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Forord

Pa oppdrag for Teknisk beregningsutvalg for klima (TBU klima) har Menon Economics kartlagt og vurdert metoder
for a vurdere klimaeffekter av statlige tiltak og virkemiddelbruk gjennom arealbruk og arealbruksendringer. Dette

inkluderer identifisering av kunnskapshull.

Det er gkende fokus pa virkninger av arealbruk pa utslipp og opptak av klimagasser i jord og biomasse. Statlige
virksomheter arbeider ogsa med metodeutvikling for bedre a inkludere slike virkninger i beslutningsgrunnlaget,
seerligi forbindelse med investeringer i transportinfrastruktur og i kommunal arealplanlegging. Pa andre omrader

er det stgrre mangler i kunnskapene og metodene. Denne rapporten gir en oversikt over dette per vinteren 2023.

Rapporten er skrevet av Maria Kvalgy Kirste og @yvind N. Handberg. Vi har dratt nytte av gode innspill og
kommentarer fra Gunnhild Sggaard (NIBIO) og Klaus Mittenzwei (Ruralis). Annegrete Bruvoll har veert
kvalitetssikrer. Vi er svaert takknemlig for alle som tok seg tid til 3 prate med oss i prosjektet, og for de innsiktsfulle
analysene og konstruktive innspillene vi fikk. Mange takk ogsa for gode og nyttige innspill og kommentarer fra

utvalget, sekretariatet og referansegruppa. Ansvaret for rapporten hviler selvfglgelig likevel pa forfatterne.

Mai 2023
@yvind N. Handberg
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Sammendrag

Denne rapporten gir en kunnskapsstatus for metoder som vurderer klimaeffekter av statlige tiltak
og virkemidler gjennom endret arealbruk. Det er generelt gkende oppmerksomhet om natur- og
klimaeffekter av arealbruksendringer, og det pagar metodeutvikling for 3 bedre kunnskaps-
grunnlaget for tiltaksanalyser. Metodene utviklet i NTP 2025-2036 og av Miljgdirektoratet som
stgtte for kommunal arealplanlegging er viktige eksempler. Vi finner mangler i metodegrunnlaget
for & vurdere virkninger av statlig virkemiddelbruk pa etterspgrsel og tilbud etter arealer.

Teknisk beregningsutvalg for klima (TBU klima) bidrar med ny kunnskap og nye metoder for tiltaks- og
virkemiddelanalyser pa klimaomradet. Utvalget har behov for et bedre kunnskapsgrunnlag for & vurdere og
anbefale videreutvikling av metodeapparatet som brukes til utslippsframskrivinger og tiltak- og virkemiddel-
analyser med konsekvenser for klimagassutslipp gjennom arealbruk. | denne rapporten gir vi en oversikt over
metoder og bruk av metoder for a vurdere slike effekter. Fgrst gir vi en oversikt over skog- og arealbrukssektoren
og statlige tiltak og virkemidler som kan pavirke utslipp og opptak av klimagasser. Deretter drgfter vi metodene

som brukes eller er tilgjengelige for a vurdere de relevante effektene av tiltakene og virkemidlene.

Skog- og arealbrukssektoren i Norge forstas i denne konteksten som bruk og bruksendring av fysiske arealer,
inkludert skogbruk. Arealbruk eller arealbruksendringer som har konsekvenser for karboninnhold i jord eller
biomasse kan medfgre utslipp eller opptak av klimagasser, ogsa ved bruk av treprodukter. | utslippsrapportering
omtales dette som utslipp og opptak fra arealbruk, arealbruksendring og skogbruksaktiviteter («Land Use, Land-
Use Change and Forestry», LULUCF).

Det er i dag indikativt 26 mrd. tonn CO2e lagret pa norsk landjord, hvorav omtrent en tredel hver finnes i skog,
fiellomrader og vatmark og ferskvann (se Figur A). | tillegg er betydelige mengder karbon lagret i marine
naturtyper (tang, tare alegras og blgtbunn), nylig indikert til 52 mill. tonn CO.. Norges naturlige karbonlager
endres over tid. Biologiske prosesser, som tilvekst i skog og lagring av dgdt organisk materiale i jord, gir opptak
av klimagasser. Endringer i karbonlageret over tid beregnes som netto opptak fra skog- og arealbrukssektoren.
Netto arlig opptak i skog- og arealbrukssektoren i Norge var pa om lag 20 mill. tonn CO»-ekvivalenter i perioden

2006-2020. | samme periode har utslippene fra andre sektorer vaert rundt 50 mill. tonn CO2-ekvivalener i aret.

Menneskelig bruk av naturarealene, som skogdrift og jordbruk, samt endret arealbruk, som a bygge vei og
jernbane, pavirker de biologiske prosessene og kan gi utslipp av klimagasser. | perioden 1990-2019 ble arlig om
lag 50 km? skog, dyrket mark, beite, vann og myr bygget ned. Om lag % av disse arealbruksendringene har vaert
fra skog til bebygde arealer, hvorav boliger og fritidsboliger samt landbruksveier og offentlige veier er de viktigste
nedbyggingsformalene. Dyrket mark og aktivt beita innmark star for henholdsvis 14 og 7 prosent av arealet som
er nedbygd, hovedsakelig for bebyggelse. Langt mindre utmark, vann og myr er nedbygd i perioden. Langrenn-
og skiskytingsarenaer, golfbaner og alpinbakker star for om lag seks prosent av utbyggingen i perioden,

hovedsakelig arealer fra skog.

COz-utslippene som fglger arealbruksendringene avhenger av typen arealer og hvordan de bygges ned. Myr og
skog er generelt mer karbonintensive enn jordbruksareal og seerlig utmark. | samme periode har
arealbruksendringene gitt arlige utslipp pa om lag 2,1 mill. tonn CO.. 95 prosent av disse grunner i utbygging av

skog.
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Bade arealbruk og energi bidrar til 3 opprettholde velferd. Boliger, fritidsboliger, transport, vare- og tjeneste-
produksjon tar plass og krever energi i bruk. Med befolkningsvekst og gkonomisk vekst gker etterspgrselen etter
disse godene. Sammenlignet med teknologiske Igsninger for a redusere fossil energibruk, er det i utgangspunktet
krevende a finne alternativer til tradisjonell arealbruk. Ettersom en ma velge dyrere tiltak for 3 redusere fossil
energibruk for & na satte klimamal blir det viktigere & vurdere hele bredden i utslipp og opptak. Dette peker mot

at skog- og arealbrukssektoren vil bli mer verdifull og gke i relevans for a na klimamal framover.

Arealbruken i Norge avhenger av innbyggeres, naeringslivs og andres arealbehov, det vil si deres direkte eller
indirekte etterspgrsel etter spesifikk arealbruk. | tillegg pavirkes arealbruksendringene av rammene for 3
realisere arealbehovene, som regel definert av arealplanleggingen til kommunene. Interaksjon mellom tilbud- og

etterspgrselssiden styrer realisert arealbruk. Dette vises i grad bokser i Figur A.

Staten har en rekke tiltak og virkemidler som direkte eller indirekte pavirker utslipp og opptak, oppsummert i
svarte bokser i Figur A. Den indirekte pavirkningen fra etterspgrselssiden gar gjennom endrede priser eller
rammer for forbruk av varer og tjenester eller for produksjonen av disse, og fra tilbudssiden gjennom
arealtilgang, i hovedsak gjennom bestemmelser for kommunenes arealplanlegging. Staten iverksetter ogsa

direkte tiltak rettet mot arealbruken, for eksempel gjennom bygging av offentlig vei og jernbane.
Figur A Anslag pa naturlig karbonlager i Norge (2020), netto arlig endring i karbonlageret (2006-

2020), arlige arealbruksendringene som pavirker karbonlagrene negativt (1990-2019), samt
drivere for arealbruken og arealbruksendringene (gra bokser) og hvor staten pavirker dette

(svarte bokser)
(> T
A
A
A

Fjell og utmark Hav
Anslag pa X
karbonlager 8,5 mrd. tCOze’ 0,5 mrd. tCOze*
Anslatt drlig B 5 mill. tCOe
netto endring*
Anslatt drlig -1 km? -

areal-endring

Offentlige bygg- og * *

infrastrukturtiltak
Statlige reguleringer, gkonomiske Statlige reguleringer, veiledning

virkemidler, og informasjon og annen informasjon

*Fjell inkluderer alpine omrdder og omréader med permanent dekke av sng, is eller permafrost (kryosfaeren). Det eksisterer ikke
anslag pd den drlige endringen i dette karbonlageret.

*Over halvparten av ansldtt karbonlager i hav er i blgtbunn, og anslaget inkluderer kun gvre 25 cm av havbunnen.
Karbonlager-anslaget gker omtrent tilsvarende med dybde, dersom en eller flere meter av havbunnen inkluderes.

¥Utslipp fra arealbruksendringer pd tvers av arealressurser kommer i tillegg, anslatt til 2,1 mill. tonn COe i dret i 2006-2020.
Kilder: Bartlett mfl. (2020, s. 39) for karbonlager pa landjord og ferskvann, Mohr mfl. (2022, s. 5) for drlige netto endring i
utslipp og opptak i perioden 2006-2020, Segaard mfl. (2021, s. 16-17) for drlig areal-endring i perioden 1990-2019 og Hancke
mfl. (2022, s. 46) for karbonlager og netto utslippsendring i hav.
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| giennomgangen av relevante statlige tiltak og virkemidler viser vi szerlig til plan- og bygningsloven, hvor staten
setter rammene for hvordan kommunene skal gjennomfgre sin arealplanlegging og byggesaksbehandling.
Innsigelsesinstituttet er hjemlet i loven, hvor statlige aktgrer og andre kan fremme innsigelser til kommunens
arealplanlegging, og Kommunal- og distriktsdepartementet er siste instans for a avgjgre innsigelsessakene. Plan-
og bygningsloven hjemler ogsa virkemidlene statlige planretningslinjer, statlige planbestemmelser, statlig
arealplan og nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging. Disse virkemidlene gir staten et stort
mulighetsrom til & pavirke arealbruken. Andre relevante lover er jordloven, skogbruksloven, energiloven,
vegloven, jernbaneloven og havne- og farvannsloven, naturmangfoldloven og klimaloven. Staten gir ogsa
kommunene, utbyggere og andre faglig bistand, gjiennom veiledningsmateriell, metodeverktgy og annet, med
mal om & produsere gode beslutningsgrunnlag for arealbruken.

Staten har videre gkonomiske virkemidler for & pavirke utslipp og opptak av klimagasser gjennom arealbruken.
Flere tilskuddsordninger rettet mot a pavirke aktiviteter i landbruket, & stgtte utbygging av transportinfrastruktur
og legge til rette for klimaomstilling pavirker ogsa utslipp og opptak av klimagasser gjennom endret arealbruk,
hovedsakelig som en sideeffekt. Klimasats har en egen ordning rettet spesifikt til a legge til rette for klimavennlig

areal- og transportplanlegging.

Av mulig stgrre betydning er statens gkonomiske virkemidler rettet mot andre sektorer, men som pavirker
omfanget og typen etterspgrsel etter areal. Alle ikke-ngytrale endringer i skatter, avgifter og subsidier vil i
prinsippet gi endret atferd blant naeringsliv, privatpersoner, kommuner eller andre. Dette vil igjen kunne pavirke
arealbruken til aktgrene som bergres. Endringer i satser, fritak eller endringer i utforming av for eksempel moms,
arbeidsgiveravgift, inntektsskatt, elavgift m.m. vil pavirke prisene virksomheter og husholdninger star overfor,
og dermed i ytterste konsekvens arealbruken. Vi har ikke gjort vurderinger av hvor fglsom arealetterspgrselen

er for endringer i doseringen av ulike virkemidler.

For & beregne klimaeffekter fra arealbruk, ma pavirkningen stedfestes, siden ulike arealressurser har ulikt
karboninnhold og fordi arealbehov ofte er stedsspesifikt. Dette er til forskjell fra forbrenning av fossil energi, som
kan beregnes med mer generelle utslippskoeffisienter knyttet til ulike energibarere. Endringer i karbonet i areal
er ogsa i stgrre grad er avhengig av biologiske prosesser. Krav til metoder for a vurdere klimaeffekter av tiltak og

virkemidler i skog- og arealbrukssektoren er i sa mate mer kompliserte enn for utslipp fra fossile energikilder.

| dokumentgjennomganger og intervjuer med fagpersoner har vi sgkt a identifisere metoder for a vurdere
endringer i utslipp og opptak av klimagasser fra arealbruk og arealbruksendringer. Som grunnlag for a vurdere
tiltakseffekter er det utviklet metoder til bruk i kommunal arealplanlegging, for a vurdere konkrete tiltak i skog-
bruket og jordbruket, og for & vurdere klimaeffekter av statlig vei- og jernbaneutbygging. Det er noe forskjeller i
tiltaksmetodene, som hovedsakelig har rasjonell begrunnelse i ulik bruk av metodene og konsistens med gvrige

deler av beslutningsgrunnlagene. Metodene til bruk i kommunal arealplanlegging oppdateres ogsa na.

Ogsa i arbeidet med utslippsframskrivninger er det gjort omfattende metodeutvikling, szerlig for a8 ansla og
rapportere pa utslipp og opptak i skog. Metodene for arealbruksendringer er mindre avanserte enn for utslipp

og opptakiskogen. Her ligger historisk trend til grunn for arealbehov og dermed utslipp og opptak av klimagasser.

Det pagar kontinuerlig metodeutvikling for a gke presisjon og relabilitet i tiltaksanalysene og i utslipps-
framskrivningene. Miljgdirektoratet arbeidet sammen med transportvirksomhetene om a videreutvikle

metoden for & ansla utslipp fra arealbruksendringer grunnet fra jernbane- og veiprosjektene foreslatt i

kommende Nasjonal transportplan (NTP 2025-2036). Erfaringer fra dette arbeidet er relevant for videreutvikling
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av Excel-verktgyet Miljgdirektoratet tiloyr kommunene for @ ansla utslipp fra arealbruksendringer i areal-

planleggingen. NIBIO arbeider ogsad med a videreutvikle metodene for & ansla opptak i og utslipp fra skog.

Metodegrunnlaget for virkemiddelanalyser er mindre utviklet enn for tiltaksanalyser og utslippsframskrivninger.
Virkemiddelanalyser er ofte mer krevende, fordi det vil matte inkludere elastisiteter eller lignende som beskriver
forholdet mellom virkemiddeldoseringen og arealbruken. Virkemiddelanalyser av andre virkninger har
tilsvarende utfordringer, for eksempel i analyser av hvordan endringer i avgiftsfritak for elbiler pavirker
klimagassutslipp fra veitrafikk. Metodene for utslippsframskrivningene er relevante for a gjgre

virkemiddelanalyser, men er i liten grad blitt benyttet til dette formalet, seerlig for arealbruksendringer.

Det er etter hvert omfattende kunnskap om hvordan en kan redusere klimagassutslipp fra bruk av fossil energi.
| flere sektorer fases det ogsa inn fossilfrie alternativer; for eksempel elektrifisering av personbilparken. Det er
imidlertid tynnere kunnskapsgrunnlag og utviklet feerre alternativer i skog- og arealbrukssektoren; for eksempel
hvordan transportetterspgrselen pavirker behovet for ny transportinfrastruktur, og tiltak for mer effektivt og
klimavennlig arealbeslag. Det er innfgrt karbonprising og en rekke subsidie- og avgiftsordninger rettet mot
klimagassutslippene fra fossile kilder. Framover vil relevansen av utslipp og opptak i arealbruk gke om
utslippsmalene skal nas. Vi vurderer derfor at det er behov for gkt kunnskap om hvordan endringer i offentlig
virkemiddelbruk pavirker utslipp og opptak av klimagasser fra arealbruk og arealbruksendringer. Vurderingene

oppsummeres skjematisk i Figur B, inndelt etter analysetype og arealressurser.

For analyser av tiltak med direkte konsekvenser for arealbruk og arealbruksendringer vurderer vi at det
eksisterer relativt velutviklede metoder. Det er krevende @ modellere biologiske prosesser og hvordan ulike tiltak
samvirker med disse, men gitt forstaelse for usikkerheten og sammenlignet med andre kunnskapshull, vurderer
vi at eksisterende metoder er relativt godt egnet til 3 ansla konsekvenser av fysiske tiltak. Dette gjelder seerlig
for tiltak innen skogbruk, og i noen grad for tiltak innen jordbruket. For nedbygging av areal er det utviklet verktgy
som gir skjematiske anslag pa utslipp, avhengig av eksisterende arealressurs, ny arealbruk og omfang pavirket
areal, seerlig for bygging av ulike typer vei og jernbane. Arealspesifikt mangler det metoder for overordnet a
differensiere myrtyper og myrdybder. | dag benyttes det kun én utslippsfaktor for nedbygging av myr i kommunal
arealplanlegging og i statlig transportinfrastrukturplanlegging, selv om det er stor forskjell pa karboninnholdet.
Tilsvarende er det begrenset kunnskap om utslipp fra arealbruk og arealbruksendringer i marine miljger, bade i
levende biomasse langs kyst og i sedimenter lenger ut. Det er ikke i dag metoder som brukes for beslutninger

rundt utfylling eller bygging av havne-omrader, eller i reguleringer rundt bruk av bunntral og annet aktivt fiske.

For utslippsframskrivningene vurderer vi ogsa at det er relativt utviklede metoder til framskrivning av netto
opptak av karbon i skog, og i noen grad for netto opptak i jord i jordbruksareal. For arealbruksendringer benyttes
mer overordnede og forenklede metoder. Disse er basert pa historisk trend og mangler romlig oppl@sning,
eksempelvis skranker for utbygging i nasjonalparker og fysisk krevende geografi. Samtidig gir metodene

overordnede anslag pa framtidige netto opptak, gitt vedtatt politikk, i trad med IPCC sine retningslinjer.

For virkemiddelanalyser vurderer vi at kunnskapshullene er stgrre enn for tiltaksanalyser og utslipps-
framskrivninger. Det eksisterer ingen sektorovergripende gkonomiske virkemidler for a internalisere utslipp og
opptak fra arealbruksendringer. Naturbruksavgift er utredet og anbefalt flere ganger, inkludert av to grgnne
skattekommisjoner. Miljgdirektoratet har ogsa nylig utredet mulige innretninger av en avgift pa klimagassutslipp
fra arealbruk. Det er imidlertid gjennomfgrt sveert begrensede vurderinger av hvordan slike nye virkemidler

pavirker atferd og resulterende arealbruk. Vi kjenner ikke til at det er gjort utredninger eller vurderinger av
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endringer i sektorovergripende virkemidler som indirekte vil kunne ha klimaeffekter gjennom arealbruks-

endringer.

Figur B Skjematisk oversikt over vurderte metodiske kunnskapshull: fra store mangler (rgd), mangler
(oransje) og relativt etablerte metoder (grgnn), inndelt etter type analyse i rader og type
arealressurs som pavirkes i kolonner

Skog Jordbruksareal” Vann og myr Fjell og utmark Marine omrader
Overordnede Begrenset Ikke etablerte
metoder for & Overordnede utslippsfaktorer
. kartgrunnlag PP .
. Relativt arealbruks- . metoder for for pavirkning pa
Tiltaksanalyser . for a .
omfattende og | endringer og noen . . . | arealbruks- karbon i
. o differensiere pa . .
detaljerte spesifikke verktgy, endringer. sedimenter og
myrdybde. .
metoder. som Jordmod. levede biomasse
Utslipps- Overordnede metoder for arealbruksendringer, som er av utbygging og
framskrivninger relativt dekkende for nasjonale framskrivningsformal. traling.
Virkemiddel- . . . .
analyse Manglende metoder for a koble virkemiddeldosering med resulterende arealetterspgrsel.

