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Del I
Utgangspunktet for omstillingen

I denne delen redegjor utvalget for sitt arbeid og for utgangspunktet
utvalget har hatt for arbeidet. Utvalget ser ogsa pd norske utslipp,
klimamadl og klimapolitikk, og vurderer norske klimamal.
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Kapittel 1

Utvalgets arbeid og hovedvurderinger

1 dette kapitlet redegjor utvalget for sitt mandat og
arbeidet som har blitt giennomfort. Utvalget gar
ogsd gjennom sine hovedanbefalinger og gir en lese-
veiledning til vesten av utredningen.

1.1 Mandat og utvalgets medlemmer

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

1.1.1 Mandat

Utvalget ble satt ned av regjeringen Solberg.
Regjeringen Stere gjorde enkelte tilfoyelser i
utvalgets mandat:

Bakgrunn

Noreg har i lov om klimamal (klimaloven) lov-

festa eit mal om & bli eit lagutsleppssamfunn

innan 2050. Klimaloven slar fast at malet skal
vere at klimagassutsleppa blir reduserte i stor-
leiksorden 90-95 pst. jamfort med utsleppsni-

vaet i referanseéret 1990.

Parisavtalen oppmodar alle land til 4 utvikle
langsiktige lagutsleppsstrategiar. Stortinget
behandla Noregs lagutsleppsstrategi for 2050 i
samband med Klima- og miljedepartementet
sin budsjettproposisjon for 2020 (Prop. 1 S
(2019-2020)). Strategien inneheld overordna
prioriteringar og viktige omsyn for vegen til
lagutsleppssamfunnet fram mot 2050.

Lagutsleppstrategien skisserer fire
hovudtrekk ved lagutsleppssamfunnet i 2050:
— Lagutsleppssamfunnet er eit samfunn med

lage utslepp i alle sektorar.

— Areal, skog og ressursar blir forvalta pé ein
berekraftig méate som legg til rette for hegt
opptak og lage utslepp. Vére areal lagrar
karbon og forsyner oss med materialar, mat
og energi.

— Eit grent neeringsliv med lage utslepp av
klimagassar.

— Byar og lokalsamfunn legg til rette for lage
klimagassutslepp og gode levekar for inn-
byggarane

Lagutsleppsstrategien skildrar vidare korleis
klimapolitikken nasjonalt er basert pa fol-
gjande prinsipp: forureinar skal betale, effek-
tive verkemiddel, stotte til teknologiutvikling,
globale effektar er avgjerande og eit lagut-
sleppssamfunn, ikkje eit ldginntektssamfunn.

Noregs klimamal for 2030 om & redusere
utsleppa av klimagassar med minst 50 og opp
mot 55 pst. innan 2030, samanlikna med 1990,
og Klimaplanen for 2021-2030 (Meld. St. 13
(2020-2021)), er eit avgjerande steg pa vegen
mot at Noreg skal bli eit ldgutsleppssamfunn i
2050. Som part til Parisavtalen skal Noreg
kvart femte ar melde inn nytt eller oppdatert
klimamal. For & fremje omstilling til eit 1agut-
sleppssamfunn forpliktar ogsd Kklimaloven
regjeringa til kvart femte ar a leggje fram eit
oppdatert klimamal for Stortinget. Klimautva-
let 2050 vil gi viktige innspel til desse proses-
sane.

Lagutsleppsutvikling i trdd med dei interna-
sjonale klimamala i Parisavtalen vil gje mogleg-
heiter og utfordringar for alle land, ogsi Noreg.
Norsk klimapolitikk er tett samanvoven med
europeisk politikk, gjennom EQS-avtalen, gjen-
nom klimaavtalen med EU om samarbeid om
gjennomfering av klimamalet for 2030
(medrekna deltaking i det europeiske kvote-
systemet), og fordi EU er Noregs viktigaste
handelspartnar. Oppfelginga av «Europas
greone giv», som er den grone vekststrategien
til EU, kjem til & paverke den grene omstillinga
i Noreg. Pagaande regelverksutvikling i EU vil
ogsa fa folgje for rammene for Noregs klimapo-
litikk.

Sterstedelen av norske utslepp kjem fra olje-
og gassutvinning, og fra industri, etterfelgt av
vegtrafikk og annan transport, jordbruk og
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avfall. Det norske samfunnet har eit godt
utgangspunkt for lagutsleppsutvikling. Mange
tek del i arbeidslivet, og vi har store naturressur-
sar, ein kompetent arbeidsstokk og solide stats-
finansar. Ei av hovudutfordringane framover vil
vere 4 omstille oss til ein ny situasjon der vi
liknar meir pa vestlege ekonomiar utan olje- og
gassressursar. Oppfylling av Parisavtalen trek-
kjer isolert sett i retning av lagare ettersporsel
etter fossil energi og dermed ligare verdi av
oljen og gassen pa norsk sokkel.

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

Langsiktig vekst og omstillingsevne foreset
gode, generelle rammevilkar for naeringslivet.
Hog grad av konkurranse og foreseielege ram-
mevilkar er ikkje minst viktige for gren teknolo-
giutvikling. Rammevilkéara for ei omstilling til
lagutsleppssamfunnet mé baserast pa best til-
gjengeleg kunnskap. Denne kunnskapen er i
stadig utvikling. Eit godt kunnskapsgrunnlag er
ikkje berre viktig for at politikken skal gjennom-
forast pa ein sa effektiv méate som mogleg, men
vil ogsa tene til 4 redusere uvisse og setje oss
betre i stand til 4 gjennomfere omstilling fram
mot eit lagutsleppsamfunn og handtere klima-
risiko. Arbeidet til FNs klimapanel, mellom anna
spesialrapportane om 1,5 graders global oppvar-
ming og om landareal, samt komande sjette
hovudrapport, blir sett pa som det beste tilgjen-
gelege kunnskapsgrunnlaget for klimapolitik-
ken. Utvalet skal ogsa trekkje pa kunnskapen i
fagetatane, offentlege dokument, relevante ana-
lysar og kompetanse nasjonalt og internasjonalt,
samt arbeidet til teknisk berekningsutval for
klima (TBU klima). Analysar av klima i saman-
heng med den breiare samfunnsutviklinga fram
mot 2050 vil krevje bade kvantitative og kvalita-
tive metodar. Det kan vere behov for 4 supplere
det faggrunnlaget ein har i dag.

Ulike verkemiddel og tiltak for reduksjon
av klimagassutslepp har ulik fordelingseffekt,
bade i inntektsfordelinga, mellom arbeid og
kapital og mellom sentrale og mindre sentrale
strok. Ei skeiv byrdefordeling av fordeler og
ulemper av klimapolitikken kan medverke til

Omstilling til lavutslipp

polarisering, misneye i opinionen og forsinke
nedvendig omstilling.

Foringar

Hovudforemalet til utvalet er a gjere ei heil-
skapleg utgreiing av dei vegvala Noreg star
overfor for a na klimamalet i 2050, og vise
korleis Noreg kan bli eit lagutsleppssam-
funn i 2050, pa ein mest mogleg kostnads-
effektiv mate, med effektiv ressursbruk og
eit konkurransedyktig neeringsliv. Denne
omstillinga ma ogsa medverke til ei utvik-
ling som sikrar naturmangfaldet og eit
berekraftig velferdssamfunn. Utvalet skal
vurdere maloppnaing og nytte i have til den
samfunnsgkonomiske kostnaden.

Utgreiinga ma fange opp sektorovergri-
pande forhold. Dette gjeld seerleg for omrade
som berekraftig og heilskapleg hav-og arealfor-
valtning og energi, som grip over fleire sekto-
rar. Samstundes skal utgreiinga omfatte
utslepp og opptak i alle sektorar, og belyse sen-
trale problemstillingar for a na 2050-malet.

