrte parter involveres i slike prosesser og blir hgrt. Uavhengighet
mellom utreder og utbygger i konsekvensutredningene kan styrke legitimiteten til
utbygging av fornybar kraft. Det faglige grunnlaget for beslutninger vil da i mindre
grad kunne trekkes i tvil. Kartlegging av sosiale og kulturelle forhold og natur-
tilstand bgr vurderes tidlig i konsesjonsprosessene.

Det ber tilrettelegges for mer utbygging av smaskala kraftproduksjon i Norge.
Smaskalaproduksjon av energi, som sol pa tak og mindre vindturbiner hvor det
allerede er etablert annen infrastruktur, for eksempel ved industriomrader, krever
mindre nedbygging av natur enn tradisjonell storskala kraftproduksjon. Tilrette-
legging for slike Igsninger kan bidra til gkt oppslutning om energiomstillingen
(Leiren et al., 2020). En studie Multiconsult har giennomfgrt pa oppdrag fra
bransjeorganisasjonen Solenergiklyngen, viser at det tekniske potensialet for
solkraft pa tilgjengelige tak og fasader tilsvarer en arlig kraftproduksjon pa ca.
65,6 TWh per dr, det vil si omtrent halvparten av utbygd vannkraft i Norge (Hjelme
et al, 2022). Studien peker pa at en storstilt utbygging av solkraft krever mer
nett og at det derfor er ngdvendig & se pa samspillet mellom solkraft og andre
energikilder for & sikre effekt- og energibalansen. Det er ogsa flere barrierer

for videre vekst i kraftproduksjon fra solceller, som manglende krav i relevant
regelverk som Byggteknisk forskrift (TEK) og Plan- og bygningsloven (PBL), og
manglende kompetanse og arbeidskraft. Regjeringen har nylig gjiennomfert
endringer for & legge til rette for mer lokal energiproduksjon gjiennom enklere
konsesjonsbehandling, og dette arbeidet bgr fortsette.

Det er en pagdende debatt om kjernekraft er en hensiktsmessig Igsning for det
norske energisystemet. Kjernekraft kan levere store mengder stabil og tilnsermet
utslippsfri kraft med relativt lav arealbruk. Teknologien har en viktig plass i IPCC
og IEAs globale scenarioer. Som vist i figur 5.8 er kjernekraft i dag relativt dyrt.
Utbygging av kjernekraft tar lang tid, bade pd grunn av lang byggetid og behov

for omfattende prosesser for & beslutte hvor eventuelle anlegg skal ligge og
hvordan brukt atombrensel skal handteres. Det arbeides internasjonalt med a
utvikle sakalte sma modulaere reaktorer (SMR) som vil kreve mindre plass og som
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Blatt hydrogen: hydrogen
produsert basert pa fossil
energi, men med karbon-
fangst og -lagring.
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i stgrre grad benytter standardiserte, prefabrikerte komponenter. Slike reaktorer
er ennd ikke i kommersiell drift, og det gjenstar & se om de vil endre vesentlig

pa vurderingene av kjernekraft som en relativt dyr og komplisert teknologi
sammenliknet med relevante alternativer for Norge. Klimautvalget viser til at
Energikommisjonen konkluderte med at kjernekraft ikke er en Igsning for Norge
na, men at den internasjonale utviklingen ber fglges tett.

Pa sikt vil trolig norsk gasseksport til Europa matte skje i form av blatt
hydrogen. Norge er Europas stgrste leverandgr av gass. EU har satt et mal
om et energisystem basert pa fornybare kilder og lavkarbongasser. Det

betyr at naturgass ma omgjgres til hydrogen. Dette kan enten skje pa norske
installasjoner eller i mottakerlandet. EU har sendt et tydelig politisk signal om
at naturgassen skal vaere utslippsfri pa sikt, blant annet gjennom et vedtak
om at langsiktige kontrakter for naturgass uten karbonfangst og -lagring ma
avsluttes senest i 2049. Samtidig vil ogsa hydrogen basert pa naturgass og
karbonfangst og -lagring ha utslipp, og fremtidig etterspgrsel etter blatt hydrogen
vaere avhengig av utvikling i teknologi og politikk som er vanskelig d overskue.
Lekkasje av hydrogengass gir i tillegg i seg selv klimaeffekt (Sand et al., 2023).
Det er ngdvendig med mer forskning pa klimavirkningen av lekkasjer av selve
hydrogengassen.

5.5 Etrobust og fleksibelt energisystem

Energisystemet i Norge ma tilpasses en utvikling mot mer ikke-regulerbar
kraftproduksjon og hayere kraftforbruk. Et energisystem skal sikre at kraft

er tilgjengelig pa ethvert tidspunkt og over tid. Det fgrste omtales som effekt

og det andre som energi. Med et fleksibelt forbruk og fleksibel produksjon kan
systemet levere kraft ogsa under effekttopper, det vil si ndr mange bruker kraft
pa samme tid. Systemet md ogsa sikre at det er tilgang pa nok energi over tid.

Til sammen gir dette forsyningssikkerhet. Vannkraften med vannmagasiner i
Norge er fleksibel med store lagringsmuligheter. Dette gir et av verdens mest
fleksible energisystemer og et bedre utgangspunkt enn mange andre europeiske
land. Samtidig har Norge noen andre utfordringer. Med en stor del av oppvarming
basert pa elektrisitet far vi forbrukstopper av kraft i kuldeperioder.

Fleksibiliteten i kraftsystemet bgr styrkes. For Norge er variasjoner mellom

ar en stgrre utfordring enn den kortsiktige fleksibiliteten. Samtidig er NVEs
vurdering at det kan forventes stadig h@yere effekttopper i tiden som kommer.
Et mer vaeravhengig europeisk kraftsystem kan gi effektmangel i flere land
samtidig (Lund, 2023). Norden har allerede et effektunderskudd i dag, og dette
vil trolig gke ytterligere frem mot 2030 (NVE, 2022a). Effektbalanse er avhengig
av hvor mye av forbruket som er fleksibelt. Fleksibilitet kan komme fra fleksibel
kraftproduksjon for eksempel ved a gke effektkapasiteten i vannkraft og bygge
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pumpekraft, bygge ut ulike former for energilagring og gkt forbruksfleksibilitet
(Braten, 2022).

Energikommisjonen har flere forslag til hvordan forbrukerfleksibiliteten

kan styrkes. De fremhever at energieffektivisering og varige reduksjoner i

bruk av strgm til oppvarming ogsa bidrar til bedre effektbalanse. Ellers kan
digitalisering og bruk av ny teknologi styrke kortsiktig fleksibilitet ved at det

blir lettere for forbrukere a flytte forbruket sitt til tider med lavere priser og
lavere belastning pa nettet. Nye Igsninger for sesonglagring av varme og andre
former for energilagring kan gjgre det lettere & veksle mellom elektrisitet og
andre energibaerere og dermed gi mer fleksibilitet mellom sesonger. For at folk
og bedrifter skal investere i Igsninger for fleksibilitet er det viktig at prisene ma
tillates a reflektere at kraft er et knapt gode. Kraftnettet ma dimensjoneres slik
at det kan levere kraft giennom de hgyeste effekttoppene, og ny nettutbygging
krever store naturinngrep. Derfor er det viktig at energipolitikken bidrar til

at ikke alle bruker kraft pa samme tid slik at effekttoppene ikke blir s& haye.
Det gir mindre press pa d bygge ut kraftnettet og mindre inngrep i naturen.
Klimautvalget stptter Energikommisjonens forslag om at det ma stilles krav til at

forbrukerfleksibilitet alltid ma utredes fgr tradisjonell oppgradering gjennomferes.

Utvikling av kraftnettet er en forutsetning for energiomstillingen. Aktgrer

som gnsker nettilgang blir i dag gitt tilgang til nettet basert pa et f@rst til mglla-
prinsipp. Dette kan forsinke prosjekter som er viktige for norske klimamal.
Statnett gnsker seg en prioriteringsordning som i stgrre grad reflekterer
samfunnsnytten i ulike forslag (Statnett, 2022). | regjeringens handlingsplan

for raskere nettutbygging og bedre utnyttelse av nettet er det foreslatt at
nettselskapene skal prioritere modne prosjekter der det er kg for nettkapasitet
(Olje- og energidepartementet, 2023b). Klimautvalget mener det bgr utredes en
tydeligere prioritering som i stgrre grad reflekterer samfunnsnytten pa veien mot
lavutslippssamfunnet av tilgang til kapasitet i kraftnettet.

Kraftsystemet kan avlastes gjennom lokale Igsninger og utnytting av at

Norge etter hvert vil ha hgy andel av elbiler. Energiproduksjon basert pa lokale
ressurser til varme i bygg og industri kan avlaste kraftsystemet og bidra til
forsyningssikkerheten for kraft. Varmepumper som varmer opp hus basert

pa luft eller varme fra bakken bidrar til & bade redusere kraftforbruket og til &
avlaste kraftnettet. Elbiler kan fungere som energilagre og levere tilbake kraft

til nettet i perioder med behov for kraft og effekt. | dag er imidlertid flere slike
lpsninger kostbare, og i noen tilfeller ressurskrevende. Fjernvarme kan bidra til at
varme gjenvinnes og ikke gar til spille. Det kan frigi elektrisitet som kan brukes til
andre formal. Samtidig er dette ikke en nullutslippslgsning i dag. Myndighetene
bor tilrettelegge for Igsninger som bidrar til & styrke forsyningssikkerheten og
fleksibiliteten i kraftsystemet samtidig som energisystemet gjgres utslippsfritt.

Energisystemet

111



5.6 Utvalgets anbefalinger

Energiomstillingen fra fossilt til fornybart er en forutsetning for lavutslippss-

amfunnet og ma skje sa raskt som mulig. Utvalget anbefaler derfor at:

* energieffektivisering prioriteres samtidig som produksjonen av fornybar energi
gkes for a ha tilgang pa tilstrekkelig energi til & erstatte fossil energi.

* kraftprisene ma reflektere at kraft er en knapp ressurs for a gi insentiver til &
begrense bruken av kraft.

e staten bistar husholdninger som har problemer med & handtere hgye og
ustabile priser, men ikke pa en slik mate at insentivet til effektiv energibruk og
energisparing reduseres.

e tiltak for en mer sirkulzer gkonomi innrettes slik at de bidrar til redusert
energibruk og til 4 bygge opp sirkulzaere verdikjeder for produksjon og
distribusjon av fornybar energi og andre innsatsfaktorer som er ngdvendige |
omstillingen. Se for @vrig anbefalinger i kapittel 9.

* detinnfgres sterkere virkemidler for energieffektivisering, for eksempel:

- endringer i plan- og bygningsloven og byggteknisk forskrift som i
stgrre grad bidrar til at rehabilitering og ombygging resulterer i lavere
energibruk.

- virkemidler som er utformet for & unngd karbonlekkasje som for
eksempel CO, -priskompensasjonsordningen for bedrifter med
kvotepliktige utslipp stiller krav til gkt energigkonomisering.

- krav om utnyttelse av spillvarme ved nyetablering av industri og
datasentre.

- pkt stgtte til energieffektivisering, szerlig tiltak som reduserer
forbrukstoppene for elektrisitet for & begrense presset pa nettet og
kraftsystemet. Innretningen av tilskudd til energieffektivisering bar
endres slik at den ogsa nar de med lav inntekt.

- stille minimumskrav til energistandard i utleieboliger og offentlige
bygninger.

» pkt utbygging av fornybar energi og ny infrastruktur skjer innenfor rammen
av en helhetlig arealpolitikk.

* krav til at tiltak for gkt forbruksfleksibilitet alltid ma utredes fgr tradisjonell
oppgradering av nett gjennomfares.

* detlegges til rette for mer utbygging av smaskala kraftproduksjon uten
naturinngrep som solkraft pa tak ved at barrierer fjernes.
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gjore det lettere for forbrukere & ta informerte valg for eksempel gjennom

a forbedre og utvide ordningene for energimerking. Norske myndigheter bgr
jobbe for rask implementering av relevant regelverk fra EU pa dette omradet.
forbudet mot bruk av mineralolje til oppvarming som ble varslet i god tid i
forkant brukes som en modell for systematisk vurdering av all fossil energibruk
med sikte pa & varsle forbud etter hvert som alternativer vurderes & modnes.
For eksempel bgr bruk av fossile energikilder til energibruk i industrien forbys.
energipolitikken tar hensyn til hvordan Norge kan bidra i den europeiske
energiomstillingen, samtidig som nasjonale hensyn ivaretas.

biomasse, som er en knapp ressurs, prioriteres til andre formal enn energi.
Mest mulig av bioenergien bgr vaere avfallsprodukter og biprodukter fra
skogindustrien, med fa andre anvendelser. Over tid bgr mer av biomassen
anvendes innen de deler av transport og industri som er vanskelige &
elektrifisere.

Kostnadseffektivitet ma vektlegges i planleggingen av energipolitikken, men
hensynet til natur og miljg ma ogsa veie tungt, og urfolksrettigheter er et viktig
premiss. Utvalget anbefaler derfor &:

skape bedre rammer for involveringen av urfolk i konsesjons- og utbyggings-
prosesser og utrede hvordan en kan sikre at prosessuelle regler ivaretar
urbefolkningens rettigheter samtidig som hensynet til klimamadlene og
forsyningssikkerheten sikres. Som Sannhets- og forsoningskommisjonen peker
pa, er det ogsa behov for en vurdering av praksisen med forhandstiltredelse
hjemlet i oreigningsloven. Se anbefalinger i kapittel 4.

sikre uavhengighet mellom utreder og utbygger i konsekvensutredningene.
Kartlegging av sosiale og kulturelle forhold og naturtilstand bgr vurderes tidlig
i konsesjonsprosessene.

utrede om det er hensiktsmessig med tydeligere prioritering av tilgang

til kapasitet i kraftnettet etter samfunnsnytte og bidrag til omstilling til
lavutslippssamfunnet.
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Bidrag fra Aurora Snekkermoen Nydahl
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Kraft mot kaos!

For omtrent 30 ar siden var vi ved et vippepunkt. Klimaet ville enten komme
til det punktet hvor vi ikke kunne gjore det bedre, eller sa kunne vi snu om
og redde jorda var. Olje og gass som energikilder matte ut, og vannkraft,
solkraft og vindkraft matte satses mer pa. Jeg har alltid hatt tro pa kjernekraft,
sa nar vi trengte nye energikilder var dette noe som interesserte meg. Jeg
ville lage mikro-kjernekraftverk som kunne gi energi til hele bydeler, og
disse kraftverkene skulle ga pa thorium, og ikke uran. Det ble publisert en
artikkel som inspirerte meg. Det var nemlig en forsker ved NTNU som sa
at Norge er det landet med tredje storst forekomst av thorium, og det ville
kunne gi oss energii2000 ar frem i tid! (Brembo, 2022). Hvorfor blir ikke dette
brukt da? Mange politikere var skeptiske til dette i starten, og store deler av
befolkningen ogsa. Frykten for ulykker var storre enn troen pa teknologien,
og jeg tenkte at dette er jo pa grunn av mangel pa kunnskap. Jeg fikk med
pappa pa laget, som ble min storste stottespiller, og vi begynte a planlegge
det som i dag er bedriften var, Mjolner-Energy. Vi valgte dette navnet fordi
thorium er oppkalt etter den norrene guden Tor, og Mjelner var hans vapen
mot kaoskreftene. Mikro-kjernekraftverk er vart vapen mot naturkreftene,
og det ekstremvaret og kaoset som vil bryte lgs hvis vi ikke gjor noe med

klimaet sa fort som mulig.

Beerekraftsmalene til FN er noe som vi tenkte pa nar vi lagde bedriften var,
og da var det spesielt mal 7 som vi tenkte pa. Ren energi til alle er vanskelig a
fa til, spesielt nar mange nekter a gi slipp pa olje og gass. Vi har jo for sa vidt
mye vannkraft i Norge, men vi gnsket a lage noe som kunne inspirere og vere

aktuelti flere land.

En thoriumreaktor funker ved a fa energi tilfort utenifra, i motsetning til
uran som reagerer pa neytroner. En urankjerne vil reagere pa et noytron,
splitte seg og sende ut nye neytroner som en annen urankjerne vil reagere
pa, og sann fortsetter det. Denne kjedereaksjonen vil kunne lope lopsk hvis
den ikke kontrolleres. I kraftverk blir det jo selvfolgelig kontrollert, men
det er en storre risiko med uran enn med thorium. I en thoriumreaktor er
det en partikkelakselerator som styrer prosessen, og selv om thoriumet blir
gjort om til uran, vil det vaere en mye mindre sjanse for at reaktoren «oper
lopsk» fordi hvis man slar av partikkelakseleratoren stopper hele prosessen
opp. Dette er veldig komplisert teknologi, og verken jeg eller pappa har noe

kompetanse innenfor feltet. Derfor gikk vi inn i et samarbeid med Norsk
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Kjernekraft, som skulle hjelpe oss med a utvikle disse mikro-kraftverkene,
som bruker thorium istedenfor uran. De hadde allerede jobbet med kraftverk

pa storrelser tilnermet de vi onsket, og har mye kunnskap i feltet.

Vi hentet flere mennesker inn i bedriften var. Vi hadde mange problemer i
tillegg til at dette var en relativt ny teknologi som matte forskes mye pa. Som
nevnt tidligere var det mange som var skeptiske til kjernekraft, og frykten for
en eventuell ulykke var stor. Derfor matte vi jobbe veldig med a fa overbevist
folket om at thoriumreaktorer er tryggere enn uranreaktorer, og som en helt
ny bedrift matte vi ogsa bygge et godt omdemme. Den nasjonale stoltheten ble
en stor del av var merkevarebygging. Thorium er Norges nasjonalgrunnstoff,
ogsa er det jo oppkalt etter en norren gud, som vi tenkte at kunne skape gode
folelser hos mange nordmenn. Dette funket overraskende bra, det var mange
som tenkte at hvis dette funket i Norge, kunne det bli Norges nye olje, og vi

kunne ta det internasjonalt senere og tjene masse penger pa det.

Det tok mange ar a utvikle en teknologi som var velfungerende, og det tok
nesten like mange ar a overbevise markedet. I 2033, 10 ar etter at vi utviklet
idéen, hadde vi en fungerende prototype. Denne ble bygd pa Sendre
Nordstrand, ogklarte a levere strom til bydelen til under normal markedspris.
Nar man sa at dette fungerte ble ettersporselen storre, og prosjektene stod 1
ko. Vi bygde ut i alle bydelene i Oslo, og etter hvert spredde vi oss til hele
Norge. Vi var, og fortsatt er, den stremleveranderen med billigst strem, og
den mest miljovennlige.

Na, i 2050, jobber vi med a opprettholde billig og gronn strom til alle
innbyggerne i Norge, i tillegg til at vi drar pa seminarer og holder foredrag
rundt om i Europa, for a spre teknologien vi har brukt. Olje, kull og gass er ikke
helt avskaffet enda, men vi jobber hele tiden med a finne nye mater a bruke
thoriumreaktorene vare pa, slik at vi til slutt ikke trenger fossile brensler i
det hele tatt. Det er en lang vei a ga, men vi har allerede tatt store skritt, og jeg
er kjempestolt over hva bedriften min har fatt til. Et mikro-kraftverk som er
billigere a bygge enn de store, som gir gronn energi til hele bydeler, men ikke
tar mye plass, og gar pa thorium som er en ressurs vi i Norge har mye av. Jeg
gleder meg til a se hva fremtiden bringer, og haper at andre land folger i vare
fotspor.
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Dette kapittelet redegjor for sammenhengen mellom utslipp av klimagasser, tap av natur og
bruk av arealer. Kapittelet peker pa at arealpolitikken har en hgy grad av bade stiavhengighet
og irreversibilitet. Kapittelet gir utvalgets vurderinger av dagens styringssystem for
planlegging og bruk av arealer pa land, i kystsonen og til havs, i lys av at arealer er en knapp
ressurs i omstillingen til et lavutslippssamfunn og av malene i naturavtalen.

6.1 Klimaendringer og tap av natur

Verden skal handtere to store, sammenkoblede kriser samtidig: klimaendringer
og tap av natur. Klimaendringene skyldes gkte konsentrasjoner av klimagasser i
atmosfaeren fra utslipp av klimagasser fra forbrenning av fossil energj, jordbruk,
industriprosesser og arealbruksendringer. Utslipp fra jordbruk, skogbruk og annen
arealbruk utgjgr omtrent 22 prosent av globale utslipp av klimagasser. | Norge ga
avskoging og nedbygging og drenering av myr utslipp pa henholdsvis 2,6 millioner
tonn CO,-ekvivalenter og 2,2 millioner tonn CO,-ekvivalenter i 2020. Dette utgjgr
til sammen mer enn utslippene fra personbiler i Norge. Hverken disse utslippene
eller opptaket i sektoren for skog og annen arealbruk er med i det som vanligvis
omtales som «norske utslipp>» pd rundt 50 millioner tonn CO,-ekvivalenter.
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Tap av natur og arter gdelegger pkosystemene som menneskene er avhengig N B

av. Tap av natur og arter skyldes gdeleggelse og forringelse av leveomrader mindre velavgrenset og
gjennom bruk og endret bruk av arealer, forurensning, overhgsting, introduksjon ensartet natursystem der
samfunn av planter, dyr,
sopp og mikroorganismer
uten & handtere utslipp fra arealer og ta vare pa de naturlige karbonlagrene fungerer i samspill inn-
byrdes og med det ikke-
levende miljpet.

av fremmede arter og klimaendringer. Det er ikke mulig & nd Parisavtalens mal

som finnes i havet, i jorden, og i planter og treer. Det & ta vare pa, og restaurere,
pkosystemene er ngkkelen til & stanse tap av natur. Samtidig forutsetter mange
av klimalgsningene, szerlig knyttet til energiproduksjon, bruk av arealer. Dette vil
fore til stgrre press pa natur og potensielt utslipp fra naturens karbonlagre.

Bruk av arealer gir ikke bare utslipp fra selve arealene, men legger ogsa
fgringer for hvordan andre utslipp blir i fremtiden. Dette er spesielt knyttet til
transportstruktur, by- og tettstedsstruktur og naeringsstruktur. Disse strukturene
legger igjen viktige premisser for fremtidig etterspgrsel etter transport, materialer
0g ressurser, og energi, som igjen vil pdvirke utslippene av klimagasser. Mange
valg i arealpolitikken er vanskelig & gjgre om. Ofte gir de fgringer for arealbruk

og transport i mange tidr, og i noen tilfeller mer enn hundre dr, frem i tid. Dette
gjelder for eksempel plassering av institusjoner mange besgker som skoler og
sykehus, anlegging av kaier og havner, eller etablering av kjppesentre utenfor
tettsteder. Dersom slike virksomheter plasseres utenfor eksisterende bebygde
omrader, vil det gi gkt transportetterspgrsel, spredning av byer, og utarming av
sentrumsomrader. Dette er trender som er vanskelig d reversere. Arealbruken og
arealutviklingen legger dermed strukturelle betingelser for samfunnets evne til &
omstille seg til et lavutslippssamfunn. Arealpolitikken kan med andre ord gi hgy
grad av bade stiavhengighet og irreversibilitet, se boks 3.3 om stiavhengighet.
Figur 6.1 illustrerer sammenhengen mellom arealbruk og naturens karbonlagre.
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Figur 6.1 Sammenhengen

mellom arealbruk og naturens
karbonlagre pa land og til havs.
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6.2 Arealbruk, natur og utslipp

Bevaring av karbonlagrene i naturen er avgjgrende for d na klimamalene. Mange
naturtyper har store karbonlagre. | Norge er det spesielt mye karbon lagret i jords-
monnet og pad havbunnen. Naturtyper som myr, omrader med mye organisk jord,
og blgtbunn til havs, vil gi utslipp dersom karbonlageret blir forstyrret. Naturen
kan ogsa gi opptak av CO, fra luften. | Norge er det et stort opptak i skogen. Dette
opptaket blir til lagret karbon i levende og dgde treer, og i jord, selv om noe ogsa vil
slippes ut i luften igjen gjennom traernes livslgp eller ved hogst.

FNs klimapanel anbefaler bevaring av mellom 30 og 50 prosent av jordas
arealer pd land, til havs og i ferskvann som del av innsatsen for a redusere
utslipp av klimagasser og tilpasse seg klimaendringer. Selv om tallene ikke
kan overfgres sjablonmessig til land, regioner eller kommuner, mener utvalget
at anbefalingen fra FNs klimapanel gir et tydelig budskap om retning og
ambisjonsniva for arealforvaltningen.

| desember 2022 ble det enighet om en ny, global avtale for a ta vare pa
naturen. Avtalen setter fire mal for 2050 med 23 milepzeler i 2030. Noen viktige
milepaeler er at minst 30 prosent av alt areal pa land, ferskvann, kyst og hav

skal vaere effektivt bevart, at minst 30 prosent av forringete gkosystemer skal
restaureres, at alt areal er omfattet av deltakende og helhetlig arealplanlegging
for & stanse tapet av natur, og & eliminere, gradvis avskaffe eller endre insentiver,
herunder subsidier, som er skadelige for naturmangfold.

Malene i den globale naturavtalen legger viktige rammer for klimapolitikken.
Disse malene legger fgringer for hvilke ressurser i form av arealer og i form

av naturressurser, som vil veere tilgjengelige for & Igse klimakrisen. Malene er
samtidig viktig for oppndelse av klimamalene pa grunn av naturens opptak og
lagring av CO,, tillegg til at pkosystemtjenestene er sentrale for tilpasning til

et klima i endring. Naturavtalen er en del av FN-konvensjonen om biologisk
mangfold (Convention on Biological Diversity, CBD), som tradte i kraft i 1993.
Konvensjonens formal er bevaring av biologisk mangfold, baerekraftig bruk av
dets komponenter og en rettferdig fordeling av gevinster fra bruk av genressurser.
Det globale Kunming-Montreal rammeverket for naturmangfold, herunder de
globale malene, er ikke rettslig bindende, men alle partsland har sluttet seg til
rammeverket og forventes a fglge det opp. Norges arbeid med d implementere
rammeverket vil sette viktige rammer for klimapolitikken fremover mot 2050.
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Naturgode: alt fra den
levende naturen som
bidrar til menneskelig
velferd kalles naturgode

eller gkosystemtjenester.

Naturgode er alt fra sopp
og beer, til fotosyntese
og flomdemping, og
naturopplevelser.
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Totalt er drgyt 17 prosent av Norges landareal inkludert Svalbard underlagt en
eller annen form for vern etter naturmangfoldloven. Vernet i Norge er ujevnt
fordelt mellom ulike gkosystemer. For @ nd malet i naturavtalen ma dette gkes.
Spesielt for skog og hav er det avsatt for lite arealer til tradisjonelt vern. Dette
vernet ma gkes betraktelig for & ta vare pa gkosystemenes karbonlagre. Pa grunn
av mengden lagret karbon bgr ogsa vernet av myromrader gkes.

Arealendringer, bruksendringer og oppstykking av arealer er den stgrste
trusselen mot naturmangfoldet i Norge (Artsdatabanken, 2021; Jakobsson

& Pedersen, 2020). Lavereliggende omrader har det stgrste naturmangfoldet.
Dette er de samme arealene som det er st@grst konkurranse om fra andre deler
av samfunnet, til utbygging av urbane omrader, infrastruktur og etablering av
industri. Ogsa de beste jordbruks- og skogbruksomrddene finnes pd de lavt-
liggende naeringsrike arealene, og er under press fra nedbygging. Det har i mange
ar vaert en politisk malsetting 4 begrense nedbyggingen av jordbruksarealene.
Selv om nedbyggingen er redusert, blir fortsatt en god del jordbruksareal bygget
ned hvert ar (Landbruks- og matdepartementet, 2023a) .

Det er ikke bare den gkologiske tilstanden pa det enkelte areal som betyr

noe, men ogsa stgrrelsen og sammenhengen med andre arealer. Fragmentert
utbygging kan gjgre stgrre skade enn en mer kansentrert utbygging, selv om
selve utbyggingen dekker et areal av samme stgrrelse. Dette er fordi leveomrader
og trekkruter blir brutt opp ved fragmentert utbygging. Utbygging kan ogsa ha
konsekvenser langt utover det bestemte arealet som bygges ned eller dyrkes opp.
De ulike pkosystemene henger sammen. Dersom for eksempel en myr graves
opp, vil det pavirke hvordan vannet renner, og lagres eller ikke lagres i omradene
rundt. Utvikling av byomradene er ogsa viktig i denne sammenhengen, bade med
tanke pa & bevare grgnnstrukturer, og med tanke pa fortetting for slik d begrense
presset pa omradene utenfor byene.

Noen endringer er irreversible og forringer kvaliteten pa arealer i overskuelig
fremtid. En del gkosystemer og god gkologisk tilstand tar sveert lang tid d bygge
opp. Dette gjelder for eksempel myrer, matjord og korallrev. Mange endringer er
vanskelig & reversere i et kort tidsperspektiv, og en del kvaliteter blir borte for godt
hvis de fgrst gar tapt. Det er likevel mulig & restaurere gkosystemer med forringet
tilstand og gjenopprette naturgodene, i alle fall til en viss grad. Dette er imidlertid
ofte bade kostbart og vanskelig, og med usikkert resultat. Det er som regel bade
billigere og bedre & unnga nedbygging og gdeleggelse i utgangspunktet (IPBES,
2018).
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Ogsa restaurering av natur kan ha betydning i omstillingen til et lavutslipps-
samfunn. Naturavtalen har et globalt mal om at det innen 2030 er iverksatt
effektiv restaurering av minst 30 prosent av arealene med forringede gko-
systemer pa land, i elver og innsjger, langs kysten og i havet. Ut fra dagens
kunnskapsstatus vil blant annet restaurering av myr, som stanser utslipp, og tiltak
for & reetablere tareskog, som gir hgyere opptak og gkt karbonlager i havet, vaere
relevante tiltak i Norge. Andre tiltak som kan vaere aktuelle er mer kantvegetasjon
langs vassdrag og jorder, og tiltak i skogen. Selv om tiltak for & restaurere natur
har gunstige klimaeffekter, bgr de fgrst og fremst gjennomfgres for & bedre den
pkologiske tilstanden i naturen. | tillegg kan slike tiltak vaere relevante for klima-
tilpasning, som & handtere overvann, eller som beskyttelse mot flom eller ras.