*Dyrket mark og beitemark

Kort oppsummert vurderer vi at det det eksisterer relativt velutviklede metoder for a vurdere utslipp og opptak
fra fysiske endringer i skog og arealbruk, og vi vurderer at disse kan brukes i tiltaksanalyser. Vi vurderer at det
stgrste kunnskapsbehovet er 3 gjgre eksisterende verktgy mer tilgjengelig og brukervennlig for kommunene. For
eksempel vil utvikling av mer kartbaserte verktgy kunne gke bruken av metoden, sammenlignet med dagens

Excel-baserte Igsning.

Utslippene for arealbruk og arealbruksendringer framskrives i dag med enkel forlengelse av historiske trender,
uten elastisiteter og uten at det blir tatt hensyn til endringer i eksogene trender som endrede preferanser, og
endret verdsetting som fglge av gkt knapphet. Var vurdering er at det bgr vurderes om mer nyanserte
forutsetninger, som tar innover seg trendbrudd, vesentlig vil endre beslutningsgrunnlaget. | sa fall bgr

forutsetningene for framskrivningene i stgrre grad vaere framoverskuende.

Vi mener det er stgrre kunnskapshull knyttet til statlig virkemiddelbruk og hvordan etterspgrselen etter og
tilbudet av areal pavirkes. For fossil energibruk er det eksempelvis beregnet elastisiteter for prisendringers
etterspgrselskonsekvenser. Disse benyttes for a gi beslutningstakere grunnlag for  vurdere avgiftsendringer, og
de benyttes i framskrivninger. Tilsvarende elastisiteter, eller faktorer, finnes ikke om forholdet mellom
arealpriser og utslipp. Det er krevende & estimere forholdene arealpris, arealetterspgrsel og utslipp/opptak, og
etterspgrsel og utslippsintensiteter vil avhenge av sted. Avhengig av hvilke framtidige virkemidler som vurderes
og behovet for presisjon i beslutningsgrunnlaget, vurderer vi at det er behov for gkt kunnskap om disse

forholdene.

Spgrsmalet om hvilke metodiske videreutviklinger som bgr prioriteres avhenger av om de gir bedre beslutninger.
I hvilken grad gir ny kunnskap nye beslutningsgrunnlag, hvilke virkemidler vurderes av beslutningstakere og
brukes eventuell kunnskapen som produseres? Vi vurderer altsa at det er potensial for bedre modellering av de
biologiske prosessene som gir opptak av klimagasser i naturen og hvordan disse samvirker med fysiske tiltak.
Omfanget av og presisjonen i kunnskapene, serlig innen skogbruk, er imidlertid allerede relativt stor.
Videreutvikling og tilpasning av metodestgtten til kommunal arealplanlegging vil imidlertid kunne legge til rette
for at metodene brukes i stgrre grad av arealmyndighetene. Potensialet for endret beslutningsgrunnlag kan vaere
stgrre for @ indikere tilsiktede eller utilsiktede klimaeffekter i skog og arealbruk av endringer i statlig

virkemiddelbruk. Dette inkluderer virkemiddelbruk som indirekte pavirker arealbruksetterspgrselen ved a
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pavirke prisene husholdninger, naeringsliv og andre star overfor. Priselastisiteter vil veere relevante som grunnlag
for & vurdere prisvirkemiddel (arealavgifter), og i noe mindre grad relevant for & vurdere virkninger av

reguleringer.
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1 Bakgrunn

TBU Klima har behov for bedre kunnskap om metodeapparatet som brukes i utslippsframskrivinger
og analyser av tiltak og virkemidler med konsekvenser for skog- og arealbrukssektoren i Norge, for
a vurdere eventuelt behov for videreutvikling av metodeapparatet. Denne rapporten beskriver og
vurderer dagens metodeapparat pa temaet.

1.1 Formalet med rapporten

Teknisk beregningsutvalg for klima (TBU klima) bidrar med ny kunnskap og nye metoder for tiltaks- og
virkemiddelanalyser pa klimaomradet. Utvalget har behov for et bedre kunnskapsgrunnlag for a vurdere behovet
for videreutvikling av metodeapparatet som brukes til utslippsframskrivinger og tiltak- og virkemiddelanalyser
med konsekvenser for klimagassutslipp gjennom arealbruk. Seerlig er det behov for mer kunnskap om
sammenhengen mellom virkemiddelbruk, gkonomisk aktivitet og utslipp og opptak i skog- og arealbruks-
sektoren. Et eksempel kan vaere metoder for a vurdere hvordan utvikling i skonomisk aktivitet kan pavirke

etterspgrsel etter arealer og dermed endringer i opptak og utslipp fra arealbruken.

Denne rapporten gir en oversikt over metoder og bruk av disse for a analysere klimaeffekter av tiltak og
virkemidler gjennom arealbruksendringer, samt utslippsframskrivninger gitt vedtatt politikk. Somillustrert i Figur
1.1, kan offentlige tiltak og virkemidler pavirke gkonomisk aktivitet (1), i nzaeringsliv eller husholdninger, som
fgrer til arealbruksendringer som igjen gir endringer i opptak og utslipp av klimagasser. Et eksempel kan vaere
selskapsskatten, som pavirker naeringslivets aktiviteter, og dermed ogsa deres arealbruk, opptak og utslipp fra
arealbruken. Tiltak og virkemidler kan ogsa pavirke arealbruken direkte (2), og dermed endre opptak og utslipp
av klimagasser. Dette kan eksempelvis vaere bygging av offentlig infrastruktur. Til sist kan tiltak og virkemidler
pavirke opptak og utslipp av klimagasser innenfor en gitt arealbruk (3). Dette kan eksempelvis veere fgringer for
hvordan en planlagt utbygging skal gjiennomfgres. Et skille mellom (2) og (3) er at arealplanlegging vil ligge under
fgrstnevnte mens annen arealforvaltning, i betydningen beslutninger av grunneiere og andre om hvordan et

omrade brukes, drives, tilrettelegges og tas vare pa (Simensen mfl. 2022) ogsa faller inn under (3).

Figur 1.1 Forenklet skisse av kunnskapsbehov (1-3) knyttet til effekter av statlige tiltak og
virkemidler

(1)

@konomisk aktivitet

3) Opptak og utslipp av
klimagasser

Rapporten omfatter metoder som vurderer klimaeffekter av alle disse typene tiltak og virkemidler.

Offentlige (2)
tiltak og
virkemidler
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1.2 Informasjonsgrunnlag

Oversikten og vurderingene er basert pa tre hovedkilder:

1) Skriftlig dokumentasjon om statlige tiltak og virkemidler, og metoder for & vurdere effekter av disse,
inkludert rapporter, veiledere og andre metodebeskrivelser eller -vurderinger. Disse gjengis i referanselista
eller i fotnoter.

2) Intervjuer med personer i statlig forvaltning som har informasjon om praksis rundt vurdering av tiltak og
virkemidler. Personene er valgt ut i samarbeid med sekretariatet for TBU, basert pa hvilke offentlige
virksomheter og departementer som eier relevante virkemidler og gjennomfgrer relevante tiltak. Personene
i virksomhetene listes i vedlegg A.

3) Arbeidsverksted om utslippsframskrivninger med personer som kjenner arbeidet med framskrivningene for

skog- og arealbrukssektoren og/eller andre sektorer. Personene listes i vedlegg A.
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2 Arealbruk, arealbruksendringer og klimagassutslipp

Pkonomisk aktivitet, arealbruk og opptak og utslipp av klimagasser henger tett sammen. Vi
definerer og gir en prinsipiell oversikt over disse sentrale aspektene og drgfter sammenhengen
mellom dem.

2.1 Skog- og arealbrukssektoren

Arealbruk forstas som regel som bebygde omrader, som kategoriseres etter formal: for eksempel bolig, naering
eller samferdsel (Steinness 2013). Ubebygde areal «brukes» imidlertid ogsa, for eksempel til friluftsliv eller
skogdrift. Ubebygde areal kan beskrives som arealressurser, og kan kategoriseres etter grunnforhold og
vegetasjon, for eksempel skog, dyrket mark og myr. Arealbruksendring innebarer en fysisk endring i arealene,

innad i bebygd areal eller mellom arealbruksformal og arealressurs.

Der arealbruksendringen har konsekvenser for karboninnhold i jord eller biomasse vil det kunne gi utslipp av
klimagasser eller gke opptaket av klimagasser i arealet. Dette omtales i utslippsrapportering som utslipp og
opptak fra arealbruk, arealbruksendring og skogbruksaktiviteter («Land Use, Land-Use Change and Forestry»,
LULUCF), forenklet til «skog- og arealbrukssektoren». Figur 2.1 viser stgrrelsesorden pa netto opptak i skog og
arealbrukssektoren, sammenlignet med utslipp fra andre sektorer i Norge, historisk fram til 2021, og framskrevet.
Anslagene er usikre, og definisjonene avhenger ogsa av rapporteringsformalet (se ogsa kap. 3). 1 2021 var netto
opptak 14 mill. tonn CO2-ekvivalenter, mens utslipp fra andre sektorer var samlet 49 mill. tonn CO2-ekvivalener.
Netto arlig opptak i skog- og arealbrukssektoren var pa om lag 20 mill. tonn COz-ekvivalenter i perioden 2006-
2020 (Mohr mfl. 2022).

Figur 2.1 Opptak og utslipp av klimagasser i Norge, i mill. tonn CO2-ekvivalenter

60 5 B Olje- og gassproduksjon
50 A
M Industri og bergverk
40 ~
o B Andre kvotepliktige kilder
v, 30 -
8 20 - I W Luftfart, sjgfart og fiske
c
§ 10 _J . Veitrafikk
g 0 - T T - T . T - T -_| M Jordbruk
-10 1 B Andre ikke-kvotepliktige kilder
-20 -
Netto opptak i skog og andre
-30 - landarealer

1990 2005 2021 2025 2030 2035

Kilde: Nasjonalregnskapet 2023, tabell 3.15

Samtidig som det er netto opptak fra skog- og arealbrukssektoren, bidrar arealbruk og arealbruksendringer til
klimagassutslipp. Figur 2.2 viser prosentvis fordeling av de samlede arealbruksendringene i perioden 1990-2019,
som anslatt av Segaard mfl. (2021). Totalt ble 1 500 km? skog, dyrket mark, beite, vann og myr nedbygd i
perioden. Figuren viser at 76 prosent av disse arealbruksendringene har veert fra skog til bebygde arealer, hvorav
bebyggelse og veier er det viktigste nedbyggingsformalene. Dyrket mark og aktivt beita innmark star for
henholdsvis 14 og 7 prosent av arealet som er nedbygd, hovedsakelig for bebyggelse. Det er langt mindre utmark,
vann og myr som er nedbygd i perioden. Idrettsarenaer star for om lag seks prosent av utbyggingen i perioden,

hovedsakelig arealer fra skog. Idrettsanlegg omfatter alpinanlegg, golfbaner og langrenn- og skiskytingsanlegg.

MENON ECONOMICS 11 | RAPPORT



Figur 2.2 Fordeling av arealbruksendring i perioden 1990-2019 fra arealkategorier til hovedtyper utbygd areal

Bebyggelse
Skog
Vei
Kraftlinje
Dyrket mark

Grustak, steinbrudd o.l.
Aktivt beita innmark

Idrettsarenaer
Apen og tresatt utmark -

Vann og myr Annet

Data fra Segaard mfl. (2021, s. 17), bearbeidet av Menon Economics.

Utslippene som fglger arealbruksendringene avhenger av typen arealer og for hvilket formal de bygges ned. Myr
og skog er generelt mer karbonintensive enn jordbruksareal og szerlig utmark, se Figur 2.3. Bebyggelse og vei vil

for eksempel gi mer utslipp per dekar enn kraftlinjer (Miljgdirektoratet 2021).

Figur 2.3 Utslippsfaktorer brukt i NTP 2025-2036, som indikerer karbonintensitet i ulike
arealressurser
Jordbruksareal (inkl. innmarksbeite)
Skog - lav bonitet
Skog - middels bonitet

Skog - hgy bonitet

Myr*

0 50 100 150 200 250 300 350
tCO,e/dekar

*Forutsetter myrdybde pd 2 meter. | hdndbok V712 (Statens vegvesen 2021) antas én meter myrdybde med en faktor pG 202
tCO2/dekar.
Kilde: Miljgdirektoratet og transportvirksomhetene (2022, s. 15)

Sggaard mfl. (2021) anslar at arealbruksendringene i perioden 1990-2019 totalt medfgrte utslipp pa 63 mill. tonn
CO2, hvorav 95 prosent grunner i nedbygging av skog. Dette utgjgr altsa arlige utslipp pad om lag 2,1 mill. tonn
COa.

Szerlig om marine omrader

Det er manglende kunnskaper om lagret karbon og opptak i marine arealer, men fokuset og kunnskapene er
pkende (Hancke mfl. 2022; Hobrak mfl. 2023). Med «blatt karbon» menes som regel karbon tatt opp av planter
og alger i havet (tang, tare, alegras, helofytt-saltvannssump og planteplankton) og lagret biomasse i marine
sedimenter (Frigstad mfl. 2021; Hjermann mfl. 2023). Globalt kan netto opptak og lagring av karbonintensitet i
marine miljger vaere 10 til 100 ganger hgyere enn for skog pa land (Duarte mfl. 2013).
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Hancke mfl. (2022) anslar at tareskog langs kysten av Fastlands-Norge utgjgr et kortsiktig karbonlager pa omtrent
18 mill. tonn COze, mens tangbeltene lagrer omtrent 3,2 mill. tonn CO:ze, og dlegrasenger lagrer omtrent 0,9 mill.
tonn COze. Helofytt-saltvannsump har ogsa trolig betydelige mengder lagret karbon i biomassen, men det finnes
ikke anslag pa dette per i dag. | tillegg vurderes havbunnen som det st@rste lageret av (dgdt) organisk karbon.
Blgtbunnsomrader i kystsonen i Norge (innenfor 12 nautiske mil fra grunnlinjen) anslas a lagre nesten 500 mill.
tonn COz2 kunigvre 25 cm av havbunnen. Mengden karbon gker omtrent proporsjonalt med dybden i havbunnen.

Totalt utgjer dette altsd om lag 520 mill. tonn lagret CO2 i marine miljger i norske farvann.

Mer relevant over tid er mengden karbon som tas opp arlig i de marine miljgene. Som oppsummert i Figur 2.4,
anslar Hancke mfl. (2022) at de marine miljgene arlig tar opp om lag 4,9 mill. tonn COz, hvorav nesten halvparten
i tang, tare og alegras. Det er ogsa manglende kunnskaper om hvordan menneskelig aktivitet pavirker opptaket
og lagringen av blatt karbon. Hjermann mfl. (2023) vurderer at bygging og utfylling i kystnaere omrader, for
eksempel bygging av kaiomrader og industriomrader, og forstyrrelser av blgtbunn ved bunntrédling og annet

aktivt fiske utgjgr de viktigste forstyrrelsene av blatt karbon.

Figur 2.4 Arlig opptak av tonn CO: i ulike marine naturtyper
Blgtbunn (dypt)* Blgtbunn (grunt)* Tare Tang )
_ o
0 1 000 000 2 000 000 3 000 000 4000 000 5 000 000
tCO,e

*| gvre 25 cm av havbunnen. Anslaget karbonlager gker omtrent tilsvarende med dybde, dersom en eller flere meter av
havbunnen inkluderes.
Kilde: Hancke mfl. (2022, s. 46)

2.2 Drivere for arealbruksendringer

Arealbruken defineres av gkonomisk aktivitet. En kan se gkonomisk aktivitet fra befolkningens og andres
etterspgrsel etter varer og tjenester, eller fra tilbudssiden: nzeringslivets produksjon, se Figur 2.5. Skillet er nyttig
for a forsta ulike drivere for arealbruken og hvordan offentlige tiltak og virkemidler kan utslipp og arealbruk

gjennom gkonomisk aktivitet. Begge disse sidene bidrar til etterspgrselen etter areal.

Etterspgrsel etter varer og tjenester defineres typisk av forbrukernes inntekt, preferanser og demografi
(befolkningsmengde og bosettingsmgnster). Preferanser er hvordan forbrukerne vurderer og prioriterer ulike
typer forbruk, og forbruk i dag versus sparing (framtidig forbruk) mot hverandre, og hvordan forbrukerne
vurderer attributter ved varene og tjenestene. Forbruket varierer med demografiske variable (alder, kjgnn,
familiestatus, inntekt, yrke, utdanning, familiestgrrelse, utdanning, sosial klasse, nasjonalitet), livssituasjon,
bosted, trender og holdninger (se ogsa Menon-publikasjon nr. 122/2022, og Smurfit Kappa 2020). For eksempel
gir tettere bebyggelse og mindre mobilitet feerre reiser og kortere reiseavstander, mindre behov for
transportinfrastruktur og dermed mindre utslipp fra bygging og utvidelse av veier og jernbane. Tekstboks 1
skisserer ogsa sammenhengen mellom matvaner og arealbruk. Generelt er kjgttproduksjon mer arealkrevende
enn annen matproduksjon. Dersom alternativet til arealer for beite er skog og mer vegetasjon, og

kjgttproduksjonen mer utslipp fra skog- og arealbrukssektoren enn annen matproduksjon. Slike utslipp i
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jordbruket avhenger av matvanene vare, i tillegg til jordbrukspolitikken og import-/eksportmgnstre.

Kjgttproduksjon innebaerer ogsa utslipp av metangass, som ikke behandles i denne rapporten.

Neeringslivets produksjon (tilbudet av varer og tjienester) bidrar ogsa til etterspgrsel etter areal. Neeringsutvikling,
teknologiske endringer og handel viktige drivkrefter. Hvilke varer og tjenester som produseres av norsk
naeringsliv bestemmes i stor grad av norsk og internasjonal etterspgrsel, sammen med naturgitte forhold og
offentlig virkemiddelbruk. Produksjon for eksport kan innebaere bruk av arealer uten at arealbruksendringene
kommer av norsk forbruk. Tilsvarende vil ikke forbruk av importvarer medfgre gkt arealbruk for produksjon i
Norge, men vil ha konsekvenser for arealbruk i andre land. Import vil ogsa kunne utlgse behov for transport-
infrastruktur og mulig arealbruk for konsum i Norge. Teknologisk utvikling kan redusere kostnader (og dermed
pris), g¢ke attraktiviteten for enkeltprodukter eller endre produksjonsform med direkte konsekvenser for
arealbruken. Havbruk (oppdrettsanlegg) vil for eksempel ha begrenset arealbruk pa land, mens naeringen er
eksportintensiv og i stor grad avhengig av vei for a transportere fersk fisk ut av landet (Menon-publikasjon nr.
110/2022).

Figur 2.5 Prinsipielt om drivere for arealbruksendringer og endringer i utslipp og opptak av klimagasser
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Tekstboks 1 Korrelasjon mellom inntekt og kjgttkomsum?

Det er en sammenheng mellom inntekt og kjgttkonsum. FAO (2022) viser positiv sammenheng mellom BNP

per innbygger og kjgttkonsum per innbygger, pa tvers av land og over tid. Det kan veere samme sammenheng

i Norge: bade inntekt og kjgttkomsum har gkt fra 2000 til 2020, fgrstnevnte med om lag 40 prosent, og

sistnevnte med 46 prosent (Animalia 2022). Det kan ogsa veere andre drivere for begge trendene.

Kr Arlig inntekt og kjgttkonsum per person Kg
600 000 -~ r 50
550000 4

- 45
500 000 A
450 000 H - 40
400 000 A

- 35
350 000 A
300 000 30

1990 2000 2010 2020

== Arsinntekt (venstre)

—8— Arlig kjgttkonsum (hgyre)

Kilde kjgttkonsum: Animalia (2022). Kilde inntekt: SSB kildetabell 04751

Kjgttproduksjon er mer arealkrevende enn annen matproduksjon, se figuren under. Per produserte kg kjgtt

kreves det i giennomsnitt 23,5 m?, mens for grennsaker kreves det i snitt 1,2 m? (Lindahl 2022). Mengden og

sammensetningen av naringsstoffer er ulike for de ulike matproduktene i figuren.