I utgreiinga av ulike vegval for Kkorleis
Noreg kan bli eit lagutsleppssamfunn i 2050
ber utvalet sja pa:

— Samanhengar i politikken pa kort, mellom-
lang og lang sikt, og vurderingar av sam-
funnsekonomisk nytte og -kostnader.

— Klimarisiko (overgangsrisiko).

— Problemstillingar knytt til rettferdig omstil-
ling og geografiske skilnader pa vegen til eit
lagutsleppsamfunn, irekna fordelingseffek-
tar i inntektsfordelinga, fordeling mellom
arbeid og kapital i produksjon av varer og
tenester og geografiske fordelingseffektar
mellom sentrale og mindre sentrale strok.

— Teknologiutviklinga sin paverknad pa kost-
nadar, prisar og marknadsstruktur.

— Noregs forhold til EU og regelverksutvik-
ling i EU.

— Samanhengar mellom atferdsmenster,
berekraftig levesett og lagutslepputvikling.

— Problemstillingar knytt til lokale og nasjo-
nale avgjerdsprosessar og styringssystem.

Utvalet skal analysere ulike akterars rolle i
overgangen til lagutsleppssamfunnet, mellom
dei stat, fylke, kommunar, industri og anna
neeringsliv, finansneeringa, sivilsamfunnet og
befolkninga der det er relevant. Utvalet skal
innhente innspel og involvere relevante akterar
i arbeidet, mellom anna neringslivet, sivil-
samfunn og partane i arbeidslivet. Utvalet skal
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serge for ein inkluderande prosess og leggje til
rette for brei offentleg debatt.

Utvalet skal rapportere til Klima- og miljo-
departementet om status midtvegs i arbeidet.
Utvalet skal levere ei samla utgreiing og tilra-
ding i form av ein NOU innan 1. november
2023.

1.1.2 Utvalgets og sekretariatets
medlemmer

Utvalget har hatt felgende sammensetning:

— Selvstendig naeringsdrivende Martin Skancke,
Oslo (leder)

— Student Mari Hasle Einang, Oslo (frem til
august 2023)

— Strategidirekter Tonje Foss, Trondheim (frem
til januar 2022)

— Beerekraftssjef Camilla Skjelsbaek Gramstad,
Nordre Follo

— Direktor Kristin Halvorsen, Oslo

— Seniorradgiver Marianne Hansen, Steigen

— Forsker Gro Sandkjeer Hanssen, Oslo

— Divisjonsdirekter Audun Korsaeth, Ringsaker

— Professor Ola Kvaley, Stavanger

— Markedsdirektor Astrid Lilliestrédle, Trond-
heim (fra februar 2022)

— Professor Klaus Mohn, Stavanger

— Direktor Lars Petter Maltby, Arendal

— Forskningsformidler Eirik Newth, Oslo

— Forskningssjef Signe Nybg, Trondheim

— Professor Erik Tremborg, Kongsberg

Tonje Foss trakk seg fra utvalget i januar 2022 da
hun fikk ny arbeidsgiver. Hun ble erstattet av
Astrid Lilliestrale fra og med februar 2022. Mari
Hasle Einang trakk seg fra utvalget i august 2023
av helsemessige arsaker.

Utvalgets sekretariat har hatt felgende sam-
mensetning:
— Elen Richter Alstadheim (sekretariatsleder)
— Ellen Bruzelius Backer
— Frid Fjose Berg
— Thomas Ekeli (fra april 2023)
—  Siri Eritsland
— Ane Rostrup Gabrielsen (fra oktober 2022)
- Steffen Kallbekken
— Bard Lahn
— Arent Skjaeveland (til august 2022)

Utvalget overleverte 27. oktober 2023 sin enstem-
mige utredning til Klima- og miljedepartementet.

Kapittel 1

1.2 Utvalgets hovedvurderinger

Omstillingen til et lavutslippssamfunn forutsetter

at klimapolitikken forsterkes. Som beskrevet i

utvalgets delrapport fra juni 2022 har utvalget lagt

folgende til grunn for sitt arbeid:

e Det er et stort misforhold mellom de uttalte
ambisjonene i klimapolitikken og vedtatte til-
tak og virkemidler. Troverdigheten til gjennom-
foring av klimapolitikken mé derfor styrkes.
Tiltak for & redusere utslipp mé ikke uthules,
gjennomfering av tiltak méa ikke utsettes, og
lavutslippsutvikling mé i sterre grad innarbei-
des i samfunnsutviklingen generelt.

» Klimapolitikken ma favne bredere. Det er ikke
nok & arbeide for & redusere utslippene fra
norsk territorium. Norges innsats for 4 redu-
sere utslipp andre steder, blant annet knyttet til
norsk eksport, norsk import, bistand og tekno-
logiutvikling ma samordnes og intensiveres.
Det er ogsa vesentlig at klimapolitikken ses i
sammenheng med naturkrisen og politikk for
barekraftig bruk av arealer bade pa land og til
havs.

« Klimapolitikken ma legge mer vekt ogsd pa
langsiktige hensyn. Norsk klimapolitikk ma i
sterre grad vektlegge varig omstilling til nullut-
slipp. Alle tiltak innen klimapolitikken ber vur-
deres pa grunnlag av samlede virkninger pa
utslipp over tid.

« Klimapolitikken ma wunderstottes av et beslut-
ningssystem som er bedre tilpasset mélet om en
helhetlig omstilling av samfunnet.

En malrettet omstilling til et lavutslippssamfunn
ma starte na. Planlegging, beslutninger og mél ma
endres na slik at de er i trdd med hvor det norske
samfunnet skal veere i 2050. Det er 27 ar til 2050,
og jo flere feil beslutninger som tas og investerin-
ger som gjeres i feil retning, desto tyngre og bréa-
ere blir omstillingen. Ekstremvaeret sommeren
2023, bade i Norge og resten av verden, minner
oss pa at det haster & gjennomfere en mer vir-
kningsfull klimapolitikk.

Overgangen til et lavutslippssamfunn krever
politisk lederskap. Mange tiltak vil kreve endring
og omstilling. Det kan skape motstand fra grupper
som har interesse av & unngé enkelte endringer.
Politisk lederskap kreves for d avveie kryssende
hensyn og interesser og for & serge for inklude-
rende prosesser som gir legitimitet til beslutnin-
gene, samtidig som tempoet i omstillingen ekes.
Ikke minst kreves det lederskap for 4 inspirere til
handling og 4 vise at omstilling til lavutslipp er
omstilling til noe bedre. Utvalget har forsekt a
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belyse de mest sentrale sidene ved omstillingen  lederskap som kan omsette langsiktige mal om
samfunnet skal gjennom og & fa frem de viktigste lave utslipp til politiske beslutninger i dag.
veivalgene vi star overfor. Men det er bare politisk

Tabell 1.1 Utvalgets hovedanbefalinger

Utvalget mener at... ... og foreslar derfor at:

...alle beslutninger som tas i dag ma baseres pdet e« Norges klimamal for 2050 presiseres til 4 inne-

mal om at sa godt som alle klimagassutslipp i bare reduksjon i utslippene fra norsk territorium
Norge ma veere fjernet for godt innen 2050. Norsk med 90 - 95 prosent sammenlignet med 1990,
klimapolitikk ma vektlegge varig omstilling til nul- uten at utslipp og opptak fra sektoren for skog- og
lutslipp og tempoet i omstillingen mé okes. arealbruk er regnet inn.

» (et settes egne klimamal for utslipp, opptak og
lagre av karbon i sektoren for skog- og arealbruk.
Malene ses i sammenheng med nasjonale mal for
naturmangfold og internasjonale forpliktelser for
natur.

» omstillingen til et lavutslippssamfunn bygges pa
at eksisterende utslipp skal fiernes eller reduse-
res kraftig gjennom redusert aktivitetsniva,
endret atferd og bruk av nullutslippsteknologi.