Mange klimatiltak vil pavirke mulighetene for a stanse tapet av natur.
Pavirkningen kan vaere bade positiv og negativ, jf figur 6.2. FNs klimapanel og
Naturpanelet viser at det seerlig er klimatiltak knyttet til produksjon av fornybar
energi og planting av ny skog som er negativt for naturen, mens tiltak knyttet

til jordbruk, som kostholdsendringer, redusert matsvinn og bruk av beite, og
ivaretagelse av naturens karbonlagre til havs og pa land, er positivt. Selv om det
er noen unntak, viser arbeidet fra FNs klimapanel og Naturpanelet at de aller flest
tiltak for & stanse tap av natur ogsa er positive for klima.
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Figur 6.2 Positive og negative
sammenhenger mellom klima-
tiltak og tiltak for d bevare
natur, og mellom tiltak for d
bevare natur og klimatiltak.

Kilde: IPCC og IPBES (Portner et al,
2021)

Biomasse: den samlede
vekten av levende organismer
i en sammenheng hvor tall
for individer er upraktisk. For
eksempel er det upraktisk &
oppgi antall traer i en skog.
Biomasse kan ogsa brukes
som betegnelse for bioenergi;
brensel som stammer fra
traer og planter, gjpdsel,
skogsavfall, torv og lignende.
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I Norge spiller skog en viktig rolle i omstillingen til et lavutslippssamfunn fordi
den produserer biomasse, har et stort lager og opptak av karbon, og dekker

store arealer. | tillegg er skogen viktig for naturmangfold. Naturindeksen for skog
viser relativt lave verdier for det biologiske mangfoldet (Miljgdirektoratet, 2023d).
Forvaltningen av skog i Norge har tidvis vaert preget av et hgyt konfliktniva, med

faglig uenighet om hvordan skogsdrift pavirker utslipp av klimagasser. Systemene
for d skaffe oversikt og kunnskap om naturverdiene i skogsarealer er gjenstand

for omfattende diskusjon. Det er blant annet uenighet om hvor mye biologisk
gammel skog det er i Norge, og hvordan utviklingen for gammel skog er. Systemet
for innrapportering, oppfglging og kontroll av hogst er begrenset. Det er blant
annet ikke et krav om innrapportering av lokalisering av utfgrte hogster. For &
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bidra til 4 begrense hogst i karbonrik gammel skog som ikke har formelt vern,
anbefaler utvalget at det innfgres meldeplikt pa nasjonalt niva for avvirkning

i omrader med biologisk gammel skog. For & sikre en skogpolitikk i trdd med
klimamalene og malene fra naturavtalen anbefaler utvalget at det gjgres en
gjennomgang av gjeldende lovgivning og virkemiddelbruk i skogbrukssektoren,
og at det innfpres systematisk rapportering av lokalisering av utfgrt hogst.

6.3 Arealer er en begrenset ressurs

Arealene til lands, i kystsonen og til havs fyller mange funksjoner og skal dekke
mange behov. Norges arealer bidrar til at samfunnet far dekket behov som energj,
bolig, naering og industri, havner, veier og jernbane, ressurser som tgmmer og
mineraler, arealer til friluftsliv og rekreasjon. Samisk kulturutgvelse er ogsa tett
knyttet til bruk av arealer. Fiskeri, akvakultur, skogbruk og jordbruk er viktig for
hvordan arealene til lands, i kystsonen og til havs forvaltes, og bruken av arealer
til lands, i kystsonen og til havs henger derfor tett sammen med produksjon av
mat. Samfunnet er avhengig av at arealene har naturkvaliteter som sikrer viktige
pkosystemtjenester.

Utvikling av tettsteder og byer er viktig for andre utslipp enn de som er knyttet
til selve arealbruken. Selv om tettstedene og byene bare dekker en liten andel av
Norges areal, gjgr konsentrasjonen av arbeidsplasser, innbyggere og bebyggelse
at byutviklingen er viktig for hvordan andre utslipp og annen arealbruk utvikler
seg. Lgsninger for grenn mobilitet, sirkulzergkonomi i form av ombruk av bygg

og materialer, rekreasjon og arbeidsplasser i og mellom disse omradene ma
reflektere at Norge skal bli et lavutslippssamfunn.

Nedbygget areal i Norge har gkt siden 1990. Fra 1990 til 2019 har det blitt
bygget ned over 1500 km? med natur, beiteomrader og dyrket mark, det vil si
om lag 50 km? per ar i giennomsnitt. De to viktigste driverne bak nedbyggingen
er bebyggelse og veier (Miljgdirektoratet et al., 2023). Figur 6.3 illustrerer
intensiteten i utbyggingen av infrastruktur pa Norges fastlandsareal.
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@kosystemtjenester: alt
fra den levende naturen
som bidrar til menneskelig
velferd kalles naturgode,
eller gkosystemtjenester.
Naturgode er alt fra sopp
og baer, til fotosyntese

og flomdemping, og
naturopplevelser.

Sirkulaargkonomi: verdi-
kjeder der produktene/
materialene pa ulike mater
brukes lengst mulig og

om igjen i et kretslgp. |

en sirkulaer gkonomi ma
produktene vare sa lenge
som mulig, repareres,
oppgraderes og i stgrre
grad brukes om igjen. Nar
produktene ikke kan brukes
om igjen, kan avfallet
gjenvinnes og brukes som
ravarer i ny produksjon.
Slik utnytter vi de samme
ressursene flere ganger og
minst mulig gar tapt.
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Figur 6.3 Infrastrukturindeks
for Norge.

Figuren viser hvor intens
utbyggingen av infrastruktur er
pa det enkelte sted i kartet.

Kilde: NINA (Erikstad et al, 2023)

Infrastrukturindeksen
2022

[ 0ingen infrastruktur i neermeste
omkrets pa 1km i diameter.
[ 1-3lite infrastruktur

0 4-6 infrastruktur tilsvarene
sma tettsteder eller bygder

7-9 middels store byer
I 10-13 storbyer
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Trenden med gkt nedbygging av natur fortsetter. Basert pa gjeldende planverk
er det estimert at planlagt utbygd areal i Norge for bolig, fritidsbolig og narings- )
formal er 2 166 km? (Simensen et al,, 2023). Dette inkluderer ikke areal til ::E;;isﬁzrgzllanlagt utbygget

samferdsel, idrettsanlegg og «andre formal» som energianlegg. Dette planlagte Stolpene viser samlet areal
som er planlagt utbygget for-

utbygde arealer for bolig, fritidsbolig og naeringsformal tilsvarer et areal pa delt pa arealformalsgruppe

stgrrelse med Vestfold fylke (2 168 km?), eller nesten 40 prosent av eksisterende og fylke. Grafen bak viser
utbygd areal. Mer enn dobbelt sa stort areal er satt av til fritidsbolig (987 km?) samlet areal som er planlagt
. . . . . . utbygget fordelt pd areal-
2
som til bolig (453 km?). Figur 6.4 viser fordelingen i planlagt utbygget areal formilsgruppe pa nasjonalt
fordelt pa arealformalsgruppe og fylke, og samlet planlagt nedbygget areal etter niva.
arealformalsgruppe pa nasjonalt niva. Kilde: NINA (Simensen et al,
2023),
>
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Figur 6.5 Arealtypei planlagte
utbyggingsomrader for bolig,
fritidsbolig og naering.

Kilde: NINA (Simensen et al, 2023).
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Det er sarlig pa skogarealene hvor det er planlagt nedbygging. Ogsa pa andre
arealtyper som er viktige for klima og natur, som myr, er det planlagt nedbygging,
jf figur 6.5. Dette vil fgre til lavere karbonlagre i naturen og lavere opptak i
fremtiden. Det er derfor behov for en «planvask». Alle kommuner bgr revidere
kommuneplanens arealdel og vedtatte reguleringsplaner som er eldre enn 5 ar for
a ta ut omrader avsatt til ulike former for utbygging, men som ikke tar ngdvendig
hensyn til klima- og miljpmalene. Tilsvarende bgr vedtatte samferdselsprosjekter
som enda ikke er giennomfprt vaere gjenstand for en «prosjektvask», slik at
nedbygging av karbonrike omrader og verdifull natur begrenses vesentlig.
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Samisk kulturutgvelse henger tett sammen med bruk av arealer. Samisk kultur-
utgvelse bergrer flere typer arealer bade pa land, i kystsonen og til havs. Bade
reindrift og samiske tradisjoner knyttet til fiske, hgsting og sanking i naturen er
omfattet av Norges internasjonale forpliktelser om urfolks rettigheter. Sannhets-
og forsoningskommisjonen peker pa at press pa tradisjonelle naeringer og bruk
av naturressursene er en giennomgaende utfordring for samisk kulturutgvelse,
og ogsa for kvensk kulturutgvelse. Kommisjonen viser til at en rekke industrielle
tiltak de senere ar har lagt beslag pa tradisjonelle bruksomrader bade til lands

og til sjgs, for eksempel i form av gruvedrift, vindkraftutbygging, kraftlinjer og
fiskeoppdrett, og at summen av disse inngrepene har betydelige konsekvenser
for samisk og kvensk kulturutgvelse (Sannhets- og forsoningskommisjonen,
2023). En del av dette er arealbruk som kan vaere knyttet til omstilling til et
lavutslippssamfunn, som produksjon av fornybar energi, og utbygging av kraft-
nett. Sannhets- og forsoningskommisjonen trekker ogsa frem forvaltningen av
utmark. Denne har i gkende grad prioritert frilufts- og naturverninteresser pa
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bekostning av lokal sedvanebasert bruk. Kommisjonen mener en viktig arsak til
arealkonflikter er uavklarte rettigheter til land og vann. Det er helt sentralt & ta
hensyn til urfolks rettigheter i omstillingen til et lavutslippssamfunn.

Kulturlandskapet blir pavirket av nedbygging og fragmentert arealbruk, blant
annet gjennom fritidsbebyggelse, vindkraftanlegg, veier og annen infrastruktur.
Mange kulturlandskap, som tradisjonell beitmark, slatteeng og lynghei, er viktige
bade for naturmangfold, karbonlagring og kulturhistoriske verdier. A unnga
nedbygging av slike arealer vil kunne bidra til politiske mal innen kulturmiljgvern,
og til & ta vare pa jordbrukets ressursgrunnlag.

| arealforvaltningen ma man prioritere mellom ulike behov. Kommunene har
utstrakt myndighet til & gjgre slike prioriteringer i dag. Forvaltningen av arealene
ma i stgrre grad ta utgangpunkt i at arealer er en begrenset ressurs for d unnga
tap av de verdiene arealene har. Dette kan vaere naturverdier, gkosystemtjenester
eller kulturmiljgverdier. Ikke alle arealer kan benyttes til alle formal. Det er
ngdvendig & avveie ulike behov opp mot hverandre. Hensynet til naturen i seg
selv, at naturen ikke bare skal dekke menneskenes behov, men ogsa er hjemmet
til ville dyr og planter, skal ogsa tillegges vekt. Slik er arealforvaltningen ogsa et
etisk spgrsmal.

Norge er et langstrakt land, og opplevelsen av om arealene er under press,
eller at naturen bygges ned, er sveaert forskjellig. Mange steder i Norge kan det
synes a vaere mer enn nok arealer til alle interesser. Andre steder er det mer
tydelig at flere gnsker & bruke de samme arealene til ulike behov som ikke sa

lett lar seg forene. Sammenhengen mellom bruk av arealer lokalt, og de globale
utfordringene med klimaendringer og tap av natur, er ikke alltid tydelig. Nar lokale
myndigheter har hovedansvaret for arealpolitikken, og forventes a ta hensyn til
badde globale kriser og lokale interesser, vil det oppsta utfordringer. Det kan vaere
attraktivt for den enkelte kommune a bygge ned ubebygde eller naturlige arealer
for a tiltrekke seg naeringsvirksomhet eller gjgre det rimeligere & bygge boliger for
kommunens innbyggere. Samtidig kan disse omrddene veere viktige for naturen.
Det er ogsa flere eksempler pa at arealer som ikke er intensivt brukt, likevel er
viktige for enkelte grupper, og at denne bruken ikke er forenelig med ulike typer
inngrep og faste installasjoner. Det er flere eksempler pa at den samiske rein-
driften har interesser i samme omrade som aktgrer som vil bygge ut fornybar
energi, og at sommerbeite for husdyr som storfe og sau kan skape konflikter med
hytteutbygging og turisme. Dette illustrerer at arealer er en knapp ressurs, og at
en del bruksmater vanskelig lar seg forene.

I Norge er ansvaret for arealpolitikken pa land og i kystsonen svaert
desentralisert. Myndighet er i stor grad delegert til kommunene, som har ansvar
for d lage og vedta arealplaner etter plan- og bygningsloven. Arealplanen gjelder
pa land og i kystsonen, ut til én nautisk mil utenfor grunnlinjen. Staten formidler
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Se omtale av utvalgets
vurderinger knyttet til
samiske rettigheter og
anbefalinger fra Sannhets-
og forsoningskommisjonen
i kapittel 4.
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Se del D for utvalgets
vurdering av kommunenes
rolle.

Arealregnskap: oversikt
over hva arealene brukes
til og endringer i bruken
av arealene innenfor et
bestemt tidsrom.

Naturregnskap: regnskapet
har som hovedformal a
synliggjpre gkosystemenes
bidrag til ulike deler av
nasjonalgkonomien.
Regnskapet kan ogsa
brukes til & dokumentere
pkosystemenes bidrag til
menneskelig velferd, jobber
og levebrgd og rapportere
pa oppnaelse av FNs
baerekraftsmal.
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forventninger og faringer til kommunal og regional planlegging gjennom ulike
virkemidler som Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging,
Statlige Planretningslinjer (SPR) og innsigelser hjemlet i plan- og bygningsloven,
og gjennom malsettinger og ambisjoner pa ulike felt, som for eksempel jordvern.
Lovgivningen for enkelte sektorer, som energilovgivningen, er gitt forrang eller har
en uklar kobling til plan- og bygningsloven. Kommunene har like fullt stor grad av
myndighet til & styre utviklingen i arealbruken i Norge, med unntak av ndr staten
eksproprierer eller bruker statlig plan.

Det desentraliserte ansvaret for arealpolitikken kan gjgre det mer krevende

a nd nasjonale mal hvor arealpolitikk er en viktig del av bade problemet og
Igsningen. Utviklingen i den enkelte kommune er ikke npdvendigvis avgjgrende
for om man ndr mal pa nasjonalt nivd, men summen av mange beslutninger

som ikke trekker i riktig retning kan gjgre det mer krevende a na nasjonale mal.
Lokalt selvstyre er forankret i Grunnlovens paragraf 49 og lokal forankring av
beslutninger er viktige prinsipper i norsk forvaltning. Utvalget mener det er viktig
at dette legges til grunn for arbeidet med Igsninger. P4 samme mate ma det ogsa
ligge en erkjennelse om at kommunene har ansvar for & bidra til maloppnaelse for
klima og natur pa nasjonalt nivd. Kommunene har et ansvar for d ivareta konkrete
rettigheter og plikter besluttet av nasjonale myndigheter pa andre omrader, som
skole og primarhelsetjeneste. Pa samme vis kan nasjonale myndigheter vedta
tilsvarende plikter pa klima- og naturomradet.

Noe av problemet er at den enkelte kommune skal mgte en rekke forventninger
bdde fra egne innbyggere, og fra statlige og regionale myndigheter, og at
prioriteringen fra nasjonalt nivd mellom de ulike malene er uklar. En del av
utfordringene i dagens situasjon pa land og i kystsonen skyldes antakelig et
mangfold av styringssignaler fra ulike myndigheter, og uklar prioritering mellom
disse ulike signalene, forventningene og malene. For & fa til en mer baerekraftig
arealpolitikk vil det derfor vaere behov for at nasjonale myndigheter gjgr en
tydeligere prioritering mellom ulike mal og hensyn for kommunene. | sammenheng
med dette er det behov for et system for & innhente informasjon om hvorvidt
kommunenes arealpolitikk er i trdd med nasjonale mal for klima-, natur- og
arealpolitikken. Et system som fglger arealbruksendringer i kommunene over tid,
som naturregnskap og arealregnskap, kan vaere hensiktsmessig for dette.

Innsigelser kan vaere et viktig verktgy ndr kommunene skal prioritere mellom
ulike interesser. De siste drene er innsigelsesinstituttet, som skal sikre at
nasjonale klima- og miljphensyn ivaretas i lokal arealplanlegging, svekket slik

at det ikke lenger fungerer etter intensjonen i plan- og bygningsloven. Dette

har blant annet skjedd gjennom fgringer fra statlig niva om at antall innsigelser
skal reduseres og at lokalt selvstyre skal tillegges stor vekt i vurderingen av om
innsigelse skal fremmes. Fgringene om a begrense bruken av innsigelser har gjort
det mer krevende a sikre at kommunenes planer bidrar til nasjonale mal pa klima
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og natur. En mer aktiv bruk av innsigelse kan gi bedre rettledning og tydeligere
fgringer til kommunene om hvordan deres planer skal bidra til oppnaelse av de
nasjonale malene for klima og natur.

En annen utfordring er styrkeforholdet mellom den enkelte kommune og
utbyggingsinteresser. Interesser som gnsker a bygge ut omrader kan ha

mer ressurser enn den enkelte kommune. Dette kan gjgre det vanskelig for
kommunene & std imot et gnske om utbygging av arealer. En rapport fra Menon
viser at innenfor arealplanlegging bidrar mangel pa kompetanse og kapasitet

i kommunene til hpyere klimagassutslipp og mer nedbygging av natur. Det er
seerlig i mellomstore kommuner hvor dette skjer gjiennom arealbruksendringer. De
minste kommunene har svakere fagmiljg, men er ikke utsatt for like stort press
fra utbyggere, og de stgrre kommunene har sterkere fagmiljger til & handtere
utbyggingsinteressene (Pedersen et al., 2023). A sikre at kommunene har
tilstrekkelig ressurser til @ mgte slike interesser er derfor sentralt. | tillegg er det
viktig at det faglige grunnlaget for beslutninger er sa godt som mulig. Utvalget
mener derfor generelt at konsekvensutredninger bgr bestilles av myndighetene og
ikke av tiltakshaver. Dette vil bidra til & sikre uavhengige konsekvensutredninger.
Samtidig vil dette kunne kreve ressurser i kommunen. Her kan ressurser hos
fylkeskommunen og rettledning fra statsforvalteren vaere nyttig.

Lokalisering av statlige virksomheter er ogsa viktig. Slike virksomheter, som
sykehus, har gjerne mange arbeidsplasser og mange bespkende. Lokaliseringen
pavirker etterspgrsel etter transport, og noen ganger ogsa bosettingsmgnster og
arealutvikling for gvrig i omradene rundt. Ofte legges det ikke tilstrekkelig vekt pa
ringvirkninger for arealutviklingen ved lokalisering av slike statlige virksomheter. |
omstillingen til et lavutslippssamfunn mener utvalget at hensyn til klima og miljg
ma veere fgrende for lokalisering av statlige virksomheter.

Utvalget mener at plan- og bygningsloven bgr styrkes for at loven skal fungere
som verktgy i omstillingen til et lavutslippssamfunn. Det er behov for en
tydeliggjoring og styrking av samordningen mellom plan- og bygningsloven og
andre lover, og det er behov for en styrking av klimahensyn i loven, inkludert i
regelverket om konsekvensutredninger. Pa oppdrag fra Klimautvalget 2050 har
radgivningsfirmaet Holth & Winge gjort en utredning som blant annet dekker
plan- og bygningslovens rolle pa veien mot et lavutslippssamfunn (Holth & Winge
AS, 2023). Her er det redegjort for en rekke forslag som vil kunne gjgre loven
bedre egnet som virkemiddel. Forslagene handler til dels om en tydeliggjgring av
det handlingsrommet som allerede ligger i loven, og til dels om styrking av hensyn
til klima. Utvalget anbefaler at dette legges til grunn for en oppdatering av loven.
Dette er ogsa omtalt i del D.

Arealer og natur

Se for @vrig rapportens
del D.

129



Forvaltningsplaner

for havomrddene: et
verktgy for & gjennom-
fgre en helhetlig og pko-
systembasert forvaltning i
norske havomrader.

Se ogsa omtale av karbon-
lagre i havet i kapittel 11.
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Styringssystemet for havarealene og landarealene er utformet sveert ulikt. Fra
man i 1985 fikk den fgrste versjonen av plan- og bygningsloven har man hatt en
rammelov for arealplanleggingen pa land og i kystsonen, mens det ikke finnes

en tilsvarende rammelov som angir en prosess for planlegging og samardning av
bruken av havarealene. Dette skyldes kanskje at det har veert faerre aktgrer som
har interesser i samme omrdde til havs, at det har veert sterkere sektorinteresser,
eller at kunnskapen om de samlete konsekvensene av ulike former for bruk av
havarealene har vaert mindre synlig eller mer mangelfull enn pa land. Uansett
arsaker har Norge i dag et planbasert system for kystsonen og landarealene, og
et tiltaksbasert system for havarealene. Figur 6.6 viser en oversikt over Norges
havomrader, og viser avgrensningene mellom hav, kystsone og land.

Gjennom forvaltningsplanene for havomradene har man et felles faglig og
politisk utgangspunkt for forvaltningen av havomrddene, men disponering av
havarealene styres like fullt av sektorlover som er utformet med utgangspunkt
i bestemte interesser. Forvaltningsplanene er et viktig verktgy for & giennomfgre
en helhetlig og gkosystembasert forvaltning av norske havomrader. Vedtatte
forvaltningsplaner er a anse som instrukser fra Stortinget til regjeringen
(Fauchald, 2023a). Likevel forvaltes arealene til havs i stor grad ut fra den enkelte
sektor eller det enkelte tiltak, som fiskeri og petroleum. Hver sektormyndighet
har ansvar for beslutningsprosesser knyttet til den enkelte sektorloy, slik at ulike
sektormyndigheter har ansvar og myndighet pa sine respektive felt, men ingen
har mandat eller tilstrekkelig myndighet til 4 ivareta en helhetlig forvaltning av
havarealene (Schiitz & Johansen, 2023). Lovgivning som er viktig for & ivareta
miljghensyn, som naturmangfoldloven og vannforskriften, eller sikre samordning,
som plan- og bygningsloven, kommer ikke, eller kun delvis, til anvendelse i hav-
omradene. Dette fgrer til at i den enkelte sak er andre interesser enn det som

er den aktuelle sektorinteressen definert som «sidehensyn». | mange tilfeller

har EUs direktiver om konsekvensutredninger og vannrammedirektivet ikke

blitt korrekt giennomfgrt i marine omrader (Fauchald, 2023a). | tillegg er ikke

alt regelverket for konsekvensutredninger i den enkelte sektor ferdigstilt, og

det er darlig koordinert med konsekvensutredningsregelverket under plan- og
bygningsloven.

Kunnskapen om hvordan bruk av havarealer pavirker karbonlagrene i havet

er mangelfull. Det er kunnskapsmangler bade ndr det gjelder lokalisering av de
ulike typene karbonlagre i havet, hvordan karbon tas opp og lagres, og hvordan
ulike former for bruk av havarealene pavirker karbonlagerene (Hancke et al,,
2022; Hjermann et al.,, 2023; Hobrak et al., 2023). Det er for eksempel begrenset
kunnskap om hvordan bunntrdling pavirker karbon lagret i blgtbunn (Lgkkeborg et
al., 2023). Denne kunnskapen bgr styrkes.
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Figur 6.6 Norges havomrader.
Innsmettet viser avgrensningen
mellom hav, kystsone og land.

@ Kilde: Klimautvalget 2050.
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E@S-relevant: regelverk
fra EU som blir definert
som at de faller innenfor
de politikkomrader som er
innlemmet i E@S-avtalen.
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| en situasjon med gkt etterspgrsel etter og gkt behov for beskyttelse og

vern av arealer til havs, er det ngdvendig med en mer helhetlig forvaltning av
havarealene. lvaretagelse av gkosystemene ma vaere det styrende element i
forvaltningen. Dagens forvaltningssystem er ikke innrettet for & handtere den
pkte bruken av havets arealer som Norge star overfor. Fauchald peker pd at noe
av regelverket er uklart eller ikke ferdig utviklet, og enkelte deler av regelverket
tar ikke hgyde for at virksomheten som regelverket gjelder kan fgre til ulemper
for andre aktiviteter eller naturen (Fauchald, 2023a). Utvalget mener det er ngd-
vendig med en mer overordnet politikk og et rammeverk for d lage gode planer
for hvilke havarealer som kan brukes til hva. Dette vil bidra til & avstemme de ulike
interessene mot hverandre, og stimulere til god sameksistens der det er mulig. Et
system med bindende, helhetlige marine arealplaner kan legge til rette for dette.

Ogsa EU benytter helhetlige marine arealplaner i forvaltningen av havomradene.
Marin arealplanlegging i EU og i andre internasjonale organisasjoner og ulike land
har som formal & planlegge for a forvalte de menneskelige aktivitetene i hav-
omradene innenfor nasjonal jurisdiksjon utenfor grunnlinjene, og samtidig beskytte
de marine pkosystemene. EUs Havstrategidirektiv (Marine Strategy Framework
Directive, 2008) beskriver prosedyrer for en gkosystembasert tilnaerming.
Direktivet refererer til bruk av arealbaserte verktgy som virkemiddel for & oppna
en god miljgtilstand i europeiske havomrader. | 2014 vedtok EU et direktiv for
marin arealplanlegging (Directive establishing a framework for maritime spatial
planning, 2014). Dette direktivet gir fgringer for utvikling og bruk av havomradene
gjennom marine arealplaner. Hensikten er & se sektorinteresser i sammenheng
og bidra til oppnaelse av malsettinger innenfor EUs energi-, transport- og fiskeri-
politikk, god miljptilstand og hindre forurensing, samtidig som det tas hensyn til
klimatilpasning av kyst- og havomrader Direktivet gir et rammeverk for marin
arealplanlegging med formal om & fremme maritime naeringer, baerekraftig
utvikling i marine omrader, og baerekraftig bruk av marine ressurser. Planene skal
sikre bevaring, beskyttelse og forbedring av miljget, inkludert motstandskraft
mot klimaendringer. Det er spesielt viktig & oppnd gode miljgmessige forhold,
stanse tap av naturmangfold og forringelse av gkosystemer og redusere risiko for
marin forurensning. Direktivene er ikke ansett som E@S-relevante og derfor ikke
implementert i Norge.

Det er behov for en sterkere statlig styring av arealpolitikken bade til lands og

til havs. Nasjonale myndigheter ma gir klare fgringer for hva slags bruk av hvilke

arealer som skal prioriteres, og at nedbygging av natur skal begrenses vesentlig.

Det er derfor behov for endringer i styringssystemet knyttet til arealbruk til lands
og i kystsonen, og til havs. Disse endringene vil gjelde bade statlige, regionale og
kommunale myndigheter, og samarbeid og myndighetsfordeling mellom disse.
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En nasjonal arealpolitikk bgr ta hensyn til at situasjonen er ulik ulike steder i
landet. Den ma sgke Igsninger bade for lokale, nasjonale og globale problemer.
Dette innebaerer at fordelingen av ansvar og myndighet mellom de ulike styrings-
nivdene og aktgrene er sveert sentrale spgrsmal for & sikre at utformingen av
arealpolitikken tar opp i seg alle disse dimensjonene.

Rammeverket unngd - flytte — forbedre (UFF) angir en nyttig prioriterings-
rekkefglge ogsa i arealpolitikken. Nedbygging av arealer med natur bgr unngas.
Som hovedregel bgr all omdisponering av arealer for bruk til infrastruktur,
bebyggelse, energi, naeringsliv, og lignende skje giennom transformasjon og
fortetting av eksisterende bebygd areal. Dersom man ikke kan unnga nedbygging,
ma den begrenses sa langt det er mulig, og legges til arealer med lite karbonlager.
Siste utvei er & kompensere for nedbygging ved a restaurere et annet omrade.
Figur 6.7 illustrerer hvordan rammeverket kan brukes for arealpolitikken.

Figur 6.7 Rammeverket for
tiltak unngd - flytte - forbedre
(UFF)i arealbruk.

Figuren viser ulike prioriteringer
og eksempler pa hvordan
prioriteringene kan gi fgringer
for politiske beslutninger.
Eksemplene er ikke
uttgmmende.

Kilde: Klimautvalget 2050
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Naturbaserte Igsninger:
Ipsninger som er inspirert,
kopiert eller stpttet av
naturen for a Igse de
miljpmessige, sosiale og
pkonomiske utfordringene
samfunnet star overfor

pa en baerekraftig mate.
Dette kan veere tiltak som
ivaretar eller tilbakefgrer
klimanytten av natur, og
tiltak som bruker natur for &
pke opptak av klimagasser.

Naturngytralitet: & stanse
tap av natur og restaurere
like mye natur som bygges
ned. Til forskjell fra areal-
ngytralitet indikerer
naturngytralitet ogsa at
kvaliteten pa naturen

og pkosystemene skal
opprettholdes.

Arealngytralitet: & stanse
tap av natur og restaurere
like mye natur som bygges
ned.
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Lgsningene for klimakrisen ma ta utgangspunkt i de ressurser samfunnet
allerede har tatt i bruk. Lavere forbruk av ressurser, og bedre ombruk og gjenbruk
av de ressursene som er i omlgp, vil lette presset pa naturen og arealene.
Belastning pa natur i forbindelse med utvinning av mineraler og metaller for &
dekke etterspgrsel i det grenne skiftet vil begrenses dersom man far til hgy grad
av gjenbruk, ombruk og gjenvinning av slike ressurser. En mer sirkulaer gkonomi
er kjernen i denne utviklingen. Dette vil bidra til & stanse tap av natur og redusere
utslipp av klimagasser, og ma derfor vaere utgangspunktet for klimalgsningene.

EU har koblet klima- og naturpolitikk pa en mate som Norge kan lzre av.
EU-kommisjonen legger vekt pa & tenke helhetlig ndr de fremmer lovforslag og
initiativer. Kommisjonen gnsker & sikre at klimatiltak ikke er til skade for natur, og
legger vekt pa naturbaserte Igsninger som bygger opp under naturens evne til &
lagre karbon. Dette bunner i en klar intensjon om a kable klima og natur, selv om
det ikke alltid er like enkelt i praksis.