Arealbruk: kvadratmeter/ kg mat
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Kilde: Lindahl (2022)

| Figur 2.6 gir vi en oversikt over nedbygd areal per ar for ulike arealressurser. Figuren bygger pa samme

tallgrunnlag som Figur 2.2. Skog er arealressursen som i klart stgrst omfang har vaert bygd ned i perioden 1990-

2019, og bebyggelse er det viktigste nedbyggingsformalet, hvor boliger og fritidsboliger utgjgr de viktigste

bygningstypene (Rgrholt & Steinnes 2020). Utbyggingstakten er ventet a fortsette de neste ti arene (Rgrholt &

Steinnes 2020). For fritidsboliger anslar Blumentrath mfl. (2022) at det i landets kommuneplaner er satt av om
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lag 1 500 km? til nye fritidsboliger, noe som legger til rette for mer enn en dobling av dagens ca. 500 000
fritidsboliger. Det nest viktigste nedbyggingsformalet av skog er utbygging av veier, hvor nedbyggingen fordeler
seg omtrent likt mellom offentlig vei, private vei, skogsbilvei og traktorvei (Breidenbach mfl. 2017). Omfanget
bygging av nye skogsbilveier og traktorveier har hatt en nedadgaende trend (Miljgdirektoratet 2021). Videre star
oppsett av kraftlinjer for om lag 13 prosent av nedbyggingen av skog, hvor det er behov for kontinuerlig rydding
av treer og vegetasjon i ryddegater langs linjene, mens det er mindre utslipp fra jord for denne utbyggingen,
sammenlignet med vei og bebyggelse. | annet-kategorien er szerlig idrettsarenaer et viktig nedbyggingsformal,
som bestar av langrenn og skiskyting (52 prosent), golfbaner (27 prosent) og alpinbakker (21 prosent)
(Miljgdirektoratet 2021). | tillegg bestar «annet» av massedeponier, lagerplass, ridebane, inngjerdet omrade for
hjorteoppdrett og anlagt dam med omkringliggende opparbeidet areal (Miljgdirektoratet 2021).

Figur 2.6 Skjematisk oversikt over nedbygd areal per arealressurs (i perioden 1990-2019) og inndeling
av formalet med nedbyggingen per arealressurs
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For marine naturtyper er omfanget nedbygget og pavirket areal ukjent (Hancke mfl. 2022).
Kilde: Segaard mfl. (2021, s. 17).

Om lag 11 km? jordbruksareal ble bygget ned per &r i perioden 1990-2019, hvorav 63 prosent er dyrket mark og
resten er innmarksbeite. Bebyggelse er viktigste nedbyggingsformal, szerlig boliger og bygg i primaernaeringen
(Rgrholt & Steinnes 2020). Nedbyggingen foregar i hovedsak som utvidelse i randsonen av tettsteder (Rgrholt &
Steinnes 2020).

Nedbygging av utmark og myr er mer begrenset enn skog og jordbruksareal. Fordelt pa nedbyggingsformal
domineres disse arealressursene av bebyggelse, hvor fritidsboliger trolig er en viktig bidragsyter (Rgrholt &
Steinnes, 2020). Myr er sarlig karbonholdig. For annen utmark er karboninnholdet langt lavere enn for myr
(Miljgdirektoratet 2021).
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For marine naturtyper er omfanget pavirkning av bygging, utfylling og andre aktiviteter ukjent. Hjermann mfl.
(2023) viser til at utfylling grunnet kaier, industriomrader og kjgpesentre har stor negativ pavirkning pa
karbonopptak og -lagring i marine miljger, ved at karbonlagrene gdelegges. De viser ogsa til at bunntraling
forstyrrer de gverste, karbonrike sedimentlagene i blgtbunnomrader i havet, og frigir CO: til vannet og sa til luft.
Bade omfanget utbygging langs kyst og traling lar seg relativt enkelt kvantifisere, mens det er usikkert hvor store

utslipp som utlgses av aktivitetene.

Husholdninger, nzeringsliv og andre etterspgr areal til behov som bolig, vareproduksjon og transport.
Arealbruken er pavirket av rekke offentlige virkemidler, som skatter og avgifter, og offentlig sektor er ogsa

konsument av areal.

Staten er tiltakshaver i utbygging av felles infrastruktur og offentlige bygg, se (1) i Figur 2.7. Utbyggingen er
politisk bestemt, hvor etterspgrsel fra innbyggere og naeringsliv inngar i politikernes beslutningsgrunnlag. Vi
beskriver og drgfter dette i delkapittel 4.4. | tillegg til enkeltbeslutninger og etterspgrsel, vil regelverk og andre
feringer veere styrende for utbyggingen av offentlige bygg og infrastruktur. Vi drgfter dette, for eksempel
veinormaler, i delkapittel 4.2. Utbyggingen av statlige bygg og infrastruktur kan ogsa veere avhengig av

kommunenes arealpolitikk.

Statlige virkemidler kan pavirke etterspgrselen etter bade omfang og type areal. For eksempel vil en endring i
arbeidsgiveravgiften pavirke rammene szrlig for arbeidsintensive nzeringer. En gkning i arbeidsgiveravgiften kan
pavirke produktprisene og vri forbruk fra varer og tjenester med arbeidsintensiv produksjon til mer
kapitalintensive varer og tjenester, med konsekvenser for arealbruk. Vi drgfter et utvalg slike gkonomiske

virkemidler i delkapittel 4.3.

Til slutt kan staten gi fgringer for og kunnskap til kommunene i arealplanleggingen, se (3) i Figur 2.7. Vi beskriver
og drgfter virkemidlene vi har identifisert som mest relevante i delkapittel 4.2. Szerlig viser vi til statens

muligheter for a pavirke kommunene gjennom plan- og bygningsloven.

Figur 2.7 Oversikt over omrader hvor staten har tiltak og virkemidler som kan gi klimaeffekter gjennom
arealbruk og arealbruksendringer

(2) Statlige reguleringer, gkonomiske (1) Offentlige bygg- og

virkemidler og informasjon infrastrukturtiltak

Arealbruk

co

(3) Statlige reguleringer, veiledning
og annen informasjon
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3 Bokfgring og framskrivning av utslipp og opptak

Bokfgring og anslag av klimagassutslipp og -opptak i skog- og arealbrukssektoren avhenger av
formalet med bokfgringen og resulterende rapportering. Norges klimagassregnskap utarbeides i
trad med FNs klimapanel sine retningslinjer og rapporteres slik til FN. Utslippsregnskap og
utslippsframskrivninger gir beslutningstakere et kunnskapsgrunnlag om hvordan Norge ligger an til
a na klimamalene og felles referansebane for tiltak- og virkemiddelanalyser. Framskrivnhingene
brukes til 3 rapportere til FN under bade Klimakonvensjonen og Parisavtalen, til ESA i henhold til
klimaavtalen med EU, og til Stortinget etter klimaloven. Vi vurderer mulige synergier gkt samkjgring

av utslippsframskrivningene i de ulike sektorene.

| det fglgende gir vi en overordnet oversikt over norsk rapportering pa klimagassutslipp i skog- og arealbruks-
sektoren, hvordan det bokfgres i henhold til IPCC sine retningslinjer, og hvordan utslippsframskrivningene
giennomfgres. Dette er ikke sentralt for rapportens formal om mer kunnskap om metodeapparatet for
framskrivinger og tiltaksanalyser innenfor skog- og arealbrukssektoren, men kan vaere relevant som grunnlag for

a forsta hvordan klimaeffekter i tiltak- og virkemiddelanalyser kan vurderes.

Norge rapporterer pa egne klimagassutslipp fra skog- og arealbrukssektoren (LULUCF) til FNs klimakonvensjon i
april hvert ar («National Inventory Report»). Utslippsberegningene og rapporteringen fglger retningslinjene
utarbeidet av FNs Klimapanel («IPCC guidelines»), og et internasjonalt ekspert-team («Expert Review Team») gar

gjennom regnskapene for a sikre konsistens i rapporteringen (Sggaard mfl. 2023).

I retningslinjene beskrives metodikken for utslippsberegningene, hvor «Tier» angir kompleksiteten i beregnings-
metodikken og «Approach» beskriver tilnaermingen i arealbrukskategoriene (Sggaard mfl. 2023). Tier 1 er den
mest grunnleggende beregningen, hvor standard utslippsfaktorer multipliseres med nasjonale aktivitetsdata,
som arealbruksendringer. | Tier 2 benyttes nasjonalt tilpassede utslippsfaktorer. Tier 3 er den mest avanserte
utslippsberegningen, hvor det er sterkere behov for presise data og gjerne tilpassede modelleringer. Gitt data,
og metoder, vil hgyere «Tier-niva» kunne gi mer tilpassede utslippsberegninger med hgyere presisjon, men da
ogsa hgyere krav til dokumentasjon. Tilsvarende er Approach 1 den mest grunnleggende arealtilnaermingen, hvor
totalt areal per arealkategori identifiseres, uten detaljert beregning av overgang mellom kategoriene. | Approach

2 inkluderes sporing av arealbruksendringer over tid, og i Approach 3 er overgangene romlig plassert.

I Norges klimagassregnskap benyttes ulike metodikker for ulike deler av regnskapet. For estimert endring i
karbonlager i levende biomasse i skog benyttes Tier 3 og Approach 3 (basert pa malinger av treer og Landsskog-
takseringen) (Sggaard mfl. 2023). For beregning av utslipp fra drenert organisk jord i skog og myr benyttes Tier 1
og Approach 3 (basert pa registrerte grgfter og utslipp i hver flate i Landsskogtakseringen). For gjgdsling av skog
benyttes Tier 1 og Approach 1. Treprodukter er ogsa en del av klimagassregnskapet for skog- og arealbruks-
sektoren, og har sin egen Tier- og Approach-metodikk. For Norge baseres det pa nasjonale aktivitetsdata,

kontrollert for eksport og import.

For arealbruksendringer skilles det mellom arealer som har vart i samme arealbrukskategori i over 20 ar
(gjenveerende) og arealer som er blitt omgjort fra annen arealbruk for mindre enn 20 ar siden (i overgang)
(Spgaard mfl. 2023). Norge benytter arealbrukskategoriene skog, dyrket mark, beite, utbygd areal, vann og myr,
og annen utmark. Det er nyanser i definisjonen av arealbrukskategoriene, som har betydning for estimert endring

i utslipp og opptak. Regnskapet skal i utgangspunktet kun inkludere utslipp og opptak grunnet menneskelig
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aktivitet, og det rapporteres eksempelvis ikke pa totalt karbonlager. For forvaltede arealer, som skog, dyrket
mark og beite, regnes alle utslipp og opptak som resultat av menneskelig aktivitet. Spgaard mfl. (2023) redegjgr
for dette i detalj.

Szerlig om rapportering av utslipp i jordbrukssektoren vs. skog- og arealbrukssektoren

Jordbrukets utslipp rapporteres i ulike sektorer, med utslippskilder i bade jordbrukssektoren, arealbrukssektoren
og energisektoren (TBU-J 2019). For de arealbaserte utslippene kan en litt forenklet si at jordbrukssektoren
dekker lystgass og metan, mens arealbrukssektoren dekker COa2. For eksempel rapporteres lystgassutslipp fra
dyrka mark og beite pd tidligere myr i jordbrukssektoren, mens endringene i jordkarbon (utslipp av CO.)
rapporteres i arealbrukssektoren. Et annet eksempel er nitrogengjgdsling, hvor lystgassutslippet rapporteres i
jordbrukssektoren mens effekter pa jordkarbon fanges opp i arealbrukssektoren (Miljgdirektoratet, SSB & NIBIO
2022). For en full oversikt over hvilke tiltak som angar jordbruket, hvordan utslipp beregnes og hvilket regnskap
det bokfgres pa, se Vedlegg B.

Det utarbeides utslippsframskrivninger bade for skog- og arealbrukssektoren og for «andre sektorer».
Utslippsframskrivningene for andre sektorer ledes av Finansdepartementet og utarbeides hvert andre ar i
forbindelse med Nasjonalbudsjettet eller perspektivmeldingen. | det fglgende sammenligner vi arbeidet med og
innholdet i disse to utslippsframskrivningene. Dette er i stor grad basert pa et arbeidsverksted med fagpersoner
innen utarbeidelse av utslippsframskrivningene, se vedlegg A. | sammenligningen fokuserer vi pa skog og

arealbrukssektoren. For mer om utslippsframskrivninger av andre sektorer, se seerlig TBU klima (2022).

Formal

Utslippsframskrivningene gir beslutningstakere et kunnskapsgrunnlag om hvordan Norge ligger an til 3 na satte
mal for reduksjon av klimagassutslipp. Dette rapporteres ved jevnlige tidspunkt til FN under bade
Klimakonvensjonen og Parisavtalen, til ESA i henhold til klimaavtalen med EU, og til Stortinget etter klimaloven.
Rammene er delvis satt politisk og vil variere mellom de ulike aktgrene og rapporteringene. Det gir ulike krav til
beregninger og rapporteringsformatet, men felles er at de skal gi et bilde pa framtidige klimagassutslipp, gitt

uendret virkemiddelbruk (ikke ngdvendigvis veere forventningsrettet).

Som beslutningsgrunnlag gir utslippsframskrivingene en felles referansebane for tiltak- og virkemiddelanalyser,
blant annet for arbeidet med Klimakur 2030. En slik felles referansebane legger til rette for sammenligning av
utslippsvirkninger av ulike virkemidler, og for & lage anslag pa omfanget av virkemiddelbruk som vil veere
ngdvendig for & na ulike klimamal. Bade FN og ESA oppmuntrer til a8 rapportere pa klimaeffekter av planlagt

politikk, men det gjgres i begrenset grad (se omtaler av virkemiddelanalyser i kap. 5 og 6).

Utslippene for skog- og arealbrukssektoren ble framskrevet i 2015, 2019 og 2022, mens utslippene for andre

sektorer blir fast framskrevet hvert andre ar, i forbindelse med nasjonalbudsjettet eller perspektivmeldingen.

Forutsetninger

Prinsippene for utslippsframskrivingene er i utgangspunktet like for skog og arealbruk og for andre sektorer: gitt
dagens virkemiddelbruk, vedtatt politikk og antatt mest sannsynlig vekst i befolkning og teknologisk framgang,
anslas klimagassutslipp og -opptak innenfor Norges grenser. | praksis er det imidlertid forskjeller i beregningene.

To sentrale forskjeller er:
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1) Utslippsframskrivningene for skog- og arealbrukssektoren baserer seg ikke pa eksplisitte anslag for
fremtidig makrogkonomisk utvikling, men pa den historiske trenden. Utslippsframskrivningene for
andre sektorer avhenger av framskrivningen av gkonomisk utvikling.

2) Modellene som brukes i utslippsframskrivningene for de andre sektorene modellerer ikke eksplisitt
arealbruk eller geografisk plassering av klimagassutslippene.

Ulike metodiske utfordringer

En viktig forskjell mellom framskrivningene er at utslipp og opptak i skog- arealbrukssektoren er avhengig av
komplekse biologiske prosesser. Det er gjort omfattende metode-arbeid for a handtere de biologiske prosessene
(se detaljert gjennomgang i Sggaard mfl. 2023), inkludert klimaendringer for skog. Per na ligger klimascenariet
RCP 4.5 til grunn. Det er krevende a beregne konsekvenser pa opptak og utslipp av uforutsigbare hendelser med
biologiske konsekvenser, som fremtidige stgrre skogbranner, tgrkesomrer eller barkbilleangrep.

Metodene for & framskrive utslipp og opptak fra arealbruksendringer er mindre avanserte enn for utslipp og
opptak i skogbruket. For arealbruksendringer ligger historisk trend til grunn for arealbehov. Ny politikk kan
unntaksvis modelleres for a gi en annen framskrivning enn historisk trend. Et eksempel er at forbud mot
drenering av myr ble vurdert inkludert, men grunnet usikkerhet rundt dispensasjonsbruk ble endringen og
eventuelle effekter ikke inkludert i framskrivningene. Arealbruken har heller ikke romlig opplgsning, slik at
modellen ikke tar hensyn til at det er lite sannsynlig med arealbruksendringer i arealer med juridiske

begrensninger (som Markagrensa rundt Oslo eller fysiske begrensninger (som fjellene rundt Bergen).

Mulige videreutviklinger for samkjgring av metoder og prosesser

Framskrivningene for arealbrukssektoren er gjort tre ganger de siste atte arene. For rapporteringsarbeidene og
vil det veere en fordel & samkjgre prosessene med de ulike framskrivningene. Skog- og arealbrukssektoren kan
eksempelvis fglge arshjulet for arbeidet med rapportering til FN, ESA og Stortinget for andre sektorer. Det vil
kunne legge til rette for stgrre metodisk samkjgring i framskrivningsarbeidene og for at beslutningstakere i stgrre

grad ser sektorene i sammenheng.

Metodisk kan vi skille mellom mulig avhengighet mellom utslippsframskrivningene innen skogbruk og innen
arealbruk. For utslippsframskrivningene innen skog synes det a vaere mulig @ koble framskrivningen av
skogbruksnaringen i SNOW med NIBIOs framskrivninger av hogst. Framskrivningen av karbon i jord og biomasse
inkluderer biologiske prosesser, som hogstmodenhet, mens framskrivningen i SNOW inkluderer estimert omfang
av investeringer, bruk av arbeidskraft, produksjon m.m. Det er trolig synergier i a3 samkjgre informasjonen i disse

modellene. Eventuell samkjgring ma vurderes naermere.

Framskrivningen av utslipp og opptak fra arealbruksendring kan bli mer presis dersom den hensyntar gkonomisk
utvikling i ulike neeringer og dermed modellerer etterspgrselen etter areal. Dette kan imidlertid fordre
omfattende metodeutvikling. Det ma ogsa avklares hva som ikke fanges opp i framskrivninger av historisk trend.
For eksempel har avskogingen (varig endring av skog til andre formal) vaert relativt stabilt de siste arene (om lag
50 km? hvert &r). En mulighet er & underspke hvordan mer spesifikk modellering av tiltak innenfor utvalgte,

arealintensive naeringer gir ulike utslippsframskrivninger med de to tilnaermingene.

MENON ECONOMICS 20 | RAPPORT



4 Offentlige tiltak og virkemidler som pavirker arealbruk

Vi gir en oversikt over statlige tiltak og virkemidler vi har identifisert som mest relevante i kontekst
av utslipp og opptak av klimagasser i skog- og arealbrukssektoren. Vi viser seerlig til plan- og
bygningsloven og bygging av transportinfrastruktur som relevante for a pavirke arealbruk og dermed
utslipp og opptak av klimagasser. Vi viser ogsa til at alle ikke-ngytrale skatter, avgifter og subsidier
vil pavirke ressursbruk, og dermed ogsa arealbruk.

Med tiltak forstas i denne sammenhengen statlige aktgrers egne handlinger for & pavirke opptak eller utslipp
giennom arealbruk. Statlige virkemidler utformes for & pavirke beslutningene til andre aktgrer, med
konsekvenser for opptak eller utslipp gijennom arealbruk. Vi vurderer bade tilsiktede og utilsiktede konsekvenser.
Gjennomgangen av relevante virkemidler og tiltak er strukturert i tre kategorier, basert pa typisk inndeling av
DF@?, inkludert i veilederen til utredningsinstruksen (DF@ 2018) og lignende i TBU klima (2019, s. 27):

- Juridiske virkemidler: lover og tilhgrende forskrifter, samt rundskriv, retningslinjer og lignende. Vi
inkluderer ogsa pedagogiske virkemidler her, som i hovedsak stgtter oppom og hjelper aktgrer fglge
intensjonene til de juridiske virkemidler. Kommunenes arealplanlegging faller innunder her, gjennom
statens regulering av arealplanleggingen.

- @konomiske virkemidler: overfgringer over statsbudsjettet og bruk av statlige skatter og avgifter. Dette
inkluderer endringer i skatte- og avgiftssystemet, innfgring eller endringer i tilskuddsordninger.