» utvikling og implementering av teknologi for
direkte fangst av CO, fra luft er viktig, men méa
ikke legges til grunn som et alternativ til 4 redu-
sere utslippene.

» det utvikles politikk for omstilling i jordbrukssek-
toren utover dagens ambisjoner.

» det utarbeides en strategi for sluttfasen av norsk
petroleumsvirksomhet, og at denne legges frem
for Stortinget sa raskt som mulig. Utvalget tilrar
at det ikke gis ytterligere tillatelser til leting,
utvinning (PUD), eller anlegg og drift (PAD) inn-
til en slik strategi er ferdigstilt.
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Tabell 1.1 Utvalgets hovedanbefalinger

Kapittel 1

Utvalget mener at...

... og foreslér derfor at:

...all politikk og alle beslutninger mé ta utgangs-
punkt i at alle ressurser er knappe.

...arealpolitikken mé begrense tap av natur og
bidra til bevaring av naturens karbonlagre

...det ma koste mer 4 slippe ut.

all gkonomisk aktivitet ma skje innenfor plane-
tens tilegrenser og skonomien ma bli mer sirku-
leer.

losninger som reduserer bruken av knappe res-
surser som kraft, areal og mineraler og metaller
prioriteres.

det innferes sterkere virkemidler for energieffek-
tivisering samtidig som produksjonen av forny-
bar energi okes for & ha tilgang pa tilstrekkelig
energi til 4 erstatte fossil energi.

lave energipriser ikke settes som hovedmal for
energipolitikken. Energiprisene mé reflektere
samfunnets kostnader ved 4 skaffe ny kraft
tilveie.

tiltak som reduserer ettersperselen etter trans-
port prioriteres, bade nér det gjelder transport av
varer og av personer.

biomasse, som er en knapp ressurs, prioriteres til
andre formal enn energi.

aktiviteten i petroleumsvirksomheten reduseres
ut over forventet aktivitetsniva frem mot 2050, for
& unng3 at sektoren legger beslag pa knappe res-
surser som kraft og kompetanse, og dermed van-
skeliggjor omstillingen til et lavutslippssamfunn.
Utvalget anbefaler permanent stopp i letevirk-
somhet uten direkte tilknytning til eksisterende
infrastruktur, og at det ikke besluttes bygging av
ny infrastruktur som binder oss til utslipp frem
mot og forbi 2050.

kraft fraland som utslippsreduserende tiltak som
hovedregel unngés.

nedbygging av naturlige arealer begrenses
vesentlig og at det legges tydeligere og mer bin-
dende nasjonale rammer for bruken av arealer.
det nasjonale vernet av gkosystemer gkes.

det utvikles bindende, helhetlige planer for area-
lene til havs.

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

andre virkemidler som regulatoriske og pedago-
giske virkemidler tas i bruk nar karbonprising
ikke er tilstrekkelig, mulig eller effektivt.
vurdere 4 bruke inntekter fra kvotesalg og midler
til COy-priskompensasjonsordningen til omstil-
ling mot nullutslipp i de kvotepliktige virksom-
hetene.

uenskede fordelingseffekter i hovedsak handte-
res gjennom skattesystemet og velferdsordnin-
ger.
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Tabell 1.1 Utvalgets hovedanbefalinger

Utvalget mener at...

... og foreslér derfor at:

...det ma veere en bred tilneerming til virkemiddel-
bruk hvor juridiske, skonomiske og pedagogiske
virkemidler benyttes.

...planer og beslutningssystemer ma ta utgangs-
punkt i at Norge skal veere et lavutslippssamfunn i
2050.

det legges vekt pa at virkemidlene i klimapolitik-
ken er forutsigbare og reduserer ugnsket stiav-
hengighet.

virkemidler kombineres for & gi rask omstilling
og okt oppslutning om klimapolitikken.
juridiske virkemidler som krav, pdbud og forbud
i sterre grad tas i bruk, og at det lepende vurde-
res om det er hensiktsmessig & varsle fremtidig
forbud av utslipp fra ulike kilder.

lovverket prioriterer klimahensyn gjennom krav
om 4 vurdere Kklimaeffekt eller vektlegge klima-
hensyn.

det alltid vurderes om andre virkemidler som
offentlige anskaffelser og pedagogiske virkemid-
ler kan veere effektive.

Norge etablerer et styrket styringssystem for kli-
maomstilling som bidrar til at mélene blir nadd.
alle sentrale styrings- og politikkdokumenter
som de arlige budsjettdokumentene, Nasjonal
transportplan og Perspektivmeldingen skal ta
utgangspunkt i klimamaélene.

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

den samiske befolkningen involveres bedre i
offentlige beslutninger om klimapolitikk.

det etableres et klimapanel som skal bidra til et
faglig grunnlag for klimapolitikken og til 4 identi-
fisere muligheter og utfordringer.

kommunene fér et tydelig og lovfestet ansvar for
abidraiomstillingen til et lavutslippssamfunn, og
staten ma legge til rette for at kommuner kan fore
en ambisies klimapolitikk.

det gjennom samarbeid og dialog mellom
arbeidsgiversiden, arbeidstakersiden, utdan-
ningssektoren og politiske myndigheter tas en
strukturert tilnaerming til etter- og videreutdan-
ning for & mete lavutslippssamfunnets kompetan-
sebehov.
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Utvalget mener at...

... og foreslér derfor at:

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

...Norge er avhengig av fortsatt tett samarbeid
med EU om klimapolitikken.

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

det etableres et nasjonalt mal om a redusere
utslipp av klimagasser i andre land fra forbruk i
Norge i samsvar med malene i Parisavtalen.
det vurderes hvordan Norge kan inkludere
utslipp fra utenriks luftfart og sjofart knyttet til
Norge i de norske, territorielle klimamaélene.
handelspolitikken utvikles som verktey i over-
gangen til et lavutslippssamfunn og en sirkuleer
pkonomi.

Norge fortsetter klimasamarbeidet med EU, og
deltar i EUs klimaregelverk frem mot 2050.
EUs regelverk for omstilling gjennomferes i et
heyere tempo.

Utvalget har et bredt mandat. Norge skal bli et lav-
utslippssamfunn og samtidig vaere et godt sam-
funn 4 leve i for alle, med et konkurransedyktig
neringsliv, og hvor naturmangfoldet er ivaretatt.

Utgangspunktet for arbeidet er ambisjonene
om utslippskutt som ligger i klimaloven. Manda-
tet for utvalget legger til grunn at klimagassut-
slippene i Norge skal reduseres med 90-95 pro-
sent i forhold til 1990-nivd innen 2050. Dette
betyr at utslippene skal reduseres fra om lag 50
millioner tonn pr ar i 1990 til 2,5-5 millioner tonn
i 2050. Gitt at enkelte utslipp er vanskelige a
unnga, betyr dette i praksis at sd godt som alle
andre utslipp av klimagasser ma fjernes for godt
for 2050.

Denne rapporten er ikke en detaljert plan for
veien til 2050. Hovedmalet for utvalget har vaert &
vurdere hvordan gode prinsipper og systemer
for beslutninger pa alle nivder kan gjere veien til
lavutslippssamfunnet enklere, raskere og mer
effektiv. Det er mange forhold vi ikke fullt ut
kjenner i dag som vil pavirke hvor lett omstillin-
gen blir og hvilke veivalg som er kloke. Derfor er
det verken mulig eller enskelig 4 lage én detal-
jert plan na for hele omstillingen samfunnet skal
gjennom, men det er viktig at det jevnlig lages
oppdaterte rullerende planer for omstilling og
utslippskutt som reflekterer ny informasjon.
Samtidig er det mange tiltak som er fornuftige
uansett hvordan verden utvikler seg.