Ogsa pa temaer som ikke er en del av E@S-avtalen, er utviklingen av politikken
i EU relevant for Norge. EU legger betydelig vekt pa a utvikle politikk pa tvers av
politikkomrader, og ser de ulike omradene mer og mer i sammenheng. Det betyr
at politikken pa de ulike feltene pavirker hverandre. For arealpolitikken kan dette
gjelde for eksempel jordbruk, skogbruk og naturforvaltning. Selv om mange av
EUs politikkomrader ikke implementeres i Norge gjennom E@S-avtalen, er de
politiske diskusjonene og avveiningene, kunnskapsgrunnlaget og utviklingen i
opinionen i EU og EUs medlemsland et bakteppe for utviklingen av norsk politikk.
P& mange mater utfordrer formatet pa EUs politikk maten E@S-avtalen er
bygget opp pa. Norge pdvirkes ogsa mer indirekte ved at EU er Norges viktigste
handelspartner, og at Norge er en del av EUs indre marked. Det betyr at mange
norske bedrifter som gnsker a eksportere til EU er avhengig av 4 tilpasse seg
utviklingen i det europeiske markedet. Dette kan ogsa fa ringvirkninger som
pavirker natur og arealer i Norge.

Et mal om naturngytralitet pd nasjonalt eller regionalt niva kan bidra til

a tydeliggjere hvordan arealpolitikken i Norge skal bidra til & redusere utslipp
av klimagasser og stanse tap av natur. Et slikt mal vil legge fgringer for at

ny utbygging skal skje i allerede utbygde omrader, og at videre nedbygging av
naturlige arealer skal unngas. Samtidig vil behovet for kompensasjon av natur
som bygges ned, bli synlig. Mellom 50 og 100 kommuner har allerede vedtatt et
mal om arealngytraliteti en eller annen form for sin egen del. Hvorvidt det i et
nasjonalt perspektiv er mest hensiktsmessig med et slikt mal pa regionalt eller
nasjonalt nivd, og hvordan omradene til havs skal innga, bgr vurderes narmere.
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6.4 Bedre kartlegging bade pa land og til havs

Utvalget mener at naturen ma kartlegges bedre som grunnlag for en god
arealpolitikk. Dette gjelder bade pa land og til havs. En god oversikt over natur-
typer, arter og habitater er en forutsetning for en baerekraftig arealpolitikk. Viktige
naturtyper for naturmangfold og klima ma identifiseres for hele landet. Lokale
vurderinger og nasjonale prioriteringer ma basere seg pa gode og objektive data
om naturverdiene.

Det er behov for bedre regionale og nasjonale oversikter over eksisterende

og planlagt arealbruk. Klimagassregnskapet for utslipp og opptak fra skog- og
arealbruk pa kommuneniva publiseres hvert femte ar. Kommunale plandata

er vanskelig tilgiengelige, og vanskelig @ sammenstille pa nasjonalt niva. Dette
gjor det krevende a fa oversikt over konsekvenser for nasjonale mal knyttet til
klima og miljg, selv om de nasjonale tallene for utslipp og opptak fra skog- og
arealbruk offentliggjgres arlig. Det bgr derfor utarbeides en nasjonal oversikt
over planlagt utbygging med utgangpunkt i kommunenes ulike planer. Oversikten
ber oppdateres arlig. Det md ogsa etableres en oversikt pa nasjonalt niva over
arlige faktiske arealbruksendringer. Oversikten bgr gi bade kartfestet informasjon
og aggregert statistikk, og offentliggjgres hvert ar. Generelt bgr kommunenes
verktgy og datakilder som brukes i arealplanlegging holdes oppdatert, blant annet
ved at kommunene leverer oppdaterte digitale plandata til nasjonale databaser.
A styrke kommunenes, fylkeskommunenes og statsforvalternes kompetanse pa
natur og klima er viktig for at kommunene skal kunne fylle sin rolle i omstillingen
pa en god mate.

Et naturregnskap vil vaere et nyttig verktgy bade for nasjonalt, regionalt og
lokalt niva. Et naturregnskap bestar bade av kart og av regnskapstabeller, og
omfatter bade arealregnskap, den gkologiske tilstanden pa arealene, og natur-

godene de leverer. Naturregnskapet ma bygge pa FNs standard for naturregnskap.

Dette er heldekkende og inkluderer bebygde omrader, infrastruktur, natur-
omrader, jordbruksomrader og hav. Naturregnskap pa kommunalt niva vil bidra

til helhetlig arealplanlegging og oversikt over omdisponerte arealer der bade
natur, klima og andre samfunnsmal hensyntas. Naturregnskap kan identifisere
restaureringsarealer, arealer for gkologisk kompensasjon (arealbanker), viktige
arealer for naturmangfold, arealer spesielt viktige for karbonbinding og natur-
baserte Igsninger. Naturregnskap som gjentas over tid, vil vise samlet effekt av all
arealforvaltning.
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Det igangsatte arbeidet med naturregnskap og arealregnskap er viktig, men
er ikke ngdvendiguvis tilstrekkelig for a sikre en barekraftig arealpolitikk.
Naturregnskapet kan danne et faglig grunnlag for en forbedret arealpolitikk,
men for lokale beslutningssystemer ma det utvikles bedre beslutnings- og
rapporteringsverktgy. Disse ma virke godt sammen med andre systemer for
informasjon om arealene og deres bruk. Naturpanelet viser til at forskning
knyttet til verdsetting av naturen i liten grad blir benyttet i politikkutvikling
(IPBES, 2022). Det er derfor helt sentralt at det, sammen med utviklingen av det
faglige grunnlaget, ogsa etableres rutiner for, og krav til, hvordan det skal inngd i
beslutningsgrunnlaget.

6.5 Bruk av naturavgift som virkemiddel

En naturavgift, hvor den som bygger ned natur ma betale en avgift i en eller
annen form, har vaert utredet flere ganger. Blant annet har Grgnn skatte-
kommisjon (NOU 2015: 15), Miljgdirektoratets rapport om et faktagrunnlag for
vurdering av avgift pa klimagassutslipp fra nedbygging av arealer (Miljgdirektoratet,
2021), og senest Skatteutvalget (NOU 2022: 20) sett pa dette. Det vises til disse
rapportene for en beskrivelse av naturavgift.

Tanken bak en avgift pa nedbygging av natur bunner i erkjennelsen om at det
i dag er «gratis», eller svaert rimelig, & bygge ned natur, fordi kostnaden ikke
synes. Det er samfunnet som helhet og andre aktgrer enn utbygger som baerer
kostnadene ved nedbygging av natur. At det er gratis & bygge ned natur, fgrer
derfor til at mer natur bygges ned enn det som er gunstig for samfunnet sett
under ett.

En avgift pa nedbygging av arealer vil gjgre det mer kostbart a bygge ned natur.
Formalet med a gke kostnaden ved & bygge ned natur er & begrense nedbygging,
synliggjgre kostnaden av nedbygging, og sikre at den som far en gevinst ved a
bygge ned et omrade, ogsa baerer kostnaden knyttet til nedbygging av naturen i
dette omradet. Hvis avgiften er knyttet til klimagassutslipp ved nedbygging av et
omrade, er det sentrale formdlet & begrense utslippene fra nedbygging ved enten
a endre omfanget av nedbyggingen, eller flytte nedbyggingen til et omrade hvor
det blir lavere utslipp. Effektene vil avhenge av avgiftens utforming.

Det er svaert krevende & si hva som er riktig verdsetting av et naturomrade.
En avgift eller annen prising av natur vil ikke ngdvendigvis reflektere den reelle
kostnaden for samfunnet ved & bygge ned et omrade. Det er flere grunner til
dette. For det f@grste er det naermest umulig d ta hensyn til sumeffektene av
all arealbruk gjennom en pris per enhet areal. For det andre er det krevende

a verdsette gkosystemtjenestene i et avgrenset omrade sett i sammenheng
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med omradene rundt. For det tredje er det usikkert hva disse tjenestene vil

bety i fremtiden, og for det fjerde er det ikke er gitt at man har identifisert alle
brukergrupper eller funksjoner. Samme omrade med natur kan ha ulik verdi

for ulike folk og grupper. Videre er kunnskapen om gkosystemene og deres
funksjoner ikke fullstendig. I tillegg har natur en egenverdi som gar utover det
som er mulig a prise. En pris vil altsd matte fastsettes pa et usikkert grunnlag,
uten at man kan anta at prisen representerer det faktiske tapet nd og i fremtiden
ved nedbygging. Effekten av en pris vil avhenge av nivaet pa prisen, og av om
den er differensiert i forhold til ulike typer og kategorier arealer. En pris basert
pa neddiskontert anslatt verdi av et areal reiser ogsa krevende problemstillinger
knyttet til irreversible inngrep som har evige og uforutsigbare konsekvenser i
fremtiden, og riktig diskonteringsrente i slike tilfeller.

Kvotesystem som virkemiddel i arealpolitikken har i liten grad veert diskutert.
Mens en avgift gir en forutsigbar pris, vil et kvotesystem for arealbruk sikre at
den totale arealbruken holdes innenfor et forhandsdefinert niva. Med kvoter

som kan kjgpes og selges i en type marked, ma man eventuelt dele inn ulike
arealkategorier i ulike markeder med egen prissetting for & ivareta at ulike arealer
har ulik verdi.

Prising av arealbruk gjennom kvoter eller avgifter vil medfgre administrative
kostnader, og storre kostnader jo mer det tas hensyn til forskjeller i verdi
mellom ulike arealkategorier. Det vil kreve ressurser fra bade lokale og sentrale
myndigheter & utrede og sette opp et system for prising av arealer, og det vil vaere
mange krevende vurderinger og avveininger som ma gjgres. Det ma for eksempel
vurderes hvordan avgiftssystemet skal settes opp, hvordan ulikt eierskap og
sedvanebruk til ulike arealer skal handteres, konsekvenser av ulike innretninger
for ulike aktgrer og hvordan ulike arealkategorier skal verdsettes. Ogsa for de som
gnsker & bruke arealer vil et slikt system gke de administrative kostnadene.

En annen tilnerming til kostnaden ved a bygge ned natur er & innfgre et pabud
om at den som bygger ned natur, ma restaurere et tilsvarende omrade et annet
sted (pkologisk kompensasjon). Dette vil gke kostnadene ved a bygge ned natur,
fordi utbygger ogsa ma baere kostnadene ved a restaurere et lignende areal et
annet sted. Samtidig vil dette ha administrative kostnader knyttet til & holde
oversikt over hvor slike restaureringsareal befinner seg, til vurderinger av hva som
er «tilsvarende omrade», og til & vurdere om restaureringen er tilfredsstillende
gjiennomfert. Det er ikke gitt at alle brukergrupper vil vaere enige i vurderingene av
hva som er et «tilsvarende omrade», eller at det finnes tilstrekkelig informasjon
om gkosystemene til & gjgre en slik vurdering pa et godt nok grunnlag. Det er
heller ikke gitt at restaureringen vil oppna gnsket tilstand for gkosystemet som
restaureres. En slik tiinaerming bygger pa konseptet om arealngytralitet eller
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naturngytralitet for den enkelte utbygging. Bade en kommune (Nordre Follo) og
Nye veier har begynt & bruke gkologisk kompensasjon. Beregningsmodellene er
i konstant revidering og forbedring. Det vil vaere mulig for andre a ta disse i bruk,
og a lzere av disse erfaringene.

Valget av virkemidler ma underbygge de normene som er ngdvendig a fglge
for & redusere utslippene av klimagasser og stanse tap av natur. En avgift pa
nedbygging av natur vil signalisere at dette er en handling samfunnet aksepterer
sa lenge man betaler. Krav om a restaurere et tilsvarende omrade som det som
bygges ned signaliserer at et naturomrade kan byttes ut med et annet. Dette

er ikke tilstrekkelig som normgrunnlag for samfunnet for 4 ta vare pa naturens
pkosystem.

| et lavutslippssamfunn skal nedbyggingen av natur til lands, til havs og langs
kysten unngés. A begrense klimaendringene og stanse tap av natur fordrer at
naturens karbonlagre og intakte, sammenhengende gkosystemer tas vare pa.
(delagte omrader méa restaureres, uten at dette er som erstatning for nedbygging
av andre arealer.

Det bgr innfgres et system der den som nyter godt av a bygge ned natur,
skal betale for det. Dette kan oppnds pa ulike mater. Det kan vurderes en
avgift pd nedbygging av natur eller andre gkonomiske virkemidler, pdlegg om
kompenserende tiltak, en forpliktelse til & bekoste «gkologisk kompensasjon»»
eller lignende. Et viktig formal er & bidra til at nedbygging i stgrre grad skjer pa
arealer som ikke er natur. | tillegg bgr grunnrente pa bruk av natur og arealer,
utredes narmere, slik Skatteutvalget (NOU 2022: 20) peker pa.

En avgift pa nedbygging av natur vil ikke alene sikre en baerekraftig arealpolitikk
i Norge. En avgift eller palegg om 4 restaurere et tilsvarende omrade vil kunne
signalisere til samfunnsaktgrer at nedbygging av areal skal begrenses, men er
etter utvalgets oppfatning ikke tilstrekkelig for & nd malene knyttet til klima og
natur i arealbruken. | arealpolitikken er det bade lokale og spesifikke hensyn
knyttet til bade bruken av det bestemte arealet, av omradet rundt, og for det
enkelte pkosystem som skal tas. Samlet gjgr dette at utvalget mener at en
naturavgift alene ikke er et egnet virkemiddel for en baerekraftig arealpolitikk.

For d realisere madlene for klima og natur kreves en aktiv og tydelig arealpolitikk,
og bruk av flere virkemidler. Det er behov for en helhetlig tilnaerming til areal-
politikken og bred virkemiddelbruk, hvor naturavgift kan innga som ett av flere
momenter.
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6.6 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at arealpolitikken i Norge bade for arealer til lands, i kystsonen og
til havs, ikke er tilpasset en omstilling til et lavutslippssamfunn og malene i natur-
avtalen. Dette gjelder bade kunnskapsgrunnlaget, styringssystemet og gjeldende
politikk. Arealbruk har sterke innslag av stiavhengighet og irreversibilitet, og &

ta tak i disse utfordringene er helt sentralt for at Norge skal bli et lavutslipps-

samfunn samtidig som man stanser tap av natur. Utvalget konstaterer at areal-

politikk har fatt mer oppmerksomhet de siste arene, men vil understreke at det
haster a gjennomfgre tiltak som betyr noe for utviklingen i arealbruk. Selv om
kunnskapsgrunnlaget fortsatt har mangler, er det ngdvendig & iverksette ny
politikk som endrer kursen nd slik at man ikke forsterker ugnskede strukturer.

Utvalget anbefaler derfor at:

* nasjonale myndigheter setter klare rammer for kommunenes ansvar i areal-
politikken slik at nasjonale mal for klima og natur blir nadd.

* de nasjonale rammene for lokal arealpolitikk legger til grunn at nedbyggingen
av naturlige arealer skal begrenses vesentlig.

* det tradisjonelle vernet blir betydelig gkt for alle gkosystemer, spesielt for
hav, myr, og skog. For & bidra til & begrense hogst i gammel skog som ikke har
formelt vern, anbefaler utvalget at det innfgres meldeplikt pa nasjonalt niva for
awvirkning i omrader med biologisk gammel skog.

* regjeringen legger frem en sak for Stortinget om helhetlig nasjonal arealpolitikk
bade pa land, i kystsonen og til havs. Saken bgr belyse utfordringer og I@sninger
knyttet til klima og natur, og knyttes til en helhetlig tiinaerming for alle
samfunnsinteresser. Den bgr ogsa vurdere hvordan et mal om naturngytralitet
for Norge kan nas, inkludert bruken av arealbanker. Utvalget anbefaler at
saken legges frem i god tid f@r fgrste klima- og energiplan. Se kapittel 21 for
anbefalinger om klima- og energiplaner.

* det gjgres en gijennomgang av hvorvidt gjeldende lovgivning og
virkemiddelbruk i skogbrukssektoren ivaretar hensyn til opptak og lagre av
karbon, og naturmangfold.

* detinnfgres et system der den som nyter godt av & bygge ned natur, skal
betale for det.

* hensyn til klima og miljg, for eksempel nar det gjelder arealbruk og generert
transportbehov, legger faringer for beslutninger om lokalisering av statlig og
fylkeskommunal virksomhet.

* restaurering av natur inngar som en del av omleggingen til en helhetlig, baere-
kraftig arealbruk i et lavutslippssamfunn. Utvalget anbefaler at restaurering
forst og fremst giennomfgres for & bedre den gkologiske tilstanden i naturen.
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For & sikre en baerekraftig arealpolitikk er det behov for & giennomga og oppdatere

lover og farskrifter. Utvalget anbefaler derfor at:

e klima- og naturhensyn i plan- og bygningsloven styrkes gjennom en
oppdatering og giennomgang av lovverket, der ogsa behovet for koblinger til
andre lover vurderes.

* naturmangfoldlioven, plan- og bygningsloven og skogbruksloven har tydeligere
hjemler og kontrollregimer for d ivareta naturtyper som er viktige i et klima- og
naturperspektiv.

* forskrift om konsekvensutredninger blir endret slik at det stilles krav om at
konsekvensutredninger bestilles av myndighetene og ikke av tiltakshaver, for
a sikre uavhengige konsekvensutredninger.

Det er behov for a videreutvikle systemene for organisering og oppfglging av areal-

politikken for a stgtte gode beslutningsprosesser. Utvalget anbefaler derfor at:

* detinnfgres et system for bindende, helhetlige arealplaner for bruk av hav-
arealer, hvor ansvaret for gjiennomfgring og oppfelging av planprosessen er
plassert ett sted. Nar nye aktiviteter og tiltak vurderes, som mineralutvinning
pa havbunnen og storstilt taredyrking, ma det tas hensyn til mangler i
kunnskapen om utslipp og opptak av klimagasser som disse aktivitetene kan
fordrsake. Med utgangspunkt i fgre-var prinsippet bgr ny og eksisterende
aktivitet som kan redusere havets karbonlagre og naturmangfoldet ikke
igangsettes fgr konsekvensene er kartlagt.

* nasjonale myndigheter innfgrer et system for a fglge arealbruksendringer i
kommunene over tid, og vurdere hvorvidt kommunenes arealpolitikk er i trad
med nasjonale mal for klima-, natur- og arealpolitikken. Naturregnskap og
arealregnskap kan vaere nyttige verktgy for dette.

* fylkeskommunens rolle i arealpolitikken og rollen som regional planmyndighet
utvikles, for eksempel med ambulerende ressurslag for kommunene. Se
kapittel 21 for anbefalinger knyttet til fylkeskommunens rolle.

* innsigelse brukes aktivt for & gi rettledning og fgringer til kommunene om
hvordan deres planer skal bidra til oppndelse av de nasjonale malene for klima
og natur.

* detinnfgres et krav om «planvask», slik at kommunene reviderer kommune-
planens arealdel og vedtatte reguleringsplaner (eldre enn 5 ar), for d ta ut
omrader avsatt til ulike former for utbygging, men som ikke tar ngdvendig
hensyn til klima- og miljgmalene.

* detinnfgres et krav om «prosjektvasks for vedtatte samferdselsprosjekter
som ikke er gjiennomfgrt, slik at nedbygging av karbonrike omrader og verdifull
natur begrenses vesentlig. Se ogsa kapittel 8.
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Det er behov for & mer kunnskap og styrket kompetanse for a sikre en baerekraftig

forvaltning av arealene. Utvalget anbefaler derfor at:

* kartlegging av gkosystemer og pkosystemenes tilstand intensiveres, herunder
systematisk rapportering av lokalisering av utfgrt hogst.

* det giennomfgres en analyse over samlede planlagte arealdisponeringer
i Norge, herunder arealer for blant annet samferdsel og energi.

* kunnskapen om havets karbonlagre styrkes.

* kommunenes verktgy og datakilder som brukes i arealplanlegging holdes
oppdatert, Dette gjelder verktgy bade for planer og for dagens arealbruk.
Det etableres naturregnskap og arealregnskap bade for nasjonalt,
fylkeskommunalt og kommunalt niva. Dette danner grunnlag for en oversikt
over arlige arealbruksendringer. Bade kartfestet informasjon og aggregert
statistikk pa nasjonalt niva over arealbruksendringer bgr offentliggjgres arlig.
Konsekvensene for natur og gkosystemtjenester av arealbruksendringene ma
kartlegges og offentliggjgres.

* natur- og klimakompetansen styrkes i alle kommuner, fylkeskommuner og hos
statsforvalteren.
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| dette kapittelet droftes sammenhengene mellom det norske matsystemet og utslipp av

klimagasser, samt matsystemets rolle i lavutslippssamfunnet. Siden matsystemet er variert,
vil tiltakene som kan fa utslippene ned vzere ulike. Samlet sett gir maten vi spiser bade
klimagassutslipp og effekter pa natur.

7.1 Matsystemet ma omstilles

Ifplge FNs klimapanel star det globale matsystemet for mellom 21 og 37
prosent av de globale klimagassutslippene (IPCC 2019). Matsystemet pavirker
dessuten arealbruk, bruk av ferskvann og havomrader, biologisk mangfold og
andre miljgparametre (van Oort et al., 2021). For & na Parisavtalens klimamal

ma det gjgres endringer av matsystemet, deriblant redusere matsvinn, gke
effektiviteten i produksjonen og kostholdsendringer. Dette gjelder selv om utslipp
fra fossilt drivstoff hadde stanset umiddelbart (Clark et al., 2020).

Matsystemet omfatter produksjon, bearbeiding, distribusjon, handel, konsum
og hdndtering av avfall fra mat. Matsystemet er stort, og knytter faktorer som
klima, miljg, infrastruktur og institusjoner sammen med verdikjeden for mat.
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Det norske matsystemet er variert, og det er mye forskjellig matproduksjon.

| Norge omfatter matproduksjonen produkter fra havbruk, fiskeri og jordbruks-
produkter som grgnnsaker, matkorn, meieriprodukter og kjgtt. De ulike aktgrene
i matsystemet star overfor svaert ulike rammebetingelser, reguleringer og
overfgringer. Det er for eksempel stor forskjell pa havbrukssektoren med hgye
overskudd og jordbrukssektoren med store statlige overfgringer, men begge
sektorer er sterkt regulert.

For 2024 er det anslatt en bevilgning over statsbudsjettet til jordbruket pa nzer
27 milliarder kroner (Landbruks- og matdepartementet, 2023b). Budsjettstgtten
til melk og kjgtt utgjgr anslagsvis tre fjerdedeler av stgtten pa 27 milliarder kroner,
mens det resterende er stgtte til korn, grgnt, frukt og baer, poteter, egg og ull. |
tillegg kommer skjermingsstette, dvs. handelspolitisk stgtte for & hemme import-
konkurranse eller fremme eksport. | Nasjonalbudsjettet for 2023 var denne
anslatt til 9,1 milliarder kroner i 2021. Flere offentlige utredninger har tidligere
gitt anbefalinger om virkemidler som kan ta ned utslippene knyttet til mat-
produksjonen, szerlig i jordbrukssektoren (NOU 2015: 15) (NOU 2022: 20).

Produksjon av ulike matvarer gir ulike klimagassutslipp og virkninger pa natur.
Kjott fra drgvtyggerne storfe og sau gir for eksempel hgyere klimagassutslipp enn
andre typer kjgtt som svin og kylling. Animalsk mat, inkludert melkeprodukter

og egg, gir generelt hgyere utslipp enn plantebasert mat. Figur 7.1 gir en global
fremstilling av utslipp fra ulike matvarer. Tallene bak kommer fra utslipp i hele
verdikjeden, i ulike land og under ulike produksjonsmetoder. Alle tall er basert

pa publiserte studier og gir samlet sett god indikasjon av spredningen i utslipp.
Figuren illustrerer ogsa at det kan vaere store forskjeller i utslipp knyttet til
produksjonen av en vare (Ritchie, 2020) og (Poore & Nemecek, 2018).

Ogsa i Norge har matproduksjonen stor betydning for klimagassutslippene.
Jordbrukssektoren star for 9% prosent av de totale norske klimagassutslippene.
. : : _ . Se omtale av fordelingen av
| tillegg kommer utslippene fra energibruk til driftsbygninger, traktorer og andre norske klimagassutslipp i
redskaper, pa samme mate som fiskeriene har utslipp fra energibruk til fiske- kapittel 3.
flaten og oppdrettsanleggene har utslipp knyttet til sin energibruk. Utslipp av
klimagasser i matsystemet kommer ogsa fra arealene som dyrkes og som brukes
til beite, fiskeri og oppdrett, transport, bearbeiding, distribusjon og fra avfall.
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Figur 7.1 Klimagassutslipp for ulike matvarer.
Tall fra 38 700 garder og oppdrettslokaliteter i 119 ulike land. Hele verdikjeden.

Kilde: (Ritchie, 2020), med tall fra Poore & Nemecek (2018)

144

Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Det norske kostholdet gir utslipp fra matsystemene i Norge og andre land.

Det norske matkonsumet bestemmes av en rekke faktorer, som for eksempel
preferanser, vaner og tradisjoner, tilgjengelighet, pris, reklame og ulike typer
informasjon om kosthold. Alle typer matproduksjon ferer til klimagassutslipp,
men, som pa verdensbasis, kommer de hpyeste utslippene i Norge fra kjptt-
produksjon fra storfe og sau, illustrert i figur 7.2. Figuren angir klimagass-

utslipp fra produksjon av et utvalg av norske matravarer (Bakken et al.,, 2023)
(Johansen et al.,, 2022). Det er usikkerhet i slike anslag, og de vil avhenge av hvilke
avgrensninger som gjgres og forutsetninger som tas.

I Norge er det oppgang i andelen som oppgir at de gnsker a spise mer
plantebasert, men det pavirker i liten grad samlet konsum. Oversikt fra
Helsedirektoratet viser at forbruket av korn, fisk og sjgmat over tid har gatt ned.
Forbruket av grgnnsaker har gkt de siste arene, men forbruket av kjgtt har gkt
mer. Kylling utgjgr svaert mye av denne gkningen. Fiskeforbruket er vesentlig
lavere enn kjgttforbruket (Helsedirektoratet, 2022). Andre kilder viser ogsa gkt
kjpttforbruk. Animalia sine beregninger viser at reelt kjpttforbruk per person er
hgyere enn for bade 10 og 20 &r siden (Animalia, 2022). Selv om kjgttforbruket
gker, tyder undersgkelser pa at flere gnsker a spise plantebasert. Ulike under-
spkelser gir et litt ulikt bilde av utviklingen i norske spisemgnstre. | Ipsos sin
Norske Spisefakta 2022 oppgir om lag 11 prosent at de er vegetarianere, veganer,
pescetarianere eller fleksitarianere (Ipsos, 2022), og «Norske Spisefakta 2018»
viser en sterk gkning i andelen som er interessert i vegetarmat (Landbruks- og
matdepartementet, 2021). | en annen undersgkelse fra Ipsos fra 2021 oppgir 8
prosent at de er vegetarianere elle veganere, en oppgang fra forrige undersgkelse
i 2019 pa fire prosentpoeng (Bymag, 2021). Andelen som oppga at de begrenser
kjpttinntaket sitt var 23 prosent, ogsa det en oppgang. | en rapport fra FHI oppgir
over 60 prosent at de har endret kostholdet i Igpet av de siste tre arene for a fa et
mer baerekraftig og miljgvennlig kosthold (Abel & Totland, 2021). | samme rapport
oppgir 10 prosent at de har et plantebasert kosthold (vegansk, vegetariansk eller
fleksitariansk kosthold). Det er ikke et mal at flere skal slutte helt & spise kjgtt,
men utslipp fra matproduksjon kan reduseres dersom det blir enklere d redusere
kjpttkonsumet slik at forbruk og produksjon nedskaleres. For en del forbrukere er
det trolig betydelige barrierer for slik endring. Reguleringen av de ulike nzeringene
pavirker prisene som konsumentene star overfor, og relative prisforskjeller pa
ulike matvarer kan vaere en barriere for endring.
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Figur 7.2 Klimagassutslipp
fra produksjon av norske
matravarer beregnet fra rastoff
(vogge) til gardsgrind.

*kylling: fra rdstoff til ferdig slaktet.
Kilder: Bakken (2023) og Johansen
(2022)
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De nordiske ernzringsanbefalingene (NNR) ble oppdatert sommeren 2023.
Anbefalingene er vitenskapelig basert og vil brukes i de nordiske og baltiske
landene for & revidere nasjonale kostholdsrad. | tillegg til helseeffektene av mat,
er for fgrste gang ogsa matens innvirkning pa miljg vurdert. NNR har redusert
anbefalt mengde rgdt kjgtt, og anbefaler na et overveiende plantebasert kosthold
med mye grgnnsaker, frukt, baer, belgfrukter, poteter og fullkorn. De anbefaler
rikelig inntak av fisk og ngtter og moderat inntak av magre meieriprodukter.

| rAdene fra NNR er man mindre opptatt av mettet fett enn tidligere og mer av
fettkvalitet og hvilken mat man spiser. Anbefalingene skal legge grunnlaget for
de norske radene, som etter planen skal lanseres varen 2024 (Helsedirektoratet,
2023).

Matsystemet i Norge ma vaere en del av omstillingen til et lavutslippssamfunn.
Utvalget legger til grunn at matsystemet i et lavutslippssamfunn skal bidra til

a na flere samfunnsmal, blant annet knyttet til matsikkerhet, helse, bosetting,
distriktspolitikk og sysselsetting. De politiske malene i hele matsystemet ma
vaere basert pa at Norge skal bli et lavutslippssamfunn. En fornuftig omstilling
innebaerer gradvise endringer, og beslutninger som tas i dag vil ha stor innvirkning
pa matsystemet i 2050. For at de ulike malene ikke skal undergrave hverandre,
blir det viktig at de justeres og tilpasses hvordan de pavirker oppndelsen av andre
mal. Politikktiltak kan ha som mal & pdvirke bade produksjon av mat og konsum
av mat. Ved vurdering av om ulike nasjonale tiltak vil fa de tilsiktede effekter,

ma det tas hensyn til hvilke tilpasninger de gir opphav til, bade nasjonalt og
internasjonalt.
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Barekraftige matsystemer skal ifglge FN sgrge for matsikkerhet og god
ernzring for alle, og sikre det gkonomiske, sosiale og miljgmessige grunnlaget
for matsikkerhet og ernzering for fremtidige generasjoner. FN definerer
matsikkerhet som at alle til enhver tid har fysisk og pkonomisk tilgang til nok og
trygg mat som meter deres ernaeringsmessige behov og matpreferanser som
grunnlag for et aktivt liv med god helse. Matsikkerhet handler dermed om mer
enn selvforsyning og det er viktig at Norge bidrar til global matproduksjon og
matsikkerhet, og at forsyningssikkerheten for importerte matvarer trygges.