- Statlige tiltak: | hovedsak investeringer i offentlig infrastruktur, samt andre offentlige anskaffelser.
Endringer i virkemiddelbruk kan ogsa beskrives som «tiltak» i henhold til utredningsinstruksen; dette

behandler vi under virkemiddeltypene over.

Basert pa intervjuene, dokumentgjennomgang og egne vurderinger identifiserer vi tiltak og virkemidler som i
vesentlig grad kan pavirke opptak og utslipp av klimagasser i skog- og arealbrukssektoren gjennom endret
pkonomisk aktivitet, arealbruk og/eller arealbrukspraksis, som kort drgftet i delkapittel 1.1. | praksis vil et
virkemiddel ofte inkludere bade juridiske og skonomiske aspekter, men vi kategoriserer disse slik vi vurderer det
hensiktsmessig.

Juridiske virkemidler sgker i hovedsak a begrense aktgrers handlingsrom, som tilsiktet eller utilsiktet vil kunne
pavirke opptak og utslipp gjennom arealbruk. Det kan ogsa sette mer overordnede fgringer, for eksempel mal,
for statens arbeid med et tema. Siden 1980-tallet har det vaert en vridning i norsk reguleringspolitikk, hvor det
har vart en dereguleringstrend sammen med gkt fokus pa bruk av «mykere» virkemidler, som veiledere,
radgivning og andre former for pavirkning.! Samtidig har det i innfgring av ny regulering vaert gkt fokusert pa
malene som skal nds enn Igsningene for & nd mélene (funksjonsbasert regelverk).! Dette vil ogsd kunne omfatte
virkemiddelbruken innen vart tema.

| det fglgende beskriver vi virkemidlene vi har identifisert som relevante, strukturert etter lovene de er knyttet
til. Disse er:

1 https://www02.dfo.no/fagomrader/statsforvaltningen/virkemidler [05.03.23].
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1. Plan- og bygningsloven (Kommunal- og distriktsdepartementet) med tilhgrende forskrifter, statlige
planretningslinjer og innsigelsesinstituttet

Jordlova (Landbruks- og matdepartementet), med tilhgrende forskrifter

Skogbruksloven (Landbruks- og matdepartementet), med tilhgrende forskrifter

Energiloven (Olje- og energidepartementet), med tilhgrende forskrifter

Naturmangfoldloven (Klima- og miljgdepartementet), med tilhgrende forskrifter

o Uk wnN

Klimaloven (Klima- og miljgdepartementet), med tilhgrende forskrifter

Holth & Winge (2023) har nylig gjennomfgrt en omfattende juridisk utredning for Klimautvalget 2050 om
«jussens rolle pa veien mot lavutslippssamfunnet», som gar inn pd mange av de samme spgrsmalene som tas
opp her, for utslippsreduksjon i alle sektorer.

Plan- og bygningsloven og tilhgrende virkemidler

Plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven er det viktigste styringsredskapet for arealbruken pa de delene av Norge som ikke er
vernet etter naturmangfoldloven (Simensen mfl. 2022). Under 20 prosent av landarealet er vernet, og
fiellomr&der er overrepresentert,? slik at plan- og bygningsloven setter rammene for arealbruken store deler av

Norge.

Formalet med loven er & fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige
generasjoner (§1-1). Den gjgr det gjennom en plandel og en byggesaksdel. Fgrstnevnte gir regler for de ulike
planene (statlige arealplaner, regionale planer, kommuneplaner og reguleringsplaner), mens sistnevnte gir regler
om byggesaksbehandling. | tillegg gir loven regler om de ulike aktgrenes ansvar: utbygger, tiltakshaver og det

offentlige for gvrig (inkludert erstatningsansvar). Kommunal- og distriktsdepartementet eier loven.

Kommunesektoren er en viktig aktgrgruppe loven regulerer, som i stor grad bestemmer egen arealplanlegging.
Arealplanleggingen ligger innenfor lokalt selvstyre, og kommunene har sveert vide fullmakter i plan- og
bygningsloven til @ bestemme hvordan vare arealer skal brukes (Simensen mfl. 2022). For eksempel kan
kommuner nekte utbygging av i hyttefelt pa karbonholdig natur som myr. Plan- og bygningsloven er ogsa sektor-
overgripende og forholder seg til en rekke andre lover. Figur 4.1 er fra Holths presentasjon under
Miljgdirektoratets klima-, naturmangfold- og arealkonferanse i november 2022, og illustrerer kompleksiteten av

alle lover som angar arealbruk og som den kommunale saksbehandler ma forholde seg til.

Loven er prosessorientert som innebaerer at den skal sikre kunnskap i prosesser giennom hgringer, medvirkning
og konsekvensutredninger. Loven er kompleks og omfatter en rekke ulike hensyn pa lokale, regionale og
nasjonale nivaer (Holth 2022). Evalueringen av norsk arealplanlegging («kEVAPLAN») inkluderte evaluering av
plan- og bygningsloven (Aarsaether & Hanssen, 2018a; 2018b), hvor det ble papekt at i avveiningene mellom ulike
hensyn taper ofte naturhensyn for utbyggings- og naeringsutviklingshensyn i kommunene (Simensen mfl. 2022)..
Ogsa tidligere, som i Riksrevisjonen (2007) sin undersgkelse av arealstatus og arealutvikling i Norge, pekes det

0gsa pa arealforvaltning i strid med Stortingets mal for baerekraftig utvikling.

2 https://miljostatus.miljodirektoratet.no/miljomal/naturmangfold/miljomal-1.3 [07.03.23].
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Figur 4.1 Plan- og bygningslovens relasjon til andre lover
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| det fglgende redegjgr vi for noen saerlige virkemidler hjemlet i eller tilknyttet til plan- og bygningsloven.

Dispensasjoner

Kommunene kan gi dispensasjon fra lov og planer i enkeltsaker (plan- og bygningsloven, kapittel 19).
Dispensasjon kan gis dersom hensynene bak bestemmelsen det disponeres fra ikke blir «vesentlig tilsidesatt» og
dersom fordelene ved dispensasjonen er «klart stgrre» enn ulempene (§19-2). Dispensasjonsverktgyet er
ngdvendig for a gi fleksibilitet og unnga at plansystemet blir for rigid, men bruken av det bgr samtidig ikke
undergrave planprosessene og arealplanene (Skog mfl. 2022). Det ble gjort innstrammeringer i dispensasjons-
muligheten gjennom plan- og bygningsloven i 2008, men fortsatt gis det betydelige antall dispensasjoner, og
antallet avslag er relativt lav. Figur 4.2 viser fordelingen av byggesaker i omrader med restriksjoner som innvilges
i samsvar i plan, innvilges som dispensasjon eller avslas. | 2021 ble 49 prosent av sgknadene innvilget med
dispensasjon, 44 prosent ble innvilget i samsvar med plan og 7 prosent ble avslatt. Skog mfl. (2022) oppsummerer
at SSB-tall viser at det i 2021 totalt ble sendt over 17 000 dispensasjoner til norske kommuner, men at tallet trolig
er hgyere grunnet underrapportering i KOSTRA. De viser ogsa til at de fleste dispensasjonssgknader innvilges, og
at majoriteten av vedtakene er mangelfullt begrunnet. Dette kan tyde pa at kommunene innvilger flere
dispensasjoner enn det er rettslig grunnlag for.3

3 Se ogsd kommentar av Sigrid Eskeland Schiitz: https://rett24.no/articles/inntekts-og-utbyggingsdepartementa-finter-
klima-og-miljodepartementet-og-kjem-unna-med-det [10.04.23].
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Figur 4.2 Antall byggesaksvedtak for omrader med restriksjoner i perioden 2015-2021, inndelt etter om de er
i samsvar med plan, med dispensasjon fra plan eller avslatt
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Innsigelser som virkemiddel

o

Formalet med innsigelsesinstituttet er a bidra til at nasjonale og regionale ivaretas i kommunenes
arealplanlegging. Hjemlet i plan- og bygningsloven, spesifiseres det at «bergrt statlig og regionalt organ kan
fremme innsigelse til forslag til kommuneplanens arealdel og reguleringsplan i spgrsmal som er av nasjonal eller
vesentlig regional betydning, eller som av andre grunner er av vesentlig betydning for vedkommende organs
saksomrade» (§5-4). | Riksrevisjonens gjennomgang (2019) vises det til at dette er et sentralt verktgy for a sikre
nasjonale og vesentlige regionale interesser i arealplanleggingen, for eksempel innen jordvern, strandsone,
reindrift, naturmangfold, folkehelse, barn og unges interesser, kulturminner, trafikksikkerhet og skredfare. |

rundskriv H-2/14% gir departementet retningslinjer for innsigelsene.

Dersom kommunen ikke tar en innsigelse til fglge, mekles det mellom partene, og dersom partene ikke blir enige
skal kommunen treffe planvedtak og sende bade plan, innsigelse og meklers tilrading til Kommunal- og
distriktsdepartementet (§5-6). Departementet avgjgr om innsigelsen skal tas til fglge med konsekvenser for

planen.

| 2014 oppdaterte davaerende Kommunal- og moderniseringsdepartement retningslinjene, hvor grunnlaget,
behovet for forankring og begrunnelse for innsigelsene ble tydeliggjort. Riksrevisjonen (2019) oppsummerer
endringen med at innsigelsene er blitt bedre begrunnet etter endringene og at terskelen for a fremme innsigelser
er hevet. Pa tross av bedre begrunnelser og feerre innsigelser til departementet, er det faerre innsigelser som tas
til fglge na. Riksrevisjonen viser til at i perioden 2010-2013 (fgr endringen og da Miljgverndepartementet
behandlet sakene) ble 43 prosent av innsigelsene tatt til folge, mens i perioden 2014-2017 (etter endringen og
med davaerende Kommunal- og moderniseringsdepartement) ble 22 prosent av innsigelsene tatt til fglge. Dette
oppsummeres i Figur 4.3. Riksrevisjonen konkluderer blant annet med at Kommunal- og moderniserings-

departementet tar fa innsigelsessaker til fglge og at det legges stor vekt pa hensynet til det lokale selvstyret.

4 www.regjeringen.no/no/dokumenter/retningslinjer-for-innsigelse-i-plansaker-etter-plan--og-bygningsloven/id751295/
[07.03.23].
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Figur 4.3 Departementets avgjgrelser i innsigelsessaker i perioden 2010-2017
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Kilde: Riksrevisjonen (2019, s. 18) basert pa innsigelsesstatistikk. Merk bare saker med vedtak i én av de tre kategoriene er
med. «Delvis tatt til falge» er en samlekategori for saker der innsigelsen(e) ikke er tatt helt til falge, men der kommunens plan
heller ikke er helt godkjent.

Tekstboks 2 Eksempel pa innsigelse: Gjgvik kommune

Innsigelsen

Statens vegvesen rettet innsigelse mot Gjgvik kommune sine planer om a bygge ut et boligomrade i
kommuneplanens arealdel, oversendt som sak av statsforvalteren i Innlandet januar 2021. Omradet er ca. 93
dekar og tiltenkt til 93 boenheter. Innsigelsen stpttes av statsforvalteren og begrunnes med at omradet ligger
utenfor definert byvekstgrense samtidig som kommunens boligreserver er betydelige; avstanden til sentrum,
mangel pa kollektivtilbud og hgydeforskjellen tilser at det legges opp til bilbasert transport, i kontrast til mal
om knutepunkttenking og at ny transport skal realiseres med sykkel, gange og kollektivtransport. Innsigelsen
argumenterte for at planen var i strid med statlige planretningslinjer for samordnet planlegging med mal

komkompakt byutvikling og redusert transportbehov.

Vurderingen

Kommunal- og moderniseringsdepartementet vurderte at Gjgvik i planforslaget ivaretok en god balanse
mellom lokale behov og nasjonale fgringer. Departementet argumenterte for at det allerede eksisterer
infrastruktur som skole, barnehage, vei og nzrhet til busstopp for rute- og skolebuss. | vurderingen etter
naturmangfoldloven ble det vurdert at kunnskapsgrunnlaget for nyavviklet skog er tilstrekkelig og at det ikke
er noe som tilsier at inngrepet ville ha «vesentlig negativ innvirkning pa gkosystemet eller gjgre vesentlig
skade pa naturmangfoldet» (KMD 2021a).

Nasjonale forventninger, statlige planretningslinjer, statlige planbestemmelser og statlig arealplan

Kapittel 6 i plan- og bygningsloven spesifiserer fire andre statlige virkemidler:

§6-1 Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging
§6-2 Statlige planretningslinjer

§6-3 Statlige planbestemmelser

§6-4 Statlig arealplan
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Hvert fjerde ar gir regjeringen sine nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging. Siste
publiserte forventninger var i 2019, hvor det ble lagt vekt pa fire store utfordringer: 1) 3 skape et baerekraftig
velferdssamfunn, 2) a skape et gkologisk baerekraftig samfunn gjennom blant annet en offensiv klimapolitikk og
en forsvarlig ressursforvaltning, 3) & skape et sosialt baerekraftig samfunn, og 4) a skape et trygt samfunn for
alle.® De nasjonale forventningene er relativt runde formuleringer som gir et relativt mer oppdatert (hvert fjerde
ar) bilde pa nasjonale utfordringer av betydning for regional og kommunal planlegging, pa tvers av tema (Plathe
mfl. 2016).

Statlige planretningslinjer (SPR) er et statlig virkemiddel for 3 uttrykke nasjonale forventninger til regional og
kommunal planlegging. Til forskjell fra de nasjonale forventningene er SPR tematisk avgrenset og de revideres

sjeldnere. Per i dag er det fem gjeldende retningslinjer:®

- SPRfor differensiert forvaltning av strandsonen langs sjgen (2021)
- SPR for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning (2018)

- SPRfor samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging (2014)

- RPR7for barn og planlegging (1995)

- RPRfor vernede vassdrag (1994)

Disse konkretiserer hvilke mal og verdier som staten forventer at ligger til grunn for planleggingen, samt hvordan
ulike interesser og hensyn ivaretas og avveies mot hverandre. SPR for klima- og energiplanlegging og
klimatilpasning (kapittel 5) spesifiserer blant annet: «kKommunene og fylkeskommunene skal i sin overordnede
planlegging innarbeide tiltak og virkemidler for a redusere utslipp av klimagasser, der det ogsa tas hensyn til
effektiv ressursbruk for samfunnet. Dette bgr inkludere tiltak mot avskoging, og eventuelt gkt opptak av CO2 i
skog og andre landarealer, og videre sikre mer effektiv energibruk og miljgvennlig energiomlegging i trad med

disse retningslinjene.»

SPR for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging er nd under revidering, hvor det blant annet signaliseres
at regjeringen gnsker a legge til rette for bosetting og verdiskaping i hele landet og at kommunene skal fa gkt
handlingsrom i bygging av nye boliger.® | kunnskapsgrunnlaget for revideringen peker Langeland mfl. (2022) blant
annet pa at ny SPR bgr vaere dypere forankret i FNs baerekraftsmal, og vaere et eksplisitt virkemiddel i klima- og
naturpolitikken; at den bgr ta inn fritidsboliger og samfunnssikkerhet som tema; og at bgr stilles tydeligere krav
til dokumentasjon og kunnskapsgrunnlag i planprosesser, f.eks. arealregnskap, boligbehovsanalyser, fortettings-

analyser, stedsanalyser og klimagassbudsjett.

Statlige planbestemmelser og statlig arealplan er virkemidler mer spesifikt rettet mot konkrete planer eller
typer planer. Planbestemmelser forbud mot spesifiserte bygge- eller anleggstiltak uten samtykke fra Kommunal-
og distriktsdepartementet. Bestemmelsen gjelder ti ar med mulighet for fem ars forlengelse. Det er i dag ingen
aktive statlige planbestemmelser, men et tidligere eksempel er bestemmelse for lokalisering av kjgpesentre og

handel.?

> www.regjeringen.no/no/dokumenter/nasjonale-forventninger-til-regional-og-kommunal-planlegging-
20192023/id2645090/ [07.03.23].

& www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygqg-og-

eiendom/plan_bygningsloven/planlegging/plansystem prosess/nasjonale planoppgaver/id2835787/ [07.03.23].
7 Statlige planretningslinjer ble tidligere kalt rikspolitiske retningslinjer (RPR).

8 www.regjeringen.no/no/aktuelt/vil-fornye-statlege-planretningslinjer-for-samordna-bustad-areal-og-
transportplanleqqging/id2928052/ [07.03.23].

9 www.regjeringen.no/no/dokumenter/planbestemmelse-kjopesentre-handel/id734894/ [07.03.23].
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Statlig arealplan er en unntaksordning som kan brukes ved gjennomfgring av statlige eller regionale utbyggings-
, anleggs- eller vernetiltak hvor det forventes at staten ikke oppnar gnskede resultater med ordineer planlegging.®
Det kan utarbeides som kommunedelplan eller reguleringsplan. Ved slike tilfeller er det Kommunal- og
distriktsdepartementet, og ikke kommunestyret, som vedtar planen. Det er i dag fire slike arbeider pagaende:
reguleringsplan for hensetting Moss (Rygge), reguleringsplan for hensettingsanlegg Ski + ny avgrening @stre linje,
reguleringsplan for E39 Stord-Os (oppfglging av statlig KDP), og reguleringsplaner for nye sykehus pa Gaustad og
Aker. Vi kommer tilbake til statlige tiltak i delkapittel 4.4.

Forskrift om konsekvensutredninger

Forskrift om konsekvensutredninger er hjemlet i plan- og bygningsloven og er ment a «sikre at hensynet til miljg
og samfunn blir tatt i betraktning under forberedelsen av planer og tiltak, og nar det tas stilling til om og pa hvilke
vilkar planer eller tiltak kan gjennomfgres» (§1). Forskriften omfatter ogsa konsekvensutredninger for tiltak etter
sektorlover, omtalt senere. Forskriften setter blant annet krav til hvilke faktorer som skal konsekvensutredes.
Dette inkluderer «forurensning (utslipp til luft, herunder klimagassutslipp, forurensning av vann og grunn, samt

stgy)» og andre gkosystemtjenester i arealene som bergres (§21).

Kommunal- og distriktsdepartementet har ogsa en egen veileder for konsekvensutredninger etter plan- og
bygningsloven (KMD 2021b).

Flere har vurdert at det er vesentlige mangler i kvaliteten pa konsekvensutredningene. | en gjennomgang av 91
kommuner, viser en rapport fra Menon og Sweco (2020) at konsekvensutredningene i liten grad begrunner
fastsettelse av verdi, pavirkning og konsekvens for klima- og miljgtemaer. Det redegjgres nesten ikke for
usikkerhet og manglende kunnskap, samtidig som det i liten grad gjennomfgres supplerende undersgkelser for
a gke kunnskapsgrunnlaget. Simensen mfl. (2022) problematiserer ogsa at det er tiltakshaver som skal sgrge for
konsekvensutredningen, fordi det kan svekke objektiviteten, og dermed ogsa kvaliteten og troverdigheten.
Fgringene for vurdering av klimagassutslipp gir rom for egne metodevalg og dermed at resultater av ulike
metoder ikke ngdvendigvis kan males opp mot hverandre. Tilsvarende svakheter er papekt for

konsekvensutredninger etter sektorlover (Multiconsult 2021, se omtale under energiloven).

Jordlova

Formalet med lov om jord (jordlova) er a legge til rette for arealressursene i Norge brukes hensiktsmessig for
samfunnet (§1):

Arealressursane bgr disponerast pd ein mdte som gir ein tenleg, variert bruksstruktur ut frd
samfunnsutviklinga i omradet og med hovudvekt pd omsynet til busetjing, arbeid og driftsmessig gode
Igysingar.

Ein samfunnsgagnleg bruk inneber at ein tek omsyn til at ressursane skal disponerast ut fra framtidige
generasjonar sine behov. Forvaltinga av arealressursane skal vera miljgforsvarleg og mellom anna ta
omsyn til vern om jordsmonnet som produksjonsfaktor og ta vare pd areal og kulturlandskap som

grunnlag for liv, helse og trivsel for menneske, dyr og planter.