Det er mer enn 25 ar til 2050, men mange vik-
tige beslutninger og veivalg ma tas for 2030. 2050
kan virke lenge til, men omstilling tar tid og

beslutninger som tas i dag gir stiavhengighet (se
boks 3.3) som kan legge til rette for en gradvis
og effektiv omstilling eller som kan gjere omstil-
lingen vanskeligere pa et senere tidspunkt.
Utvalget legger vekt pa at alle beslutninger, bade
hos myndigheter og private akterer, ma vurderes
opp mot om de er i trdd med lavutslippssamfun-
net i 2050 eller ikke. Dette inneberer at det blir
mange sma og store endringer i hvordan vi plan-
legger, gjennomferer og evaluerer beslutninger
og investeringer pa sa godt som alle omrader i
samfunnet.

Utvalget har lagt vekt pd 4 fa frem sentrale
sammenhenger og avveininger i klimapolitikken.
Omstillingen berorer hele samfunnet og forut-
setter tilgang til ressurser det vil vaere knapphet
pa, som elektrisk kraft, arealer og kompetanse.
Derfor vil tiltak i én sektor kunne fi betydning
for hvilke muligheter og begrensninger andre
sektorer star overfor i omstillingen. En god poli-
tikk for omstilling mé ta hensyn til dette.

En sd omfattende omstilling som klimama-
lene forutsetter, kan forstis og analyseres pa
mange mater. Bdde skonomiske, juridiske, sosi-
ale, forvaltningsmessige og psykologiske per-
spektiver kan vaere nyttige for & forsta bade utfor-
dringer og muligheter knyttet til omstillingen.
Det betyr at mange ulike fagdisipliner kan bidra
med nyttige innfallsvinkler til hvordan omstillin-
gen best kan gjennomferes. Utvalget er bredt
sammensatt og har trukket pa innsikt og prinsip-
per fra flere fagomrader i arbeidet med denne
rapporten.



18 NOU 2023: 25

Kapittel 1

Utgangspunktet for
omstillingen
Utvalgets arbeid og
hovedvurderinger (1)
Ambisjoner og rammer
for klimapolitikken (2)
Norske utslipp mot 2050 (3)

NE—

En bred omstilling
Usikkerhet og rettferdighet i omstillingen (4)
Energisystemet (5)

Arealer og natur (6)

Matsystemet (7)

Transport og mobilitet (8)
@konomisk aktivitet, velferd og sirkularitet (9)
Innovasjon, omstilling og naeringsstruktur (10)
Norges fotavtrykk (11)
Petroleumssektoren (12)

SR—

Veivalg og virkemidler

Veier til lavutslippssamfunnet (13)
Prinsipper for politikkens innhold (14)
Virkemiddelbruk for omstilling (15)

NR—

Organisering for
lavutslippssamfunnet

Et overordnet klimastyringssystem (17)
Planlegge klimapolitikken (18)
Gjennomfgre klimapolitikken (19)
Evaluere klimapolitikken (20)

IV

Figur 1.1 Rapportstruktur.
Kilde: Klimautvalget 2050

1.3 Klimautvalgets arbeid

Utvalget har gjennomfert 18 utvalgsmeter, og en
rekke digitale fagmeter. Forste utvalgsmete ble
avholdt i oktober 2021, og siste utvalgsmete fant
sted september 2023. Tre av metene ble kombi-
nert med ulike studiebesek i henholdsvis Trond-
heim, Stavanger, og Troms og Finnmark. Pa rei-
sen til Troms og Finnmark besegkte utvalget
Sametinget i Karasjok og var pa meter i Hammer-
fest og Tromse. Lysark fra faglige innledninger pa
utvalgsmetene og fagmetene har rutinemessig
blitt lagt ut pa utvalgets hjemmesider www.klima-
utvalget2050.no.

Omstilling til lavutslipp

Utvalget har basert sine vurderinger pa et
bredt grunnlag av utredninger, innspill, meter
med ulike akterer og skriftlig underlag utarbeidet
underveis i prosessen. Utvalget har hatt bred
kunnskapsinnhenting. Det var dessuten allerede
et omfattende kunnskapsgrunnlag bade nasjonalt
og internasjonalt pa klimafeltet som utvalget har
bygget sine vurderinger pd. Kunnskap og erfarin-
ger er innhentet fra fageksperter og representan-
ter for viktige akterer i omstillingsprosessen.
Andre kilder er rapporter, artikler, podcaster,
eksterne utredninger og underlagsmateriale pro-
dusert av sekretariatet.

I sitt arbeid har utvalget lagt vekt pa a invol-
vere offentligheten. Utvalget har hatt to dpne nett-
meter hvor det har veert dpent for 4 sende skrift-
lige innspill i etterkant. Det forste nettmeotet hand-
let om tolking av mandatet og ble avholdt i startfa-
sen av arbeidet. Det andre nettmetet presenterte
utvalgets midtveisrapport fra juni 2022. Rapporten
ligger som digitalt vedlegg til utredningen. Her ba
utvalget om innspill pa en rekke konkrete spers-
mal. Disse innspillene har vert viktige for utval-
get 1 arbeidet med denne rapporten. Alle innspill
som utvalget har mottatt er lagt ut pa utvalgets
hjemmeside, og ligger som digitale vedlegg til
utredningen. Utvalget har ogsa deltatt i et mote
med Rédet for rettferdig omstilling i arbeidslivet.
Videre har utvalget avholdt et offentlig arrange-
ment om petroleumspolitikk, i Stavanger, og et
offentlig arrangement om makt i norsk klimapoli-
tikk, i Oslo. Begge arrangementene var godt
besokte. Opptak ligger tilgjengelig pa utvalgets
hjemmesider. Utvalget har ogsa arrangert fire inn-
spillsmeter om henholdsvis arealer, kraft, bio-
masse og matsystemet i et lavutslippssamfunn. P4
disse motene var det innledning fra eksperter pa
feltet og diskusjon i salen. Deltagelse var etter
invitasjon, og et bredt spekter av akterer fra privat
nearingsliv, sivilt samfunn og andre relevante
interessenter deltok. Referat fra diskusjonsme-
tene er lagt ut pa utvalgets hjemmesider. I tillegg
har utvalgsleder holdt flere innledninger om utval-
gets arbeid for ulike akterer. Se ogsé vedlegg for
en oversikt over innledere i utvalgets moter.

Parallelt med Klimautvalgets arbeid har andre
utvalg arbeidet med beslektede temaer. Det er
nedsatt en rekke utvalg med mandater som er
relevante for Klimautvalget 2050 sitt arbeid. Av de
mest relevante er Energikommisjonen, Naturrisi-
koutvalget, Sannhets- og forsoningskommisjonen,
EOQS-utredningen, Matsvinnutvalget, Anskaffel-
sesutvalget, Kompetansebehovsutvalget, Skatteut-
valget, og Teknisk beregningsutvalg for klima.
Sekretariatet og utvalgsleder har hatt kontakt
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med flere av disse utvalgene og utvekslet informa-
sjon og bakgrunnskunnskap til gjensidig nytte.

Det har veert viktig for utvalget & here stem-
men til barn og unge. For & sikre at Klimautvalget
2050 fikk innspill fra barn og unge til sitt arbeid,
ble det gitt et oppdrag til Landsradet for Norges
barne- og ungdomsorganisasjoner (LNU) om &
utarbeide en skriftlig rapport om syn og tilradnin-
ger fra barne- og ungdomsorganisasjoner. Arbei-
det skulle hente inn innspill fra barn og unge som
er engasjerte i frivillige organisasjoner, og veare
basert pa Klimautvalgets delrapport. Rapporten
Klimautvalget Ung ble presentert for utvalget og
ligger som digitalt vedlegg til rapporten.