Matsikkerhet er ogsa reflektert i Parisavtalen. Avtalens fortale anerkjenner at
det & trygge matvaresikkerheten og stanse sult er en grunnleggende prioritet.
Videre pekes det pa at matproduksjonssystemene er spesielt sarbare overfor
skadevirkningene av klimaendringene. Budskapet er at utslippene av klimagasser
ma reduseres for & sikre matproduksjonen globalt.

Selvforsyning er et viktig element i den norske matsikkerheten. Norge har om
lag 46 prosent selvforsyningsgrad pa energibasis, det betyr at vi produserer om
lag 46 prosent av den maten vi spiser. Dersom det korrigeres for férimport er
selvforsyningsgraden 40 prosent (Helsedirektoratet, 2022). Dekningsgraden er
et mal pa hvor mye mat et land produserer som andel av energiforbruket. | Norge
er dekningsgraden om lag 90 prosent. Den for-korrigerte dekningsgraden er naer
86 prosent. Den hgye dekningsgraden skyldes den store produksjonen av fisk.
Norge er blant verdens stgrste netto eksportgrer av matvarer, primaert i form av
proteiner (NOU 2015: 1, 2015).

Bade jordbruket, havbruksnaringen og fiskeriene er avhengig av importerte
innsatsfaktorer. \Viktige innsatsfaktorer som importeres er for, gjgdselsravarer,
plantevernmidler, medisiner og foringredienser til bade jordbruk og havbruk.
Redskaper, reservedeler, maskiner og drivstoff er andre innsatsfaktorer. | tillegg
brukes mye sesongarbeidskraft fra utlandet i Norge. Dessuten importerer Norge
en hpy andel av maten som konsumeres. Den norske matproduksjonen bidrar
derfor ogsa til miljgpavirkning og utslipp i andre land. | en mulig krisesituasjon
uten velfungerende handel vil det oppsta problemer i alle sektarer, men neppe
starre for Norge enn de fleste andre land. | en krisesituasjon hvor import
begrenses sterkt, er det mulig & dekke store deler av matbehovet ved omfattende
omstilling av hva vi spiser.

Utvalget legger til grunn at i et lavutslippssamfunn, hvor sd & si alle utslipp
er fjernet for godt, vil det fortsatt vaere utslipp knyttet til produksjon av
mat. Det er ikke mulig & fjerne alle utslipp knyttet til biologiske prosesser fra
produksjon av mat, men de kan reduseres ved d endre hvordan og hva som
produseres. A redusere utslipp i matsystemet innebaerer derfor bade bruk av
lavutslippsteknologi, endret produksjon og atferdsendringer.
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Se kapittel 3 for omtale av
Norges klimamal.

Utslippsregnskap: en
oversikt — et regnskap —
som inkluderer alle utslipp
og opptak av klimagasser
som skjer innenfor et
lands grenser. De viktigste
gassene er CO,, metan
(CH4) og lystgass (N20),
men ogsd andre gasser som
fluorgasser regnes som
klimagasser og inngdr det
norske utslippsregnskapet.
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Det er en kompleks sammenheng mellom utslipp av klimagasser og forbrukernes
preferanser, produksjon av mat, og alle leddene mellom. Kunnskapen om utslipp
av klimagasser fra det norske matsystemet ma videreutvikles. Dette gjelder blant
annet hvordan konsum, og organisering av distribusjon, grossistledd, videreforedling
og primaerproduksjon pavirker utslipp av klimagasser i de ulike leddene.

Klimaendringer kan i seg selv skape utfordringer for matsystemet. Med klima-
endringene ventes det mer nedbgr og hyppigere og kraftigere regnbyger i Norge,
som i august 2023. Nedbgrsmensteret blir mer uforutsigbart. Klimaendringene
gir utfordringer med varonn og vanskelige innhgstingsforhold mange steder. Men
heyere temperaturer kan ogsa gi mer tgrke, slik som i sommeren 2018. En stor
del av maten i Norge importeres, og mange land i Sgr-Europa har blitt rammet
av tgrke og opplever sviktende avlinger. Til tross for utfordringene kan norsk
matproduksjon bli mindre pavirket av klimakrisen enn mange andre land. Selv
om hgyere temperatur kan gi en lengre vekstsesong, vil trolig nedbgrsmegnsteret
samlet sett gi stgrre utfordringer.

Klimaendringene er dermed av dobbel vesentlighet for matproduksjonen.
Matsystemene bade nasjonalt og internasjonalt gir klimagassutslipp og tap

av natur, og pavirker dermed klimaendringene. Klimaendringene gir i seg selv
utfordringer for produksjonen. Den fysiske klimarisikoen med mer ekstremveer,
som styrtregn, hgyere havniva, vind og t@rke kan bety endrede produksjons-
forhold, dermed blir det viktig & skape robusthet i hele verdikjeden.

Utslippene fra matsystemet ma reduseres fra dagens niva. Selv om mat-
systemeti et lavutslippssamfunn fgrer til noen utslipp, ma ogsa disse utslippene
begrenses. For a bli et lavutslippssamfunn skal utslippene i Norge samlet sett
reduseres med 90—-95 prosent sammenlignet med utslippene i 1990, eller

til mellom 2,5 og 5 millioner tonn CO - ekvivalenter. De samlede klimagass-
utslippene fra jordbrukssektoren i utslippsregnskapet, hvor blant annet drivstoff,
oppvarming av bygg og arealendringer ikke inngar, var pd 4,6 millioner tonn CO,-
ekvivalenter i 2022. Det innebaerer en nedgang pa om lag 7 prosent siden 1990.

| samme periode har befolkningen i Norge gkt med 30 prosent, mens jordbruks-
produksjonen har gkt med rundt 20 prosent. Det betyr at utslipp i forhold til
produksjon har gatt ned, blant annet fordi genetiske og agronomiske forbedringer
har gitt stgrre avlinger per dekar og hgyere produksjon per dyr. Organisasjonene

i jordbruket og staten har en intensjonsavtale om en samlet reduksjon i utslipp

og en gkning i opptak fra jordbruket pd minst 5 millioner tonn CO,- ekvivalenter
akkumulert over perioden 2021-2030, dvs. 0,5 millioner tonn per dr. Avtalen er
delt opp i tre deler, hvor jordbruket er ansvarlig for reduksjoner i utslipp og opptak.
Staten er ansvarlig for arbeidet med forbruksendringer som indirekte kan medfgre
reduksjoner. Staten har ogsa ansvar for regler om hvordan avtalen skal fglges opp
og hvordan tiltak skal regnskapsferes (Klima- og miljgdepartementet, 2022)
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EUs klimardd forventer en betydelig nedgang i utslipp av andre klimagasser enn
CO, i EU. Noen av utviklingsbanene som klimarddet har sett pd, viser en halvering
av etterspgrselen etter mat fra drgvtyggere. Alle scenarier viser betydelige
reduksjoner i bruken av mineralgjgdsel og dermed i utslipp fra lystgass (European
Scientific Advisory Board on Climate Change, 2023).

Alle deler av matsystemet ma tilpasses et lavutslippssamfunn. Dette gjelder
bade produksjon, transport, bearbeiding, konsum og behandling av avfall fra

mat. For at Norge skal bli et lavutslippssamfunn er det ngdvendig at utslippene
fra fiskeri, havbruk og jordbruk reduseres, sammen med utslippene knyttet til
transport, oppbevaring, bearbeiding og kasting av mat. Miljgdirektoratets analyser Figur 7.3 Rammeverket for
viser at tiltak pa etterspgrselssiden (matforbruket), som igjen gir endringer pa tiltak unngd - flytte — forbedre
produksjonssiden, er de tiltakene som kan gi stgrst utslippskutt i jordbruks- (UFF)i matsystemet.

. , : L Figuren viser ulike prioriteringer
sektoren. Det er endringer i kosthold og redusert matsvinn som saerlig vil og eksempler pa hvordan

bidra (Miljgdirektoratet, 2023c). For fiskeri og havbruk peker direktoratet pa at prioriteringene kan gi fringer
for politiske beslutninger.
Eksemplene er ikke
hydrogen er et sentralt tiltak. Figur 7.3 viser hvordan rammeverket unngd — flytte uttgmmende.

— forbedre (UFF) kan fungere i matsystemet. Eksemplene er ikke uttgmmende. Kilde: Klimautvalget 2050

elektrifisering av batene eller bruk av utslippsfritt drivstoff som ammoniakk eller

Unnga 3 kaste mat

Unnga aktiviteter som forstyrrer

naturlige karbonlagre pa land Unngé
og til havs

Reduser produksjon og forbruk etter
utslippsintensive varer som kjgtt

I A

Produser mat som ikke krever
innsatsfaktorer med haye utslipp, Flytt
som soya

For eksempel:

For eksempel:

== §

Forbedre

Produser mat pa en mate som
stegtter opp om naturens karbonlagre

Endre husdyrférets sammensetning
Bruk fornybar energi

For eksempel:
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Klimafotavtrykk: klima-
fotavtrykk brukes ofte
for & indikere mengden
klimagasser som slippes
ut fra en aktivitet, en
organisasjon eller et
produkt, inkludert utslipp
frainnsatsfaktorene
som trengs for & gjgre
aktiviteten, drive
organisasjonen eller lage
produktet.
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Utvalget legger til grunn at de fossile utslippene i matsystemet ma fjernes helt.
Dette betyr at alle prosesser som i dag drives av fossil energi, ma legges om og
bli utslippsfrie. Dette dreier seg blant annet om transport, drift av fiskefartgy og
jordbruksmaskiner og oppvarming.

Utslippene av klimagasser fra de biologiske prosessene ma ogsa reduseres.
Nedskalering av produksjon med hgye utslipp, forbedrede produksjonsmetoder,
teknologiutvikling samt avl og genetisk foredling vil redusere utslippene. Over
tid har utslippene fra biologiske prosesser i jordbruket gdtt ned som fglge av
effektivisering og genetiske forbedringer, bade i husdyrproduksjon og plante-
produksjon. Potensialet er fortsatt stort, men erfaring viser at det tar tid.

En reduksjon i produksjonen av rgdt kjgtt ma gjgres uten at import gker.
Dersom melk- og kjgttproduksjonen ensidig bygges ned i Norge, uten at
forbrukerne reduserer sitt konsum, vil det fgre til karbonlekkasje og pke risikoen
for at det samlede klimafotavtrykket fra norsk matforbruk blir stgrre. Det er ikke
gnskelig. Derfor bgr reduksjon i utslipp i form av omlegging av norsk produksjon
med hgye utslipp skje uten gkt import av de samme varene. Nar norske
myndigheter vurderer virkemidler for lavere utslipp fra matsystemet, ma man
derfor vurdere utviklingen bade hos produsenter og forbrukere.

Jordbrukspolitikken ma innrettes slik at grasressurser og utmarksbeite utnyttes
og at kulturlandskap vedlikeholdes. Produksjonen av melk og storfekjptt bar
forst og fremst reduseres i de omradene av landet der det er gode forhold

for & produsere korn og grgnnsaker, men det bgr stimuleres til produksjon av
matplanter overalt der vekstbetingelsene tillater det. Videre bgr matproduksjon

i stgrre grad innrettes etter lokale forutsetninger slik at det primaert dyrkes
matplanter der det er mulig, mens drpvtyggerproduksjonene skjer der det ikke
finnes alternativer til grasproduksjon.

Omstillingen til et jordbruk med lave klimagassutslipp skjer samtidig med
andre, store endringer i jordbruket. Fra 2034 er det krav om at melkeproduksjon
skal skje i fjps med lgsdrift. Giennomsnittsalderen pa den norske bonden er hay,
og mange skal ga av med pensjon de naermeste tidrene, uten at det ngdvendigvis
er noen som vil fortsette driften pa hver gard. | tillegg vil et endret klima kunne gi
utfordringer i fremtiden som pavirker jordbruket. Til sammen vil dette kunne fgre
til ytterligere strukturendringer og feerre og stgrre bruk, uavhengig av omstillingen
til et lavutslippssamfunn. En slik utvikling kan bety at det blir vanskeligere &
bevare det naturmangfoldet som er avhengig av beite og utmarksslatt og levende
bygdesamfunn i mange deler av landet. | tillegg kan matjord kan ga tapt. Samtidig
understreker det betydningen av at en tydelig retning for jordbruket frem mot
lavutslippssamfunnet pekes ut n&, slik at man unngdr bra endringer i politikken

i fremtiden og bidrar til at de endringene som uansett vil skje i jordbruket ikke
gjiennomfgres pa en mate som gjgre det vanskeligere & nd klimamalene.
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Dagens system for d styre jordbruket i Norge bgr videreutvikles slik at det

i storre grad stimulerer til omlegging til et lavutslippsjordbruk. Sektoren preges
av mange mal, mange stgtteordninger og omfattende reguleringer. Det er behov
for en tydelig styring for & sikre en god omstilling til lavutslippssamfunnet som
ogsa ivaretar andre mal for jordbruket. Samtidig kan veien frem mot lavutslipps-
samfunnet gi mange muligheter i lokalsamfunn i hele landet knyttet til lokalt
forankret matproduksjon. Samlet sett bgr handelspolitikken, tollvern, subsidier,
jordbruksavtalen og arealvern vris slik at virkemidlene stgtter omstillingen til et
jordbruk med lave klimagassutslipp uten at omstillingen nulles ut avimport av
mat med hgyere klimaavtrykk.

Det er stor variasjon i klimagassutslipp fra produksjon av norsk sjgmat. Ulik
sjipmatproduksjon fgrer til ulik grad av klimagassutslipp, er det er ulikt hvordan
produksjonen pavirker natur og miljg. Det er dermed forskjell i hvordan man kan
redusere miljgpavirkningen fra de ulike produktene (SINTEF, 2020).

De siste tidrene har produksjonen i havbruksnzeringen vokst. | takt med denne
veksten har forimporten fra utlandet gkt. Det fgrer til klimagassutslipp i andre
land, mens transporten av foret inn til Norge ogsa ferer til utslipp her. Samtidig
som naeringen har vokst, har det blitt problemer med hgy dgdelighet, lakselus og
sykdommer. Disse utfordringene har resultert i darligere forutnyttelse, gkt behov
for behandling med bruk av service- og brgnnbater og produksjon av legemidler
og rensefisk som benyttes til behandling av lakselus. Dette gir hpyere energibruk.
@kt dgdelighet fgrer til darlig utnyttelse av féret fordi man produserer og bruker
for til mer fisk enn man far hgstet. Det er videre usikkert hvordan overféring,
avfall og biomasse som siger fra merdene og ut i havet pavirker pkosystem og
karbonlagre i omradene rundt merdene.

Utslippene fra havbrukssektoren ma ned. Oppdrettsnaeringen ma szerlig legge
om til for som gir lavere klimagassutslipp. Norge er en storeksportgr av oppdretts-
fisk og en storimportgr av fiskefor. De stgrste klimagassutslippene i oppdretts-
naeringen er knyttet til import av for. Det vil derfor vaere en global klimagevinst i

a produsere lavutslipps-for til oppdrettsnaeringen og ogsa til husdyrhold. Bedre
utnyttelse av hele fisken (inkludert biprodukter), mindre flytransport og gkt bruk
av fornybare energikilder i transport og forsyningskjeden vil ogsa kunne vaere
utslippsreduserende tiltak.

Pa samme mate som i jordbruket, har det vaert en effektivisering ogsa

i fiskeriene. Strukturen i naeringen er endret, med overgang fra kystfiske til tralere
og stgrre bater. Antall fiskere har gatt jevnt nedover, det samme har antall fartgy.
Samtidig har fangst per fisker pkt. | takt med dette har ogsa klimagassutslippene
knyttet til villfanget fisk gatt ned. Nedgangen gjelder alle typer villfisk og skyldes
blant annet utfasing av kjglemiddel med stor klimapavirkning, men ogsa gkning

i flere bestander som har fgrt til mer effektiv fangst. Selv om fiskeri har et lavt

Matsystemet

Biomasse: den samlede
vekten av levende
organismer i en sammen-
heng hvor tall for individer er
upraktisk. For eksempel er
det upraktisk & oppgi antall
traer i en skog. Biomasse kan
ogsa brukes som betegnelse
for bioenergi; brensel som
stammer fra traer og planter,
gjpdsel, skogsavfall, torv og
lignende.

@kosystem: et mer eller
mindre velavgrenset og
ensartet natursystem der
samfunn av planter, dyr,
sopp og mikroorganismer
fungerer i samspill inn-
byrdes og med det ikke-
levende miljget.
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klimaavtrykk, er det potensial for & redusere klimagassutslippet. Det kan for
eksempel vaere positive effekter av endringer i drivstoff, gkt drivstoffeffektivitet
og bedre bruk av biprodukter fra fiske.

Det er viktig a fa etablert mer kunnskap om hvordan fiskeri og havbruk pavirker
havets karbonlagre som blgtbunn og tareskog. For eksempel kan bunntraling
pavirke karbon som er lagret i blgtbunn, selv om kunnskapen om dette er
mangelfull (Lpkkeborg et al,, 2023). Det er behov for & vite mer om hvordan havets
ulike karbonlagre pavirkes av ulike fangstmetoder i fiskeriene som bunntrdling, av
ulike fangstredskaper og av stgrrelsen pa fangstkvotene. Sa lenge klimaeffektene
av bunntrdling er lite kjent, bgr fangstmetoder med mulig negativ effekt pd karbon-
lagrene i havet begrenses. Utvalget mener derfor at man bgr vurderer d stanse
bunntraling i pdvente av mer kunnskap. Tareskogen binder store mengder karbon.
Det er behov for & fa mer kunnskap om effekter av taretrdling pa opptak og binding
av karbon. For havbruk er det blant annet behov for mer kunnskap om hvordan
naeringsstoffer og avfall fra merder pavirker havets karbonlagre. Det er ogsa behov
for en bedre kartlegging av karbonlagre til havs og i sjgareal og tidevannsareal
langs kysten, slik at dette kan tas hensyn til i bruk av arealer i arbeidet med a bli et
lavutslippssamfunn.

Utvalget mener at forvaltningen av fiskeri og havbruk ma ta hgyde for at ny
kunnskap om karbonlagring til havs kan bety et behov for endringer ogsa i disse
nazringene. P2 samme mate som i jordbruket ma slike endringer ogsa ta hgyde
for at andre viktige samfunnsmal skal ivaretas.

De direkte utslippene fra dagligvarebransjen er sma sammenlignet med de
indirekte, som kommer fra varene de selger. De direkte utslippene er szrlig
knyttet til transport. Nar man tar hensyn til indirekte utslipp, kommer godt

over 90 prosent av totale utslipp fra bransjen fra produktene de selger. Siden
dagligvarebransjen har stor pdvirkning pa hva kundene faktisk handler, kan de
bidra til lavere utslipp fra produksjonen ved a pavirke kundene til & handle varer
med lavere utslipp, for eksempel via sdkalt nudging (Ytreberg et al., 2023). | dag
kan aktgrer giennom sine ulike kampanjer bidra til gkte utslipp, for eksempel
dersom prisen pa kjgtt holdes kunstig lav for & tiltrekke seg kunder. Det er en
utfordring for bade forbrukere og dagligvarebransjen at tilgangen pa informasjon
om klimaeffekten av ulike matvarer ikke er spesielt god. Krav til leverandgrer om
merking av produkter ville kunne bidra positivt.

Forbrukernes atferd pavirkes ogsa langs andre kanaler. Informative virke-
midler kan, szerlig i kombinasjon med andre virkemidler, vaere nyttige for at
forbrukeren skal foreta mer klimavennlige matvalg. Merking av matvarer og
kostholdsrad kan vaere nyttig. Informasjon fra offentlige myndigheter via ulike
opplysningskontorer for matvarer bgr ikke oppmuntre til konsum av matvarer
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med hgye klimagassutslipp. Det britiske klimarddet peker ogsa i en rapport

pa at tilgang, hvordan mat presenteres for eksempel gjiennom merking og at
plantebaserte alternativer fremstilles mer attraktivt pavirker forbruket (Climate
Change Committee, 2023).

Strukturen i dagligvarebransjen pavirker produksjonen av norsk mat. Den
svake konkurransen i markedet har mange kostnader, men det er ikke opplagt
hvor mye den har & si for utslippene fra matsystemet. Det kan vaere vanskelig
for produsenter a fa sine varer inn i butikkene, og dersom dette far betydning
for tilbudet av varer med lav utslippsintensitet, kan det holde utslippene oppe.
Hvordan varer presenteres i butikkene og innretning av kampanjer kan ogsa
pavirke forbruket i ulike retninger. Det kan dessuten vaere grunn til d tro at en
mer effektiv konkurranse i markedet kunne stimulert til blant annet innovasjon
av sunnere produkter og mer baerekraftig emballasje. En del av det norske
matsvinnet skjer i dagligvarebransjen, men bransjen bgr ogsa ha et ansvar for
a redusere til matsvinn i produksjonsleddet og i husholdningene.

Matsvinnet ma reduseres. | 2020 utgjorde matsvinnet fra matbransjen, offentlig
sektor og husholdningene 400 000 tonn (Stensgard et al.,, 2021), tilsvarende et
utslipp pa om lag 1,3 millioner tonn CO,-ekvivalenter. For & na malet om samlede
utslipp pa 2,5-5 millioner tonn CO, i 2050, md disse utslippene reduseres
vesentlig. Svinn av mat skjer i alle deler av matsystemet, men den desidert
stgrste andelen matsvinn skjer i husholdningene, etterfulgt av matindustrien

og dagligvarebransjen. Det er mindre svinn i serveringsbransjen, grossistleddet
og i kiosk, bensinstasjon og servicehandel. | deler av produksjonsleddet er svinn
darlig dokumentert.

Matsvinnutvalget skal utrede tiltak for @ nd mdlet om 50 prosent reduksjon av
matsvinnet innen 2030. Utvalget skal foresla en helhetlig tiltaks- og virkemiddel-
bruk som vil bidra til & nd malene om 50 prosent reduksjon av matsvinnet innen
2030. De skal ogsa vurdere hvordan en eventuell matkastelov kan brukes som
virkemiddel, og det skal utarbeides et konkret forslag til en slik lov. Arbeidet skal
leveres innen utgangen av 2023.

Arbeidet for @ begrense matsvinn i alle ledd ma intensiveres. Tiltakene som inn-
fpres ma std seg i et 2050-perspektiv. Klimautvalget merker seg at statistikken
for matsvinn er mangelfull. Det gjelder blant annet tall for oppdrettsfisk som der

i merdene, han-kje og hanekyllinger som blir avlivet rett etter fgdsel, verpehgns
som ikke lenger nyttes i eggproduksjon og grennsaker, korn og poteter som ikke
hgstes, men plgyes ned i jorda.
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7.2 Utvalgets anbefalinger

Politikken for matsystemet ma trekke i samme retning som klimapolitikken,

og i politikkutviklingen ma utslippsbudsjettet for 2050 vaere utgangspunktet.

Politikken for matsystemet md ogsa ta hensyn til at beslutninger i dag gir

stiavhengighet i omstillingen og kan fgre til at det legges beslag pa knappe

ressurser, som kraft og kompetanse. Utvalget anbefaler derfor a:

* basere de politiske malene i hele matsystemet pa at Norge skal bli et
lavutslippssamfunn. Det innebzerer a:

fjerne alle klimagassutslipp i jordbrukssektoren som ikke er knyttet til
biologiske prosesser.

redusere utslipp fra matproduksjon gjennom teknologi- og produksjons-
forbedringer og nedskalering av forbruk og produksjon av kjgtt.

innrette stptteordningene under jordbruksavtalen slik at de i st@rre grad
stgtter opp under omstilling av jordbruket til et lavutslippssamfunn,
ivaretakelse av kulturlandskap og naturmangfold, samtidig som gvrige
mal for jordbruket tas hensyn til. Dette kan blant annet innebzere
vurdere om deler av jordbruksavtalen bgr dekkes av flerdrige avtaler.

ikke oppmuntre til konsum av matvarer med hgye klimagassutslipp
giennom informasjon fra offentlige myndigheter via ulike
opplysningskontarer for matvarer.

gjennomga stptteordningene under jordbruksavtalen for & identifisere
hvilke ordninger som stimulerer til produksjon med seerlig hgyt utslipp av
klimagasser.

redusere utslippene fra havbrukssektoren ved a legge om til for som gir
lavere klimagassutslipp.

redusere matsvinn, blant annet gjennom oppfglging av Matsvinnutvalget.

Det er behov for mer kunnskap og kompetanse for a legge til rette for

omstillingen av matsystemet. Utvalget anbefaler derfor a:

* innhente mer kunnskap om karbon i jord og karbondynamikk i de norske
agrogkosystemene, og hvordan endringer skjer over tid, og innlemme
kunnskapen i forvaltningen.

* innhente mer kunnskap om hvordan havbruk pavirker karbonlagre og
gkosystemer, og innlemme kunnskapen i forvaltningen.

* innhente mer kunnskap om opptak og lagring av karbon i karbonlagre til havs,
og innlemme kunnskapen i fiskeriforvaltningen.

* Stanse bunntrdling inntil klimaeffektene av bunntrdling er bedre kartlagt.
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Dette kapittelet handler om omstillingen av transportsystemet. Kapittelet Ipfter frem
at hvordan etterspgrsel etter transport skapes er en sentral del av omstillingen av
transportsystemet, i tillegg til de ulike teknologiene for transport. Kapittelet viser ogsa
hvordan transport henger sammen med bruk av ressurser og arealer.

8.1 Transport og mobilitet er en
grunnstein i samfunnet

Dagens samfunn er basert pa at bade personer og gods kan og skal transporteres
mellom ulike steder. | dag er samfunnet bygget opp rundt at man forflytter seg
mellom hjem, jobb, skole og ulike aktiviteter for adspredelse og rekreasjon. Mange
jobber innebaerer reise, til mater, for & treffe kunder eller vaere pa befaringer.
Ravarer transporteres fra der de produseres til der de bearbeides, ofte i flere ledd og
pa ulike steder, fgr de fraktes til butikker fgr de igjen fraktes av forbrukeren til der de
konsumeres, fgr de til slutt transporteres som avfall. Transporten er ofte over lange
avstander og gjennom flere land.

Denne omfattende mobiliteten er av relativt ny dato. For noen tiar siden var
omfanget av varetransport betydelig lavere, og forventningene til hvor ofte man
som enkeltperson kunne reise, hvor langt man kunne reise, og hvilke transport-
midler som var tilgjengelig, noe helt annet enn i dag.

Transport er en av de stgrste kildene til utslipp av klimagasser i Norge med et
direkte utslipp pa over 16 millioner tonn CO,-ekvivalenter i 2021. En tredjedel
av de norske klimagassutslippene kommer fra transport. Det aller meste av dette
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Biodrivstoff: er flytende
eller gassformet brensel
som er fremstilt av
biologisk materiale, ofte
kalt biomasse. | norsk
regelverk brukes begrepene
konvensjonelt og avansert
biodrivstoff basert pa hva
slags rastoff biodrivstoffet
er fremstilt av.

Se utvalgets vurderinger
knyttet til bruk av arealer i
kapittel 6.

Se omtale av utslipp i
andre land knyttet til norsk
forbruk i kapittel 11.

Se utvalgets vurderinger
knyttet til gkonomisk vekst
og sirkulaer gkonomi i
kapittel 9.

Se utvalgets vurderinger
knyttet til bruk av energi til
transport i kapittel 5.
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er veitransport med over 8 millioner tonn COZ—ekvivalenter, men det er ogsa
utslipp fra fiskebdter, motorredskaper, og innenriks luftfart og sjgfart. Utslippene
fra transport er over 25 prosent hgyere enn de var i 1990. Dette skyldes delvis
gkt godstransport, og delvis gkte utslipp fra andre transportkilder, som innenriks
sjgfart og motorredskaper. Pa grunn av lavere drivstoff-forbruk per kjgretay

og gkt andel dieselbiler var utslippene fra personbiler relativt stabile fra 1990

og frem til 2015, til tross for betydelig gkning i kjgrelengde. Siden 2015 har
utslippene fra personbiler blitt noe redusert. Dette skyldes szerlig gkt bruk av
biodrivstoff, men ogsa gkt andel elbiler og hybridbiler.

Det er ogsa indirekte utslipp knyttet til transport. Dette kommer fra arealer
som bygges ned til veier, parkeringsplasser, flyplasser, havner og annet, og fra
materialene og energien som brukes bade i konstruksjon og vedlikehold av
infrastruktur som veier, flyplasser og jernbanelinjer, til drivstoffet og til selve
transportmiddelet som biler og fly. Hvor stor den samlede etterspgrselen etter
transport er, har derfor betydning for andre utslipp og utviklingen i andre sektorer
utover transportsektoren.

Den norske etterspgrselen etter transport gir utslipp og beslaglegger ressurser
bdde i Norge og i andre land. Dette kapittelet tar for seg sammenhengen mellom
mobilitet i Norge og utslipp av klimagasser, og redegjgr for utvalgets vurderinger
og anbefalinger.

Transport henger ogsda sammen med andre miljgutfordringer. Eksempler pa
dette er lokal luftkvalitet og st@y, og forurensning fra mikroplast og veisalt. | tillegg
henger transportsystemet sammen med andre temaer, som rammebetingelsene
for naeringslivet, og folkehelse, gjiennom hvordan transportsystemet legger til
rette for fysisk aktivitet i hverdagen.