Loven gir blant annet fgringer for overdragelse og deling av jordbrukseiendom og spesifiserer bruk av
jordbruksareal til jordbruksproduksjon, inkludert driveplikt (kapittel 1V-V). Dette inkluderer fgringer for
nydyrking, gjgdsling og saerlig miljgkrav i sarbare omrader, som spesifiseres i egne forskrifter. Driveplikten kan

oppfylles ved a leie bort arealet.
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Det er ogsa en rekke andre reguleringer og andre juridiske virkemidler som pavirker jordbruket i Norge, som
konsesjonsloven og odelsloven. Vi har ikke gjort en inngdende vurdering av disse i denne rapporten.
Jordbruksavtalen og forskrifter for tilskudd i jordbruket omtales under gkonomiske virkemidler, delkapittel 4.3.

Skogbruksloven

Skogbruksloven skal fremme en baerekraftig forvaltning og gjelder all skog og skogmark med sikte pa aktiv lokal
og nasjonal verdiskaping (§1). Loven er underlagt landbruks- og matdepartementet. Skogbruksloven skal bidra
til at norske skogarealer holdes stabilt, at biomassen i skogen forvaltes med tanke pa fremtiden og sikrer fortsatt
lagring av COa. Loven skal ogsa sikre det biologiske mangfoldet, beskytte landskapet, friluftslivet og kulturverdier.
Skogeiere skal selv ha oversikt over ressurser pa egen eiendom og skal sgrge for tilfredsstillende foryngelse etter
hogst (§84-5). Veibygging skal ta hensyn til viktige miljgverdier og veien skal legges sa den kan fa nytte for annen
naeringsvirksomhet knyttet til landbrukseiendommen (§7), se Tekstboks 3. Ved hogst skal det tas hensyn til
framtidig produksjon og forynging.

Tekstboks 3 Landbruksveier
Landbruksveier er unntatt plan- og bygningsloven og omfattes i stedet av skogbruksloven og jordbruksloven.

Forskrift om planlegging og godkjenning av landbruksveier setter krav for planlegging og utbygging av veiene.

Det er i dag om lag 50 000 km med landbruksveier i Norge (SSB kildetabell 06057), mot om lag 100 000 km
med offentlig bilvei (Nasjonal vegdatabank). Omfanget vokser jevnt, men veksten har vaert lavere de siste

arene, sammenlignet med fgr 1992, se figuren under.

Antall km med ny skogsbilvei per ar i perioden 1950-2021
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Energiloven

Energiloven omfatter produksjon, omforming, overfgring, omsetning, fordeling og bruk av energi pa fastlands-
Norge. Formalet med loven er at dette skal foregad «pa en samfunnsmessig rasjonell mate, herunder skal det tas
hensyn til allmenne og private interesser som blir bergrt» (§1-2). Loven omfatter blant annet saksbehandlingen
for konsesjoner knyttet til energiproduksjon, -overfgring m.m. Loven spesifiserer at konsesjonssgknadene skal
inkludere konsekvensutredning for de tiltak som faller innunder plan- og bygningslovens kapittel 14: tiltak etter

annen lovgivning som kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunn (§ 14-1).

Konsekvensutredninger av tiltak som omfattes her bestemmes av forskrift om konsekvensutredninger for tiltak
etter sektorlover, eid av Klima- og miljgdepartementet. | vedlegget til forskriften listes det opp hvilke tiltak dette

gjelder.
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Vegloven, jernbaneloven, havne- og farvannsloven og luftfartsloven

Vegloven, jernbaneloven, havne- og farvannsloven og luftfartsloven regulerer infrastrukturen som legger til rette
for transport i Norge, i tillegg til andre aspekter ved avvikling av transporten. Lovene eies av Samferdsels-
departementet. Underliggende forskrifter og andre krav spesifiserer blant annet fysisk utforming av
infrastrukturen. For eksempel spesifiserer vegnormal N100 ngdvendig bredde og tilhgrende infrastruktur til
offentlig vei, avhengig av mengden trafikk pa veien, se eksempel i Figur 4.4. Dette har direkte fglger for
arealbeslaget til ny vei. Tilsvarende krav til fysisk infrastruktur spesifiseres for annen transportinfrastruktur i egne
forskrifter og tekniske krav. For jernbane, se serlig Bane NORs tekniske regelverk.l® Dette er omfattende

mengder dokumentasjon, og vi har ikke gatt gjennom og vurdert alt dette.

Figur 4.4 Eksempel: krav til tverrprofil for H2-vei (vei med arsdggntrafikk pa 6 000 - 12 000
kjgretgy). Tall i meter.
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Kilde: N100 (Statens vegvesen 2022, krav 3.3.2-1)

| transportvirksomhetenes forslag til prioriteringer i NTP 2025-2036 rapportertes det pa beregnende
klimagassutslipp, som fglge av bade endringer i trafikk, utslipp pa byggeplassen og som fglge av
arealbruksendringene. Metoden for arealbruksendringer gar vi gjennom i delkapittel 5.2, men Figur 4.5 viser at
klimagassutslippene fra dette kan vaere betydelig. Nye veier beregner at deres utslipp fra arealbruksendringer
som fglge av etablering av ny vei er om lag 1,6 mill. tonn CO2, noe som er 2,5 ganger hgyere enn beregnede
klimagassutslipp fra utlgst trafikk over analyseperioden pa 75 ar. Mens bilparken elektrifiseres og gar over til
andre fossilfrie Igsninger, vil utslippene per arealenhet nedbygd natur vaere uendret. Statens vegvesen og

Jernbanedirektoratet har ogsa beregnet klimagassutslipp fra arealbruksendringer fra deres utredede tiltak.

Figur 4.5 Beregnet gkning i klimagassutslipp som fglge av tiltakene i Nye veiers prioriterte tiltak til NTP
2025-2036
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Kilde: Nye veier (2023, s. 45). Utslippene over analyseperioden péG 75 ar.

10 https.//trv.banenor.no/wiki/Forside [28.04.23].
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Naturmangfoldioven

Formalet med naturmangfoldloven er a bidra til baerekraftig bruk og vern for a ta vare pa det biologiske,
landskapsmessige og geologiske mangfoldet samt de gkologiske prosessene i naturen. Loven eies av Klima og
miljpdepartementet. Loven har ikke spesifikke vurderinger knyttet til opptak og utslipp av klimagasser i skog- og
arealbrukssektoren, men overlapper tematisk ved at ivaretakelse av naturmangfold ofte innebaerer ivaretakelse
av karbonlager.

Vern av omrader er forankret i naturmangfoldloven gjennom egne forskrifter (kapittel V). Et omrade kan vernes
som nasjonalpark, landskapsvernomrade, naturreservat, biotopvernomrade eller marint verneomrade. | 2021

var nesten 100 000 km? av fastlandet p& Norge vernet, hvorav halvparten er nasjonalparker (SSB kildetabell

08936).
Figur 4.6 Antall verneomradet pa land i Norge, fra 1975 til 2021
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Kilde: SSB kildetabell 08936

Klimaloven

Loven om klimamal er under klima og miljgdepartementet og fastsetter Norges mal i Parisavtalen fra 2015 om
landets utslippsmal frem til 2050. Her stadfestes det at klimagassutslippene i 2030 skal reduseres med minst 55
prosent,!! og med 90-95 prosent innen 2050, sammenlignet med 1990. Opptak og utslipp fra arealbruk er med
i dette regnestykket.

4.3 @konomiske virkemidler

@konomiske virkemidler i en miljgkontekst kan forstds som korrigering av misforholdet mellom kostnadene en
aktgr har for en handling og kostnadene handlingen pafgrer andre i samfunnet; internalisering av eksternaliteter.
Forurenser betaler-prinsippet kan overfgres til klimagassutslipp i skog- og arealbrukssektoren, og gkonomiske
virkemidler kan pavirke incentivene aktgrer star overfor i beslutninger knyttet til arealbruk. COz-avgift, kvoter,
subsidier og tilskuddsordninger er viktige gkonomiske virkemidler generelt i klimapolitikken. Over 80 prosent av
norske utslipp er dekket av gkonomiske virkemidler i form av kvoteplikt eller ilagt CO>-skatt (TBU Klima, 2019, s.
27). @konomiske virkemidler kan ogsa ha en ren fiskal begrunnelse, altsad med formal om & skaffe inntekter for 3

finansiere offentlige tjenester.

11 Dette er en skjerping meldt inn i 2022, og er ogsa nylig foreslatt oppdatert i klimaloven,
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/oppdaterer-klimamalet-i-klimaloven/id2973621/ [25.04.23].
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| det fglgende beskriver og drgfter vi kort virkemidler vi har vurdert som relevante for pavirkning pa utslipp og

opptak av klimagasser gjennom arealbruk, strukturert som fglger:

Skogfondet
Jordbruksavtalen

Andre tilskuddsordninger
Eiendomsskatten
Grunnrentebeskatning

Andre skatter og avgifter

No vk wDhe

Rammetilskudd og gremerking til kommunene

Skogfondet

Skogfondet er en lovpalagt fondsavsetning hvor alle skogeiere har en egen konto som fglger skogeiendommen.?
Dette kan altsa bade sees pa som et juridisk og et pkonomisk virkemiddel. Ved salg av tsmmer og biobrensel
trekkes penger fra oppgjdret til skogfondet. Ved salg av juletraer og pyntegrgnt er det frivillig om skogeier vil
sette inn. Skogeier kan investere midler fra skogfondet i skogen. Det skattes en redusert sats pa 15 prosent av
investeringen, som kan sees pa som et indirekte tilskudd. Skattefordelen kan tilsvare et ordineert tilskudd pa 40-
50 prosent av kostnaden eller mer.*? Investeringene kan for eksempel vaere planting og ungskogpleie, nybygging,
ombygging eller vedlikehold av skogsveger, skogbruksplanlegging, forsikring av skog, kursavgift tilknyttet
skogdrift eller dekke merverdiavgift knyttet til de aktuelle tiltakene.

Jordbruksavtalen

Jordbruksavtalen er resultatet av det arlige jordbruksoppgjgret, hvor regjeringen og Norges bondelag og Norsk
bonde- og smabrukarlag forhandler om de gkonomiske rammene for jordbruket i Norge (Landbruksdirektoratet
og Miljgdirektoratet 2022). Disse inkluderer prisbestemmelser, malpriser, budsjettstgtte over ulike ordninger og
andre markedsordninger og markedsregulerende bestemmelser. Formalet er a bidra til mal om matforsyning og
matsikkerhet, landbruk i hele landet, verdiskaping og bzerekraftig produksjon, samt a tilpasse produksjonen til
forbrukernes etterspgrsel (Landbruksdirektoratet og Miljgdirektoratet 2022).

Ordningene over jordbruksavtalen pavirker Ignnsomheten og arealbruken i jordbruket. For eksempel kan
beitetilskudd og tilskudd til utmarksbeite pavirke i hvilken grad beitearealer utnyttes eller gror igjen. Samtidig er
dette ogsa sterkt regulert (se delkapittel 4.2), og det kan vare krevende a vurdere i hvilken grad enkeltordninger
pavirker klimagassutslipp, seerlig gjennom arealbruken (Landbruksdirektoratet og Miljgdirektoratet 2022).
Regjeringen inngikk i 2019 en egen intensjonsavtale med partene i jordbruket om a redusere klimagassutslipp og
gke opptaket av karbon i jordbruket. Avtalen er ikke juridisk bindende, men innebzerer et mal om a redusere
utslippene fra jordbruket med 5 mill. tonn CO2 i perioden 2021-2030, skisserte overordnede tiltak for 3 na malene
og rammer for hvordan utslippene skal bokfgres (Landbruksdirektoratet og Miljgdirektoratet 2022). Avtale-

partene satt ned en regnskapsgruppe som skal utarbeide faglig grunnlag for a vurdere maloppnaelse.

Landbruks- og matdepartementet har en rekke gkonomiske ordninger som inkluderer klima- og/eller miljgformal
i jordbruket. | jordbruksoppgjgret i 2022 8,2 mrd. kroner definert under til slike ordninger, fordelt pa 15 ordninger

12 www.landbruksdirektoratet.no/nb/skogbruk/om-skogfond/skogfond-og-skogfondkonto [28.02.23].
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(Prop. 200 S (2021-2022)). Reduserte utslipp og gkte opptak av klimagasser fra arealbruk er kun ett av mange

mal for disse ordningene.

Andre tilskuddsordninger

Det eksisterer en rekke statlige tilskuddsordninger som kan veaere relevante i var kontekst. Grgnn
skattekommisjon (NOU 2015: 15) vurderte stgtteordninger med miljgpavirkning. Ordninger knyttet til transport
og landbruk nevnes szrlig. Det nevnes spesielt hensyn til landbrukets klimagassutslipp under jordbruksstgtten.
For skogbruk trekkes stgtten til skogsbilveier og taubaner i skogbruket fram, samt at skogfondsordningen ikke
bgr tillattes benyttet til bygging av skogsbilveier og hogst i bratt terreng. Noe nyligere kartla Menon (2020)
stgtteordninger med mulige negative konsekvenser pa naturmangfold. | statsbudsjettet befinner tilskudds-
ordningene seg under postene 50-89 «overfgringer til andre». Etter en innledende siling av ordningene ble 160
tilskuddsordninger samt skatte- eller avgiftsfordeler pa totalt 46 mrd. kroner vurdert naermere med tanke pa
potensielle «ikke-ubetydelige konsekvenser» for biologisk mangfold. Blant disse ble 16 stgtteordninger trukket
fram som de antatt mest relevante for negative pavirkninger pa biologisk mangfold. Disse ligger under: i)
Landbruks- og matdepartementet - sju ordninger fordelt pa jord- og skogbruk og reindrift, ii)
Samferdselsdepartementet - fem ordninger som gir stgtte til vei-, bane-, sjg- og lufttransport; iii) Klima- og
miljgdepartementet - to ordninger, fordelt pa rovdyr og klimatiltak, og iv) Olje- og energidepartementet - én
ordning; flom- og skredforebygging. Siden har ogsa Bionova blitt lansert, en ordning under Innovasjon Norge,

som skal finansiere klimatiltak for jordbruk-, skogbruk- og havbruksnaeringene.

Klimasats er en tilskuddsordning rettet mot kommunene og fylkeskommunene. Ordningen gir stgtte til en lang
rekke ulike formal for a fremme klimatiltak i kommunal sektor. Et tema er klimavennlig areal- og

transportplanlegging, hvor det beskrives:*3

Klimavennlig areal- og transportplanlegging skal bidra til framtidsrettet, klimavennlig arealbruk og
transport. Det innebeaerer blant annet legge mindre beslag pd areal og mer effektiv arealbruk, ta vare pé
karbonrike arealer og redusere transportbehovet. Det kan ogsd veere a legge til rette for at en gkt andel
av reisene gjgres utslippsfritt. Stgtte skal bidra til ytterligere g styrke klimahensyn i planleggingen, utover
det kommunen ellers vil gijennomfgre. Stgtten skal bidra til et godt beslutningsgrunnlag og okt

kompetanse om reduserte utslipp giennom arealplanlegging i kommunen.

Eiendomsskatt

Eiendomsskatten er en kommunal skatt knyttet til verdien av fast eiendom. Kommuner bestemmer selv om de
vil innfgre skatten, men staten setter fgringer for utformingen av skatten gjennom eiendomsskatteloven.
Eiendomsskatten ma vaere minst én promille og maksimalt sju promille av verdien, og maksimalt fire promille for
boliger og fritidsboliger (§11). Det kan ogsa settes et bunnfradrag, og kommunene kan benytte valgfri

utregningsmetode.

Eiendomsskatten bestemmes av estimert markedsverdi av eiendommen. Verdien av en eiendom bestemmes av
faktorer som beliggenhet og materialvalg, i tillegg til eiendomsstgrrelse, utnyttelsesgrad og vegetasjon og
beplantning pa eiendommen. Sistnevnte faktorer kan pavirke utslipp og opptak fra arealbruk, men det er usikkert

i hvilken grad eiendomsskatten pavirker dette.

13 www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/for-myndigheter/kutte-utslipp-av-klimagasser/klimasats/soke-stotte-

til-lokale-tiltak/ [06.03.23].
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Grunnrenteskatt

Grunnrente er ekstraordinzer avkastning basert pa stedbundne kilder, som naturressurser, tillatelser eller
konsesjoner (NOU 2022: 20). Beskatning av denne avkastningen omtales normalt som grunnrenteskatt. En slik
skatt er i prinsippet knyttet til naturressursbruk og vil dermed kunne veere relevant for arealbruk. Om det
medfgrer endret arealbruk avhenger imidlertid av utformingen av skatten. Det kan skilles mellom
overskuddsbaserte modeller og bruttobaserte modeller, hvor fgrstnevnte er avhengig av virksomhetens
Isnnsomhet, mens sistnevnte er uavhengig av Ignnsomhet (NOU 2019: 18). | Norge har en hovedsakelig valgt en
periodisert overskuddsbasert metode for @ hente inn grunnrente i petroleumssektoren og kraftsektoren, som
betyr at skatten er ment a virke ngytralt pa beslutningene til virksomheten; det vil si at investeringsprosjekter
som vurderes som Ignnsomme f@gr overskuddsskatt, ogsa vurderes som Ignnsomme etter skatt (NOU 2022: 20),

Statlige gkonomiske virkemidler generelt

Alle ikke-ngytrale endringer i satser, fritak eller endringer i utforming av for eksempel moms, arbeidsgiveravgift,
inntektsskatt, elavgift m.m. vil endre prisene nzeringsliv, privatpersoner, kommuner eller andre star overfor, og
i prinsippet dermed kunne gi endret atferd blant disse. Dette vil igjen kunne pavirke arealbruken til aktgrene som
bergres av atferdsendringene. For eksempel vil avgifter og subsidier pa kjgretgy og transport pavirke
transportetterspgrselen og dermed behovet for utbygging av transportinfrastruktur, avgifter og subsidier pa
kjgtt og annen mat kan pavirke arealbruken i jordbruket, og strgmavgifter og -tilskudd vil pavirke

energietterspgrsel og dermed behovet for a bygge ut arealer for energiproduksjon.

Ogsa gkonomiske virkemiddelbruk som har lengre arsak-virkningssammenheng med arealbruk, vil kunne vaere
relevant i denne konteksten. For eksempel vil en endring i arbeidsgiveravgiften endre rammene for nzeringslivet,
seerlig for arbeidsintensive naringer. Det vil kunne gke prisene pa det som leveres, og vri forbruk fra varer og
tjenester med arbeidsintensiv produksjon til mer kapitalintensive varer og tjenester. Dette vil kunne ha
konsekvenser for arealbruken og dermed opptak og utslipp av klimagasser. Et annet eksempel er at differensierte
moms-satser vil kunne vri forbruket mellom kategoriene med ulike satser, for eksempel varer og tjenester.

Dersom de ulike kategoriene har ulike arealbehov, sa vil det kunne ha relevante klimaeffekter i var kontekst.

Vi har i dette oppdraget ikke gjort en generell kartlegging eller vurdering av hvilke gkonomiske virkemidler som
vil kunne pavirke etterspgrselen etter areal og i hvilken grad. Vi har fokusert pa virkemidler som er mer direkte
rettet mot skog- og arealbrukssektoren. Det betyr ikke ngdvendigvis at disse har stgrst betydning for
klimaeffekter i skog- og arealbrukssektoren. Vi kjenner ikke til oppdaterte utredninger som gir grunnlag for slike
vurderinger i skog- og arealbrukssektoren. NOU (2015: 15) anbefalte & gke miljgavgiftene og redusere
miljgskadelige stgtteordninger, og kompensere for dette med & redusere selskapsskatten og personlige
inntektsskatter. Utvalget sa imidlertid pa hele klimapolitikken, og fokuset pa skog- og arealbrukssektoren har gkt
siden da. Vi har altsa ikke grunnlag for & vurdere om det er andre mer generelle statlige gkonomiske virkemidler

som i szerlig grad pavirker arealetterspgrselen og dermed kan gi klimaeffekter i skog- og arealbrukssektoren.