Klimautvalget har i samarbeid med FN-sam-
bandet bedt skoleelever i ungdomsskoler og vide-
regdende skoler bidra med tekster om livet i det
norske lavutslippssamfunnet. Utvalget fikk inn
mange gode og varierte bidrag, og flere av bidra-
gene er gjengitt i denne rapporten; en illustrasjon
av Linda Kronberga (figur 1.2), tekst fra Anna-
belle Gil Widerege (figur 3.17), tekst fra Aurora
Snekkermoen Nydahl (figur 5.9 og 5.10), tekst og
illustrasjon fra Theodor Strem Thrane (figur 12.14
og 12.15), tekst fra Karine Morseth Hallerud
(figur 14.2), og tekst fra Eden Kidane Fanta (figur
16.1). Bidragsyterne vil veere tidlig i 40-drene i
2050. Det er en nyttig pAminnelse om at mange av
de rammene som legges i norsk politikk i dag, vil
vaere med pa & danne det samfunnet som dagens
unge skal leve i nar de er voksne.

Utvalget har bestilt flere utredninger gjennom-
fort av eksterne fagmiljoer. Hensikten med disse
har seerlig veert 4 bidra med informasjon og bak-
grunn for utvalgets dreftinger. I tillegg er utred-
ningene relevant informasjon om Norges omstil-
ling til et lavutslippssamfunn som na er tilgjenge-
lig for offentligheten. Utredningene har veert
publisert lopende pa utvalgets hjemmeside.

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

Utvalget har fatt gjennomfert felgende utred-
ninger:

— Tidsbruk fra lete- og utvinningstillatelse gis til
produksjonsstart pa norsk sokkel
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— Aksept og atferdsendring av klimavirkemidler

— Norges omstilling til et lavutslippssamfunn i lys
av internasjonale handelsavtaler

— Hvem har makt i norsk klimapolitikk?

— Oversikt over veikart for utslippskutt i norske
bransjer

— Lovgivning om bruk av kyst- og havarealer

— Produksjonspotensial i jordbruket og nasjonal
sjelforsyning med mat

— Havet som karbonlager

— Lovgivning til stette eller hinder for & na lavut-
slippssamfunnet, tre delutredninger og en sam-
let rapport

— Klima og arbeid med utslippsreduksjoner i til-
delingsbrevene til statlige direktorater

— Klimagassutslipp fordelt pad befolkningsseg-
menter

— Norske utslipp i andre land

— Sammenstilling av scenarioer for kraftproduk-
sjon og —ettersporsel

Utredningene ligger som digitale vedlegg til utval-
gets rapport.

Tematiske underlagstekster har blitt utarbei-
det underveis i arbeidet med utvalgets delrapport
og sluttrapport. I tillegg til et rikt underlag i form
av utredninger, rapporter og artikler har utvalgets
sekretariat underveis i prosessen utarbeidet ulike
temanotater som grunnlag for utvalgets diskusjo-
ner og vurderinger. Disse er utarbeidet pa ulike
tidspunkt, og er dermed ikke nedvendigvis oppda-
terte. De representerer heller ikke hele underla-
get utvalget har bygget sine vurderinger pa nar
det gjelder ett tema. Tekstene ligger som ett sam-
let digitalt vedlegg til rapporten.

I tillegg til utredningen i NOU-format har
utvalget laget et sartrykk av utredningen med et
mer tilgjengelig oppsett. Denne ligger som digitalt
vedlegg. Innholdet i seertrykket og i utredningen i
NOU-malen er det samme. Utvalget avsluttet sitt
arbeid 15. september 2023. Tekstene er ikke opp-
daterte etter dette.

Utvalget vil takke alle som har bidratt til arbei-
det, bade faglig og administrativt. Utvalget har fatt
god hjelp til 4 organisere reiser og besgk. Mange
eksperter og akterer fra akademia, privat
neringsliv, sivilt samfunn og offentlig forvaltning
har stilt opp pa meter, delt av sine erfaringer og
sin kunnskap, og gitt innsikt i krevende problem-
stillinger. Dette har beriket utvalgets kunnskaps-
tilfang og diskusjoner.
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1.4 Leseveiledning

Rapporten er strukturert pa felgende mate, som
vist i figur 1.1:

Del I gir rammen for utfordringen Norge stéir
overfor: at praktisk talt alle klimagassutslipp
ma fjernes for godt. Utvalget beskriver basert
pa dette hva som ber veere Norges overord-
nede ambisjoner i klimapolitikken, og hvordan
malet om et lavutslippssamfunn ber forstas.

Del II gjennomgéar en rekke temaer som gir
foringer for hvordan Norge kan gjennomfere
en sa omfattende omlegging som malene kre-
ver. Blant annet gjelder det energisystemet,
bruk av areal og andre ressurser, natur, mat-
systemet, mobilitet, skonomisk aktivitet og sir-
kularitet, innovasjon og neringsstruktur,
petroleumssektoren og fotavtrykk. Denne
delen av rapporten gjennomgéar med andre ord
hvordan malet om et lavutslippssamfunn hen-
ger sammen med andre viktige samfunnsmaél
og politikkomrader, og hvilke problemstillin-
ger dette reiser. Den viser at det er stor for-
skjell pa4 hvordan man vurderer enkelttiltak for
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a redusere et gitt klimagassutslipp, og en sam-
let omstilling av samfunnet der praktisk talt alle
utslipp skal fijernes. Dette underbygger reson-
nementer om at klimapolitikken ikke kan
utmeisles sektor for sektor, men ma bygge pa
en helhetlig utvikling av samfunnet. Klimapoli-
tikken kan ikke snevert dreie seg om utslip-
pene i det norske utslippsregnskapet, og om
den kortsiktige utviklingen i disse utslippene,
men ma utformes pé en mer helhetlig og lang-
siktig mate.

Del III drefter veivalg pa veien mot lavutslipps-
samfunnet, og diskuterer prinsipper for virke-
middelbruk og politiske prioriteringer i
klimapolitikken.

Del IV ser neermere pa rammene for gjennom-
foring av politikken og hvilke styringsverktoy
Norge bor ta i bruk for 4 nd mélet om et lavut-
slippssamfunn innen 2050. Del IV diskuterer
hva en helhetlig omstilling til lavutslipp ber
bety for planlegging, gjennomfering og evalue-
ring av klimapolitikken.
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Bidrag fra Linda Kronberga

Figur 1.2 Bidrag fra Linda Kronberga.
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Kapittel 2
Ambisjoner og rammer for klimapolitikken

Dette kapittelet beskriver det overordnede madlet
med klimapolitikken: d begrense klimaendringene i
trad med internasjonalt vedtatte mal. Det beskriver
hvor store utslippsreduksjoner som er nodvendig pd
globalt nivd og de internasjonale rammene for Nor-
ges bidvag i klimaarbeidet, i forste rekke Parisavta-
len og EU-samarbeidet.

2.1 Klimaendringene gir alvorlige
konsekvenser

Dersom verden ikke reduserer klimagassutslip-
pene, vil det fore til darligere tilgang til mat og
vann, darligere fysisk og mental helse, humani-
teere katastrofer, tap av naturmangfold og utryd-
delse av arter, skader pé natur, infrastruktur og
bygninger, og tap av liv (IPCC, 2022a). Det vil for-
sterke eksisterende problemer som sosial ulikhet,
fattigdom og konflikt, og drive mennesker pa
flukt. Noen slike konsekvenser er allerede tyde-
lige og kan med stor sikkerhet knyttes til
menneskeskapte klimaendringer. Eksempler er
hetebolgene og flommene i Europa og Asia i 2022
og 2023. De mest synlige direkte effektene for
Norge er trolig knyttet til endringer i nedber som
gir overvann, ras og flom, slik vi har sett mange
eksempler pé i 2023. De siste par arene har ogsa
vist hvordan ekstreme veerhendelser kan fi ufor-
utsigbare og vidtrekkende konsekvenser for sam-
funnet, som nér kullkraft i Tyskland og Kjerne-
kraft i Frankrike matte redusere produksjonen pa
grunn av terke og heye temperaturer, og dermed
pavirket hele det europeiske kraftmarkedet, eller
nar varetransporten gjennom Panamakanalen ma
begrenses pa grunn av terke. De viktigste konse-
kvensene av klimaendringene for Norges del vil
trolig veere hvordan vi som et lite land tett knyttet
til resten av verden vil bli pavirket av endringer og
enkelthendelser i andre land som er mer sarbare
for klimaendringene.