Ogsa i lavutslippssamfunnet vil transport av varer og personer vare viktig.
Samtidig kan transportsystemet ikke fortsette & utvikle seg slik det har frem til
i dag nar Norge skal bli et lavutslippssamfunn. FNs klimapanel peker pa at en
ren utskifting av teknologien i transportsektoren ikke vil vaere tilstrekkelig for
a nd malet om & holde den globale oppvarmingen under 1,5 grader. Dette er
fordi omfanget av transporten vokser raskere enn utskiftingen. Effektivisering
kan gi gkt transport, produksjon av materialer og energi til transportmidler og
infrastruktur gir utslipp i seg selv og det er knapphet pa fornybar energi og ravarer
til alternative drivstoff og batterier. | tillegg kommer utslipp fra arealbruks-
endringer til transportinfrastruktur. En fortsettelse av dagens utvikling av
transportsystemet vil fgre til at transportsystemet legger beslag pa arealer,
ressurser, og energi som er ngdvendige i andre sektorer i omstillingen.
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Politikk som pavirker etterspgrselen etter transport, som er styrende for
mobiliteten i samfunnet, krever et annet analytisk utgangspunkt enn politikk
for den faktiske transporten. Mobilitet og transport er nzert beslektede temaer.
Transportpolitikken ma utvikles fra & handle om den konkrete flyttingen av

gods eller personer fra et sted til et annet, til ogsa d inkludere hvordan gnsket
eller behovet for a frakte gods og personer fra et sted til et annet blir pavirket

av transportsystemet. Det ma tas hgyde for hvordan organisering av byer og
bygder, plassering av sykehus, skoler og andre offentlige institusjoner, geografisk
fordeling og omfang av produksjon og forbruk, samt kulturelle og sosiale
forventninger og idealer pavirker mobilitet. Mobilitet handler om alle disse
momentene. Mobilitet og transport er derfor naert beslektede, men ikke identiske,
temaer.

8.2 Utviklingen av transportsystemet
| et lavutslippssamfunn

For omstillingen av transportsystemet til et lavutslippssamfunn vil det vaere
sentralt a redusere behovet for transport sa mye som mulig, flytte det som kan
flyttes til transportmidler med lavere ressurs- og energiforbruk og utslipp, og
endelig, forbedre teknologiene. Rammeverket unngd — flytte — forbedre (UFF) er et
nyttig utgangpunkt ogsa for transportsektoren, og er vist i figur 8.1. Helt forenklet
kan man si at tiltakene for & unnga transport ligger pa samfunnsniva. Disse utlgses
best gjennom planleggingen av transportsystem og stgrre samfunnsstrukturer.
Eksempler er bruk av digitale mgter og hjemmekontor, og transporteffektiv areal-
planlegging som reduserer avstanden mellom ulike reisemal. Tiltakene for a flytte
transporten til mindre energi- og utslippsintensive transportmidler er mer knyttet
til reisen i seg selv. Dette er for eksempel overgang fra bil til kollektivtransport
eller sykkel. Tiltakene for & forbedre teknologi er knyttet til den enkelte enhet, som
overgang fra dieselbil til elbil. Alle tiltak er del av en stgrre, systemisk tenking. Selv
om alle typer tiltak ma gjennomfgres samtidig, ma hovedlinjene i politikken handle
om & unngd etterspgrsel etter transport. Dette er fordi omfanget av transport
legger fgringer for de andre tiltakene.

Transport og mabilitet

Se kapittel 3 for generell
omtale av UFF-ramme-
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Figur 8.4 Rammeverket for Lavutslippssamfunnet forutsetter en videreutvikling av transportpolitikken.

tiltak unngd - flytte — forbedre

(UFF)i transportsystemet En del av omleggingen til et lavutslippssamfunn er & endre utgangspunktet

Figuren viser ulike prioriteringer for transportpolitikken fra hvordan transportetterspgrselen skal dekkes, til
og eksempler pa hvordan 4 begrense hvordan transportsystemet i seg selv gir pkt etterspgrsel etter
prioriteringene kan gi fgringer . . . o . .

for politiske beslutninger. transport. A forsta hvordan tilrettelegging og effektivitet bidrar til & skape
Eksemplene er ikke etterspgrsel etter transport og etter ulike transportformer, er sentralt. Dette

uttgmmende.

, ‘ gjelder bade persontransporten og varetransporten.
Kilde: Klimautvalget 2050

Det er hgy grad av stiavhengighet i transportsystemet bade pa samfunnsniva
Se omtale av stiavhengig- og for enkeltpersoner. Stiavhengighet skapes gjennom den infrastrukturen som
het i boks 3.3. eksisterer og fungerer. Dersom det blir bygget ut gode veier, og ikke jernbane, gjgr
dette at transporten i stgrre grad blir basert pa veisystemet. Ogsa investeringer
pa individniva kan gi stiavhengighet. Hvis man har kjgpt elsykkel kan man vaere
mer motivert for & bruke denne enn a kjgre bil, og hvis man har bil, er bilen alltid et
alternativ i stedet for a kjgre kollektivt. Stiavhengigheten er ogsa mental. Mange
reiser er vanereiser, for eksempel mellom hjem og arbeidssted eller skole. Faste
m@nstre i transporten gjgr det vanskeligere & etablere nye vaner. Dette tilsier at
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stiavhengighet og tiltak som forsterker en positiv stiavhengighet ma tillegges vekt
i utformingen av politikk.

Transportpolitikken bgr legge vekt pa a redusere behovet for, og dermed
omfanget av, transport og den samlete ressursbruken pa transport. Dette
krever endring i hele transportsystemet. Veksten i etterspgrselen etter transport
kan ikke fortsette som i dag dersom Norge skal bli et lavutslippssamfunn i 2050.
Det er behov for politikk for & redusere etterspgrselen etter transport av bade
varer og personer. Noen land og regioner har allerede satt seg mal om a begrense
transporten. Skottland har for eksempel et mal om & redusere antall kjgrte
kilometer med personbil med 20 prosent til 2030. For 4 begrense den samlete
ressursbruken vil det ogsa vaere viktig at flere deler pa en del goder, som privat-
biler. Samtidig ma det tas hgyde for at det i en sirkulaer gkonomi vil vaere behov

for & frakte brukte materialer og ressurser til der de skal tas i bruk pa nytt. Et
Se omtale av utvalgets

. e . ) vurderinger knyttet til
gkonomi. Godstransporten er tett knyttet til bade personlig forbruk og naerings- skonomisk vekst i kapittel 9.

endret transportmenster er derfor ogsa en del av omstillingen til en sirkulaer

strukturer. Et hevt privat forbruk av fysiske ting, gker godstransporten betydelig.

I sin tiltaksanalyse for 2030 understreker Miljgdirektoratet betydningen av
aredusere etterspgrselen etter transport (Miljgdirektoratet, 2023c). Direktoratet
viser til at FNs klimapanel fremhever at transportetterspgrselen ma reguleres
bedre og mer helhetlig, og at det ikke er tilstrekkelig med en ren utskifting

av dagens teknologi. Videre viser direktoratet at dersom vekstantagelsene

i gjeldende Nasjonal transportplan (NTP) legges til grunn, vil en utslippsfri
transportsektor trenge hele 60 TWh med kraft i 2050, i tillegg til 750 millioner
liter biodrivstoff. Med nullvekst i transportmengden reduseres behovet til 45 TWh
kraft og 550 millioner liter biodrivstoff (Miljgdirektoratet, 2022c). A redusere
transportmengden er derfor viktig ogsa for at andre typer tiltak som fordrer
ressurser skal vaere mulig & giennomfgre. | tillegg vil en viderefgring av transport-
veksten gjgre det mer krevende a na forpliktelsene under naturavtalen.

Transportplanleggingen ma i stgrre grad ta hensyn til hvordan transport
bidrar til samfunnets samlete bruk av ressurser og areal. Det betyr at for
eksempel utbygging av nye veier, behov for parkeringsplasser og ladeplasser,
nye traseer og utvidelse av flyplasser, ma vurderes i lys av det arealet det
legger beslag pa. Tidligfaseplanleggingsmodellen KVU/KSI md i sterre grad
belyse hensyn til klima og natur, og det bgr vurderes om disse planleggings-

modellene bgr knyttes til plan- og bygningsloven for 4 ivareta slike hensyn. |

Se utvalgets vurdering av
hvordan klimaomstilling bar
tyngre. Bedre utnyttelse av eksisterende infrastruktur er viktig. Videre utvikling planlegges i kapittel 18.

av transportsystemet ma ogsa vurdere ressursbruken som det legges opp til.

tillegg ber tidligfaseplanleggingsmodellen vekte ikke-prissatte konsekvenser

Dette gjelder bade materialene som transportformene bruker og energien som
etterspgrres. Her bgr bade ressurser fra Norge og ressurser som importeres,
innga i vurderingen. Et system som baserer seg pa kollektivtransport og bildeling
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er mindre ressurskrevende enn et system der alle har hver sin bil. Det er viktig

a bade legge til rette for gkt bruk av kollektivtransport eller deling, og samtidig
redusere utslippene fra disse transportformene sa raskt som mulig. | transport-
planleggingen ma det tas hgyde for ressursbelastningen systemet som helhet gir.

Endringer i transportsystemet i Norge mot lavutslippssamfunnet har flere
positive effekter. Miljgdirektoratet viser til at det vil redusere behovet for kraft og
transportinfrastruktur. Dette gir igjen mindre naturforringelse og lavere utslipp
fra arealbruksendringer. | tillegg vil det gi lavere utslipp fra produksjon av ravarer
og materialer i Norge og globalt. Redusert transportmengde bidrar til reduserte
utslipp pa mange nivaer og flere steder i verden, bade direkte og indirekte, og
gjennom livslgp og lange verdikjeder. Omvendt fordrsaker gkt transport hgyere
utslipp langs alle disse dimensjonene.

Gode transportlgsninger er viktig i utviklingen av tettsteder og byer. Plassering
av boliger, arbeidsplasser og bespksintensive virksomheter som sykehus og
kjgpesentre avgjgr hvordan transportmegnsteret blir og hvordan etterspgrselen
etter transport ser ut. Dette gjelder szerlig i omrddene i umiddelbar naerhet av
virksomhetene, men gir ogsa ringvirkninger til andre omrader. Kjppesentre og
sykehus lokalisert utenfor bykjerner er eksempel pa dette. Det ma legges vekt
Se omtale av utvalgets . .
vurderinger knyttet til pa kompakte byer og tettsteder, og tilrettelegging for gode transportformer,
arealbruk i kapittel 6. herunder sykkel, gange, og kollektivtransport. Transporteffektiv utvikling av

tettsteder og byer kan og bgr fgre til gkt livskvalitet generelt.

Videre ma det legges til rette for at den transporten som skjer, har sa lave
utslipp og bruker sa lite ressurser som mulig. Det innebzaerer & bruke ressurs-
effektive transportformer med sa lave utslipp som mulig, som kollektivtransport,
sykkel og gange. Restriktive virkemidler kan vaere vel sd viktige som tilrettelegging
og stimuli for & fa til dette. Byvekstavtaler med de fire stgrste byene har veert

et viktig virkemiddel fra staten for & begrense veksten i personbiltrafikken og
stimulere til bruk av kollektivtransport, sykkel og gange for de byene det er
inngatt avtale med. Generell tilrettelegging for gkt bruk av sykkel og stimuli

for a reise kollektivt er ogsa eksempler pa dette. Slik blir transporten flyttet

fra transportmidler som har hgyere ressurs- og energiforbruk, som privatbil,

til transportmidler med lavere ressurs- og energiforbruk, som sykkel eller
kollektivtransport. Det har ogsa lenge vaert politiske malsettinger om a flytte

en stgrre andel av godstransport fra vei til sjg og bane for a redusere utslipp fra
godstransport.

160 Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050



Samtidig ma det tas hensyn til at ulike tiltak pavirker hverandre og kan
undergrave hverandre. Erfaringer fra Bergen, Trondheim og Stavanger/

Sandnes viser at den nasjonale elbilpolitikken i stor grad undergraver malet

om at personbiltrafikken ikke skal gke (Leknes & Bayer, 2023). Den forventede
nedgangen i personbilkjgring pa grunn av hgye bomsatser i byomradene er
uteblitt, og det ser ut til at selv om andelen fossilbilturer er kraftig redusert, er
andel elbilturer gkt tilsvarende. | noen bydeler er elbilen i ferd med a utkonkurrere
kollektivtransport. Undersgkelser viser at elbileiere i betydelig stgrre grad enn
fossilbileiere bruker bil til og fra jobb, reiser kollektivt i mindre grad, og er mindre
opptatt av & redusere sin bilbruk enn de som eier en fossilbil.

Tiltak for a unngd og flytte transport ber prioriteres. Miljgdirektoratet peker pa

at en arealplanlegging som tar inn over seg behovet for & dempe etterspgrselen
etter transport, og at restriktive virkemidler kombinert med virkemidler som gjgr
alternativene attraktive, bgr vurderes. Alle tiltak bgr vurderes ut fra den samlete
ressursbruken de legger opp til, og atferden de stimulerer til. Dette gjelder spesielt
tiltak for & forbedre teknologi, men ogsa planlagte veiutbygginger, for eksempel i
NTP. Det ma tas hgyde for at mer effektiv transport kan gi tilbakeslagseffekter og
fore til pkt etterspgrsel etter transport.

Hittil har de mest profilerte tiltakene for d redusere utslippene av klimagasser
fra transport i stor grad dreid seg om teknologiforbedringer. Eksempler pa dette
er innfasingen av elbiler, og elektrifisering av ferger. Tiltakene dreier seg fgrst og
fremst om & forbedre eksisterende teknologi, innenfor samme mg@nster og system
for mobilitet.

Det eksisterer et godt kunnskapsgrunnlag for a redusere utslippene i transport-
sektoren gjennom a bruke lavutslippsteknologier. Det foregar betydelig
utviklingsarbeid pa de ulike teknologiene innenfor transportsektoren. Utviklingen
av blant annet elbiler, elbusser, anleggsmaskiner som gar pa elektrisk kraft, testing
av elfly og innfasing av elferge viser at det skjer omfattende teknologiutvikling og
utrulling. Miljgdirektoratet har utredet 25 forbedre-tiltak (Miljgdirektoratet, 2023c).
De fleste dreier seg om elektrifisering av transporten, og i tillegg tiltak for bruk av
hydrogenbaserte drivstoff, biogass og flytende biodrivstoff. Dette gjelder bade
landtransport, maskiner, luftfart og sjgfart. Direktoratet peker pa at elektrifisering
er helt sentralt, og at hovedbarrierene er manglende Ignnsomhet og infrastruktur. |
tillegg spiller ulike former for atferdsbarrierer en rolle.

Sa mange transportsegmenter som mulig bgr elektrifiseres. Samtidig vil det
vaere enkelte transportformer som kanskje ikke kan elektrifiseres. Alternative
drivstoff som hydrogen, ammoniakk eller andre drivstoff med lavere utslipp av
klimagasser enn fossile drivstoff bgr bare benyttes der elektrifisering ikke er
mulig, fordi bruk av alternative drivstoff vil vaere betydelig mer ressurskrevende
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enn direkte elektrifisering. Overgangen til nullutslippsteknologi ved bruk av
alternative drivstoff kan reise andre dilemmaer. For eksempel kan bruk av
bioenergi ha negative konsekvenser for natur og miljg, og energibaerere som
hydrogen, ammoniakk og syntetiske drivstoff krever mye energi i fremstillingen.
Lekkasje av hydrogengass gir i tillegg klimaeffekter (Sand et al., 2023). A begrense
etterspgrselen etter transport vil bidra til & gjgre disse dilemmaene mindre.

| og med at flere og flere av transportmidlene bruker kraft, ma konsekvensene
for andre som etterspgr kraft og effekt vurderes. Som for alle samfunnssektorer
som etterspgr kraft, vil det ogsa innen transportsektoren vaere behov for et
bevisst forhold til at kraft er en begrenset ressurs med potensielt hgy samfunns-
messig nytte ved annen bruk. @kt elektrifisering av transportsektoren vil ogsa
medfgre gkt behov for effekt. Utbygging av kraftproduksjon og strgmnett krever

Se utvalgets vurderinger arealer. Ogsa transportsektoren ma ta hensyn til at det er ngdvendig a begrense

knyttet til energi og arealer . . .

i kapittel 5 og 6. det totale forbruket av kraft for at gkt utbygging av kraftproduksjon og -nett ikke
skal pke presset pa natur.

Ogsa bruken av biodrivstoff ma vurderes ngye. Bioressurser er en begrenset
ressurs, bade lokalt, nasjonalt og globalt. Produksjon av noen former for bio-
drivstoff forutsetter bruk av store arealer og kan legge press pa natur. Det aller
meste av de ulike rastoffene som brukes til biodrivstoff har en alternativ bruk, og
nytteverdien til annen bruk kan vaere hgy. Selv om biodrivstoff kan vaere nyttig i en
overgangsfase mens man venter pa utvikling og utrulling av lavutslippsteknologi,
ma en slik tilnaerming ikke bremse omstillingen til et lavutslippssamfunn. Dette er
spesielt viktig fordi Norge, samtidig med omstilling til et lavutslippssamfunn, ogsa
skal bidra til at mdlene i naturavtalen nas. Nesten alt biodrivstoffet Norge bruker

i dag, er importert fra andre land. A sgke lavutslippsutvikling gjennom et tiltak
som, direkte og indirekte, legger gkt press pa naturens ressurser globalt, er ikke
hensiktsmessig.

| tillegg ber tiltak utover teknologitiltak vurderes for a redusere utslipp og
ressursbruk. Nederland har for eksempel redusert fartsgrensene pd motorveiene
fra 130 km/t til 100 km/t pa dagtid for a redusere utslipp og energibruk. Generelt
vil veier som bygges for lavere fartsgrenser redusere materialbehovet og areal-
beslaget i tillegg til at energibruken ved kjgring reduseres kraftig ved lavere
hastigheter. | tillegg vil lavere fartsgrenser kunne redusere attraktivitet til bil
relativt til andre alternativer. Ogsa slike tiltak bgr vurderes som del av omstillingen
i transportsektoren.
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8.3 Transportplanleggingen ma videreutvikles

Det er behov for a planlegge fremtidens transportsystem under ett. Transport-
systemet i et lavutslippssamfunn ma veere basert pa at ressursbruken pa
transport skal vaere sa lav som mulig. Det er ngdvendig & i stgrre grad utvikle
alle former for transport som ett system, bade kollektiv og privat, vei, bane, bat,
fly og aktiv transport som sykkel og gange. For eksempel bgr felles utbedring
eller nybygging alltid vurderes nar det bygges infrastruktur for vei der det ogsa
er jernbane, og motsatt. | Sverige har Trafikverket ansvar for den langsiktige
planleggingen av infrastruktur for vei, jernbane, sjgfart og luftfart. | tillegg har
etaten ansvar for bygging og drift av statlige veier og jernbane. Man bgr vurdere
om en lignende organisering ogsa kan vaere hensiktsmessig i Norge. | tillegg ma
etterspgrselen etter transport vurderes i lys av digitalisering, overgang til sirkulaer
gkonomi, og mulighetene for & dekke behovet for mobilitet pa annet vis enn ved
fysisk reise.

For transport av gods er det szerlig viktig & samarbeide mellom land. Mye av
godstransporten skjer over landegrenser. Det innebaerer at for & fa en utslippsfri
og ressurs- og energieffektiv transport av varer og materialer, er det saerskilt
behov for samarbeid mellom land om Igsningene. Norge bgr samarbeide med
de viktigste landene i transportnettverket for varer om hvordan omstillingen av
varetransporten kan skje pa best mulig mate. Dette gjelder bade for gods som
importeres til Norge, og det som eksporteres.

| vurderingene bgr det i stgrre grad tas hgyde for andre kvaliteter ved transport
enn tidsbruk. Mange mener at tog er mer behagelig eller at det er bedre
muligheter for a arbeide pa tog, enn for eksempel pa buss. Mange vil ikke bytte
ut en flyreise fra Oslo til Stockholm med buss, men flere er villige til & droppe fly
om togtilbudet er godt. Det samme gjelder skinnegdende transport i byer. Det

er ikke sikkert Dovrebanen eller Bergensbanen ville blitt bygd i dag, men det er
fa som argumenterer for at det var en uheldig beslutning for Norge. Dette er
dimensjoner som det som regel ikke tas hgyde for i analysene. Slike momenter
kan vaere viktige i utviklingen av et transportsystem. Det vil ikke alltid bare vaere
tiden man bruker pa transport som betyr noe, men hvordan man kan bruke tiden
mens man reiser. A legge til rette for slik «flerbruk» av reisetid kan veie opp for
andre ulemper.
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Videreutvikling av transportsystemet ma legge til grunn at Norge skal bli et
lavutslippssamfunn. Transportplanlegging ma ta utgangspunkt i hva malet er,
ikke en fremskrivning av hvor man ender dersom dagens trender fortsetter. En
tilneerming basert pa en fremskrivning av dagens trender vil ikke gi den gnskete
utviklingen. Tilnaermingen «predict and provide» ma erstattes med «design the
future» i mobilitetsplanleggingen. Utgangspunktet for transportplanene ma vaere
hvordan et godt transportsystem ser ut i et lavutslippssamfunn. Deretter ma det
vurderes hvordan dagens transportsystem skal utvikles og justeres til et slikt
transportsystem. Se ogsa utvalgets vurderinger knyttet til beslutningssystemer

i del D.

8.4 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at transportpolitikken mad ha som utgangpunkt at de samlete

norske utslippene skal reduseres med 90-95 prosent til 2050, og at rommet

for utslipp frem mot 2050 fra transport er svaert begrenset. Utvalget anbefaler

derfor at:

* transportpolitikken prioriterer tiltak som unngdr utslipp. Tiltak som flytter
transport til mindre utslippsintensive former prioriteres over tiltak som
forbedrer eksisterende transport.

* tiltak som reduserer etterspgrselen etter transport blir prioritert, bade nar det
gjelder transport av varer og av personer, blant annet ved at:

- eksisterende infrastruktur utnyttes og vedlikeholdes fremfor utbygging
av ny infrastruktur.

- stiavhengighet blir vurdert og vektlagt i alle beslutninger fordi transport-
politikken og investeringsbeslutninger legger viktige fgringer for hva slags
infrastruktur og transportformer det legges til rette for.

- utviklingen av transportsystemet bidrar til & redusere samlet ressurs-
og arealbruk, bade i Norge og andre land.

- utviklingen av transportsystemet reduserer samlet energibruk pa
transport. Dette tilsier at det bgr satses pa direkte elektrifisering
sa langt som mulig, og ikke energikrevende drivstoff som hydrogen
eller biodrivstoff. Disse bgr forbeholdes transport som ikke lett kan
elektrifiseres, som langtransport til sj@s.

- det legges mindre vekt pa d legge til rette for hgy hastighet i veisystemet,
det vil begrense samlet energibruk og ha positive ringvirkninger pa
arealbruk.

* transportpolitikken ses pd som en del av utviklingen til en sirkulzer gkonomi.
Dette gjelder szerlig fordi det vil vaere behov for transport av varer og
materialer for ombruk, gjenbruk og gjenvinning.
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For at beslutningssystemer og kunnskapsgrunnlaget skal bidra til dette, anbefaler

utvalget at:

* transportsystemet utvikles samlet pa tvers av ulike transportformer
og regioner, og tar utgangspunkt i det transportsystemet man vil hai
fremtiden, ikke hva en viderefgring av historiske trender vil tilsi.

* Nasjonal Transportplan tar utgangspunkt i transportetterspgrselen
og transportsystemet i et lavutslippssamfunn i 2050.

* det vurderes om en samling av de ulike transportetatene i en felles
organisasjon kan fgre til en mer helhetlig utvikling av samferdselspolitikken.

* tidligfaseplanleggingsmodellen KVU/KSI i stgrre grad belyser hensyn til klima
og natur, og det bgr vurderes om disse planleggingsmodellene bgr knyttes til
plan- og bygningsloven for & ivareta slike hensyn.

* kunnskapsgrunnlaget om transport og mobilitet utvides til ogsa a inkludere
hva som driver etterspgrsel etter mobilitet, hva folk gnsker a bruke reisetid til,
preferanser for ulike transportformer og hvordan ulike transportformer kan
legge til rette for gnsket bruk av tiden pa reise.
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Dette kapittelet drgfter hvordan sammensetning og omfang av gkonomisk aktivitet pavirker

¥
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o

klimagassutslipp og veien til et lavutslippssamfunn. Energiomstilling og en mer sirkulaer

pkonomi med effektiv bruk av alle ressurser, som energi, areal og mineraler, kan bryte

koblingen mellom gkonomisk vekst og klimagassutslipp. Utvalgets utgangspunkt er at all

gkonomisk aktivitet ma skje innenfor planetens talegrenser og baseres pa effektiv bruk av

ressurser og ikke utarming av naturen.

Pkonomisk aktivitet:
produksjon av varer og
tjenester i offentlig eller
privat regi.

Pkonomisk vekst:
pkning i produksjon av
varer og tjenester. Man
kan fa gkonomisk vekst
dersom innsatsfaktorene
brukes mer effektivt eller
dersom man bruker flere
innsatsfaktorer.

Velstand og velferd:
velstand er knyttet til
mengden materielle goder
i samfunnet, mens velferd
er knyttet til muligheter og
rettigheter befolkningen

i samfunnet har, for
eksempel muligheten til
utdanning, tilgang til sosiale
sikkerhetsnett og tilgang til
helsetjenester.
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9.1 @konomisk vekst og klimagassutslipp

Befolkningsvekst og velstandsutvikling har resultert i klimagassutslipp og pkende
belastning pa naturen. Verdens befolkning er nzer tidoblet siden 1750, til om lag

8 milliarder mennesker, og produksjonen av varer og tjenester er mange hundre
ganger stgrre enn i fgrindustriell tid. Utviklingen siden den industrielle revolusjonen
har gitt en velstandsvekst uten sidestykke i menneskehetens historie. Den har
jevnt over bragt med seg gkt livskvalitet, bedre helse og hgyere levealder. Som en
del av denne utviklingen har store mengder fossile ressurser fra geologiske lagre
blitt utvunnet og brukt, samtidig som arealbruken har gkt slik at bare en fjerdedel
av jordoverflaten nd er updvirket av direkte menneskelige inngrep. Figur 9.1 viser
hvordan den raske gkningen i BNP per person i verden har gatt sammen med en
dramatisk stigning i konsentrasjonen av CO, i atmosfaeren. Produksjonen av varer
og tjenester har i stor grad veert basert pa en ikke baerekraftig bruk av areal og
andre naturressurser. Ulike former for naturkapital er vekslet om i forbruksgoder
og kalt «inntekt», men i realiteten er det trukket pa en konto som na er overtrukket.
Mange ressurser har veert for billige eller gratis & bruke. Fremtidige generasjoner vil
dermed overta et darligere miljg og naturgrunnlag, med det det innebaerer av tapte
muligheter, kostnader og konsekvenser.
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Pkonomisk velstand og klimagassutslipp er svaert ujevnt fordelt i verden.
Forbruksmegnstre betyr mye for klimagassutslippene. Rike land har vesentlig
stgrre klimagassutslipp per person enn fattige land, og internt i det enkelte land
stdr personer med hgy inntekt for vesentlig stgrre utslipp enn de med lav inntekt.

IEA har sett pa forskjeller i utslipp knyttet til energibruk mellom inntektsgrupper
og regioner, og viser at en gjennomsnittlig person i USA har et utslipp knyttet

til sin energibruk som er 11 ganger sa hgyt som en gjennomsnittlig person i et
afrikansk land. Ulikheten er likevel enda tydeligere mellom ulike inntektsgrupper
pa tvers av land. Utslippene fra energibruken til den prosenten i verden som slipper
ut mest var over 50 tonn CO, per person i 2021, mer enn 1 000 ganger hgyere

per person enn den prosenten i verden som slipper ut minst (IEA, 2023). Dette
skyldes sannsynligvis hgyere forbruk av transport som fly og bil, og at maten som
konsumeres har hgyere utslipp. Figur 9.2 viser hvordan gkende inntekt internt i et
land er forbundet med hgyere utslipp per person (malt som karbonfotavtrykk, som
tar hensyn til effekten av importerte konsumvarer). Gjennomsnittlig CO_-utslipp per
person globalt i analysen er 4,7 tonn.

Ogsa i Norge tyder det eksisterende kunnskapsgrunnlaget pa at den rikeste delen
av befolkningen har et vesentlig hgyere klimafotavtrykk enn de med lav inntekt.
Ifglge tall fra Framtiden i vare hender hadde de en prosent rikeste husholdningene
et klimafotavtrykk pa over 150 tonn CO,-ekvivalenter per husholdning i 2019.

De 10 prosent rikeste husholdningene malt etter inntekt og formue hadde et
giennomsnittlig klimafotavtrykk pa rundt 54 tonn CO,-ekvivalenter i 2019, mens
den halvparten av befolkningen med lavest inntekt og formue slapp ut ca 15 tonn
CO,-ekvivalenter per husholdning (Framtiden i vare hender, 2023). Tall fra databasen
«Emissions Inequality Calculator» viser samme tendens (Ghosh et al,, 2021).

Pkonomisk aktivitet, velferd og sirkularitet

Figur 9.1 BNP per person
og CO,-konsentrasjon i
atmosfaeren.

Kilder: Statistics on World
Population, GDP and Per Capita

GDP. 1-2008. Angus Maddison,

IPCC, (2027)

Klimafotavtrykk: klima-
fotavtrykk brukes ofte
for & indikere mengden
klimagasser som slippes
ut fra en aktivitet, en
organisasjon eller et
produkt, inkludert utslipp
fra innsatsfaktorene
som trengs for a gjgre
aktiviteten, drive
organisasjonen eller lage
produktet.
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Figur 9.2 Energirelaterte tonn
CO,-utslipp per person etter
inntektsfordeling, 2021.

Kilde: IEA (2023)
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En baerekraftig pkonomisk utvikling fordrer at naturen setter rammene for all
pkonomisk aktivitet, slik at grunnlaget for fremtidig produksjon og levekar ikke
odelegges. Et kjernespgrsmal er derfor om gkonomisk aktivitet kan frikobles fra
bruken av fossil energi og andre naturressurser, slik at det er mulig & nd klima-
malene samtidig som gkonomien fortsatt vokser. Disse spgrsmalene har gitt

gkt oppmerksomhet om sirkulaer gkonomi og begrep som nedvekst (pa engelsk
«degrowth»).

Omstilling av energisystemet til null utslipp og fornybar energi er en kjerne-

utfordring pa veien til et lavutslippssamfunn. Pa et overordnet niva er det tre

mater & Igse den tette koblingen mellom gkonomisk aktivitet og utslipp av karbon

fra fossile energikilder pa:

- aredusere bruken av fossile brensler til fordel for fornybar energi, dvs.
energiomstilling.

- & pke energi- og materialeffektiviteten i gkonomisk aktivitet.

- adempe kjppekraften (per person, for et gitt folketall).