Det eksisterer i dag ikke andre sektorovergripende gkonomiske virkemidler med formdl om & pavirke
klimaeffekter i skog- og arealbrukssektoren. Slike virkemidler er imidlertid utredet ved flere anledninger.

Tekstboks 4 gir en oversikt over flere av disse utredningene.
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Tekstboks 4 Vurderte, men ikke implementerte virkemidler rettet mot skog- og arealbrukssektoren
Som dette delkapitlet viser, er det begrenset med statlige gkonomiske virkemidler direkte rettet mot a
redusere utslipp eller pke opptak fra arealbruk. Det er imidlertid gjennomfgrt en lang rekke utredninger av
potensielle virkemidler rettet mot a begrense eller endre arealbruken, ogsa av og pa oppdrag for staten.

Enkelte av disse er rettet mer mot ivaretakelse av natur, men dette overlapper ofte med klimaeffekter.

Simensen mfl. (2022) beskriver mulige gkonomiske virkemidler for @ oppna «baerekraftig arealbruk innenfor
rammen av lokalt selvstyre». De viser til naturavgift, inntektssystemet for kommunene, «arealbank»
(kompensasjon for utbygginger) og incentivordninger for grunneiere, tiltakshavere, utviklere og aktgrer i

planprosessene. Hagen mfl. (2022) drgfter ogsa nye virkemidler for & styrke arealforvaltningen:
naturrestaurering, arealregnskap og naturavgift.

Naturavgift er utredet ved flere anledninger. Den fgrste grenne skattekommisjonen foreslo en naturavgift
knyttet til utbygging pa naturarealer for bedre a internalisere de samfunnsgkonomiske kostnadene fra
naturpavirkningen (NOU 1996: 9). Dette har siden blitt trukket fram som et relevant virkemiddel, ogsa i NOU
(2013: 10) og i den siste Grgnne skattekommisjonen (NOU 2015: 15). Ogsa utvalget «Norge mot 2025» (NOU
2021: 4) anbefaler at det arbeides videre for a kunne innfgre en naturavgift. Utvalget viser til at den stgrste
utfordringen ved utforming av en naturavgift at de samfunnsgkonomiske kostnadene ved naturinngrep viser
stor variasjon pa tvers av tid, sted og type skade pa naturen. Kunnskapen om skadekostnadene er ogsa
begrenset. Prising av klimaeffektene grunnet nedbygging vil sammenlignet kunne vaere enklere handterbart.

Det synes vaere mer politisk gnske om en naturavgift nd enn tidligere.'®

Pa oppdrag for Klima- og miljgdepartementet har Miljgdirektoratet utarbeidet et «faktagrunnlag for
vurdering av avgift pa klimagassutslipp fra nedbygging av arealer» (Miljgdirektoratet 2021).- Der utredes
ulike innretninger av en slik avgift. Oppdraget inkluderte ikke alternative virkemidler. Det papekes at en slik
avgift kun omfatter én av flere gkosystemtjenester naturen tilbyr, og at dette fokuset kan gi uheldige

konsekvenser pa andre omrader.

Simensen mfl. (2022) peker ogsa pa at staten kan bruke kommunenes inntektssystem for som insentiv til
baerekraftig arealbruk. De viser til at det internasjonalt er forsket inngdende pa statlige overfgringer for a
kompensere lokale myndigheter for bade utgiftsgkninger og inntektsbortfall for a bidra til nasjonale

naturvernmal. Dette kan eksempelvis gjennomfgres som gremerking av rammetilskudd.

Statlige tiltak som innebzerer investeringer over én mrd. kroner omfattes av Statens prosjektmodell. Den stiller
krav til metoder og kvalitet pa utredningen av tiltaket, inkludert til den samfunnsgkonomiske analysen. For tiltak
under denne terskelen skal det gjgres en samfunnsgkonomisk analyse, i henhold til gjeldende rundskriv og
veileder, der det er «vesentlige virkninger». Utredningsinstruksen gjelder for gvrige statlige tiltak, som ikke faller
innenfor disse tersklene. Vurderingene av virkninger i de ulike rammeverkene er konsistente, men

detaljeringsgraden vil variere.

14 www.wwf.no/nyheter/flertall-stotter-naturavgift; www.wwf.no/nyheter/mer-enn-3-av-4-nordmenn-er-bekymret-for-
tapet-av-natur [02.05.23]
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Basert pa nedbyggingsformalene beskrevet i kapittel 2 (se saerlig Figur 2.2) og intervjuene, vurderer vi at fglgende

statlige tiltak er saerlig relevante for effekter pa utslipp og opptak gjennom arealbruk:

- Transportinfrastruktur
- Statlige bygg
- Strgmnett

- Annet

Utbygging av statlig transportinfrastruktur, szrlig riksveier og jernbane, medfgrer betydelige arealbeslag. Figur
4.7 indikerer at statlig vei har statt for om lag 10 prosent av veiutbyggingene i skog i perioden 1990-2015. Disse
gar som regel gjennom relativt omfattende utredning i NTP-prosessen eller andre utredninger. Metodene for
dette omtales i delkapittel 5.2. Tilsvarende utredningsrammeverk og metoder benyttes ogsa for
jernbaneutbygginger. Beslutninger om utbygging er ofte sterkt politisk styrt, basert pd utredninger og

prioriteringsforslag av transportvirksomhetene.

Figur 4.7 Indikasjon pa betydning for ulike typer vei: omfang areal med avskoging til ulike typer vei for
perioden 1990-2015

Europavei  Riksvei

Fylkesvei

Traktorvei ‘ Kommunal vei

Skogsbilvei

Kilde: Miljgdirektoratet (2023, s. 35)

Strgmnettutbygging utgjgr 10 prosent av det nedbygde arealet i Norge i perioden 1990 — 2019 (se kapittel 2).
Olje- og energidepartementet har det overordnede ansvaret for kraftforsyningen i Norge. NVE er
beredskapsmyndighet og Statnett er systemansvarlig for det fysiske stremnettet. Beslutninger om utbygging av
stromnettet ligger hovedsakelig hos Statnett, med NVE som konsesjonsmyndighet for stgrre nettanlegg. Lokale

nettselskaper star for utbygginger av nett pa mer lokalt niva.

Statlige bygg omfattes ogsa ofte av Statens prosjektmodell og gjennomgar derfor ogsa omfattende utredning.
Omfanget arealbeslag er imidlertid relativt beskjedent sammenlignet med transportinfrastruktur og stremnett;

vei, jernbane og strgmnett koster som regel mindre per dekar utbygd areal enn bygninger.

Andre tiltak inkluderer flom- og annen naturfaresikring, bearbeiding og lagring av radioaktivt avfall og brensel).
For eksempel vil det i dekommisjoneringen av atomreaktorene og tilhgrende anlegg i Halden og pa Kjeller matte
etablere infrastruktur for midlertidig og permanent lager av radioaktivt avfall.’® Investeringstiltakene fglger
utredningsinstruksen, inkludert Statens prosjektmodell ogsa for slike tiltak. Flom- og annen naturfaresikring
felger i stgrre grad konsekvensutredningsregimet. Vi har ikke identifisert tiltak av betydelig st@rrelsesorden i

denne annet-kategorien.

15 https.//www.norskdekommisjonering.no/om-nnd/vart-oppdrag/ [28.04.23].
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5 Metoder for a vurdere klimaeffekter

| det fplgende beskriver og drgfter vi om og eventuelt hvordan klimaeffekter av statlige tiltak og
virkemidler vurderes i kontekst av skog- og arealbrukssektoren. Vi drgfter sarlig metodene benyttet
i NTP for a vurdere bygging av transportinfrastruktur og metodeverktgyene Miljgdirektoratet tilbyr
kommuner. For gvrig er det relativt begrenset med metoder som konkret behandler og vurderer
utslipp og opptak av klimagasser fra arealbruk.

For a kartlegge relevante metoder og for a strukturere vurderingene av metodene, tar vi utgangspunkt i tiltakene
og virkemidlene beskrevet i kapittel 4. Siden tiltak, virkemidler og metoder ofte er utviklet sektorvist, benytter vi

fglgende inndeling her:

- Transport

- Energi

- Jordbruk

- Skogbruk

- Boliger, fritidsboliger, neringsbygg og andre bygg

Utbygging av ny transportinfrastruktur, og szerlig vei, har statt for en betydelig andel av arealbruksendringene
de siste arene (se delkapittel 2.1). Utbyggingene forholder seg ulikt til kommunenes arealplanlegging, avhengig
av blant annet hvem som er tiltakshaver og type utbygging. Her vurderer vi metoder for a vurdere konkrete

transportinfrastrukturutbygginger (tiltak), med fokus pa arbeid med nasjonal transportplan (NTP).

| arbeidet med NTP 2022-2033 gjorde transportvirksomhetene for fgrste gang eksplisitte beregninger av utslipp
fra arealbeslag for sine prioriteringsforslag (se svar pd oppdrag 7)°. Arbeidet baserte seg p& metoder i h&ndbok
V712 (Statens vegvesen, 2021), samt at Miljgdirektoratet testet ut egne metoder. Resultatet ble anslag pa
klimagassutslipp fra hvert enkelt prosjekt, med noe ulike metoder og inkonsistenser mellom jernbane og vei. Det
ble ogsa identifisert en rekke usikkerhetsmomenter og det ble szerlig giennomfgrt felsomhetsanalyser pa ulike

veibredder.

| arbeidet med NTP 2025-2036 bygget transportvirksomhetene og Miljgdirektoratet videre pa erfaringene fra
NTP 2022-2033 med mal om en forbedret metode, konsistent pa tvers av infrastrukturtyper (Miljgdirektoratet,
et al., 2022). Her er det fastsatt utslippsfaktorer for de ulike arealtypene, bredde pa vei og jernbanetrasé og
hvordan fordele utslipp over tid. Dette grunnlaget benyttes i de ulike verktgyene for samfunnsgkonomisk analyse
og prissettes etter Finansdepartementets karbonprisbane. | det fglgende beskriver vi ngkkelaspekter ved
metoden, som foreslatt av transportvirksomhetene og Miljgdirektoratet i nevnte rapport, heretter omtalt som

«arbeidsgruppen».

16 www.regjeringen.no/contentassets/5a0bb3ce451a491f9648322a33f19bff/klimaeffekt-av-virksomhetenes-prioriterte-
prosjekter-i-ntp-2022-2033-web.pdf [01.03.23].
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«NTP-metoden»: metoden benyttet for 3 ansla klimaeffekter av arealbeslag i NTP 2025-2036

Utslippsfaktorer

Arbeidsgruppens anbefalte nasjonale utslippsfaktorer fglger klimagassregnskapet fra 2022 og er tilpasset de fem
arealtypene i handbok V712 (Statens vegvesen 2021) . Disse presenteres i Tabell 5.1. De nye utslippsfaktorene
er justert for forskjellen mellom organisk jord og mineraljord, men det benyttes ikke differensierte faktorer.
Utslippsfaktorene summerer utslipp over antatt levetid for stgrre tiltak i transportsektoren (75 ar).

Tabell 5.1 Utslippsfaktorene benyttet i NTP 2025-2036
Arealtyper Tonn COz-e/daa (kg CO2-e/m?)
Skog- lav bonitet 60
Skog- middels bonitet 71
Skog- hgy bonitet 84
Myr (dybde 2 m) 337
Jordbruksareal ink. innmarksbeite 43

Kilde: Miljadirektoratet mfl. (2022)

Beregning av arealbeslag i tidlig fase

| tidlig fase brukes kartlagene AR5Y”. N&r det kommer til beregning av arealbeslag i tidlig planleggingsfase, er det
anbefalt en standardbredde for to- og firefelts vei. To-felts vei inkludert forbikjgringsfelt i en retning, skal
beregnes til 60 meters arealbeslag i bredden, og fire-felts vei 80 meter. Det er vurdert til lite hensiktsmessig a
differensiere de beregnede utslippene fra permanente og midlertidige beslag i tidlig fase, og man skal regne de
som permanent endret. Det er f@grst i reguleringsfasen at arealbeslag kan beregnes ngyaktig.

Bredde pa jernbanetrasé vil ogsa ha stor variasjon i tidlig fase av planlegging. Det ma ogsa inkluderes
avgreininger, skjeeringer, fyllinger, kurvatur, stasjoner, krysningsspor og topografi i beregningene, samt
anleggsveier, masselagring og riggomrader. Derfor skal enkeltspor beregnes til 3 permanent beslaglegge 40
meter i bredden, og dobbeltspor 60 meter (Miljgdirektoratet mfl., 2022, s. 35). En oversikt over faktisk bredde

pa vei og spor og beregning av arealbeslag finnes i Tabell 5.2.

Tabell 5.2 Beregning av bredde pa arealbeslag fra utbygging av jernbane og vei i tidlig fase
Samferdselsanlegg Faktisk bredde pa vei/spor Bredde pa arealbeslag ‘
2- felts bilvei ink. forbikjgringsfelt i én retning ~9 meter?® 60 meter
4- felts bilvei =23 meter?? 80 meter
Enkelt jernbanespor 7 meter 40 meter
Dobbelt jernbanespor 14 meter 60 meter

Kilde: Miljgdirektoratet mfl. (2022)

17 Eventuelt AR50 med grovere romlig oppl@sning, der AR5 ikke er mulig @ bruke, se
www.nibio.no/tema/jord/arealressurser/arealressurskart-ar5 ; www.nibio.no/tema/jord/arealressurser/ar50 [03.03.23].
18 9 meter hvis drsdegntrafikk <6000 og fartsgrense er 80 km/t.

19 23 meter hvis drsdggntrafikk > 12000 og fartsgrense 110 km/t.
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Beregning av arealbeslag i reguleringsfasen

Detaljer om plassering og utfordring av et samferdselsanlegg avklares gjennom reguleringsplan etter plan- og
bygningsloven og bestar av plankart reguleringsbestemmelser og planbeskrivelse. Ved utarbeiding av
reguleringsplaner fglger omfattende konsekvensutredninger og andre undersgkelser som vil gi et mer detaljert
bilde av arealene som er under planlegging enn AR5 og AR50. Denne informasjonen kan brukes sammen med
AR5 som grunnlag for a beregne arealbeslag og utslipp i reguleringsfasen. Det skal tydeliggjgres hvilket areal som
permanent skal beslaglegges og hvilke som er midlertidige. Midlertidig beslag kan veere arealer som trengs i
forbindelse med anleggsarbeidet. Det er ulikt hvor lett det er & fa arealet tilbakefgrt nar anlegget er ferdigstilt,
og ulike arealkategorier vektlegges ulik faktor, som vist i Tabell 5.3. Jordbruksareal er lettere a tilbakestille enn
for eksempel skog som er hogget. Man regner med at myr som endres til anleggsformal vil ha samme

utslippsfaktor som om den ble endret permanent, selv om den restaureres i ettertid.

Tabell 5.3 Faktorer for permanent og midlertidige arealbeslag
Arealtyper Faktor for permanent arealbeslag Faktor for midlertidig arealbeslag ‘
Skog (alle typer) 1,0 0,5
Myr 1,0 1,0
Jordbruksareal ink. innmarksbeite 1,0 0,2

Kilde: Miljadirektoratet mfl. (2022)

Szerlig om beregning av karbonrike arealer i kystnaere miljg og ferskvann

Miljger under vann lagrer store mengder karbon gjennom staende biomasse og i bunnmassen. Ved for eksempel
graving og sprenging gker tilgangen til oksygen under vann som gjgr at organisk materiale brytes ned raskere og
dermed slipper ut CO.. Fjerning av vegetasjon fgrer ogsa til at karbonet biomassen inneholder frigjgres og hindrer
fremtidig lagring. Det har hittil ikke vaert vanlig a tallfeste klimagassutslippet ved bygging i vann (Miljgdirektoratet
mfl. 2022).

Tabell 5.4 Karbon i levende biomasse og sediment, omregnet til tonn CO2e (kg/m2). Kilde:
Miljgdirektoratet mfl. (2022)
Karbonlager Levende biomasse Sediment Karbonfangst per ar ‘

Tare 2,5 - 0,25
Tang 1,1 - 0,14
Alegress 0,3 9,5 0,19

Kilde: Miljgdirektoratet mfl. (2022)

Faktorene i Tabell 5.4 er ikke anbefalt i offisiell bruk, og det vurderes a vaere behov for konkrete studier av
hvordan klimagassutslipp ved bygging i saltvann, skal beregnes. Ferskvann som arealtype bestar av bade elver
og innsjger, og i NTP sin arbeidsgruppe for utslipp fra transportsektoren, anbefales det at faktorene ikke legges

til grunn for nasjonale utslippsberegninger (Miljgdirektoratet mfl., 2022, s. 20).

Arealbeslag av lufthavner

Det er ikke utviklet metoder seerlig for prosjekter hvor Avinor er byggherre. Stgrre planlagte tiltak innarbeides i

kommune- og reguleringsplaner og vil veere utfgrt i trad med plan- og bygningslovens planprosesser.

Samlet vurdering
Arbeidet med NTP 2025-2036 representerer det mest oppdaterte, offentlige arbeidet med & ansla utslipp av

klimagasser fra arealbruksendringer i Norge. Det baserer seg pa tidligere arbeider, bade fra handbok V712 og
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NTP 2022-2033 og fra Miljgdirektoratets verktgy for a beregne klimaeffekter av arealbruk i kommunal
arealplanlegging. To forskjeller i forutsetninger mellom metoden benyttet i NTP 2025-2036 og Miljgdirektoratets
verktgy (se delkapittel 5.6) er:

- Analyseperioden er 75 ar i NTP 2025-2036, slik at det er konsistent med andre virkninger som vurderes
for st@rre transportinfrastrukturprosjekter. Dette er lenger enn Miljgdirektoratets analyseperiode.

- Endringen i utslipp fra jord er umiddelbart, til forskjell fra Miljgdirektoratets verktgy som legger til grunn
gradvise utslipp over 20 ar.

Virkemiddelanalyser

«NTP-metoden» beskrevet over knytter seg til konkrete, fysiske transporttiltak. Behovet for slike tiltak er en
funksjon av flere drivere, szrlig transportetterspgrsel og retningslinjer for dimensjonering og annet ved
transportinfrastrukturen (se omtale i delkap. 4.2). Vi er ikke kjent med analyser av hvordan endringer i
transportbehov utlgser klimaeffekter gjennom arealbruksendringer. Det eksisterer et omfattende
metodegrunnlag for a gjgre slike analyser, eksempelvis som grunnlag for virkemiddelanalyser, som pavirker
transportetterspgrselen. For eksempel er det utviklet anslag pa sammenhengen mellom gkonomisk vekst og
etterspgrsel etter spesifikke transportlgsninger, som igjen kan kobles til for eksempel utlgst dimensjoneringskrav
for vei og dermed til indikasjon pa arealbeslag og klimaeffekter, basert pd «NTP- metoden» beskrevet over.
Usikkerheten i resultatene vil imidlertid veere stgrre enn om en utreder konkrete tiltak og utbygginger, fordi

arsaks-virkningskjeden er lengre og mer kompleks. Vi er ikke kjent med at det er gjennomfgrt slike utredninger.

Metoder for tiltaksanalyser

Energiproduksjon og energidistribusjon over en viss stgrrelse skal konsekvensutredes? etter de fgringene gitt av
forskriftene. Konsekvensutredningene skal inkludere vurderinger av klima- og miljgtemaene, som spesifisert i
konsekvensutredningsforskriftens §21. | tillegg til Kommunal- og distriktsdepartementet veileder for
konsekvensutredninger for planer etter plan- og bygningsloven og Miljgdirektoratets veileder
konsekvensutredninger innen klima og miljg (M-1941),2* har NVE egne veiledere p seerskilte tema. Dette
inkluderer veiledere for a vurdere landskapsvirkninger, skyggekast og stgy fra vindkraftverk, en egen veileder for
vannkraft, en egen for nettanlegg, og det utarbeides nd en egen veileder for konsekvensutredning og
konsesjonsbehandling av solkraftverk.