En global omstilling til et lavutslippssamfunn
er derfor nedvendig. En vellykket omstilling er en
forutsetning for 4 gi névarende og fremtidige

generasjoner muligheten til 4 leve gode liv, og for
at samfunnet skal ha et best mulig utgangspunkt
for & handtere eksisterende og fremtidige utfor-
dringer. Klimapolitikken er slik sett et middel for &
sikre et godt samfunn i fremtiden.

Parisavtalen utgjer grunnmuren for den glo-
bale innsatsen mot klimaendringene. Avtalen eta-
blerte et felles globalt mal om & begrense oppvar-
mingen til godt under to grader og tilstrebe at den
ikke overstiger 1,5 grader. Det globale malet skal
nas gjennom nasjonale bidrag for utslippsreduk-
sjoner (Nationally determined contributions, for-
kortes NDC), som skal forsterkes over tid. Alle
land skal melde inn nye bidrag hvert femte ar.
Hvert nye bidrag mé veere mer ambisigst enn det
forrige, og reflektere et s heyt ambisjonsniva
som mulig. Parisavtalen inneholder ogsa globale
mal for klimatilpasning og for a gjere finansstrom-
mer konsistent med en lavutslippsutvikling.

S& godt som alle utslipp av CO5 i Norge bor
fiernes for godt innen 2050 for at Norge skal bidra
tilstrekkelig til & nd maélene i Parisavtalen. Ifelge
FNs klimapanel mé de globale utslippene av CO,
kuttes til netto null rundt 2050 for & stanse oppvar-
mingen i trdd med Parisavtalens temperaturmal.
CO, har lang levetid i atmosfaeren, og hvert tonn
pa veien til 2050 teller. Globale utslipp har fortsatt
4 oke, og vinduet for 4 kunne né temperaturmalet i
Parisavtalen lukker seg raskt. Figur 2.1 illustrerer
i hvilken storrelsesorden utslippene mé reduseres
i Norge til 2050.

Utslippene av andre klimagasser enn CO9 ma
ogsa reduseres kraftig. Enkelte biologiske proses-
ser, spesielt knyttet til matproduksjon, medferer
utslipp av bl.a. metan og lystgass som det per i dag
ikke er mulig a fijerne uten & legge ned aktiviteten.
Disse utslippene pavirkes av hva og hvordan man
produserer. P4 globalt niva vil oppvarmingen sta-
biliseres dersom utslippene av kortlevde gasser
som metan er svakt synkende, men for 4 na Pari-
savtalens maél er det vaere nedvendig 4 stabilisere
utslippene pé et betydelig lavere niva enn dagens
(IPCC, 2022b).
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Dagens utslipp
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Figur 2.1 Nedvendige utslippsreduksjoner for 8 nd malet om et lavutslippssamfunn.

Figuren illustrerer i hvilken starrelsesorden utslippene ma reduseres, fra dagens niva rundt 50 millioner tonn COq-ekvivalenter til
2,5-5 millioner tonn COy-ekvivalenter i 2050. Utslippene med 2 millioner tonn CO4-ekvivalenter og 1 million tonn COs-ekvivalenter i
henholdsvis nd og 2050 indikerer sterrelsen pa utslipp det er svaert vanskelig 4 bli kvitt, som utslipp fra branner.

Kilde: Klimautvalget 2050.

At verden ma na netto nullutslipp av klimagas-
ser rundt 2050 betyr ikke at alle land skal né netto
nullutslipp pa samme tidspunkt. Det er store for-
skjeller mellom land bade nar det gjelder velferd,
velstand og historisk ansvar, og nar det gjelder
muligheter for utslippskutt eller geologisk lagring
og opptak av COs i naturlige systemer som skog
og jord. For 4 né netto nullutslipp av klimagasser
globalt ma de landene som har muligheter til det,
bidra med lagring og ekte opptak (Lee et al.,
2021). Flere analyser peker pa at rike land og land
med gode muligheter for opptak ber bidra med
opptak ogsa for 2050.

Klimadebatten har ofte dreid seg om hvilke
utslipp som skal kuttes, men i et 2050-perspektiv
er spersmalet heller hvilke smé utslipp som fort-
satt skal vaere igjen. Det innebaerer at alle sekto-
rer ma gjennom omfattende endringer for a fjerne
sine utslipp. Dette vil igjen ha konsekvenser for
behovet for arbeidskraft, kraft, areal og andre res-
surser, noe som medferer at omstillingen vil
berore alle deler av samfunnet. Omstillingen vil

innebaere vanskelige avveiinger om hvilke sekto-
rer som kan std for de sma gjenveaerende utslip-
pene, og fa tilgang pa begrensede ressurser som
kraft, areal og kompetanse. Petroleum, jordbruk
og luftfart er eksempler pa neaeringssektorer der
det kan veere spesielt krevende & fjerne utslippene
helt innen 2050 hvis man samtidig skal opprett-
holde aktivitet. Tilneermingen med & se pa dette
som et spersmal om hvilke sma utslipp som skal
gjenstd ligger til grunn for utvalgets anbefalinger
om klimapolitikken.

Dersom noen sektorer skal ha utslipp i 2050,
ma andre sektorer kutte desto mer, og COy-opp-
tak og -lagring ma ekes. Fjerning av CO, fra luften
kan skje enten gjennom opptak i naturlige
systemer eller industrielt ved hjelp av ulike tekno-
logier (se figur 2.2). Disse formene for COy-fjer-
ning reduserer mengden CO, som allerede er
sluppet ut, til forskjell fra fangst og lagring av fos-
sil CO5 (CCS) fra for eksempel kullkraftproduk-
sjon eller industri, som bare hindrer at det oppstar
nye utslipp. Potensialet for bade naturlig og indus-
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triell COo-fjerning er begrenset. Opptak i skog og
andre naturlige okosystemer ma skje samtidig
som det tas hensyn til naturmangfold og ekosys-
temenes funksjoner. Industriell fangst og lagring
er bade energi- og arealkrevende. I et langt tids-
perspektiv er heller ikke potensialet for geologisk
lagring uendelig.

Norge har sarlig gode forutsetninger for geo-
logisk lagring, men lagring og ekte opptak kan
ikke erstatte reduserte utslipp. Norge har natur-
gitte fordeler og teknologisk kompetanse for geo-
logisk lagring. Som nasjon har vi derfor bade
sterre ansvar og sterre muligheter til & bidra enn
mange andre. Det er ogsad mulig & oke opptaket av
CO, i Norge, bade med industrielle metoder og
ved naturlig opptak gjennom for eksempel endret
forvaltning av landarealer og hav. Det finnes imid-
lertid grenser for hvor mye opptaket av CO4 kan
okes samtidig som god skologisk tilstand bevares.
EUs vitenskapelige klimarad har i sin rapport vur-
dert miljemessig akseptable grenser for fjerning
av CO, fra luften og ogsa bruk av bioenergi (Euro-
pean Scientific Advisory Board on Climate
Change, 2023). For mange utslippskilder vil
fangst og lagring av CO, vaere kostbart og kreve
areal, materialer og energi, og for noen Kkilder er
det teknisk vanskelig eller umulig. Teknologier
for & fange CO, direkte fra omgivelsesluft er
under utpreving. Slike teknologier kan veere vik-
tige bidrag i overgangen til nullutslipp, men vil
ogsa kreve energi, arealer og materialer. Det er
grenser for hvor mye CO, som kan tas opp og
lagres i et evighetsperspektiv. Det heye opptaket
av karbon i norske skoger betyr heller ikke at
Norge kan kutte mindre i utslippene. I kapittel 3
dreftes dette i mer detal;.