Det er imidlertid ikke tilstrekkelig a erstatte fossil energi med fornybar energi
for a Igse klimautfordringen. Energiproduksjon og -bruk gir andre klimagass-
utslipp enn CO, fra forbrenning, for eksempel utslipp knyttet til arealbruk og fysisk
infrastruktur. Det er ogsa klimagassutslipp fra industrielle og biologiske prosesser
som ma fjernes og reduseres, og det er andre klimagasser som fluorholdige
klimagasser (F-gasser) som skader miljpet dersom de slipper ut i atmosfaeren.
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Mange land kan vise til en utvikling i retning av svakere sammenheng mellom
pkonomisk vekst og utslipp. En rekke land har gkt energieffektiviteten i
gkonomien, som kan gi en sakalt relativ frikobling av gkonomisk vekst og klima-
gassutslipp, der utslippene vokser relativt mindre enn den gkonomiske veksten.

I noen land, kanskje seerlig i EU, ser vi ogsa tendensen til absolutt frikobling, der
man har gkonomisk vekst samtidig som utslippene reduseres. Slike tall ma likevel
tolkes med forsiktighet. En del land i den vestlige verden har de siste drene bygget
ned egen utslippsintensiv industriproduksjon og heller importert slike varer fra
fremvoksende markeder, slik at utslippene forbundet med verdikjeden for enkelt-
produkter er flyttet dit. Frikobling for ett enkelt land som ikke tar hensyn til utslipp
knyttet til import og eksport av varer og tjenester, eller materialbruken, betyr at
nasjonale tall tildekker en del viktige momenter og kan vaere litt tilfeldige avhengig
av utviklingen i ulike lands naeringsstruktur.

Den norske pkonomien har blitt mer energieffektiv. Norsk gkonomi, malt ved

fastlands-BNP, har vokst med over 60 prosent de siste tjue arene, mens den

innenlandske energibruken har vaert relativt stabil. Energiintensiteten, malt som

netto innenlands energibruk (uten rastoff og energibruk i energiproduserende

sektor) delt pa fastlands-BNP har blitt redusert med over 35 prosent, se figur Figur9.3 Utvikling i energi-
9.3. En viktig forklaring er at mindre energiintensive naeringer har statt for mye av intensiteten i Norge 2000—

veksten i norsk gkonomi. 2022,
Kilde: SSB
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@konomisk aktivitet vil fortsette a vare en viktig driver for energiforbruk og
klimagassutslipp. Dagens gkonomiske og palitiske system bygger i stor grad pa
forventninger om teknologisk fremgang, stigende produktivitet og gkonomisk
vekst. Fattige land og fremvoksende gkonomier har ambisjoner om & lukke
velstandsgapet til utviklede land, og ogsa i utviklede land har befolkningen jevnt
over gnsker om hgyere levestandard.

De siste drene er det utformet andre beregninger som bedre skal fange

opp et bredere sett av indikatorer pa velferd enn BNP. For & male utvikling i
FNs baerekraftsmal er det for eksempel utviklet et sett av globale indikatorer.
Statistisk sentralbyra (SSB) har samlet norsk statistikk og dokumentasjon for et
utvalg av de globale indikatorene for baerekraftig utvikling. Indikatorsamlingen blir
kontinuerlig oppdatert. | FNs Human Development Index inngdr i tillegg til BNP
per innbygger, forventet levealder, lese- og skrivekyndighet, utdanningsniva og
inntektsfordeling. Videre har FNs miljgprogram (UNEP) utviklet Inclusive Wealth
Index (IWI). | indeksen inngar den sosiale verdien av pkonomiske, menneskelige,
produserte og naturgitte verdier for & indikere om land utvikler seg baerekraftig.
OECDs rapport How's Life? beskriver utviklingen i ulike faktorer som pavirker
befolkningens velferd (OECD, 2020). Rapporten viser at land med hgy velferd
har en tendens til d ha stgrre likestilling mellom befolkningsgrupper. | land som
tradisjonelt assosieres med hgy trivsel, som nordiske land, Nederland, New
Zealand og Sveits, er det mindre ulikhet enn i andre land. Fordeling og ulikhet
henger sammen med rettferdighet, som er et viktig forhold ved vurdering av
klimaomstillingen. Internasjonale undersgkelser trekker frem en forholdsvis naer
sammenheng mellom BNP i et land og indikatorer pd levestandard og velferd,
men sammenhengen avtar trolig nar BNP gker til hgye nivder. Som omtalt over,
er imidlertid ikke hgy materiell velstand for et gijennomsnitt av befolkningen
ngdvendigvis ensbetydende med hay livskvalitet for alle.

9.2 Utsikter for pkonomisk vekst

I mange klimascenarioer inngar forutsetninger om gkonomisk vekst. FNs klima-
panel har for eksempel utviklet scenarioer for d illustrere og studere flere mulige
forlgp basert pa ulike forutsetninger. Klimapanelet har fem ulike utviklings-
baner («Shared Socioeconomic Pathways», forkortet til SSP). Hovedforskjellene
mellom de ulike banene er knyttet til antagelser om global befolkningsvekst,
tilgang til utdanning, urbanisering, pkonomisk vekst, ressurstilgjengelighet,
teknologiutvikling og etterspgrselsdrivere (som livsstilsendringer). Hensikten er
a tydeliggjare ulike valg og retninger inn i fremtiden, og konsekvensene av disse.
| alle utviklingsbanene inngdr vekst i global gkonomi, med globalt BNP i 2100
mellom fire og ti ganger stgrre enn det var i 2010. Dette gir en gijennomsnittlig
arlig global BNP-vekst pa mellom 1,8 prosent og 3,4 prosent, men i alle
scenarioer avtar veksthastigheten. Denne veksten er en av de viktigste driverne
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for fremtidige CO,-utslipp, selv om ulike scenarioer forutsetter ulike nivaer av
fremtidig frikobling av vekst og utslipp. For de «vanskeligste» scenarioene, som
preges av hgy befolkningsvekst, pkt nasjonalisme og regionale konflikter og/eller
hpy pkonomisk vekst og energietterspgrsel, er det teknisk umulig for flere av
modellene a finne en Igsning som gjgr at 1,5-gradersmalet overholdes (Rogelj et
al,, 2018).

I Norge gjores viktige langsiktige pkonomiske fremskrivninger i Perspektiv-
meldingen. Denne meldingen legges frem hvert fjerde ar, og drgfter blant annet
langsiktig pkonomisk baerekraft i offentlige finanser og hvordan befolknings-
utviklingen pavirker offentlige utgifter ved dagens innretning av offentlig
finansierte velferdsordninger og skattegrunnlaget for finansiering av velferds-
ordningene. Perspektivmeldingen drgfter ogsa hvordan alternative forutsetninger
pavirker beregningene. De langsiktige fremskrivningene viser for eksempel at gkt
deltakelse i arbeidslivet og mer effektiv bruk av ressursene i offentlig sektor vil
dempe inndekningsbehovet (Dyvi, 2021). Fremskrivningene kan ikke betraktes
som en prognose for den mest sannsynlige utviklingen i norsk gkonomi, men er
en teknisk analyse av a viderefgre dagens velferdstjenester gitt bl.a. en aldrende
befolkning. De makrogkonomiske rammene som legges i disse beregningene
brukes ogsa i utslippsfremskrivningene. Samlet sett kan fremskrivningene vaere
nyttige for & vurdere hvordan velferdssamfunnets baerekraft kan sikres, bade
sosialt, klimamessig og pkonomisk. Utvalget mener Perspektivmeldingen bgr
inneholde analyser som viser i hvilken grad fremskrivninger av gkonomisk vekst
er konsistente med malsettingen om reduserte klimagassutslipp og en mer
sirkulzer gkonomi, se del D for utvalgets anbefalinger.

Samtidig som man forsgker & handtere klimaendringer og omstillingen til et
lavutslippssamfunn, star det internasjonale samfunnet overfor en rekke andre
store utfordringer. Mange land har aldrende befolkning og gkte forsgrgelses-
byrder, offentlig og privat gjeld har nadd hgye nivder etter koronapandemien,

og inflasjonen er den hgyeste pa flere tiar. Etter invasjonen i Ukraina har den
geopolitiske uroen gkt, og gevinstene etter flere dr med godt internasjonalt
samarbeid star pa spill, se for eksempel drgftinger i NOU 2022: 12.

| drene fremover vil klimaendringer og overgangen til et lavutslippssamfunn
pavirke norsk og internasjonal gkonomi pa flere mater. Omstillingen vil gi
endringer i naeringsstruktur og infrastruktur, men kan ogsa gi endringer i inntekts-
grunnlag og bosetting. Det er vanskelig & analysere gkonomiske konsekvenser av
klimaendringer. Klimarisikoutvalget NOU 2018: 17 papekte at kunnskapsgrunn-
laget er begrenset, datagrunnlaget mangelfullt og analysene usikre, samtidig som
mange virkninger er sd alvorlige at det gir lite mening 4 tallfeste dem. De siste
arene har produktivitetsveksten i bade norsk og internasjonal gkonomi gatt ned,
og analyser peker i retning av en videre nedgang (Dyvi, 2021). Slike overordnede
utviklingstrekk vil i sin tur ha konsekvenser for enkeltindividers velferd.
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Det vil vaere mulig a ha et godt velferdssamfunn ogsa i fremtidens lavutslipps-
samfunn. Mandatet til utvalget legger til grunn at lavutslippssamfunnet ikke
skal vaere et lavinntektssamfunn. Utvalget viser til at Norge har et svaert hgyt
inntektsniva i internasjonal sammenheng, og at det har vaert en sterkere vekst

i det materielle forbruket de siste 20—-30 arene enn i de fleste sammenlign-

bare land. Perspektivmeldingen 2021 legger til grunn en vekst i BNP per
innbygger i Norge pd om lag 70 prosent frem mot 2060. | dette perspektivet

er det ingen relevante scenarioer for en kostnadseffektiv klimapolitikk som
innebaerer at Norge vil bli noe som med rimelighet kan karakteriseres som et
lavinntektssamfunn.

Det er i tillegg viktig a huske at det ikke er noen én-til-én-sammenheng mellom
inntekt og et godt, meningsfylt og langt liv med hgy velferd og god helse. Det
er fullt mulig & opprettholde og videreutvikle et godt velferdssamfunn ogsd med
svakere utvikling i materiell velstand enn Norge har vent seg til. Politikken ma
daistgrre grad dreie seg om fordeling av goder og byrder enn & sikre ytterligere
pkonomisk vekst for samfunnet totalt sett. Utvalget mener at det fremover er
viktig at et bredere sett av indikatorer enn BNP benyttes i politikkutviklingen.
Velferdsnivaet i et land er knyttet til muligheter og rettigheter befolkningen har.
Muligheten til utdanning, arbeid og sysselsetting, fritid, sosiale sikkerhetsnett
og tilgang til helse- og omsorgstjenester er viktig for & ha et godt liv. Demokrati,
rettsikkerhet, enkeltindividenes grad av deltakelse i samfunnet og hvordan
inntekt og velstand er fordelt, har stor betydning for velferdsnivaet. Det samme
har tilgangen til natur og sunn mat, samt at omgivelsene vi bor og jobber i

er trygge. Mange av faktorene som inngdr i et samlet velferdsbegrep gir ikke
ngdvendigvis produksjon eller energibruk, for eksempel naturopplevelser og
meningsfulle sosiale relasjoner, sa sammenhengen mellom velferdsutviklingen
og klimagassutslipp og tap av natur er ikke entydig. Velstandsnivaet er ikke det
samme som velferdsnivaet, og er i stgrre grad knyttet til materielt forbruk og
forbruk av en del tjenester. Et land kan ha et hgyt velstandsniva kun for noen

fa, men lav samlet velferd. For samfunnsutviklingen er det av stgrst betydning
hvordan velferden samlet sett utvikler seg.

Utvalgets utgangspunkt er at all gkonomisk aktivitet ma skje innenfor
planetens talegrenser og baseres pa effektiv bruk og gjenbruk av ressurser.
Veksten vi har hatt til nd har i for stor grad basert seg pa en produksjon og et
forbruk basert pa uttak av naturressurser og bruk av areal som ikke kan opprett-
holdes over tid. Politikken ma s@rge for at ressursbruken er tilpasset det planeten
taler, basert pa fgre var-prinsippet. Dette ma sette rammene for vekst fremover.
Fortsatt materiell fremgang er mulig, men det ma vaere basert pa mer effektiv
arealutnyttelse, mer effektiv bruk og gjenbruk av ressurser og materialer gjennom
ny teknologi, endrede forretningsmodeller, produktivitetsforbedringer og pkt
sirkularitet, og ikke pa utarming av naturen. Utvalget vil ogsa peke pa at det vil ha
betydelige langsiktige skonomiske kostnader om man ikke lykkes i klimapolitikken
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og i arbeidet for & bevare naturmangfold. Hgy gkonomisk vekst pa kort og
mellomlang sikt som ikke er klimamessig og gkologisk baerekraftig, vil ikke gi
grunnlag verken for hgyere velstand eller velferd pa lang sikt.

9.3 Sirkulzergkonomi som bidrag
til d I@se klimakrisen

Pkonomisk aktivitet har historisk sett vaert basert pa uttak av mineraler og
rastoffer og bruk av areal, som fgrer til tap av natur, tap av gkosystemer,
forurensing og klimagassutslipp. Miljp- og klimakonsekvensene av utvinning,
prosessering, bruk og avfallshandtering av materialer og arealer er store.
Produksjon av varer og tjenester, inkludert mat, star for en stor del av globale
klimagassutslipp. Prisen pa mange varer og tjenester reflekterer ikke de

reelle kostnadene for samfunnet ved produksjon, bruk og avfallshandtering,
herunder kostnader for miljget. Det hgye materielle forbruket og bruk av arealer,
kombinert med global befolkningsvekst og en stadig voksende middelklasse, gir
ytterligere press pa ressursene. OECD anslar at uten nye politikktiltak vil verdens
materialbruk gke fra 89 Gigatonn i 2017 til 167 Gigatonn i 2060 (OECD, 2019).

| omstillingen til lavutslippssamfunnet er det behov for nye teknologier,
mineraler og ramaterialstoffer. Mange av materialene som er kritiske for
fornybar energi og en del elektronikk er knappe. @kende etterspgrsel fgrer

til stadig hgyere gkonomiske kostnader ved utvinning og stgrre konkurranse

om materialene, og gir nye globale verdikjeder og pafglgende geopoalitiske
konsekvenser. | EU-kommisjonens forslag forordning om kritiske ramaterialer,
pekes det pd anslag om en svaert stor gkning i etterspgrselen etter kritiske og
strategisk viktige ramaterialer, og behov for sirkulzere tiltak for & redusere EUs
importavhengighet av slike strategiske materialer (EU-kommisjonen, 2023a).
Dette kan pavirke ogsa norsk eksport og produksjon, siden Norge er en betydelig
produsent i Europa av flere av de kritiske materialene (aluminium, silisium, grafitt,
manganlegeringer etc).

Verdens sma og store gkosystemer og kretslgp er grunnlaget for produksjon
av mat, medisiner og en rekke materialer. Pkosystemene renser luft og vann,
produserer mat, binder karbon, beskytter mot flom, ras, storm og erosjon, og de
gir mulighet for opplevelser. Ved en baerekraftig utnyttelse og forvaltning kan
pkosystemer fortsette d levere disse tjenestene i overskuelig fremtid.

En pkonomi som i stgrre grad reduserer mengden nye ressurser som brukes og
holder ressurser i kretslgpet lengst mulig kan bidra til & Igse klimakrisen. De
negative effektene av gkonomisk aktivitet vil reduseres og utvinningstakten av
mineraler, rastoffer og arealer kan dempes om gkonomien blir mer sirkulzer.

Pkonomisk aktivitet, velferd og sirkularitet

@kosystem: et mer eller
mindre velavgrenset og
ensartet natursystem der
samfunn av planter, dyr,
sopp og mikroorganismer
fungerer i samspill inn-
byrdes og med det ikke-
levende miljget.

Sirkulaargkonomi: verdi-
kjeder der produktene/
materialene pa ulike mater
brukes lengst mulig og

om igjen i et kretslgp. |

en sirkulaer gkonomi ma
produktene vare sa lenge
som mulig, repareres,
oppgraderes og i stgrre
grad brukes om igjen. Nar

produktene ikke kan brukes

om igjen, kan avfallet
gjenvinnes og brukes som
ravarer i ny produksjon.
Slik utnytter vi de samme
ressursene flere ganger og
minst mulig gar tapt.
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Det er ikke én entydig definisjon av sirkulaer gkonomi, og begrepet forstas
ulikt. Geissdoerfer et al.definerer sirkulaer gkonomi som et regenerativt system
som minimerer ressursforbruk, avfall, utslipp og energitap (Geissdoerfer et al.,
2017). Maten det skal gjgres p3, er ved & minske mengden nye ressurser, bremse
omlgpshastighet, lukke og innsnevre material- og energikretslgp, ved mer varig
design, vedlikehold, reparasjon, ombruk, oppussing og materialgjennvinning. Ellen
MacArthur Foundation illustrerer den kontinuerlige strgmmen av materialer i

den sirkulzere gkonomien i et sakalt sommerfugldiagram (se figur 9.4). Det er to
hovedsykluser, den tekniske syklusen og den biologiske syklusen. | det tekniske
kretslgpet holdes produkter og materialer i sirkulasjon giennom prosesser som
sikrer lengst mulig bruk og utnyttelse gjennom blant annet deling, reparasjon,

ombruk, reproduksjon og materialgjenvinning. | det biologiske kretslgpet blir
Figur 9.4 Sirkulaer

pkonomi illustrerti et
sommerfugldiagram. a regenerere naturen.
Kilde: Basert pd Ellen

Macarthur Foundation,

ellenmacarthurfoundation.org/
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A sikre lengst mulig bruk, reparasjon, ombruk og andre tiltak for & forlenge
produkters levetid er ikke en ny idé. Begrepet sirkulaer gkonomi er imidlertid
relativt nytt. Det er derfor lite forskning pa hvilke virkemidler som best under-
stptter en overgang til mer sirkularitet med mindre skader pa natur og klima.
Det kommer imidlertid stadig erfaringer fra andre land som kan vaere nyttig i
politikkutformingen. EU utvikler blant annet et omfattende regelverk som skal
sikre mer baerekraftige produkter og verdikjeder, som man vil fa erfaring med i
arene fremover.

I tillegg til gevinsten for klima, miljg og natur, kan gkt sirkularitet vaere en
driver for naringsutvikling. Det er fa studier som ser pa verdiskapings- og
sysselsettingspotensialet i en mer sirkulaer gkonomi, men ifplge Verdensbanken
har enkelte antydet en positiv sammenheng mellom ressurseffektivitet og
produktivitetsgevinster, hovedsakelig drevet av teknologisk innovasjon og
reduserte produksjonskostnader (Verdensbanken, 2022). | EU-kommisjonens
handlingsplan for sirkulzer pkonomi fra 2020 vises det til en studie som finner at
en mer sirkulaer gkonomi kan gke sysselsettingen som fglge av gkt arbeidskraft-
etterspgrsel fra aktiviteter knyttet til forlenget bruk som reparasjon, ombruk og
materialgjenvinning, reparasjoner og privat konsum (sistnevnte pa grunn av gkt
disponibel inntekt fra et stgrre innslag av delingsgkonomi) (EU-kommisjonen,
2018) og (EU-kommisjonen, 2020). Dersom bedrifter ikke omstiller seg i retning
av mer sirkulzere forretningslgsninger kan de risikere svekket konkurransekraft
eller problemer med finansiering og tilgang til kritiske eller strategiske materialer.
Konkurransekraft kan svekkes som fglge av fysisk risiko (manglende eller dyrere
ravarer) og omstillingsrisiko (endrede reguleringer, markeder og omdgmme).
Overgang til en sirkulzer gkonomi kan derfor ses d ha klare positive effekter ogsa
utover klima-, miljp- og naturgevinster.

Nye Igsninger er viktige for & fremme en sirkulzaer gkonomi. Nar utslipp og
ressurs- og arealbruk skal reduseres er det behov for bade nye typer produkter og
nye forretningsmodeller. Mange av de utslippsfrie I@sningene som utvikles i dag
forutsetter uttak av metaller og mineraler, og disse har gjerne en produksjon som
baserer seg pa store naturinngrep. For enkelte metaller og mineraler er behovet
som fplge av den grgnne omstillingen hgyere enn hva som er tilgjengelig innen
den sirkulzere verdikjeden, for eksempel litium i forbindelse med et gkende behov
for batterier. For andre er behovet pa linje med det som allerede er tilgjengelig.
Det trengs nye forretningsmodeller som bidrar til & endre maten en bransje

er organisert pa for & bevege seg fra en linezer til en sirkulaer gkonomi. Mer
innovasjon i retning delingspkonomi og delemobilitet kan bidra til at forbrukere
endrer atferden sin og bruker mindre ressurser pa forbruk eller mobilitet.

Dersom man eier mindre og deler mer, pa en baerekraftig mate, vil det redusere
fotavtrykket pa natur, ressurser og klima.

Pkonomisk aktivitet, velferd og sirkularitet
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Det finnes ingen felles, internasjonal metode for a beregne graden av
sirkularitet i et land. EU har utviklet et indikatorrammeverk for @ male graden av
sirkulzerpkonomii EU og i sine medlemsland. Indikatorrammeverket ble oppdatert
i 2023, for & bedre vise koblingene mellom sirkulzergkonomi, klimangytralitet og
ambisjonen om null forurensing. Omradene rammeverket maler er produksjon og
forbruk, avfallshandtering, sekundeere ravarer, konkurranseevne og innovasjon,
og global baerekraft og motstandsdyktighet. Sammen sier indikatorene noe

om helheten i den sirkulaere gkonomien i EU og utviklingen for den enkelte
indikatoren over tid.

Ifplge Verdensbanken har Europa samlet sett gjort viktige fremskritt i material-
effektivitet. Den totale materialbruken i Europa har gatt ned fra 6,6 milliarder

til 6,0 milliarder tonn, og andelen av ressursene som kommer fra materialgjen-
vunnet avfall har gkt med nesten 50 prosent de siste 20 arene. Samlet ressurs-
produktivitet (det vil si euro per kilo innenlandsk materialforbruk) gkte med nesten
35 prosent i samme periode. Utviklingen kan imidlertid til dels forklares av endring
i neringsstruktur, og ifplge Verdensbanken gjenstdr det mye fgr den europeiske
gkonomien kan sies a veere sirkulzer.

9.4  Sirkulaergkonomii Norge

Flere indikatorer peker i retning av at norsk pkonomi er mindre sirkular enn
andre pkonomier. P4d indikatorene som Verdensbanken bruker for & beskrive hvor
sirkulzer EU er, ligger Norge lavt. | OECDs gjennomgang av Norges innsats for
klima og miljg fremgdr det at Norge har et hgyt materielt fotavtrykk per innbygger
sammenlignet med andre land (OECD, 2022). Materielt fotavtrykk refererer til den
faktiske bruken av ramaterialer for & dekke etterspgrselen i en gkonomi. | tillegg til
at et hgyt materielt forbruk og en naeringsstruktur med vekt pa ravareproduksjon
bidrar til et hpyt materielt fotavtrykk, peker OECD pa at en viktig del av det
materielle fotavtrykket er knyttet til importerte varer og dermed miljgmessige
konsekvenser internasjonalt. | 2021 leverte regjeringen sin andre frivillige rapport
til FN med gjennomgang av Norges arbeid med baerekraftsmalene. Rapporten
viser at Norge skarer bra pa baerekraftsmal pa en rekke omrader. Norge gjgr det
imidlertid mindre bra innenfor malene om forbruk, utslipp og biologisk mangfold,
og disse omrddene trekkes frem i rapporten som hovedutfordringene til Norge nar
det gjelder & mgte baerekraftsmalene. Mal 12 (ansvarlig forbruk og produksjon) og
mal 13 (stoppe klimaendringene) er mdlene Norge madlte lavest pa.

Det arbeides med en rekke regelverk som skal fremme bzerekraftige produkter
og verdikjeder. Det gjelder bade for Norge og EU, og regelverkene vil trolig
pavirke Norges maloppnaelse i arene fremover. Det er imidlertid ogsa behov for
videreutvikling av politikken i Norge for a sikre gevinster for klima, miljg og grgnn
naeringsutvikling hiemme.
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Bindende EU-mal for avfall nas ikke av Norge. Norge har ikke nddd bindende
EU-mal for forberedelse til ombruk og materialgjenvinning av husholdningsavfall
og lignende naeringsavfall for 2020, og ligger enda lenger unna malene for 2025,
2030 og 2035. Det arbeides med virkemidler som skal gke andelen avfall som
forberedes til ombruk og materialgjenvinning, men virkemidlene er trolig ikke
tilstrekkelige til & nd EU-malene. Det er behov for stgrre endringer for @ komme

i mal. Norge har et miljgmal om at veksten i mengden avfall skal vaere vesentlig
lavere enn den gkonomiske veksten, og at materialgjenvinning av avfall skal

pke (Miljpdirektoratet, 2023e). Med fa unntak har avfallsmengdene imidlertid
vokst raskere enn gkonomien de siste arene. Ifglge SSBs avfallsregnskap har det
dessuten vaert en nedgang i andelen av ordinzert avfall som gjenvinnes.

Utviklingen i norsk gkonomi de siste drene kan ha vaert en demper for en
mer sirkulaer gkonomi. Norge har de siste tidrene hatt hgy gkonomisk vekst,
ogsa i et internasjonalt perspektiv, og har tjent mye pd at norske varer er
solgt dyrt til andre land mens importerte varer har blitt billigere (se figur 9.5).

Bytteforholdsgevinstene skyldes szerlig hgye priser pa petroleum og lave priser Figur 9.5 BNP per person
o . (kjopekraftsjustert, faste priser,
pa varer fra for eksempel Kina. US dollar)

Kilde: Verdensbanken (Macrobond)
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Den gkonomiske utviklingen har muliggjort hgye investeringer og et hgyt
konsum av varer og tjenester. Det private konsumet i Norge har steget mer enn
i andre land. | offentlig sektor er det gjennomfgrt mange og store investeringer

i for eksempel bygg og samferdsel. Hvert ar kjgper offentlig sektor varer og
tjenester for over 740 milliarder kroner. Bade investeringene og innkjgpene har
betydning for klimagassutslipp og tap av natur. Det er szerlig anskaffelser innen
bygg og anlegg, transport, kantine, mat, IKT og EE-produkter, plast, batterier,
m@bler og tekstiler som bidrar til miljpbelastninger. Asplan Viak beregnet i

2019 klimafotavtrykket av offentlige anskaffelser pa oppdrag for DF@ (DF@,
2023c). Totalt ble det beregnet at offentlige anskaffelser og investeringer har
et globalt klimafotavtrykk pa 11,2 millioner tonn CO, -ekvivalenter. Regelverket
for offentlige anskaffelser ble skjerpet i 2023, slik at klima- og miljghensyn som
hovedregel ma vektes med minimum 30 prosent.

I Norge Ignner vedlikehold og reparasjoner seg ofte ikke privatpkonomisk.
Det kan ha forsterket veksten i kigp av nye varer. Ifglge undersgkelser fra
Forbrukerradet er det mange gdelagte produkter som ikke repareres fordi

det er for dyrt (Norstat for Forbrukerrradet, 2021). Kombinert med et hayt og
voksende velstandsniva og at mange varer har kort holdbarhet, bidrar disse
utviklingstrekkene til at Norge har et hpyt materielt forbruk, lav sirkularitet og
store mengder avfall. | takt med at forbrukets sammensetting har endret seg, har
Norge dessuten blitt ett av de europeiske landene med flest flyturer per person,
ett av de europeiske landene med hgyest volum av avfall per person og landet
med tredje hgyest materielt forbruk av OECD-landene (Guillen-Royo, 2022) og
(OECD, 2022).

Utfordringen med dagens pkonomiske system er at de eksterne kostnadene

i stor utstrekning oppstar i de store vareproduserende gkonomiene i verden.
OECD peker pa at som for mange andre utviklede gkonomier, oppstar det
materielle fotavtrykket fra norsk konsum delvis utenfor Norge. OECD anbefaler &
legge til rette for en overgang til en mer sirkulaer pgkonomi i Norge, og at det skal
tas hensyn til negativ miljgpavirkning i andre land som fglge av norsk konsum av
varer. | mange fremvoksende gkonomier er det begrenset kapasitet til & utvikle

Se dregfting av problem-

stillinger knyttet til Norges en ambisigs klima- og naeringspolitikk innenfor en rimelig tidshorisont. Siden det

iamiidleﬁ’ta"tr‘/kk ! norske forbruket er avhengig av globale verdikjeder, vil endringer i Norge fgre til
apittel 11.

utslippsreduksjoner ogsa i utlandet.
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9.5 Politikkutforming for a fremme
en mer sirkulaer gkonomi

Tiltak for & fremme en mer sirkulaer gkonomi bgr i hovedsak handle om
forlenget bruk, ombruk og materialgjenvinning. Dette vil i de fleste tilfeller sikre

mest positive effekter. Figur 9.6 viser hvordan rammeverket unngd — flytte — Figur 9.6 Rammeverket for
: . . o tiltak unngd - flytte — forbedre
forbedre (UFF) kan fungere i en mer sirkulzer gkonomi, hvor det ogsa legges vekt (UFF)i en mer sirkulzer gkonomi.
pé a unngé aktiviteter. EkSEmplene er ikke uttpmmende. Figuren viser ulike prioriteringer
og eksempler pa hvordan
De fleste initiativene fra EU som gjelder sirkularitet har betydning for Norge prioriteringene kan gi fgringer
. . . , , for palitiske beslutninger.
gjennom E@S-avtalen. EUs handlingsplan vil derfor vaere sentral i overgangen til Eksemplene er ikke
en mer sirkulzer gkonomi i Norge. Det er allerede kommet, og vil komme, en rekke uttpmmende.
endringer av norsk regelverk i trad med endringer i regelverket fra EU. Kilde: Klimautvalget 2050.
]
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EU arbeider med en rekke initiativer for & fremme en mer sirkulaer gkonomi.

| EU-kommisjonens handlingsplan for sirkulaer gkonomi fra 2020 presiseres det
at en rask overgang til en mer sirkulaer gkonomi er en forutsetning for omstilling
til et lavutslippssamfunn og redusert tap av biologisk mangfold. Handlingsplanen
inneholder 35 initiativer, som inkluderer bade nytt regelverk og forsterking av
eksisterende regelverk og standardiseringsprosesser. En del av regelverket er
allerede vedtatt, noe skal behandles i dr og en del forslag ventes forhandlet og
vedtatt fgr sommeren 2024.