Vi har gatt gjennom et tilfeldig utvalg konsesjonssaker i NVEs database?? og sgkt etter vurderinger av

klimaeffekter utredet i konsekvensutredningene knyttet til arealbruksendringene tiltaket medfgrer.?® Virkninger

20 Dette omfatter vannkraftanlegg med en drlig produksjon over 40 GWh, vindkraftanlegg med en installert effekt pd mer
enn 10 MW, varmekraftverk og andre forbrenningsinstallasjoner med en energiproduksjon pG minst 150 MW (vedlegg I til
forskrift om konsekvensutredninger for tiltak etter sektorlover) | tillegg inkluderer forskriften kjernekraftverk, andre
kjernereaktorer og lagring av kjernebrensel, utvinning og infrastruktur knyttet til transport, raffinering og lagring av olje og
gass og demninger. Andre tiltak, som mindre vannkraft- og vindkraftanlegg kan unntas fra konsekvensutredning.

21 https://www.miljodirektoratet.no/konsekvensutredninger [08.03.23].

22 https://www.nve.no/konsesjon/konsesjonssaker/ [30.01.23].

23 Sgkeord «klima», «arealbruk» og «opptak».

MENON ECONOMICS 39 | RAPPORT


https://www.miljodirektoratet.no/konsekvensutredninger
https://www.nve.no/konsesjon/konsesjonssaker/

pa utslipp og opptak av klimagasser fra skog- og arealbrukssektoren er i liten grad omtalt. Ett unntak er

konsekvensutredningen av Engene solkraftverk (se Tekstboks 5).

Ifplge NVE medfgrer utbygging av vindkraft pa land arealbruksendringer med konsekvenser for utslipp og opptak
av klimagasser.?* | drgfting av stgrrelsesorden pa disse utslippseffektene fokuseres det pd at veinettet for
vindkraftanleggene star for det stgrste arealbeslaget (80-90 prosent) og at utformingen av veiene pavirker utslipp
og opptak. For a indikere stgrrelsesorden pa utslippene, har NVE gjort noen «grove utslippsoverslag for
arealbruken i norske vindkraftverk», basert pa Miljgdirektoratets regneverktgy for arealbruksendringer (se
delkapittel 5.6), sammen med utslippsfaktorer pa vei fra Statens vegvesen (se delkapittel 5.2). Dette indikerer et
utslipp fra arealbruksendringene pa 1-3 gram COze per kWh.

I sum synes det som i det i svaert begrenset grad vurderes utslipp og opptak av klimagasser fra arealbruk i
konsekvensutredning av energitiltak. Det finnes ikke egne metoder og verktgy for dette, og der det er gjort
vurderinger benyttes i hovedsak Miljgdirektoratets verktgy. Det er ogsa metodiske utfordringer. Sggaard mfl.
(2022) papeker blant annet at det ikke er obligatorisk @ rapportere arealbruksendringer til det nasjonale

klimaregnskapet fra produksjon av vannkraft.

Det synes imidlertid a veere noe gkende oppmerksomhet og fokus pd tema innenfor energisektoren. Dette er en
del av en stgrre trend, men temaet vil ogsa kunne gke i relevans for utbygging av energiproduksjon framover.
Solkraft gker i konkurransedyktighet og omfanget av solkraftanlegg pa bakken vil kunne gke betraktelig
framover. | NVEs konsesjonsdatabase er det ikke registrert sgknader fgr 2021, da det ble sendt to sgknader,
mens det i 2022 og 2023 (per februar) er sendt inn henholdsvis sju og fem sgknader.?? At NVE utarbeider en egen
veileder for solkraft er ogsa en indikasjon pa gkende utbyggingsinteresse for solkraft. Det er typisk preferanse
for flate omrader for a anlegge dette, som i skog, jordbruksomrader o.l., i motsetning til vindkraft som typisk

foretrekkes plassert i hgydedrag og dermed ofte pa fjell.

Metoder for virkemiddelanalyser

Det er gjennomfgrt en rekke utredninger som vurderer hvordan samfunnsendringer pavirker etterspgrselen
etter energi, og dermed for energiproduksjon og -distribusjon, se for eksempel DNV (2022) og Statnett (2023).
Det er gjort noen overordnede analyser av hvordan framtidig fornybarutbygging vil kreve mer areal. Statnett
(2023, s. 38) indikerer at planarealet for solkraft og vindkraft i Norden vil gke sterkt fram mot 2050. Vi kjenner
imidlertid ikke til analyser eller utredninger som viser hvordan mer konkrete endringer i virkemiddelbruk. Ogsa
her finnes det et metodegrunnlag som kan bygges pa (se TBU klima 2020, s. 56-63), men det er usikkert hvor

omfattende arbeid det er & utvikle dette til bruk i virkemiddelanalyser, og eventuelt hvilken usikkerhet

resultatene vil ha.

2 [08.03.223].
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Tekstboks 5 Omtale av klimaeffekter i skog- og arealbrukssektoren i konsekvensutredningen av Engene
solkraftverk

| konsekvensutredningen av Engene solkraftverk (Norconsult 2022, s. 43) omtales tiltakets virkning pa utslipp
og opptak av klimagasser:

«Bygging, drift og vedlikehold av solkraftverket vil fgre til klimagassutslipp som faglge av arealbruksendringer,
grunnarbeider samt produksjon, transport, bygging, drift og vedlikehold av de tekniske anleggene. Videre vil
produsert strgm pdvirke strammiksen i nettet. Samtidig vil etablering av et solkraftverk pg Engene motvirke
klimagassutslipp fra den regulerte Igsningen, som er etablering av et industriomrdde med potensielle
betydelige klimagassutslipp fra arealbruksendringer, materialbruk til bygg og uteomrdder, energibruk samt

transport i driftsfasen. Det er gjort et forenklet klimagassanslag for dette.»

Endringer av klimagassutslipp som fglge av fjerning av vegetasjon og tap av karbon i jord anslas ved hjelp av
Miljgdirektoratets regneverktgy for arealbruksendringer (se delkapittel 5.6). Det er regnet pa disse
klimaeffektene i nullalternativet (industribygg), men det er uklart om det er regnet pa tilsvarende

klimaeffekter grunnet etablering av solkraftverket.

Etablering av et solkraftverk pa Engene vil komme i stedet for utbygging av et industriomrade, som ville
medfgrt betydelige klimagassutslipp fra arealbruksendringer samt bygging og drift av industri. Samtidig vil
kraftproduksjon gke sammenliknet med alternativet som er a plassere solceller pa industribyggene. De
summerer endringen i utslipp og opptak med andre klimaeffekter og konkluderer for endring i
klimagassutslipp:

«Etablering av et solkraftverk pa Engene vil komme i stedet for utbygging av et industriomrade, som ville
medfgrt betydelige klimagassutslipp fra arealbruksendringer samt bygging og drift av industri. Samtidig vil
kraftproduksjon gke sammenliknet med alternativet som er & plassere solceller pda industribyggene.
Kraftproduksjonen har ogsa isolert sett et lavere klimagassutslipp enn kraft produsert til det Europeiske
nettet. Solkraftverket pG Engene vil derfor gi et netto negativt klimagassutslipp pd ca. 550 tonn CO: per dr,
eller naiermere 17.000 tonn over en driftstid pa 30 dr. OgsG sammenliknet med norsk elmiks vil unngdtte utslipp
gi et betydelig redusert utslipp, beregnet til over 280 tonn CO: per dr eller ca. 8.500 tonn CO: over en levetid
paG 30 ar.»

Tiltak- og virkemiddelanalyser: Jordmod og CAPRI

Modellen Jordmod er en statistisk likevektsmodell som anbefales av TBU Klima (2020, s. 66) for a ansla langsiktige
utslippseffekter av endringer i virkemidler rettet mot jordbruket. Den er egnet for & vurdere retning og styrke av
ulike virkemidler og effekten pa utslipp og kostnader. Den er derimot lite egnet for & vurdere sma endringer i
eksisterende ordninger. Jordmod skiller mellom ulike arealkategorier, herunder dyrket mark og beitemark, og
inkluderer opptak/utslipp av karbon knyttet til disse. Det er p.t. ikke utviklet en metode i Jordmod for & ta hensyn
til opptak/utslipp av karbon som fglge av jordbruksrelaterte arealbruksendringer, f.eks. nydyrking eller
gjengroing av tidligere beiteareal. Siden Jordmod har et langsiktig perspektiv er dette noe som kan undersgkes
naermere. Modellen videreutvikles na gjennom flere prosjekter finansiert av Norges Forskningsrad, med formal

om & styrke modellens presentasjon av den regionale fordelingen av arealer og produksjon, samt for d inkludere
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samfunnsgkonomiske effekter av kostholdsendringer, matsvinn og verdsetting av kollektive goder som
biomangfold og kulturlandskap.

En annen modell er Common Agricultural Policy Regional Impact Analysis (CAPRI), utviklet for & analysere
virkemidler rettet mot jordbruk i Norge og EU (TBU Klima, 2020, s. 64). CAPRI er en matematisk optimerings-
modellutviklet for & analysere konsekvensene av EUs landbruks- og handelspolitikk. Sammenliknet med Jordmod
er det norske jordbrukssystemet forenklet nar det kommer til tilskuddssystemet vart. CAPRI er ikke basert pa
gardsbruk av ulik stgrrelse og produksjon, noe som gjgr at tilskuddssatser pa ulike virkemiddel eller
utbetalingskriterier ikke kan legges inn i modellen. CAPRI er detaljert og fleksibel som gjgr den kompleks og
dermed sarbar (s. 68). Landbruksdirektoratet ledet et prosjekt som forsgkte & vurdere klimaeffektene av
jordbruksoppgjaret, hvor CAPRI ble vurdert til & per i dag ikke klare & fange opp utslippsendringene (Sggaard, et
al., 2023, s. 57).

Mittenzwei og Prestvik (2022) utviklet en metode for a fordele jordbrukets utslipp av klimagasser pa henholdsvis
aktivitetsniva (dvs. areal og husdyr) og matproduksjon. Metoden tar utgangspunkt i klimagassregnskapet og
offisiell statistikk. Den inneholder alle utslipp og opptak av karbon relatert til jordbruksaktivitet slik disse
rapporteres i utslippssektorene jordbruk, transport og LULUCF. Utslipp og opptak av karbon blir fordelt pa hhv.
aktiviteter og matproduksjon ved hjelp av en rekke fordelingsngkler. Metoden beregner saledes opptaks- og
utslippskoeffisienter per vekst, husdyr og produsert mengde mat. Koeffisientene gir et gyeblikksbilde for det
tidsrommet som dekkes av statistikken. De kan imidlertid brukes til & vurdere endringer i opptak/utslipp som
folge av endringer i aktivitetsniva eller produsert mengde mat under forutsetning om uendret opptak- og
utslippsintensitet.

I teknisk beregningsutvalg for klimagassutslipp fra jordbruket (2019) er det laget en oversikt over aktuelle
klimatiltak i jordbruket med oversikt om det overlapper med andre sektorer, og om det eksisterer metoder for a

vurdere effekten av tiltakene.

Metoder for tiltaksanalyser: SiTree, Yasso07 og Miljgdirektoratets verktgy for utslippsberegninger

For konkrete tiltak er simuleringsverktgyet SiTree (Antdn-Ferndndez & Astrup 2022) utviklet for a simulere
endring i opptak og utslipp fra skog. Verktgyet simulerer utviklingen for enkelt-treer, med utgangspunkt i
Landskogtakseringens prgveflater, og gir videre utvikling av treerne med naturlig mortalitet og etablering av nye
traer (Mohr mfl. 2022). Verktgyet gir ogsa mulighet til & fjerne treer fra simuleringen etter spesifiserte regler, som
modellering av ulike typer hogst (sluttavvirking, tynning og annen hogst). Vergarechea mfl. (2023) bruker SiTree
til & simulere skogsutviklingen i Norge under konkrete forvaltninger (tiltak), som vern, tynning, gjgdsling, m.m.
Metoden er offentlig tilgjengelig som en R-pakke (Anton-Fernandez & Astrup 2022). Metoden er beskrevet i mer
detalj i Mohr mfl. 2022, s. 25) og implementeringen i R er beskrevet i Antdn-Fernandez & Astrup (2022). SiTree
er koblet til jordmodellen Yasso07, slik at endringer i jordkarbon inkluderes (Mohr mfl. 2022). Metoden er for
eksempel benyttet i utredning til Klimakur2030 (Sggaard mfl. 2020).
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Miljadirektoratet har flere metodeverktgy for & vurdere klimaeffekter fra ulike sektorer.?® Disse verktgyene er
utformet som Excel-ark hvor man fyller inn relevant informasjon og far en resulterende klimaeffekt. Ett av disse

er effektberegning av gjgdsling av skog.

Metoder for virkemiddelanalyser

Relevante virkemidler innen skog er bade gkonomiske og direkte regulerende gjennom skogloven, skogfondet
og naturmangfoldloven, som omtalt i kapittel 4. Analyser av slike klimapolitiske virkemidler er svaert begrenset
(Segaard mfl. 2023, s. 55). SNOW kan brukes til & analysere virkemidler i skogbruk og jordbruk, men har ikke med
de arealbaserte utslippene, og er vurdert til mindre egnet for jordbruksnaeringen (TBU Klima 2020, s. 24). Det er
giennomfgrt noen enkelte analyser av effekter av tilskudd i skogbruket (Miljgdirektoratet, SLF, og Skog og
landskap 2014; Landbruksdirektoratet, Miljgdirektoratet & NIBIO 2021), men disse fokuserer i stgrre grad pa
tiltaket (gjg@dsling) enn i hvilken grad tilskudd fgrer til at gjgdselstiltak. Vi har ikke identifisert kvantifiserte

analyser av andre virkemidler i skogbruket, som stgtte til skogsbilveier.

Det eksisterer ikke en nasjonalt bestemt metode for & estimere utslipp fra konkrete arealbruksendring pa lokalt
niva, og kommunene star relativt fritt til hvordan dette vurderes. Det er ogsa begrenset i hvilken grad manglende
vurdering far fglger for planleggingen (se delkapittel 4.2). Det fgrer at utredningene som gjgre for kommunene
ikke ngdvendigvis legger til grunn de samme forutsetningene. Det kan veere utfordrende for kommunepolitikere
a sammenlikne utslipp fordi ulike aktgrer har brukt sine egne metoder for 3 effektberegne arealbruksendringene.
Derfor er det flere kommuner og fylkeskommuner som selv har utviklet verktgy for & beregne klimaeffekten av
ulike prosjekter og reguleringsplaner. For klimagassregnskap og utslippsframskrivningene gjennomfgres det

anslag konsistent pa tvers av kommunene.

Tekstboks 6 Kartlegging av gkosystemer i Tgnsberg og Drammen?®

Drammen og Tgnsberg gikk i 2021 sammen om a sgke penger fra Klimasats for a kartlegge gkosystemer og
grgnne arealer i egne kommuner. Kartleggingen ble gjort av NIBIO (Mathiesen mfl. 2022a) og brukt til 3 lage
en kartlgsning som viser kommunens arealer og deres ulike karbonlagring. Det ble laget egne kart for ulike
tema da et samlet kart viste seg a vaere for stort. Temakartene besto av: andel nedbygd areal,
vegetasjonsfaktor, skogtyper, utslipp og opptak av klimagasser, overvann, evne til a dempe temperatur,
naturmangfold, friluftsliv og barrierer for naturmangfold og friluftsliv. Tilsvarende kartlegging er ogsa gjort
for Oslo kommune (Mathiesen mfl. 2022b)

Miljgdirektoratets verktgy for klimaeffekter av arealbruksendringer

Miljgdirektoratet har utviklet Excel-verktgy (regneark) for & beregne klimaeffekter av arealbruk ved ulike
arealbruksendringer.?’ Metodene og forutsetningene er utarbeidet i samarbeid med Nibio. Fgrst velger man
kommunen hvor omradet for planlagt arealbruksendring ligger, deretter velger man hvilken type areal som ligger

i det planlagte omradet for endring. Siden et omrade som for eksempel skal bygges ut til boligomrade kan

25 www.miljodirektoratet.no/tjenester/klimagassutslipp-kommuner/beregne-effekt-av-ulike-klimatiltak/ [01.02.23].
26 | es mer her: www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/for-myndigheter/kutte-utslipp-av-
klimagasser/klimasats/2021/kartleqgging-av-okosystemer/ [06.03.23]

27 www.miljodirektoratet.no/tienester/klimagassutslipp-kommuner/beregne-effekt-av-ulike-klimatiltak/ [02.03.23].
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inneholde flere typer areal, kan man her velge opp til fire ulike arealbrukskategorier. Videre fyller brukeren ut
type og stgrrelse pd area, hva slags skog om man velger dette og type jordart. Til slutt velger man type
arealbrukskategori etter endringen. Utslippsfaktorene for arealene er nasjonale med grunnlag i

Landskogtakseringen, da det er for stor usikkerhet og flere hull i datamaterialet til & lage regionale faktorer.

Dersom levende biologisk masse (treer m.m.) pa arealet fjernes ved endringen vil det vaere stgrst utslipp det
forste aret etter endring, og regnes som umiddelbart utslipp. Endringer i jordsmonnet over tid etter endret
arealbruk vil ogsa slippe ut klimagasser over tid til jorden har stabilisert seg. Dette avhenger av en rekke faktorer
alt fra arealbruken fgr og etter endringen, hvordan og hvor mye jorden bearbeides, vannholdighet til
karboninnhold. A ta hgyde for disse variasjonene er utfordrende, og utslippsfaktoren viser modellen fgrst totalt
utslipp etter 20 ar. Ifglge IPCCs retningslinjer er arealet permanent endret til sin nye arealbrukskategori nar det
har gatt 20 ar. Verktgyet viser ogsa utslipp fordelt pa fire kategorier: Utslipp for arealet om det ikke hadde veert
omgjort, utslipp for fgrste ar for overgangen, utslipp for de neste 19 arene og til slutt for arealet etter
overgangsfasen. Utslippsfaktorene for arealet om det ikke hadde vaert endret er regionalt tilpasset pa bakgrunn
av Landskogtakseringens innsamlede data. For a finne hva slags arealtype som er i det planlagte omradet for
endring kan man enten bruke egne kart eller bruke Miljgdirektoratets verktgy som viser detaljert hvordan man
kan bruke Nibios kartlgsning Kilden.?®

Metoden er under utvikling, blant annet basert pa kunnskaper fra metodearbeidet i NTP 2025-2036. Metoden

oppdateres i forbindelse med revidering av hdndbok M-1941 for konsekvensutredninger for klima og miljg.?°

Tekstboks 7 Utslippseffekt av Gjgviks utbyggingsplaner

Ser vi tilbake pa eksempelet fra Gjgvik kommune og deres utbyggingsplaner pa Brobakken (Tekstboks 2)
kan vi med Miljgdirektoratets beregningsforutsetninger gjgre et forenklet anslag pa hva utbyggingen vil
kunne fgre til av utslipps fremover. Dersom vi antar den nedhogde skogen var blandingsskog med
middels bonitet og organisk jord og de ikke har andre arealkategorier i omradet, vil utbyggingen gi et

klimagassutslipp pa 5 894 tonn COze over 20 ar.

Vi har ikke identifisert virkemiddelanalyser av hvordan statlige f@ringer pavirker kommunenes arealplanlegging,
og dermed relevante klimaeffekter, eller hvordan statlig virkemiddelbruk pavirker etterspgrselen etter areal. Vi
har imidlertid ikke gjort en omfattende kartlegging og vurdering av potensielt relevante metoder i den

vitenskapelige litteraturen. Tekstboks 8 gir noen eksempler pa mulig relevante metoder.