Mange beslutninger som blir tatt i dag vil
pavirke utslipp og opptak frem mot, men ogsa
etter 2050. Dette gjelder spesielt utslipp knyttet til
arealbruk, nedbygging av natur og store og lang-
siktige investeringer i bl.a. infrastruktur, industri
og petroleumsvirksomhet. Dagens beslutninger
om infrastrukturinvesteringer, utbygging og are-
albruk vil pavirke fremtidig energibruk, transport-
menster og arealutvikling. Dagens beslutninger
vil ogsa legge foringer for utslipp utover levetiden
til bygg og infrastruktur. Det gjelder for eksempel
gjennom permanente arealendringer eller andre
investeringer som folger av allerede eksisterende
infrastruktur. Derfor ma beslutninger med langt-
rekkende konsekvenser ta hensyn til at de skal
inngé i og bidra til et lavutslippssamfunn.

Det har en betydelig klimagevinst 4 gjennom-
fore utslippskutt sa tidlig som mulig. Klima-
endringene bestemmes av samlede utslipp over
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tid, og ikke utslippsnivaet i et gitt ar. Tidlig omstil-
ling gjor ogsé at Norge vil kunne bidra mer til tek-
nologiutvikling og erfaringer med lavutslippsles-
ninger, og at andre land kan dra nytte av Norges
erfaringer. I noen sektorer kan kostnadene for
Norge ved tidlige utslippskutt bli heye pa kort sikt
fordi kostnadene ved nye klimateknologier er ven-
tet 4 falle over tid. Samtidig er forventet kostnads-
reduksjon basert nettopp pa at noen gjor de forste
investeringene og oppskaleringen av teknologien.
Norge vil ogséa ha store fordeler av at globale kli-
maendringer begrenses.

Beslutninger som gir utslippskutt pa kort sikt,
men ikke pa lengre sikt, ma unngés. I noen tilfel-
ler kan tiltak som gir raske utslippskutt samtidig
gjore det vanskeligere & oppna sterre utslippskutt
pa lengre sikt. Det gjelder seerlig hvis tiltaket eta-
blerer infrastruktur av lang varighet eller kanali-
serer ressurser til midlertidige lesninger heller
enn permanente nullutslippslesninger. Eksem-
pler kan vere investeringer i infrastruktur knyttet
til petroleumsvirksomheten, biodrivstoff brukt i
forbrenningsmotorer, og kvotekjop bade av bedrif-
ter og staten fremfor utslippskutt i Norge. Det kan
ogsé gjelde tiltak som fremmer utslippsfrie tekno-
logier, som for eksempel elbiler, hvis de samtidig
bidrar til & opprettholde et heyt forbruk og utslipp
gjennom arealbruk. Elbilpolitikken har fremskyn-
det overgangen til nullutslippsbiler, som er posi-
tivt, men har kanskje ogsé fort til sterre bruk av
privatbil enn man ellers ville hatt. @kt bilbruk gir
onske om utbygging av mer vei som igjen binder
opp knappe arealressurser. Det har veert vesentlig
for utvalget & vurdere hvordan slike langsiktige
hensyn bedre kan innarbeides i den lepende
klimapolitikken.

Kostnadseffektivitet ma fortsatt vaere et sen-
tralt hensyn ved utforming av klimapolitikken.
Det vil veere krevende & omstille samfunnet til lav-
utslipp, og mulige konflikter mellom klimapolitik-
ken og andre samfunnshensyn blir sterre dersom
omstillingen gjores dyrere enn nedvendig. Det
oker risikoen for at klimamalene ikke nas.

Men vurderingen av hva som er kostnadsef-
fektivt ma gjores pa et bredere grunnlag enn bare
4 se pa kostnaden ved enkelttiltak pé kort sikt. I
klimapolitikken har tiltak og virkemidler ofte blitt
vurdert enkeltvis, ut fra hvilke utslipp som er let-
test eller billigst & fijerne i dag. Dette vil i utgangs-
punktet veere en kostnadseffektiv tilneerming hvis
man skal redusere en begrenset andel av utslip-
pene. En slik tilneerming gir likevel ikke nedven-
digvis en kostnadseffektiv omstilling til et lavut-
slippssamfunn samlet sett. En strategi som utset-
ter alle utslippskutt i Norge til andre, billigere kutt
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Ulike former for fangst og lagring av CO,

derfor i noen sammenhenger for negative utslipp.

Fangst og lagringav. Fjerningavco,
fossile utslipp (CCS) i fra luften 5
" Hindrer at det oppstarnye | | Fjerner CO, som allerede har blitt sluppet ut, og kalles

| utslipp, men fjerner ikke
+ CO, som allerede har blitt

sluppet ut. Industriell CO,- Opptak i naturlige

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

: fierning Lo systemer

Fangst av biologisk S ———
| CO, fra kraftproduksjon
. eller industri (bio-CCS)

Fangst av CO, direkte
fra luften (Direct Air |
Capture, DAC) !
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Figur 2.2 Ulike former for fangst og lagring av CO,.

Figuren forklarer forskjellen p& den formen for karbonfangst og -lagring som hindrer nye utslipp, og de formene som fierner CO,
som allerede har blitt sluppet ut.

Kilde: Klimautvalget 2050
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er gjennomfert i andre land kan gi en sen og bra
omstilling i Norge nar man neermer seg 2050. En
slik omstilling kan ha samfunnsmessige kostna-
der i form av for eksempel arbeidsledighet som
man ikke tar hensyn til ndr man bare vurderer
kostnaden ved utslippskutt enkeltvis.

Nar de aller fleste utslipp skal fiernes for godt,
ma man vurdere hvordan hvert enkelt utslipp kan
fiernes pa best mulig mate som del av en langsik-
tig omstilling. Mange utslippskutt vil det ta lang
tid & gjennomfere fordi de er avhengig av langsik-
tige teknologiutviklingslep eller at de ber gjen-
nomferes sammen med utskifting av eksisterende
infrastruktur og utstyr. For eksempel vil dette ofte
gjelde for prosessindustrien i Norge.

Utvalget legger derfor til grunn at vi ma tenke
béade lengre og bredere enn tidligere i utformin-
gen av klimapolitikken. Det er ikke tilstrekkelig at
et gitt tiltak gir reduserte utslipp pa kort sikt. Til-
taket mé sti seg og veere hensiktsmessig i en ver-
den som skal oppna permanent lave utslipp innen-
for en ramme der alle FNs barekraftsmél skal
nas. Mélet om omstilling av hele samfunnet til
varig nullutslipp har betydning for hvordan man
vurderer hva som er «billig»r og «dyr» klimapoli-
tikk. Klimapolitikken mé settes inn i en ramme
der man kan vurdere hvilken helhetlig strategi
som gir best og billigst omstilling samlet sett.

En bredere tilneerming til klimapolitikken
innebarer at man ogsé ber legge vekt pd hvordan
Norge pavirker utslipp og opptak av CO i andre
land. Norge péavirker globale utslipp pa en rekke
mater. Vi har et sveert heyt forbruksnivd som
bidrar til produksjon og utslipp i andre land, i til-
legg til en stor petroleumssektor der utslippene
ved bruk av produktene ikke regnes inn i vért
eget utslippsregnskap. Samtidig forseker norsk
klimapolitikk ogsa & péavirke utslipp og opptak i
andre land direkte, for eksempel gjennom tiltak
for & bevare regnskogen eller investeringer i for-
nybar energi i utviklingsland.