Forslaget til gkodesignforordning vil pdvirke hvordan produkter lages.
Forordningen skal erstatte dagens gkodesigndirektiv, som frem til nd er ansett &
ha sikret stor reduksjon i energibruk. Na gnskes samme effekt for en mer sirkulzaer
pkonomi. Det overordnede rammeverket vil gjelde svaert mange produkter, og
gjor det mulig a fastsette krav knyttet til bruk av materialgjenvunnet materiale

i ulike produkttyper, sette grenser for innhold av farlige stoffer og at krav om

at produktet kan bli reparert, ombrukt og i stgrre grad materialgjenvunnet. Det
styrker ogsa forbrukeres rettigheter og muligheter til 3 ta baerekraftige valg i
hverdagen gjennom merking og digitale produktpass, samt kriterier for offentlige
anskaffelser. EU-kommisjonen vil fastsette konkrete gkodesignkrav i produkt-
spesifikke underliggende regelverk. Det vil ogsa veere plikt for store selskaper til
a offentliggjgre antall usolgte produkter de kaster og hvordan det handteres som
avfall. Det kan ogsa fastsettes forbud mot destruksjon av utvalgte produkter.

For tekstiler vurderes det a forby destruering av usolgte og returnerte tekstiler.
Arbeidet med underliggende rettsakter vil ga over flere dr, og omrader som

trolig prioriteres fgrst er tekstiler, mgbler, madrasser, dekk, rengjgringsmidler,
maling, smgremidler, jern, stal og aluminium. Det kommer lignende krav som
skal sikre baerekraftige produkter og verdikjeder i flere andre regelverk som
batteriforordningen, emballasjeforordningen og kjgretgyforordningen.

Forbrukerinformasjon pavirker hvilke produkter som kjgpes, og nye regler
pavirker hvordan de kan repareres. | tillegg til regelverkene med krav til
gkodesign er retten til G reparere («right to repair») foreslatt styrket gjennom
initiativer for at konsumenter skal fa bedre informasjon om produkters varighet
og reparerbarhet fgr innkjgp, samt at det etableres harmoniserte regler som
fremmer reparasjon etter innkjgp (EU-kommisjonen, 2023b).

EUs klassifiseringssystem for baerekraftig gkonomisk aktivitet (taksonomien)
skal legge til rette for at finansmarkedene kanaliserer kapital til Isnnsomme
bzerekraftige aktiviteter og prosjekter. Taksonomiforordningen etablerer det
overordnede rammeverket for systemet. En ny lov om baerekraftig finans som
gjiennomfgrer forordningen i norsk rett, tradte i kraft 1. januar 2023. Forordningen
definerer seks klima- og miljgmal, blant annet omstilling til en sirkulaerpkonomi.
For at en aktivitet skal defineres som baerekraftig, ma den bidra vesentlig til
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oppnaelsen av minst ett av malene, og ikke ha betydelig negativ innvirkning pa de
gvrige malene.

Ogsa det europeiske regelverket for gkodesign skal inn i norsk lov. | juni 2023
sendte regjeringen pa hgring en ny lov om baerekraftige produkter og verdikjeder,
som gir hjemmel for & innfgre nye, strenge regler for produkter pa markedet. De
nye kravene har som hensikt at produkter skal ha lavere klimagassutslipp og
belastning pa milj@ og natur, skape mindre avfall og motvirke slgsing av ressurser
(Klima- og miljgdepartementet, 2023).

Skatteutvalget mente at det er behov for et skifte til en mer sirkulaer gkonomi
(NOU 2022: 20). Det tradisjonelle synet i pkonomifaget har veert at nasjonal
miljgpolitikk ikke skal brukes til & rette opp eksterne virkninger som oppstar i
andre land. Selv om de eksterne kostnadene av norsk vareforbruk i mange tilfeller
ikke oppstar i Norge, vil manglende prising og reguleringer i produsentlandet eller
i forbindelse med internasjonal transport, pavirke forbruksvalg i Norge. Det vil
gjpre det mer attraktivt & fortsette med forbruk av nye varer fremfor ombruk og
reparasjoner. Hvis det i stedet hadde vaert riktige avgifter pa alle aktiviteter som
skaper eksterne kostnader, ville behovet for virkemidler for & fremme sirkulzer
gkonomi vaert mindre. Samtidig er det vanskelig & se for seg at det er mulig a prise
de eksterne virkningene av ressurs- og materialbruk i alle tilfeller. Skatteutvalget
drgftet ulike virkemidler innenfor skatte- og avgiftssystemet som kan bidra til

a stimulere sirkulaere aktiviteter, herunder mindre uttak av ravarer samt mer
gjenbruk, reparasjon, retur og materialgjenvinning. Skatteutvalget mener at det
er et stort kunnskapsbehov om sirkulaergkonomi og anbefaler av den grunn at
det gjennomfgres en bred utredning av tiltak for & fremme sirkulaere aktiviteter.
Skatteutvalget anbefaler at tiltak pa skatte- og avgiftssiden vurderes opp mot
andre tiltak, herunder direkte reguleringer og informasjonstiltak.

Skatteutvalget vurderte hvordan miljgprising og andre gkonomiske virkemidler
kan bidra til gkt sirkularitet. Hovedvekten av Skatteutvalgets analyser ble derfor
lagt pa virkemidler innenfor skatte- og avgiftssystemet. De drgftet avgift pa plast,
avgift pa tekstiler, avgift pa uttak av primaere ravarer, differensiert merverdiavgift,
redusert merverdiavgift pa brukte varer, avgift pd handtering av avfall og EUs
reguleringer. Skatteutvalget presiserte at listen ikke er uttgmmende, men
inkluderer forslag som har vaert Igftet i den offentlige debatten eller nylig innfgrt i
sammenlignbare land.

Forholdet mellom priser pa nye varer, ombruk og reparasjoner av brukte

varer er trolig en viktig del av forklaringen pa hvorfor det er krevende a gjgre
konsumet i Norge mer sirkulaert. Innfgring av enkelte avgifter vil kunne bidra til
a endre de relative prisene. For eksempel avgift pa plastemballasje, nye tekstiler,
samt redusert merverdiavgift pA omsetning av brukte varer og tjenester, kan
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fremme sirkulzere aktiviteter. Tilsvarende kan avgift pa deponering fremme mer
sirkulzere Igsninger. Frem til nd har lave priser pa en rekke varer i kombinasjon
med hevye priser pa reparasjoner vaert en barriere for gkt sirkularitet i Norge.
Redusert merverdiavgift pa reparasjoner blir ofte fremhevet som en Igsning,

men gitt store relative forskjeller i Ignnsniva mellom land Norge importerer fra og
Norge er det grunn til & tro at dette ikke vil ha avgjgrende betydning for & gjgre
reparasjon fremfor kjgp av nye varer Ignnsomt.

Begrenset tilgjengelighet av reservedeler og av brukte varer, og lite kunnskap
om hvordan man vurderer kvaliteten pa en brukt vare, hemmer sirkularitet. Selv
om man gnsker d kjgpe en brukt vare, ma den vaere tilgjengelig pa et tidspunkt

og et sted hvor man har bruk for den. Det kan kreve mer kunnskap & vurdere
kvaliteten til en brukt vare om det ikke finnes informasjon om dette i for eksempel
et digitalt pass. Det kan ogsa vaere behov for kompetanse til & reparere eller
tilpasse den brukte varen til gnsket bruk, som det ikke er sikkert at kjgperen eller
bedrifter som mottar produkter til reparasjon har.

Sterrelsen pa offentlige innkjgp tilsier at de har betydning for klimagassutslipp
og tap av natur. Regelverket for offentlige anskaffelser dpner for at det kan
kjopes brukte varer, men det er ikke et krav. Det er ikke opplagt at alle er kjent
med handlingsrommet som ligger i regelverket. Direktoratet for forvaltning og
gkonomistyring (DF@) lager en rekke veiledere for offentlige innkjgp, herunder
over 20 veiledere som omhandler klima og miljg, hvorav to veiledere om sirkulaere
anskaffelser (DF@, 2023b) og (DF@, 2023d). Regjeringen har satt ned et lovutvalg
som blant annet skal utarbeide forslag som skal styrke klima- og miljghensyn i
regelverket for offentlige anskaffelser. Dette inkluderer vurderinger av hvordan
offentlige innkjgp kan fremskynde overgangen til en grgnn sirkulaer gkonomi.
Utvalget skal levere en delleveranse i november 2023, og andre delleveranse i
mai 2024. Regjeringen vedtok i 2023 at i offentlige anskaffelser er hovedregelen
at klima- og miljphensyn skal vektes med minimum 30 prosent, og det kommer
konkrete krav som skal fremme grgnne offentlige anskaffelser i en rekke EU/
E@S-regelverk i arene fremover. Dette vil bidra til at offentlige innkjgp i stgrre grad
fremmer sirkuleer gkonomi i arene fremover.

De siste arene er det etablert flere norske forretningsmodeller knyttet til
sirkular gkonomi. Malet har blant annet vaert d gjgre sirkularitet Iennsomt for alle
involverte parter i verdikjeden. Slike private initiativer kan fa stor betydning i arene
fremover.

Potensialet for gkt sirkularitet fremstdr som sarlig hgyt i bygg-, anlegg- og
eiendomsbransjen. Sektoren star for en stor del av klimagassutslippene globalt,
og de viktigste materialene er stal, betong, plast og aluminium. Materialene gir
store utslipp i produksjonsfasen og fordrer bruk av naturressurser som sand
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og mineraler. Mer effektiv arealutnyttelse og mer effektiv materialbruk er det
mest effektive klimatiltaket i bygg og anlegg. Den norske bransjen har relativt
sma direkte utslipp, men gir store indirekte utslipp giennom import og bruk

av byggevarer. Bygg- og anleggsbransjen star for ca. 14 prosent av direkte og
indirekte norske utslipp. Nesten to tredjedeler av dette er produksjon og transport
av materialer (Jahren et al., 2020). Materialene i naeringen ombrukes i liten grad,
og har stort sett vaert begrenset til enkeltprosjekter. Noen aktgrer har imidlertid
nylig etablert kommersiell omsetning av brukte byggematerialer. Naeringen stod
for 25 prosent av Norges totale avfallsproduksjon i 2021, og var den stgrste
enkeltkilden. Det er beregnet at over 80 prosent av dette avfallet ble material-
gjenvunnet eller brukt til fyll- og dekkmasser i 2021, men tallene er usikre.

Viktige tiltak for a redusere utslippene i bygg og anlegg er a rive farre bygg, og
velge sirkulare Igsninger og byggevarer med lave utslipp i et livslgpsperspektiv.
Dette vil kunne redusere utslipp bade fra produksjon, fra avfallsbehandling

og fra transport av materialer. En studie gjennomfgrt pa oppdrag fra Enova

viser et gjennomsnittlig beregnet potensial for utslippsreduksjon i rehabiliterte
lavutslippsbygg pa 57 prosent. Det er med andre ord et stort potensial for
utslippsreduksjoner ved a rehabilitere bygg med klimavennlige materialer,
sammenlignet med & oppfere nye lavutslippsbygg (Fuglseth et al.,, 2020).

Det er gjennomfogrt tiltak i Norge de siste drene som skal gjgre ombruk av
byggevarer enklere og mer Ignnsomt. Det anslas at sirkulzergkonomiske tiltak
innen bygg og anlegg i Norden kan redusere bruken av bygningsmateriale med
opptil 20 prosent og fgre til en reduksjon i klimagassutslipp pa opptil 10 millioner
tonn CO, -ekvivalenter ndr en tar hensyn til utvinning, produksjon og transport av
byggematerialer. Frem til nd er det blant annet gjort endringer i energi-, klima- og

miljgkravene i byggteknisk forskrift og tilhgrende endringer i byggesaksforskriften.

Disse endringene innebaerer krav om at nye bygg skal bygges slik at de senere
kan demonteres, og at materialene skal bli kartlagt for ombruk ved stgrre arbeid

i eksisterende bygg. Kravet til sortering av avfall pa byggeplass er gkt fra 60 til

70 prosent. Det er ogsa innfgrt krav om klimagassregnskap for boligblokker og
yrkesbygg. Videre er det innfgrt nye regler om dokumentasjon av byggevarer som
vil gjgre det enklere & selge brukte byggevarer.

Aktgrer som gnsker a bli mer sirkulzere i bygg- og anleggsbransjen melder
likevel fremdeles om en rekke barrierer. Det er for eksempel ofte mer Ignnsomt
a bygge nvtt fremfor a rehabilitere eller bruke brukte materialer. Markedet for
brukte materialer fungerer darlig, og det er fremdeles fa forpliktende krav i bygg-
teknisk forskrift om ombruk av materialer. Det er heller ikke krav om innblanding
av materialgjenvunnet ravare i produkter i dagens regelverk eller grenser for
utslipp som fglge av materialbruk. Et eksempel som nevnes av bransjeaktgrer

er d skjerpe krav i byggtekniske forskrifter. Et annet eksempel som nevnes er
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fritak for dokumentavgift ved fgrstegangsoverfgring for nybygg. | og med at de
aller fleste av fremtidens bygninger allerede er bygget, er krav i forbindelse med
rehabilitering vel sd viktig som krav til nybygg. Det er derfor viktig med krav til
bruk og handtering av materialer, slik at det blir attraktivt & benytte ombruk,
gjenvunnede materialer, begrense materialbruken og bruke materialer slik at de
lett kan benyttes pa nytt.

For god handtering av sekundaermaterialer og avfall er det viktig at kostnaden
for utslipp av fossil CO, innrettes slik at det gir insentiver til godt fungerende
sirkulaere verdikjeder, og at det blir en hgy grad av materialgjenvinning. Det
ber vaere en kostnad for fossile CO,-utslipp, men kostnaden ma innrettes slik

at forberedelse til ombruk og materialgjenvinning prioriteres og slik at det gir
insentiver for fangst og lagring av ikke bare fossil CO, men ogsa biologisk CO..

Ogsa i andre bransjer rapporteres det om barrierer mot en mer sirkulzer
pkonomi. | klesbransjen kan det for eksempel vurderes krav om lengre levetid,
reparerbarhet og gkte muligheter for materialgjenvinning. Her kommer det,

som nevnt tidligere, krav fra EU. Det er videre store mengder avfall fra mat,

og det bgr legges enda mer vekt pa at dette reduseres i alle ledd, det vil sii
produksjon, handel og konsum. Det er reguleringer, klassifiseringer og insentiver i
avfallsbransjen som kan vaere til hinder for sirkularitet. Elektroniske forbruksvarer
kan fa lengre levetid og bli enklere a reparere, og EUs regelverk vil bidra til dette i
arene fremover. Den pagdende revisjonen av brukthandelloven kan legge bedre til
rette for brukthandel, reparasjon og utlan.

Det nzeringsrettede virkemiddelapparatet kan stimulere til en mer sirkulaer
pkonomi. Det naringsrettede virkemiddelapparatet tilbyr en rekke ordninger og
programmer som Ian, tilskudd, garantier og ulike kompetansetiltak for d hjelpe
naeringslivet med FoU, etablering, vekst, skalering og eksport. Malet er & stgtte
naeringsutvikling som pker den samlede verdiskapingen i Norge innenfor baere-
kraftige rammer. Selv om andelen norske bedrifter som bruker det norske
virkemiddelapparatet er relativt lav, er det positivt at apparatet i stadig stgrre
grad bidrar til & hjelpe nzeringslivet pa veien til lavutslippssamfunnet. For at det
naeringsrettede virkemiddelapparatet i sterkere grad skal stimulere til en sirkulaer
pkonomi, kan dette i stgrre grad stilles som forutsetning for stgtte til prosjekter.

En mer baerekraftig arealbruk vil fremme sirkularitet. Reguleringer og priser som
fremmer en mer baerekraftig arealbruk innebzerer at arealer far en hgyere verdi.
Det vil i sin tur pke kostnadene for bruk av energi og materialer som legger beslag
pa arealer, og som stimulerer til en mer sirkulaer gkonomi. Kommunene kan

ogsa tilrettelegge for sirkulaere lgsninger. De har tydelige roller som padriver for
samfunnsutvikling, som innkj@per og som planleggingsmyndighet. For eksempel
kan de fremme delingsgkonomi, reparasjon, ombruk og materialgjenvinning, og
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de kan legge til rette for naeringsklynger gjennom 4 sette av arealer til dette, og
kommuner bgr bruke sin innkjgpsmakt til & velge sirkulzere varer og tjenester.
Asker kommune har for eksempel lagt til rette for brukthandel gjennom et eget
ombrukssenter og gjennom informasjon pa kommunens nettsider.

Utvikling i sosiale normer og preferanser har ogsa betydning for en utvikling

i mer sirkulzer retning. Fremveksten av bade fysiske og digitale markeder for
ombruk av byggevarer, brukte klzer og andre kansumvarer er drevet av Ipnnsom-
het, men ogsa av trender som peker i retning av at brukte varer er mer akseptabelt
for kansumentene. Ogsa i naeringsliv og offentlig sektor er ofte ombruk av
materialer og varer like mye drevet av engasjement hos den enkelte for ombruk
som gkonomiske vurderinger. Slike normer og preferanser kan pavirkes av politikk i
bade positiv og negativ retning. Forskningen om hvordan politikk kan pavirke atferd
og beslutninger hos enkeltindivider og organisasjoner er i rask utvikling. Det er
viktig at myndighetene bygger palitikken pa slik kunnskap.

Delingsgkonomi vil ogsa kunne bidra til mer effektiv ressursbruk. | en delings-
pkonomi legges det til rette for bruk eller utveksling av tjenester og kompetanse,
eiendeler og eiendom, ressurser eller kapital, i hovedsak mellom privatpersoner.
Dette skjer uten at eierrettighetene overfgres. Utvekslingen skjer szerlig gjiennom
formidling i digitale plattformer. Nar gjenstander og eiendom blir benyttet en
stgrre andel av tiden, kan det samlet sett fgre til lavere produksjon om det
innrettes pa en baerekraftig mate. Dette kan virke positivt pa ressursuttak og
klimagassutslipp. Delingsgkonomien kan ogsa bidra til mer effektiv ressursbruk
gjennom gkt konkurranse i markedene og potensielt lavere priser, bedre produkt
og tjenesteutvalg og innovasjon. Samtidig er det en viss fare for at delings-
pkonomi kan ha motsatt effekt. Bildeling kan for eksempel fgre til at noen heller
velger bil enn kollektivtransport for en reise. Det er viktig at politikken som
regulerer og legger til rette for delingslgsninger ogsa sgker & motvirke slike
effekter og sikrer positive effekter for klima og miljp samlet sett.

Delingsgkonomiens potensial er stort. Delingsgkonomien har giennom bruk av
digitale Ipsninger lagt til rette for at omsetning direkte mellom privatpersoner
har blitt mer omfattende enn man forutsa. Regelverk pd ulike omrader er i liten
grad tilpasset dette. Forbrukervernreglene er for eksempel utformet med tanke
pa at profesjonelle bedrifter selger til forbrukere som har liten forhandlings-
styrke. Skattereglene er basert pa at skattyterne driver gkonomiske aktiviteter
kontinuerlig og over en lengre periode. Og reguleringer i arbeidslivet tar utgangs-
punkt i bedrifter med ansatte.

Arbeid for en mer sirkulzer pkonomi bgr prioriteres hgyere. En gkonomi som i
stgrre grad gjenbruker ressurser kan bidra til & Igse klimakrisen. Klimautvalget
stptter Skatteutvalgets anbefaling om en bred utredning av virkemidler for en mer
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sirkulzer gkonomi. En slik utredning bgr vurdere et bredt sett av virkemidler, ogsa
utover skatte- og avgiftssystemet, som kan bidra til en mer sirkulaer gkonomi. Det
bor etableres nasjonale beregninger og indikatorer over hvor sirkulzer den norske
gkonomien er, hvor indikatorene er sammenlignbare med EUs indikatorer slik at
man kan fglge utviklingen over tid og sammenligne over landegrensene. Det kan gi
grunnlag for & sette nasjonale mal for hvor sirkulzer gkonomien skal vaere i 2050.

Det bgr settes av tilstrekkelige ressurser til 3 fglge regelverksutviklingen i EU
knyttet til sirkulergkonomi, til a gi innspill til utformingen av regelverket, og
til & forberede gjennomfgring i norsk rett. Norge bgr gijennom samarbeid med
EU sikre at vi deltar i et fremtidig sirkulaert marked. Involverte myndigheter ma
samarbeide tett og sikre korrekt og rask implementering. VVeilederne for offentlige
innkjgp som handler om sirkulaere anskaffelser bgr i stgrre grad gjgres kjent, og
utvides til flere typer innkjgp. Barrierer som bremser nye forretningsmodeller
knyttet til sirkulzer pkonomi og mer sirkularitet i bygg- og anleggsbransjen bar
identifiseres og bygges ned. Relevant regelverk, som Byggteknisk forskrift og
Plan- og bygningsloven, ma oppdateres med klare krav til ombruk av materialer,
energieffektivisering og pkt tilrettelegging for rehabilitering. Arbeidet for en

mer sirkulaer gkonomi ber fortsette med full styrke i klesbransjen, i elektronikk-
bransjen, i matsystemene og i avfallsbransjen.

9.6 Utvalgets anbefalinger

Utvalgets utgangspunkt er at all gkonomisk aktivitet ma skje innenfor planetens
talegrenser og baseres pa effektiv bruk av alle ressurser, og at all politikk ma ha
dette som utgangspunkt. Utvalget anbefaler derfor at:

* politikken vektlegger velferd mer enn materiell velstand, samt tar utgangs-
punkt i at ressurser er knappe og at det derfor er ngdvendig med en mer
sirkulzer gkonomi.

* den gkonomiske politikken gjgres konsistent med overgang til et lavutslipps-
samfunn. Perspektivmeldingen bgr inneholde analyser som viser i hvilken grad
fremskrivninger av gkonomisk vekst er konsistente med malsettingen om
reduserte klimagassutslipp og en mer sirkulaer gkonomi.

* Skatteutvalgets anbefaling om en bred utredning av virkemidler for en mer
sirkulzaer gkonomi fglges opp. En slik utredning bgr vurdere et bredt sett av
virkemidler, ogsa utover skatte- og avgiftssystemet, som kan bidra til en mer
sirkulzer gkonomi.

* det etableres nasjonale beregninger og indikatorer over hvor sirkulaer den
norske gkonomien er, som ser hen til EUs indikatorarbeid, og som kan gi
grunnlag for & sette nasjonale mal for hvor sirkulzer gkonomien skal vaere
i 2050.
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Norge gjennom samarbeid med EU sikrer at vi deltar i et fremtidig sirkulaert
marked, inkludert materialstrgmmer som passerer landegrenser.

det settes av tilstrekkelige ressurser til & fglge regelverksutviklingen i EU
knyttet til sirkulzergkonomi, til & gi innspill til utformingen av regelverket, og
til & forberede gjennomfgring i norsk rett. Dette er viktig blant annet nar det
gjelder reparerbarhet av produkter og materialgjenvinning av kritiske ravarer.
relevante regelverk oppdateres med klare krav og insentiver til ombruk av
materialer, energieffektivisering og gkt tilrettelegging for rehabilitering,

For eksempel kan det vurderes krav i byggteknisk forskrift om gjenbruk av
materialer, og innretning av dokumentavgiften.

arbeidet for en mer sirkulaer gkonomi viderefgres med full styrke og at barrierer
som bremser nye Ipsninger knyttet til mer effektiv arealutnyttelse og mer
sirkularitet i bygg- og anleggsbransjen, i klesbransjen, i elektronikkbransjen,

i matsystemene og i avfallsbransjen bygges ned. Bruk og ombruk av
eksisterende bygningsmasse er sentralt, for & begrense materialbruk,
arealbeslag til nybygg og utnytte eksisterende infrastruktur. Regulatoriske og
gkonomiske virkemidler bgr bidra til & vri investeringer fra nybygging til drift og
vedlikehold av eksisterende bygg og infrastruktur.

kostnaden for utslipp av fossil CO, innrettes slik at det gir insentiver

til reduksjon av avfallsmengden og god handtering av avfall giennom

godt fungerende sirkulaere verdikjeder, og slik at det blir en hgy grad av
materialgjenvinning og etterspgrsel etter gjenbrukte materialer.
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Dette kapittelet beskriver et stort investeringsbehov i overgangen til et lavutslippssamfunn,

og omtaler viktigheten av innovasjon og omstilling for a kutte klimagassutslipp. | tillegg

dreftes konsekvenser for naringsstruktur, og rollen til naringspolitikken og handelspolitikken

for & fremme en effektiv omstilling. En ambisigs og troverdig klimapolitikk, som reduserer

usikkerhet og gir private aktgrer forutsigbarhet og insentiver til klimavennlige og Iennsomme

investeringer, styrker evnen til innovasjon og omstilling.

Avkarbonisere: vil si at
aktivitet som i dag inne-
baerer utslipp av CO, endres
slik at aktiviteten blir
utslippsfri, for eksempel
hvis man gar over fra biler
som gar pa bensin/diesel

til elbiler.
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10.1 A fjerne utslippene krever
store investeringer

Klimaendringene og overgangen til et lavutslippssamfunn gker behovet for
bade offentlige og private investeringer. Szerlig gjelder det infrastruktur og
andre investeringer med lang levetid. En stor del av investeringene knyttet til
omstillingen til et lavutslippssamfunn vil vaere knyttet til energiomstillingen
fra fossil energi til fornybar energi. | tillegg vil det vaere behov for betydelige
investeringer knyttet til transportsystem, matsystemer, avkarbonisering av
industrielle prosesser og nye nzaeringer. Mye av infrastrukturinvesteringene vil
matte dekkes over offentlige budsjetter, men omstillingen er ikke mulig uten
a mobilisere betydelige mengder privat kapital. For & redusere bruken av fossil
energi blir investeringer i energieffektivisering, ny fornybar energi og infrastruktur
for distribusjon, lagring og tilbuds- og etterspgrselseffektivitet szerlig viktig.

| overgangsperioden ma det investeres i fremtidens energisystemer samtidig
som man drifter dagens systemer (Naug, 2023).
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Det er stor variasjon i anslagene for stgrrelsen pa det samlede globale klima-
investeringsbehovet fremover. Mange anslag for investeringsbehov ser kun

pa behovet knyttet til energiomstillingen. Behovet for investeringer i energi-
omstillingen varierer betydelig mellom land, avhengig av dagens fossilintensitet.
De landene som har mye fossil energiproduksjon i dag, ma gke sin kapasitet

av lavkarbon elektrisitet mest. Figur 10.1 er basert pa et stilisert scenario fra
OECD for energiomstilling frem til 2050 og viser hvordan kapasiteten i fornybare
energikilder i ulike land trolig ma gke sammenliknet med nivaet i 2020 (OECD,
2023). Det fremgadr av figuren at solkraft og vindkraft kan ha en szerlig viktig rolle
i mange land. Selv om Norge har et stort investeringsbehov og trolig ma mer enn
doble sin kapasitet fram til 2050, er behovet for gkt kapasitet likevel mindre enn
i andre land. IMF viser til at det globale behovet varierer mellom 3.000 og 6.000
milliarder dollar per ar (dvs. i stgrrelsesorden 3—6 prosent av BNP) frem til 2050
(IMF, 2022). Stgrrelsen pa investeringsbehovet er usikkert, blant annet knyttet

til usikkerhet i faktorer som klimapolitikk og fremtidige klimagassutslipp, de
pkonomiske konsekvensene av klimaendringer og utviklingen i teknologikostnader
(Prasad et al., 2022). De potensielt store konsekvensene av dramatiske klima-
endringer gjgr at investeringskostnaden knyttet til energiomstillingen er liten
sammenlignet med kostnaden av & ikke handle. | IEAs lavutslippsscenario mot
2050 er verdien av markedet for lavutslippsteknologi sammenlignbar med
dagens verdi av det globale oljemarkedet. | lavutslippsscenarioet motsvares gkte
investeringer i fornybare energikilder i stor grad av fallende investeringer i fossile
energikilder.

Selv om det har vart en gkning i klimarelaterte investeringer de siste drene, er
det mye som gjenstar. |[EA viser at det fremdeles investeres for lite i teknologi-
utvikling og i infrastruktur for nullutslippsteknologi (IEA, 2021). Ifglge Climate
Policy Initiative er det meste av investeringene i fornybar energi na finansiert
med privat kapital. Bade IEA og Climate Policy Initiative peker pa at oppgangen

i investeringene i sol- og landvindsteknologi gjenspeiler fallende kostnader

i fornybarsektoren de siste drene, noe som har gitt gkt bedriftsgkonomisk
Ilpnnsomhet. Ogsa investeringene i nullutslippstransport vokser raskt, etter flere
ar med statlig stgttepolitikk og fallende teknologikostnader (Buchner et al., 2021).

Verden trenger utrulling av nye Igsninger i stor skala. Ifglge IEA er all teknologi
som skal til for & nd malet mot 2030 tilgjengelig, mens narmere halvparten av
utslippskuttene mot 2050 vil matte tas ved hjelp av teknologi som forelgpig er

pa demonstrasjons- eller prototypeniva. IEA trekker frem prosessindustri og
langdistansetransport som de mest krevende utslippene. Ny teknologi er ogsa
avgjprende for & fa til en rask og mindre turbulent energiomstilling (IEA, 2021). IEA
viser til at det er et stort behov for atferdsendringer for at ny teknologi skal tas i
bruk i stgrre grad.
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Figur 10.1 Energiomstillingen
krever store investeringer i
fornybare energikilder. @kning
i lavkarbon elektrisk kapasitet
til 2050.

Kilde: OECD, 2023

Se kapittel 8 for omtale
av mobilitet i lavutslipps-
samfunnet.