28 https://kilden.nibio.no/ [10.02.23].
29 www.miljodirektoratet.no/hoeringer/2023/februar-2023/revisjon-av-handbok-m-1941-konsekvensutredninger-for-klima-

og-miljo/ [23.03.23].
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Tekstboks 8 Eksempler pa makromodeller med arealbruk- og klimaeffekter

Faeehn mfl. (2020) gar gjennom 17 generelle likevektsmodeller (CGE-modeller) med fokus pa hvordan
modellene framskriver og kan gi scenarier for energi- og utslippstrender i ulike sektorer. De papeker at
jordbruk, skogbruk og arealbruk har i gkende grad blitt en del av energi- og klimafokuserte CGE-
modeller. | kapittel 8 gir de en omfattende beskrivelse av hvordan jordbruk, skogbruk og annen
arealbruk modelleres, bade knyttet til teknologi og atferd, og hvordan verdier kalibreres mot virkelige
verdier. Dette inkluderer (8.2.3) en beskrivelse av hvordan arealbruksendringer endogeneres i
modellene, for eksempel hvordan land fgrst kan allokeres til ulike arealressurser (skog, dyrket mark,
etc.) og deretter til ulike produksjonsformal (f.eks. dyrket mark for mais eller hvete) (gjennom «nested

constant-Elasticity-of-Transformation (CET) function»).

| Danmark utvikles ogsa modellen GreenREFORM (GrgnREFORM), for a vurdere miljg-, natur- og klima-
effekter av gkonomisk aktivitet og for a vurdere gkonomiske effekter av miljg-, natur- og klimatiltak.
Modellen har en egen arealbruksmodul, som ogsa beregner klimaeffekter av arealbruken (Beck 2021).
Malet er at modellen skal veaere konsistent med rapporteringen innen skog- og arealbrukssektoren, og
inkluderer bade arealbruk, arealbruksendringer, skog og treprodukter. Modellen har egne
utslippskoeffisienter for skog, dyrket mark og beitet mark (med ulike grader organisk jord), vatmark og

bebygd areal.
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6 Vurderinger og mulige videreutviklinger

Det er en gkende bevissthet og politisk fokus pa utslipp og opptak i skog- og arealbrukssektoren.
Kunnskapene og metodene om klimaeffekter av arealbruk og arealbruksendringer har gkt, og na
inngar utslipp fra arealbruksendringer blant annet i transportvirksomhetenes utredninger og i
beslutningsgrunnlag til NTP. Metodegrunnlaget for a vurdere effekter av statlig virkemiddelbruk er
imidlertid mer mangelfullt, hvor det mangler informasjon om forholdene mellom arealpriser,
etterspgrsel og klimaeffekter. Dette er trolig mer komplisert for arealbruk enn for fossil energibruk,
slik at metodeutvikling pa tema ma avstemmes mot i hvilken grad det endrer beslutnings-
grunnlagene og potensielt pavirker hvilke beslutninger som tas.

Arealbruk er en ngdvendighet for velferden til befolkningen. Boliger, fritidsboliger, transport, vare- og tjeneste-
produksjon trenger arealer. Med befolkningsvekst og gkonomisk vekst gker etterspgrselen og presset pa de
begrensede arealressursene, samtidig som verdien av resterende natur og tilgjengelige friluftslivsomrader gker.
Sammenlignet med teknologiske Igsninger for a redusere fossil energibruk, er det i utgangspunktet krevende a
finne alternativer til tradisjonell arealbruk. Dette peker mot at skog- og arealbrukssektoren vil bli mer verdifull

og gke i relevans for a na klimamal framover.

For a beregne effekter pa utslipp og opptak av klimagasser fra arealbruk, ma pavirkningen stedfestes, siden ulike
arealressurser har ulikt karboninnhold og fordi arealbehovet ofte er stedsspesifikt. Dette er til forskjell fra
forbrenning av fossil energi, som kan beregnes med mer generelle utslippskoeffisienter knyttet til ulike
energibaerere. Endringer i karbonet i areal er ogsa i stgrre grad er avhengig av biologiske prosesser. Krav til
metoder for @ vurdere klimaeffekter av tiltak og virkemidler i skog- og arealbrukssektoren er i sa mate mer

kompliserte enn for utslipp fra fossile energikilder.

I denne rapporten har vi pekt pa flere relevante metoder for a vurdere tiltakseffekter pa utslipp og opptak av
klimagasser i skog- og arealbrukssektoren. Saerlig er metoden utviklet for a ansla klimaeffekter av utbyggingen
av transportinfrastruktur i NTP oppdatert og relevant, og metoden kan overfgres til andre sektorer. Det pagar
ogsa metodeutvikling for a forbedre slike vurderinger i kommunal arealplanlegging og i konsekvensutredninger

av energiproduksjon og -distribusjon.

For analyser av tiltak med direkte konsekvenser for arealbruk og arealbruksendringer vurderer vi at det
eksisterer relativt velutviklede metoder. Det er krevende a modellere biologiske prosesser og hvordan ulike tiltak
samvirker med disse. Gitt forstaelse for usikkerheten er eksisterende metoder relativt godt egnet til a gi
informasjon om konsekvenser av tiltak. Dette gjelder szerlig for tiltak innen skogbruk, og i noen grad for tiltak
innen jordbruket. For nedbygging av areal er det utviklet enkle verktgy som gir skjematiske anslag pa utslipp,
avhengig av eksisterende arealressurs, ny arealbruk og omfang av pavirket areal, saerlig for bygging av ulike typer
vei og jernbane. Det stgrste kunnskapsbehovet er mulig knyttet til 3 gjgre eksisterende verktgy mer tilgjengelig
og brukervennlig for kommunene. Kommunene bestemmer i stor grad arealbruken i egen kommune, og mye

bestemmes pa kommuneplan- og reguleringsplanniva.

Det er videre kunnskapshull i grunnlaget for a differensiere klimaeffektene etter myrtyper og myrdybder. Det
benyttes kun én utslippsfaktor for nedbygging av myr i kommunal arealplanlegging og i statlig
transportinfrastrukturplanlegging, selv om det er stor forskjell pa karboninnholdet. Tilsvarende er det begrenset

kunnskap om utslipp fra arealbruk og arealbruksendringer i marine miljger, bade i levende biomasse langs kyst
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og i sedimenter lenger ut. Det er ikke i dag metoder som brukes for beslutninger rundt utfylling eller bygging av

havneomrader, eller i reguleringer rundt bruk av bunntral og annet aktivt fiske.

For utslippsframskrivningene vurderer vi ogsa at det er relativt utviklede metoder til framskrivning av netto
opptak av karbon i skog, og i noen grad for netto opptak i jord i jordbruksareal. For arealbruksendringer benyttes
mer overordnede og forenklede metoder for & ansla utslipp og opptak av klimagasser. Disse er basert pa
historiske trender og mangler romlig opplgsning, eksempelvis skranker for utbygging i nasjonalparker og fysisk
krevende geografi. Til rapporteringsformal gir metodene overordnede anslag pa framtidige netto opptak, gitt

vedtatt politikk, i trdd med IPCC sine retningslinjer.

For virkemiddelanalyser vurderer vi at kunnskapshullene er stgrre enn for tiltaksanalyser og utslipps-
framskrivninger. Det eksisterer ingen sektorovergripende gkonomiske virkemidler for & internalisere utslipp og
opptak fra arealbruksendringer. Naturbruksavgift er utredet og anbefalt flere ganger, inkludert av to grgnne
skattekommisjoner. Miljgdirektoratet har ogsa nylig utredet mulige innretninger av en avgift pa klimagassutslipp
fra arealbruk. Det er imidlertid gjennomfg@rt svaert begrensede vurderinger av hvordan slike nye virkemidler
pavirker atferd og resulterende arealbruk. Det vil ogsa kunne veere relevant med analyser av virkemidler som gir
arealbruksendringer og resulterende klimaeffekter som utilsiktede effekter av virkemidlet. Vi kjenner ikke til at
det er gjort utredninger eller vurderinger av endringer i sektorovergripende virkemidler som indirekte vil kunne

ha klimaeffekter gjennom arealbruksendringer.

Med utgangspunkt i identifiserte kunnskapshull, beskriver vii det fglgende mulige videreutviklinger av metodene

for henholdsuvis tiltaksanalyser, utslippsframskrivningene og virkemiddelanalyser.

For tiltaksanalyser er det relativt godt utviklede metoder, og metodeutvikling pagar. Vi vurderer at det er stgrre
behov for a tilgjengeliggjgre metodene for kommunene i deres arealplanlegging, enn for a forbedre utslipps-
faktorene eller andre deler av selve metodene. Kommunene bestemmer i stor grad arealbruken i egen kommune,
og mye bestemmes pa kommuneplan- og reguleringsplanniva. Planleggere og beslutningstakere arbeider i stor
grad i kartbaserte verktgy, mens Miljgdirektoratets metodetilbud er et Excel-verktgy. Et kartbasert verktgy som
er tilpasset eksisterende arealplanleggingsverktgy vil kunne gke bruken av eksisterende metodetilbud og dermed
legge til rette for at det i stgrre grad inngar i beslutningsgrunnlaget i arealplanleggingen. For tiltaksanalysene og
andre analyser vil det ogsa veere behov for gkt presisjon i anslagene pa klimaeffekter av arealbruk og

arealbruksendringer, szerlig for marine omrader.

For utslippsframskrivningene vurderer vi at det er stgrst potensial for videreutvikling av metodene for
klimaeffekter fra arealbruk og arealbruksendringer. Metodene er mer utviklet for klimaeffekter i skogbruket.
Serlig er det potensial for romlig opplgsning, for eksempel med mer detaljert modellering med skranker for
utbygging i enkeltomrader, som Oslomarka og fjellene rundt Bergen. For skogbruk er det potensielle synergier i
a samkjgre framskrivningene av hogst i skog- og arealbrukssektoren med framskrivningen av skogbruksnaeringen
i Finansdepartementets utslippsframskrivninger. Organisatorisk vurderer vi at det er potensial for synergieri a
samkjgre arbeidet med framskrivningene i skog- og arealbrukssektoren med framskrivningene for andre
sektorer. Skog- og arealbrukssektoren kan eksempelvis fglge arshjulet for Finansdepartementets arbeid til
nasjonalbudsjettet og perspektivmeldingen. Det vil kunne legge til rette for stgrre metodisk samkjgring i

framskrivningsarbeidene og for at beslutningstakere i stgrre grad ser sektorene i sammenheng.

Vi vurderer at det er betydelige kunnskapshull i metodegrunnlaget for virkemiddelanalyser. Det kan veare

krevende a utarbeide et helhetlig metodegrunnlag for a vurdere effekter av ulike typer virkemidler. Vi vurderer
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derfor at det er behov for gkt forstaelse for hvilke virkemidler (bade eksisterende og de utredet, men ikke
implementert) som pavirker tilbud eller etterspgrsel etter areal. Selv om virkemiddelanalyser normalt har lengre
arsak-virkningskjeder enn tiltaksanalysene, betyr det ikke ngdvendigvis at det er av mindre betydning for
beslutningstakere i staten. En endring i et virkemiddel kan gi stgrre utslag i arealbruksendringer, malt i statlige
budsjettkroner per arealenhet, enn iverksettelse av et tiltak. Et mulig fgrste arbeid kan vaere a utvikle en
skjematisk oversikt over sammenhengene mellom gkonomisk aktivitet (produksjon, verdiskaping, kjgpekraft
eller annet) og arealbehov, og mellom statens virkemidler og pavirkning pa kommunenes tilbud av areal. Det kan
vaere relevant beslutningsstgtte der en vurderer endringer i virkemiddelbruk som saerlig pavirker arealintensive

nzeringer eller sektorer, eller hvor deres arealbehov er spisset mot bruk av szerlig karbonholdige arealer.
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Vedlegg A: Respondenter

Fglgende personer er intervjuet i arbeidet med rapporten:

Erik Trgmborg, NMBU

Hanne Fossen-Thaugland, Statsforvalteren i Viken og Telemark
Hege Gaugland, Miljgdirektoratet

Hjalmar Richter Kolsaker, Finansdepartementet

Jakob Sandven, Miljgdirektoratet

Kirvil Stoltenberg, Miljgdirektoratet

Klaus Mittenzwei, Ruralis

Knut Sgrgaard, Bane Nor

A A I

Maarten Lohne van der Eynden, Nye Veier

10. Morten Flisnes, Jernbanedirektoratet

11. Svein Grotli Skogen, NVE

12. Tonje Rgland Brasetvik, Kommunal- og distriktsdepartementet

Fglgende personer deltok pa arbeidsverkstedet om utslippsframskrivninger:

- Jakob Sandven, Miljgdirektoratet

- Hjalmar Richter Kolsaker, Finansdepartementet

- Kine Josefine Aurland-Bredesen, Klima- og miljgdepartementet
- Gunnhild Sggaard, NIBIO

- Jon-Olav Brunvatne, Landbruks- og matdepartementet
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Vedlegg B: Aktuelle klimatiltak i jordbruket

Tabell 18 fra TBU klimagassutslipp i jordbruket (2019) lister aktuelle klimatiltak i jordbruket, med indikasjon over
om de vil fanges opp av klimagassregnskapet slik det var utformet i 2019 (helt = grgnt, delvis/indirekte = oransje,

ikke = rgdt). Denne tabellen gjengis under.

Hvilken sektori  Hva ma til for at Kommentar
utslippsregnska effekten skal

synliggjgres

Tiltak Om effekt av
tiltak vises i

utslippsregnsk  pet effekt av

apet i dag tiltaket inngar i

Endringer i
produksjon

Bedre grovforkvalitet
- melkeku

Tilsetningsstoffer i for

Stans i nydyrking av
myr

Miljgvennlig
spredemetode for
husdyrgjgdsel

Presisjonsgjgdsling
med mineralgjgdsel

p.t. eller pa sikt
ved
metodeendring
Jordbruk, 3A, 3B
og 3D

Endringer i aktivitets-tall
gir endrede utslippstall.
Ingen tiltak er ngdvendig.

Adferdsendringer i
befolkningen som endret
kosthold, grensehandel,
redusert matsvinn vil
pavirke etterspgrselen og
dermed sammensetning
og omfang av
produksjonen. Det gjelder
ogsa import(eksport av
mat

Jordbruk, 3A -
enterisk metan

Tidligere hgstetids- punkt
for gras: Krever
datafangst via
husdyrkontrollen om
kvaliteten pa grovforet
som nyttes og ta hensyn
til kvaliteten i
utslippsberegningen.

Ta hensyn til féropp- tak
pa beite:

Krever bedre

kunnskap om effekt

foropptak fra beite

Pavirker fordgyelighet og
fiberinnhold, og dermed
metanproduksjonen i
vomma. Se avsnitt

4.6.1 og Vedlegg Il for
mer informasjon om
utredning utfgrt av
NMBU om
forbedringsmuligheter i
beregningen.

Jordbruk, 3A -
enterisk metan

Krever bedre kunnskap
om effektene av
tilsetningsstoffer

Dette forskes det mye pa.
Gir redusert
metanproduksjon hos
drgvtyggere. Aktuelle
tilsetningsstoffer er fett,
biokull, nitrat.

Arealbruk (CO2,
CH4)

Jordbruk (N20),
3D

Synliggjgres ved redusert
tilfgrsel av nye arealer
dyrka drenert organisk
jord. Ingen endringer i
metodikk er

ngdvendig.

Jordbruk, 3 D
(N20)

Kartlegging av sprede-
praksis giennom SSBs
gjgdselundersgkelser gir
oppdatert tall- grunnlag
for beregning av NH3- tap
ogindirekte lystgasstap

Synliggjgres i dag i form
av redusert forbruk av
mineralgjgdsel og
indirekte lystgassutslipp
fra

nedfall av ammoniakk

Jordbruk, 3D

Ikke mulig & beregne den
isolerte effekten
av tiltaket.

Vises gjennom bedre
tilpasset
mineralgjgdselforbruk.
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Tak pa apne
gjodsellager

Bedre tilpasset
spredetidspunkt
husdyrgjgdsel

Bedre arealmessig
utnyttelse av
husdyrgjgdsel

Produksjon av biogass
fra husdyrgjgdsel

Bedre dyrevelferd og
dyrehelse

Jordbruk, 3B

Kartlegging av lager-typer
gjennom SSB
gjgdselsunderspkelse

Reduserte metan- og
ammoniakkutslipp, men
pkte direkte
lystgassutslipp reduserer
den positive effekten
(iflg. 2006 IPCC GL):
Redusert
ammoniakkutslipp
synliggjgres i form av
redusert
mineralgjgdselsforbruk
og indirekte
lystgassutslipp.
Gunstigere
spredetidspunkt kan gi
redusert forbruk av
mineralgjgdsel og
derigjennom lavere
utslipp.

Jordbruk, 3D

Kartlegging av praksis for
lagring og spredning
gjennom SSBs
gjgdselunder- sgkelser gir
oppdatert informasjon.

Gunstigere
spredetidspunkt kan gi
redusert forbruk av
mineralgjgdsel og
derigjennom lavere
utslipp.

Jordbruk, 3D

- Mer detaljerte
opplysninger om
spredning gjennom feks.
gjedselunder- spkelsen.

- Beregne forholdet
mellom husdyr-
gjgdselproduksjonen og
eget (sprede)areal. Dette
er mulig a gjgre pa
gardsniva ut fra data i
sgknad om
produksjonstilskudd, og
deretter aggregere til
@nsket geografisk niva
(noe tilsvarende er
tidligere gjort i f.eks.
Resultatkontroll jordbruk
1997, tabell 12, s. 58)

Synliggjgres delvis i dag,
men kan forbedres

Jordbruk, 3B

Det ma utvikles ny
metodikk og
aktivitetsdata ma skaffes
ved 3 benytte
tilskuddsdata og/eller
inkludere gjgdsel til
biogassproduksjon i
undersgkelser.

Ny metodikk er under
utarbeiding av
Miljgdirektoratet hgsten
2019, og forventes
implementert sa snart
den er klar.
Aktivitetsdata for hele
tidsserien ma ogsa
samles inn.

Jordbruk, 3A, 3B,
3D

Vises indirekte gjennom
redusert antall dyr
dersom dyrehelsen
bedres, men fanges ikke
opp i beregninger basert
pa slaktestatistikken
siden dyr som dgr fgr
slakting ikke blir
registrert

Samme produksjon med
faerre husdyr
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Avl i melkeku-
produksjonen

Bedre drenering

Dekkvekster
(fangvekster)

Biokull

Restaurering
(tilbakefgring) av
drenert myr

Overgang til null/lav-
utslippsteknologi pa
maskiner i jordbruket,
inkl. biogass

Overgang til null/lav-
utslippsteknologi for
energibruk til
oppvarming i
jordbruket

Jordbruk, 3A, 3B,
3D

Vises indirekte gjennom
redusert antall dyr
dersom avdratten gker.

Avl for bedret
produktivitet gir samme
produksjon, men med
faerre dyr. Avl pa dyr med
lavere utslipp pr kg melk
er mulig, men er et
langsiktig tiltak.

Jordbruk For & beregne effekt Lystgassutslipp. Vises
trengs kartfestet indirekte ved at god
informasjon om drenering reduserer
dreneringstilstand pa behovet for bruk av
arealene. mineralgjgdsel

Arealbruk Trengs kunnskap om Trengs mer kunnskap om
faktisk effekt under effektene av fangvekster
norske forhold. Kan pa lagring av karbon i jord
potensielt inkluderes i og utslipp av lystgass.
beregning av utslipp fra
dyrka mineraljord med en
Tier 3
metodikk.

Arealbruk Metodikk for a inkludere
dette ligger inne i revidert
metoderapport fra FNs
klimapanel (Vol. 4 kap.2).

Vil kreve innhenting av
aktivitetsdata.

Arealbruk Dette vil kunne fanges Klimaeffekten er usikker.
opp i arealregnskapet
gjennom
Landsskogtakseringen
dersom omfanget/arealet
blir
stort nok

Transport Antall kjpretgy med

lavutslippsteknologi,
biodiesel eller biogass.

Bygg Oppvarming veksthus og Registrert energiforbruk

andre driftsbygninger i
jordbruket

for ulike energibzerere
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