Se kapittel 18 for omtale
av hvordan myndighetene
kan planlegge for klima-
omstilling.
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Bade omfang og innretning pa behov for klimarelaterte investeringer i Norge

er usikkert. Selv om Norge allerede har mye fornybar energiproduksjon, er det
behov for pkte investeringer ogsa her. Stgrrelsen pa kraftbehovet er imidlertid
ukjent og avhenger av mange ulike faktorer, blant annet hva slags beslutninger
som gjgres av myndigheter og private aktgrer knyttet til energieffektivisering og
kraftkrevende aktiviteter. Det ma ogsa investeres i teknologi som kan redusere
utslippene fra prosessindustrien, blant annet karbonfangst og -lagring. Lasninger
for & fange og lagre karbon fra omgivelsesluft er kapitalkrevende, og legger beslag
pa betydelige mengder kraft og areal. Det er usikkert hvor lenge det er behov for
pkte investeringer, og hva slags priser pa energi og andre innsatsfaktorer Norge
vil sta overfor pa lang sikt. Det er blant annet avhengig av ulike palitikkvalg.
Teknologiutviklingen globalt og sammensettingen av teknologier som blir brukt vil
spille en rolle. Samtidig kan omstilling av mobilitet i retning av mindre transport
og mindre ressurskrevende transportformer, redusere investeringsbehovet i
transportinfrastruktur. Endringer i investeringsbehov, bade pa privat, og statlig og
kommunalt niva, som fglge av omstillingen til lavutslippssamfunnet bgr Igpende
vurderes narmere, for eksempel i Perspektivmeldingen. Hvordan investeringene
vil pavirke den gkonomiske utviklingen og sysselsettingen ellers i Norge er ogsa
usikkert. Det vil avhenge av bade investeringenes omfang og lgnnsomheten i

den enkelte nzering, samt av politikktiltak og i hvor stor grad naeringsaktgrene
opplever betalingsvillighet (over tid) for mindre karbonintensive produkter eller
nullutslippsprodukter. Bedrifter i Norges Banks Regionalt nettverk melder om at
klimaomstillingen gir gkte investeringer samlet sett. Over 40 prosent har investert
i klimarelaterte prosjekter de siste drene, og mer enn 50 prosent vil gjgre det i
2023 til 2025 (Naug, 2023).
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Det er vanskelig a avgjore hvilke klimarelaterte investeringer som vil vaere
samfunnsgkonomisk Iennsomme pa lang sikt. Med stor ressursbruk til
investeringer i bade offentlig og privat sektor, er det viktig & handtere risikoen for
feil bruk av midler. Investeringer i reduserte utslipp er viktig, men det er like fullt
n@dvendig & prioritere mellom de ulike investeringsalternativene. Det ma fattes
investeringsbeslutninger under usikkerhet, som krever gode beslutningsprosesser
og et grundig beslutningsgrunnlag. Nar mange store prosjekter pagdr samtidig,
kreves god styring og ledelse for & opprettholde kostnadskontroll, transparens og
koordinering av prosjekter som kan pavirke hverandre. Under denne usikkerheten
er det viktig & legge til rette for en mest mulig effektiv bruk av markedet til &
allokere kapital.

Privat finansiering er ngdvendig for a dekke en stor del av investeringsbehovet.

En effektiv og troverdig klimapolitikk er avgjgrende for at private investorer skal ML s T

har ikke direkte utslipp av

ha insentiver til & investere i nye nullutslippsigsninger. Dersom karbon prises klimagasser og eksos ved
tilstrekkelig hpyt (globalt), vil det gke insentivene for private investeringer. bruk. Det vil for eksempel
Kii litikk o fi . ‘g sten k | . God si bruk av elektrisk motor i
imapolitikk og finansnzaeringen er pa denne maten komplementeere. Go e e e
politikk stimulerer private investeringer, og det bidrar til & oppna klimamal. EUs direkte bruk av strgm eller
klassifiseringssystem for baerekraftig pkonomisk aktivitet (taksonomien) er et brenselscelle som utnytter
) . ] ] ] i ) en karbonfri energibaerer
sentralt tiltak for & legge til rette for at finansmarkedene kanaliserer kapital til som hydrogen.

Ilsnnsomme baerekraftige aktiviteter og prosjekter.

En effektiv planlegging og gjennomfgring av offentlige investeringsprosjekter
star sentralt i en vellykket omstilling til lavutslippssamfunnet. Det gkte
behovet for investeringer i offentlig infrastruktur, for eksempel knyttet til energi
og transportsystemer, aktualiserer viktigheten av at det er hgy kvalitet pa
planlegging og gjennomfgring. Bade internasjonale og norske analyser viser at
store verdier gar tapt som fglge av ineffektive offentlige investeringsprosesser.
IMF har et diagnostisk verktgy for & vurdere infrastrukturinvesteringer (PIMA),
ogsa med et klimaperspektiv (C-PIMA), pa tvers av ulike land, og finner i snitt et
effektivitetstap pa 1/3 globalt og pa 15 prosent i utviklede land. Norge har hittil
ikke fatt giennomfgrt en slik vurdering (IMF, 2023).

Forskningsprogrammet Concept ved NTNU vurderer konseptvalg, ressurs-
utnytting og effekt av store statlige investeringsprosjekter i Norge. Kostnads-
kontroll av store statlige investeringer i Norge fremstdr kanskje ikke som szerlig
svakere enn hva man finner internasjonalt, men det synes uansett a veere et
vesentlig rom for forbedring (Berg et al., 2022). Stikkord for & styrke kvaliteten
pa offentlige investeringsbeslutninger knytter seg ofte til & handtere uheldige
insentiver, stiavhengighet og politiske prioriteringer (Samset, 2023).

Se for gvrig boks 3.3 om
stiavhengighet.
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For at omstillingen til et lavutslippssamfunn ikke skal bli mer krevende enn
ngdvendig, bgr myndighetene ha stgrre oppmerksomhet om a skape en mer
effektiv planlegging og gjennomfgring av offentlige investeringsprosjekter hvor
omstilling til lavutslippssamfunnet er integrert. A lzere av, og & vaere med og
utvikle, internasjonal beste praksis er en del av dette bildet. | del D er det naermere
redegjort for hvordan klimahensyn bedre kan integreres i offentlig planlegging.

10.2 Omstilling og innovasjon

Norge har vaert gjennom mange store omstillinger. Omstillingene har veert
viktige i samfunnsutviklingen og mange mennesker har blitt bergrt. Innfgring

av folketrygden pd 1960-tallet har vaert av saerlig betydning for velferden, det
samme har obligatorisk grunnskoleopplaering. En av de viktigste omstillingene
for nzeringslivet har vaert fremveksten av petroleumssektoren, som vred
produksjon og sysselsetting over til en naering som er ekstremt Ilpnnsom. Norge
gikk fra & ha et stort innslag av primaernaeringer, til industrinzaeringer, og senere til
tjenesteproduksjon.

Endringer i norsk naeringsstruktur over tid gjenspeiler at produksjonen har
blitt vridd fra naeringer med lav bedriftsgkonomisk Ipnnsombhet til naringer
med hgy bedriftsskonomisk Iennsomhet. | en velfungerende gkonomi vil en

del bedrifter ga konkurs og enkelte bransjer bygges ned. Det frigjgr arbeidskraft
og kapital som kan nyttes i mer konkurransedyktige og Ignnsomme bedrifter.
Innenfor en nzering kan ogsa verdiskapingen gke ved at lite konkurransedyktige,
ulpnnsomme og lite produktive bedrifter erstattes av andre bedrifter. P4 samme
mate kan produksjonen i et land gke ndr sammensetningen av naeringer endres.
En saerskilt utfordring na er a legge til rette for en omstilling bort fra det som har
vaert en svaert Ilpnnsom petroleumssektor, men som neppe vil ha en stor rolle i et

Se omtale av petroleums- lavutslippssamfunn. Klimaomstillingen er seeregen ved at den krever omstilling til
virksomhet i et lavutslipps-

samfunn i kapittel 12. naeringer som ikke ngdvendigvis er bedriftspkonomisk Ipnnsomme pa kort sikt,

slik at klimapolitikk er ngdvendige for & utlgse private investeringer.

Figur 10.2 viser utviklingen i sysselsettingen fordelt pa primarnaeringer (som
bruker naturen til & hente ut rdvarer, slik som jordbruk og fiske), sekundzaer-
naringer (som bearbeider ravarer, slik som industri) og tertirnaeringer (som
yter tjenester, slik som varehandel, transport og offentlig forvaltning). Figur
10.3 viser sysselsettingsutviklingen innad i sekundaernaeringene, og figur 10.4
viser utviklingen i verdiskapingen (bruttoproduktet) innad i sekundaernaeringene
(hvor petroleumssektorens Ipnnsomhet kommer klart til syne).
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Figur 10.2 Sysselsettingen fordelt pa hovednzeringer (tusen personer).
Kilde: SSB
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Konkurranseevnen for enkeltnaringer og for Norge som helhet er ikke det
samme. Et lands konkurranseevne uttrykker evnen til & opprettholde en rimelig
balanse i utenriksgkonomien over tid, samtidig som en har full utnyttelse av
arbeidskraft og kapital. Konkurranseevnen for en naering avhenger av naeringens
lgnnsomhet og dens evne til d betale for innsatsfaktorene. En Ipnnsom naering
ma bade kunne hevde seg i konkurranse med utenlandske og norske bedrifter
pa produktmarkedene, og med andre norske nzeringer i szerlig arbeidsmarkedet
og kapitalmarkedet. En gkonomi i vekst og med en hgy omstillingsgrad vil

vaere kjennetegnet av ulik utvikling i konkurranseevnen for ulike naeringer.

| konkurransen om knappe faktorer ma noen naeringer trappe ned sin virksomhet,
mens andre kan ekspandere i takt med gkt Ignnsomhet.

Det er mange drivere bak god omstillingsevne og innovasjon i naringslivet, og
mye kan pavirkes politisk. Arbeidsmarkedspolitikk, utdanningssystem, skatte-
system, kvaliteten pa offentlige tjenester og universelle velferdsordninger har
betydning for hvor omstillingsdyktig naeringslivet er og hvor attraktivt det er & drive
naeringsvirksomhet i Norge. Velferdsstaten gir et sikkerhetsnett som bidrar til at
enkeltindivider er villige til & ta risiko. En gkonomisk politikk som bidrar til stabil
og forutsigbar utvikling, reduserer naeringslivets kostnader knyttet til usikkerhet.
Videre har konkurransepolitikken, handelspolitikken, skattepolitikken og hvordan
det offentlige eierskapet i norsk naeringsliv forvaltes betydning for dynamikken i
naeringslivet, bedriftenes konkurransekraft og landets naeringsstruktur over tid.
Samferdselspolitikken og kunnskapspolitikken har betydning for hvor produktivt
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naeringslivet er. Naeringslivet er videre avhengige av velorganiserte strukturer

og lovverk som gjgr det enkelt & starte, drive, utvikle og legge ned virksomheter.
Tilliten til at disse politikkomradene fungerer godt er grunnleggende for
dynamikken i nzeringslivet, og bidrar til at naeringslivet evner & omstille seg i takt
med endrede rammebetingelser. Det finnes ulike barometre som sgker & mdle
lands evne til omstilling. Disse gir inntrykk av at Norge pa mange omrader har gode
forutsetninger, men ogsa rom for forbedring (Abelia, 2023) og (IMD, 2023).

Utdanning og kompetanse er avgjgrende for en vellykket omstilling. Knapphet
pa relevant kompetanse kan bremse ngdvendig omstilling til et lavutslipps-
samfunn. En brd naeringsomstilling, hvor arbeidskraftbehov bygges ned i én
naering uten at kompetanse er til stede for oppbygging i en annen nzering, kan
skape arbeidsledighet og gkte sosiale forskjeller.

Kompetansebehovsutvalgets temarapport om kompetansebehov for grgnn
omstilling peker pa at grénn omstilling ferer til at jobber oppstar i nye nzeringer,
men at omstillingen i hovedsak kommer innenfor eksisterende naringer
(Kompetansebehovsutvalget, 2023). Utvalget finner at grenn omstilling saerlig
forer til gkt etterspgrsel etter yrkesgrupper som ingenigrer, IKT-spesialister og
fagarbeidere innen teknologi og handverksfag — og undervisere innenfor disse
utdanningsomradene. Dette er yrkesgrupper som blant annet er sentrale for
utvikling av ny teknologi og fornybarnaeringer, samt elektrifisering og utbygging
av kapasiteten i kraftoverfgringssystemet. Utvalget peker videre pa at bredden
av arbeidslivet etterspgr arbeidstakere med forstdelse for de klima- og miljg-
utfordringene verden star overfor, og for hvilken rolle virksomheten kan spille
for d redusere klimagassutslipp og bevare natur. Ulike yrker og naeringer kan
forutsette ulike typer baerekraftskompetanse. Behovet for yrkes- og naerings-
spesifikk baerekraftskompetanse kan imgtekommes ved a tilpasse innholdet i
eksisterende utdanninger, og ved at ansatte i hele bredden av arbeidslivet far
relevant opplaering eller videreutdanning. Kompetansebehovsutvalget mener at
det er stort behov for omstillingskompetanse, inkludert sosiale og emosjonelle
ferdigheter, bade for de som skal drive endringene frem og for de som utsettes
for omstillinger. SpareBank 1 SMNs Barekraftsbarometer viser at mellomstore
bedrifter i stgrre grad opplever 4 ikke ha tilstrekkelig kompetanse om baerekraft
sammenlignet med store bedrifter (Sparebank 1, 2023).

Klimapolitikk er viktig for at teknologi utvikles for & svare pa klimautfordringen.
Klimapolitiske tiltak og virkemidler gir innovasjonen retning, som igjen pavirker
hvilke teknologier det brukes ressurser pa a utvikle og & spre. Mange av
markedene som produktene leveres til er politisk skapt, spesielt i startfasen.
Null- og lavutslippsteknologi etterspgrres i markedet og forskere jobber med

a utvikle Igsninger fordi man har satt seg politiske mal og tatt i bruk virkemidler
for @ nd malet om a kutte utslipp, ikke primaert fordi kunder etterspgr disse
teknologiene uavhengig av utviklingen i klimapolitikken. For eksempel har sterk
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offentlig virkemiddelbruk, bade stgtteordninger og andre virkemidler, gitt store
kostnadsreduksjoner for elbiler, sol- og vindkraft. Hvis klimapolitikken stgtter
teknologiutvikling og implementering, og bidrar til & prise eksterne effekter og gke
prisen pa begrensede ressurser, vil markedet drive frem innovasjon pa grunnlag
av dette. Lannsomheten i teknologiutviklingen kan derfor vaere knyttet til hvor
ambisigs klimapolitikken er. Samtidig er det slik at nar noen gis fordeler andre

ikke far, kan dette pavirke markedene og potensielt bremse andre innovasjons-
prosesser. Om det offentlige skal stgtte teknologi ma det vaere basert pa at
teknologien pa sikt skal vaere levedyktig uten offentlig stgtte, og teknologi-
npytralitet er ofte et nyttig utgangspunkt.

Ogsa andre barrierer enn kostnader hindrer at ny teknologi tas i bruk. Barrierer,
som mangel pa kunnskap, endringsvegring, sosiale normer, og tilgjengelighet
hindrer rask spredning av nye utslippsfrie Igsninger. De fleste tiltakene utredet

av Miljgdirektoratet star overfor mer enn én barriere (Miljgdirektoratet, 2023c).
Miljgdirektoratet peker pa at fordi de fleste klimatiltakene har flere barrierer vil ett
virkemiddel alene sjelden veere tilstrekkelig.

Vellykket omstilling og innovasjon avhenger av et godt fungerende samspill
mellom mange aktgrer. Samspillet mellom offentlige og private aktgrer og sivilt
samfunn blir viktigere ndr tverrsektorielle Igsninger skal etableres. Ogsa treparts-
samarbeidet, det vil si regjeringen og partene i arbeidslivet, er viktig nar slike store
samfunnsutfordringer skal Igses. Et eksempel er Radet for rettferdig omstilling

i arbeidslivet, som ledes av klima- og miljgministeren og med deltagelse fra de
stgrste arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene. Et annet eksempel er klima-
partnerskap som arena for dialog om grgnn omstilling mellom staten og ulike
deler av nzeringslivet, et initiativ som ble lansert i 2023 av klima- og miljgminister
Barth Eide og naeringsminister Vestre sammen med hovedorganisasjonene pa
arbeidsgiver- og arbeidstakersiden. Et godt samarbeid mellom myndigheter og de
ulike sektorene vil veere nyttig siden de sammen kan avdekke hvilke barrierer som
ma bygges ned for at ngdvendige endringer skal kunne skje.

Et samspill mellom teknologisk og sosial innovasjon gjgr en rask omstilling
lettere. Da teknologien for batterier og elbiler ble bedre, og ulike Igsninger for
lading ble utviklet, ble det ogsa lettere for forbrukere a bytte til elbilen. @kt aksept
for elbiler ga et stgrre marked for d videreutvikle teknologien. Laering pa tvers

av landegrenser er viktig for spredning av teknologi. Norges erfaringer med a
tilrettelegge for stgrre andel elbiler har fatt mye internasjonal oppmerksomhet.

Nye Igsninger ma erstatte de gamle. Dersom ny teknologi skal bidra til & redusere
utslipp, ma den nye teknologien ikke bare bli enda et nytt produkt pa markedet.
Utslippseffekten kommer fgrst nar den utslippsfrie teknologien erstatter den
utslippsintensive teknologien, eller nar det utvikles nye Igsninger i samfunnet som
gjgr at etterspgrselen etter den gamle teknologien faller bort.
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10.3 Neeringsstruktur og naeringspolitikk

Mange naeringer vil ha betydning for omstillingen fremover, men av ulike
grunner. Mens noen nzeringer vil fa stgrre betydning fordi de vil levere varer

og tjenester som etterspgrres i lavutslippssamfunnet (for eksempel fornybar
energiproduksjon), spiller andre nzeringer en rolle i selve overgangen (for
eksempel finansnaeringen). Forventninger til klimaendringer og -politikk pavirker
markedsprising og bedrifters tilpasning. Finansmarkeder er fremoverskuende,
og dersom det forventes at noe skjer i fremtiden, vil det reflekteres i prisene
finansmarkedene setter i dag.

Den norske nzringsstrukturen i lavutslippssamfunnet vil avhenge av hvilke
nzringer som lykkes i overgangen. Hvor konkurransedyktig norsk naeringsliv vil
veere i lavutslippssamfunnet vil bestemmes av en lang rekke forhold. Samtidig
som neeringslivets vilkar bestemmes av nasjonal politikk, bestemmes sveert

mye av utviklingen i ulike nasjonale og internasjonale markeder. Store deler

av det norske nzeringslivet inngar i internasjonale verdikjeder, og pavirkes av
utviklingstrekk i en lang rekke globale markeder. Norge er et stort produksjonsland
innenfor petroleum, sjgmat og metaller og har en betydelig maritim sektor.
Innovasjon og teknologiutvikling i andre land vil vaere av stor nytte og betydning.

Omstilling til lavutslippssamfunnet kan gi nye muligheter for norske bedrifter.
En effektiv og troverdig klimapolitikk vil kunne fgre til nye, private initiativer.
Allerede etablerte bedrifter kan finne nye forretningsmodeller og markeder, men
ogsa ny kompetanse og nye naeringer vil bli verdifulle fremover. Hvilke naeringer
som vil vaere konkurransedyktige og Ignnsomme i fremtiden er det ingen som
vetidag, og det er naeringslivet selv som har best forutsetninger til & vurdere

pa hvilke omrdder det vil vaere fornuftig a satse. Samtidig er det en risiko for

at naeringspolitikken gir stiavhengighet dersom den primaert rettes inn mot
divareta interessene til allerede eksisterende naeringsliv og derigjennom virker
konserverende pa naeringsstrukturen.

De fleste bedrifter i Norge er sma bedrifter med fa ansatte. Det er over 600 000
bedrifter i Norge, og av disse er rundt 150 omfattet av EUs bedriftskvotesystem
EU ETS. Under 5 000 bedrifter har flere enn 100 ansatte. Det betyr at de aller
fleste private bedriftene i Norge er bergrt av omstillingen til et lavutslippssamfunn
pa en annen mate enn gjennom EUs bedriftskvotesystem EU ETS. Politikken ma
legge til rette for at ogsa disse bedriftene kan utnytte de forretningsmessige
mulighetene som omstillingen til et lavutslippssamfunn gir.

Bedriftene ma investere i teknologiutvikling, oppskalering og industrialisering.
Det er bedriftene som skal forberede seg pa et marked hvor det vil vaere
betalingsvilje for investeringene som fglger av klimaomstillingen. For at bedrifter
skal kunne foreta investeringsbeslutninger ma de ha oversikt over usikkerheter
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knyttet til teknologi og forutsigbarhet knyttet til rammebetingelser. Risikobildet
er rikholdig og inkluderer teknologivalg, endrede utslippsbegrensninger, tilgang
pd kraft/varme, kompetansetilgang, fremtidige CO, -avgifter/priser, betalings-
vilje for produkter med lavere/ingen karbonintensitet osv. Det vil vaere lettere
for bedrifter a fatte en investeringsbeslutning med st@rre forutsigbarhet knyttet
til de mange faktorer som pavirker beslutningen. Hvilke tiltak bedriftene vil
gnske d gjiennomfere vil vaere avhengig av tilgang og modenhet pa teknologi,
kompetanse, kapitaltiigang og rammebetingelser. Ekspertutvalget for
klimavennlige investeringer anbefalte blant annet for d gke forutsigbarheten

at det bgr legges opp til brede forlik bade mellom ulike politiske partier og over
tid mellom ulike stortingsperioder, og at lovvedtak kan vaere et npdvendig
virkemiddel, sammen med deltakelse i bindende internasjonale samarbeid,
herunder E@S. Ekspertutvalget pekte videre pd at tiltak som meduvirker til
omstilling bidrar til & gke troverdigheten i mdlene og at virkemidlene bgr vaere
forutsigbare, men samtidig dynamiske slik at de endrer seg med endrede behov
(Ekspertutvalget for klimavennlige investeringer, 2022).

En ambisigs og troverdig klimapolitikk kan redusere usikkerhet og gi private
aktgrer insentiver til klimavennlige og Isnnsomme investeringer. Det er avgjgrende
a sende troverdige signaler om en stram klimapolitikk til markedet, hvor signaler

om fremtidige kostnader, inntekter, reguleringer, rammevilkar for fri etablering

og konkurranse er sentralt. Et konkurransedyktig naeringsliv ma bygges ut fra de
generelle rammebetingelsene for hele naeringslivet, og ikke baseres pa permanente
overfgringer fra fellesskapet. | overgangen til et lavutslippssamfunn vil samspillet
mellom offentlig og privat sektor, lsnnsomheten i ulike naeringer og hvordan norske
myndigheter prioriterer sine virkemidler knyttet til klima, vaere viktig.

Statlig stette er avgjgrende for teknologiutviklingen. Bedrifter som investerer

i & utvikle nye teknologier sitter ofte ikke igjen med hele gevinsten selv, blant
annet fordi andre kan kopiere teknologien. Derfor har bedrifter ofte ikke insentiver
til & investere tilstrekkelige i & utvikle ny teknologi, og deler av teknologiutviklingen
bgr derfor stgttes gjennom offentlige virkemidler.

Det er samtidig faglig og politisk uenighet om hvor stor statens rolle skal vare.
Debatten kan grovt sett deles i to. Den ene siden viser til at staten burde tilrette-
legge for grgnn omstilling gjennom spilleregler og sikre produktive insentiver i gko-
systemene rundt grindere og innovative vekstbedrifter, samt gi stgtte til utvikling
som ligger tett opp mot forskning ettersom de markedsmessige signalene kan
sies a veere svakest i den delen av innovasjonskjeden. Staten burde konsentrere
seg om a spre kunnskap, mens markedet i hovedsak burde ta seg av spredning

av innovasjon ettersom markedet koordinerer mange enkeltbeslutninger mest
effektivt. Den andre siden i debatten fremhever at staten har en annen mulighet
til & tenke langsiktig og pdta seg risiko enn det naeringsaktgrer har. Staten burde
derfor ogsa bidra med risikoavlastning i ulike ledd av innovasjonsprosessen, vise
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retning for private aktgrer gjennom at virkemiddelapparatet prioriterer viktige
omrader, samt at staten burde bidra til & bygge ned barrierer for spredning av
innovasjon.

Det er i ferd med a vokse frem en erkjennelse i forskningen av at staten bade
ber koordinere og avlaste risiko. Hgy karbonpris er effektivt for & stimulere
utviklingen av ny teknologi, men for d fa frem ngdvendig teknologi i tide ma
prisen settes hgyere enn de samfunnspkonomiske kostnadene ved utslipp. Det
eksisterer ogsa mange barrierer for atferdsendringer, for eksempel i energi-
effektivisering, som gjgr at pris alene ikke er nok til & Igfte frem tilstrekkelig

ny teknologi som ma pa plass pa kort tid. [EA fremhever at stater ma spille en
avgjprende rolle i teknologiutvikling dersom verden skal klare den akselerasjonen
av teknologiutvikling som det er behov for frem mot 2050 (IEA, 2020). Dette
tankesettet er trolig bakgrunnen for flere av initiativene til EU, som bygger pa at
staten kan bidra med a koordinere innsats og avlaste risiko. Dette kan gi en bedre
arbeidsfordeling mellom ulike aktgrer ved at de slipper & ta ansvar for noe de ikke
har kompetanse til a gjgre.

Virkemiddelbruk for teknologiutvikling ber tilpasses hvor moden teknologien er.

Teknologier, og andre Igsninger som nye forretningsmodeller, varierer fra de som

er sa effektive og modne at de er Isgnnsomme, via Igsninger som er teknologisk

modne, men fortsatt koster mer enn alternativene som medfgrer utslipp, til

lgsninger sc?m forelgpig er sv?ert dyre og \/.il kreve mye mer ut\/ikli.ng qurlde kan Figur 10.5 Virkemiddelbruk
konkurrere i et marked. Det gir derfor mening a tenke pa valg av virkemiddel for for ulike faser i teknologi-
teknologiutvikling og -bruk som en sekvens fra umoden til moden teknologi. utviklingen.

Dette erillustrert i figur 10.5 under. Kilde: Klimautvalget 2050
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For en gitt teknologi er farste steg ofte offentlig finansiering av grunnforskning.
Deretter kan malrettede subsidier vaere egnet for a utvikle nye konsepter

videre og redusere kostnadene i utviklingsfasen. Subsidier til tidlige brukere kan
veere formalstjenlig i en fase, fgr videre teknologiutvikling og stordriftsfordeler
gjor det mulig og samfunnsgkonomisk gunstig heller & gke avgiftene pa det
forurensende alternativet. P& et tidspunkt kan det ogsa vaere mer hensiktsmessig
a bruke reguleringer gijennom pabud og forbud enn gkonomiske virkemidler. Nar
teknologien er kommersielt Ignnsom vil det ofte vaere avgjgrende a bygge ned
andre barrierer, inkludert gjiennom d innfgre standarder og investere i infrastruktur
(spesielt der det eksisterer nettverkseksternaliteter).

Det er krevende & finne riktig tidspunkt for utfasing av subsidier, siden en for
tidlig utfasing vil bremse omstillingen, mens en for sen utfasing innebzerer

en ungdvendig kostnad for staten. Det er viktig at de gkonomiske og regulative
virkemidlene stgtter opp om den gnskede endringen, hvert til sin fase i teknologi-
utviklingen. En viktig fordel med en slik sekvensering av virkemidler over tid er

at den fgrste fasen bidrar til & utvikle nye Igsninger, noe som gjgr det mindre
krevende & innfgre avgifter og reguleringer senere nar det er bygd opp interesse |
naeringsliv og hos andre aktgrer som ogsa gnsker omstillingen velkommen.

Statlig stette til teknologiutvikling ber unnga kjente fallgruver. En sentral
utfordring med statlig stgtte til innovasjon, er at private aktgrer med gode
kontakter far stgtte som kunne vaert brukt av andre til mer produktive formal.
Statlige virkemidler bgr derfor utformes bredt med objektive kriterier for a sikre
konkurranse mellom prosjekter og teknologier og & unnga tilkarringsvirksomhet
og lobbyisme. En annen utfordring er at administrative kostnader, bade for de
som sgker og de som behandler, ma vaere mindre enn den samfunnsgkonomiske
gevinsten. En tredje utfordring er d kalibrere omfanget av statlige virkemidler
riktig, slik at aktgrer ikke bruker for mye ressurser mot virkemiddelapparatet pa
bekostning av mer verdiskapende aktivitet. En siste utfordring er at statlig stptte
kan holde kunstig liv i bedrifter og hindre at finansiering trekkes unna mindre
produktive bedrifter til fordel for d realisere mer produktive Igsninger. Dette er
ogsa utfordringer Ekspertutvalget for klimavennlige investeringer trakk frem.

Statlig stotte til teknologiutvikling ber komme som et tillegg til private midler.
Det er viktig at statlig stgtte til teknologi er sakalt addisjonell. Det betyr at man er
rimelig sikker pa at stgtten faktisk gir en ekstra gnsket effekt. Hvis staten stgtter
en gnsket teknologiutvikling, ber det vaere fordi man vurderer at en gitt akter ikke
vil gjgre det pd egen hand og at tiltaket gir en gnsket utvikling som ellers ikke ville
ha funnet sted. | umodne markeder er det per i dag lite trolig at bedrifter vil utvikle
Ipsninger for lavutslippssamfunnet pa egen hand raskt nok og i stor nok skala til
and landets eller verdens klimamal. [EA understreker behovet for at stater bidrar
til & teste ny teknologi pa ndvaerende tidspunkt. Staten bgr imidlertid kun stptte
teknologi og prosjekter som potensielt er baerekraftige pa sikt, bade i klimamessig
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og gkonomisk forstand, gitt markedsforhold, reguleringer, skatter og avgifter.
Videre bgr nzeringer og virksomheter konkurrere pa like vilkar om stgtte, noe
som tilsier at statlig stgtte til innovasjon i stgrst mulig grad er teknologingytral,
sa lenge den fortrenger bruken av fossil energi og fremmer bedret ressursbruk.
Om eksisterende naeringspolitiske saerinteresser pavirker naeringspolitikken, er
det risiko for at innovasjon og omstilling bremses. Dersom norske myndigheter
i for stor grad peker pa hvilke naringer og bedrifter som skal bli begunstiget for
a vokse videre, kan det fgre med seg ugnsket atferd, feilsatsinger, manglende
kompetanseutvikling og hgye kostnader (Wennberg & Sandstrom, 2022).

Pa vei mot lavutslippssamfunnet bgr land vaere varsomme med d delta i et
kapplgp om & subsidiere eget naeringsliv. Etter at USA la frem Inflation Reduction
Act(IRA), som blant annet inneholder store offentlige stgtteordninger knyttet

til etablering og utvikling av klimarelatert naeringsvirksomhe