EU gér foran i den globale klimainnsatsen og
legger avgjerende rammer for Norges omstilling
til et lavutslippssamfunn. Gjennom EUs grenne
giv (Green Deal) har EU utviklet en klimapolitikk
som omfatter tilneermet alle deler av skonomien,
og all politikk skal utformes slik at den tar EU i
retning av malet om klimaneytralitet i 2050. Som
figur 2.3 viser, har EUs 27 medlemsland i gjen-
nomsnitt redusert sine utslipp med 31 prosent
mellom 1990 og 2020 ((European Environment
Agency, 2022). Mellom 2019 og 2020 falt utslip-
pene med nesten 10 prosent. Til sammenligning
har Norge i perioden mellom 1990 og 2022 redu-
sert utslippene med 4,7 pst (SSB, 2023).
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Norge pavirkes bade direkte og indirekte av
det som skjer i EU. Gjennom E@S-avtalen er
Norge tett knyttet til EU, Norge deltar i det
klimapolitiske rammeverket til EU, og EU er vart
viktigste eksportmarked.

Klimaendringene er tett knyttet til spersmal
om rettferdighet bide mellom generasjoner, mel-
lom land, og mellom ulike grupper i samfunnet. I
internasjonal sammenheng er de landene som har
bidratt minst til globale utslipp historisk gjennom-
géende land som vil bli hardest rammet av klima-
endringene. Dersom dagens ledere utsetter oms-
tillingen, m& kommende generasjoner samtidig
maétte handtere bade en rask omstilling til et lavut-
slippssamfunn og konsekvensene av et endret
klima. Dette kan bli sveert krevende. En rettferdig
klimapolitikk handler om hvordan de godene og
byrdene som felger av omstillingen til et lavut-
slippssamfunn fordeles mellom grupper i samfun-
net, men ogsa om ulike gruppers muligheter for
deltakelse og anerkjennelse.

Utvalget mener at Norge har en serlig etisk
forpliktelse til & bidra til globale klimamaél. Norge
har et heyt inntekts- og forbruksnivd som blant
annet er finansiert av heye inntekter fra petrole-
umssektoren. Klimautfordringen og oljerikdom-
men var har samme opphav: utvinning og forbruk
av fossile brensler. Norge har et heyt utslipp av
klimagasser per person, omtrent 70 prosent hoy-
ere enn det globale gjennomsnittet og 33 prosent
heyere enn gjennomsnittet i EU (Friedlingstein et
al. 2022). Historisk har Norge sluppet ut mer enn
de fleste andre land i verden i forhold til innbyg-
gertall. I tillegg har Norge langt mer ressurser til-
gjengelig enn de fleste andre land. Med dette
utgangspunktet er det ikke riktig & skyve utfor-
dringene ved omstillingen til et lavutslippssam-
funn over pé andre land. Utvalget mener ogsa at vi
som lever nd har en etisk forpliktelse til & bidra til
globale klimamal overfor fremtidige generasjoner.

I Norge mé hensynet til samiske interesser i
omstillingen til et lavutslippssamfunn veie tungt.
Det samiske samfunnet har historiske rettigheter
til landarealer og forvalter en kultur som har veert
avhengig av naturen i flere tusen ar. Klima-
endringene er ogsi en trussel mot tradisjonell
samisk kulturutevelse. Alle méa bidra til klimaoms-
tilling, men det hviler et seerlig ansvar pa storsam-
funnet for at den nedvendige omstillingen tar hen-
syn til samisk kultur og samiske rettigheter.

Klimapolitikken griper inn i de fleste omréader
gjennom tiltak, fordelingseffekter, ressursbruk,
arealbruk og pa andre mater. Mélene i klimapoli-
tikken ma oppndas parallelt med en rekke andre
samfunnsmal. En helhetlig politikk for 4 bli et lav-
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Figur 2.3 Endring i klimagassutslipp siden 1990 i EU-27 og utvalgte land.

Figuren viser at mange nordeuropeiske land har redusert sine utslipp betydelig de siste 30 arene, mens Norge bare nylig har opp-

nadd en viss utslippsreduksjon.

Kilde: Det europeiske miljobyréaet (European Environment Agency, 2022)

utslippssamfunn ma systematisk utnytte mulighe-
tene omstillingen gir til & styrke andre mal og
avverge negative konsekvenser, for eksempel
knyttet til rettferdig fordeling, velferdsgoder,
bevaring av naturmangfold og berekraftig verdi-
skaping. Der malkonflikter ikke kan unngas, méa
det gjores tydelige avveininger og valg for & oppna
nedvendig aksept. For 4 kunne se ulike méal i sam-
menheng pd denne maten, ber klimapolitikken
utformes gjennom en helhetlig tilnzerming der til-
tak og virkemidler vurderes samlet, ikke enkelt-
vis. Klimapolitiske méil ma ogsa legges til grunn
for all politikk som pévirker utslipp. Dette er i trad
med EUs tilneerming til klimapolitikken under
EUs gronne giv.

Offentlige finanser setter ogsa rammer for gjen-
nomferingen av klimapolitikken. Med innfasingen
av oljeinntektene har Norge de to siste tidrene hatt
en vekst i budsjettene og et handlingsrom i
finanspolitikken som fa andre land har opplevd. I
likhet med mange andre land vil utgiftene til pen-

sjoner, helse og omsorg i Norge fortsette & oke
fremover. Samtidig vil inntektene pa statsbudsjettet
trolig vokse mindre. Om fa ar vil petroleumspro-
duksjonen avta og oljefondet vokse saktere. Pa sikt
vil ogsa inntektene fra miljo- og klimabegrunnede
avgifter avta i takt med at utslippene gér ned. Det
vil kunne sette ytterligere press pa offentlige
finanser, og det er ikke opplagt at det vil vaere rom
for hoy pengebruk pa klimarelaterte utgifter.

Jkte klimarelaterte utgifter vil innebare
lavere pengebruk pd andre omrader, og tvinger
frem vanskelige prioriteringer. Dersom klimarela-
terte investeringer oker, kan det for eksempel
medfere at en forholdsvis mindre andel av sam-
funnets ressurser kan gé til andre investeringer
eller offentlig eller privat konsum. Jo mer av utgif-
tene til nedvendige investeringer i klimaomstilling
som finansieres av det offentlige, jo mindre vil det
vaere til andre formdl som finansieres over de
samme budsjettene. Derfor er kostnadseffektive
losninger avgjerende.
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For & legge til rette for rask og rettferdig oms-
tilling, er det viktig & sikre fleksibilitet og til-
pasningsevne i ekonomi, velferdssystemer og
samfunnet for ovrig. Et robust samfunn med hoy
tillit, lav ulikhet, barekraftige velferdsordninger
og en trygg offentlig skonomi bidrar til hey oms-
tillingsevne og -vilje. For & mete ekonomiens
behov for omstilling, er et velfungerende arbeids-
marked med hey deltakelse sentralt. Treparts-
samarbeidet mellom arbeidsgivere, arbeidstakere
og staten har derfor en sarlig viktig rolle 4 spille i
omstillingen.

Omstillingen til lavutslippssamfunnet vil ogsa
gi nye muligheter for verdiskaping, utvikling av
samfunnet og en bedre hverdag. Klimatiltak dis-

Omstilling til lavutslipp

kuteres ofte forst og fremst i form av kostnader
eller dilemmaer. Men de store samfunns-
endringene som vil kreves for 4 fijerne praktisk talt
alle utslipp for godt gir ogsé store muligheter. Det
norske samfunnet har gjennomgéatt mange store
endringer i lopet av de siste 30 drene som kan ha
vaeert krevende eller kostbare for enkelte, men
som samlet sett har gitt okt velferd, livskvalitet og
nye skonomiske muligheter. P4 samme méte vil
endringene som er nedvendige for & komme til
lavutslippssamfunnet de neste 30 arene gi nye
muligheter pd mange omrader. En viktig del av en
helhetlig klimapolitikk mé veaere a styrke og syn-
liggjore de positive effektene av omstillingen.
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Kapittel 3
Norske utslipp mot 2050

Dette kapittelet beskriver den historiske utviklingen
i norske utslipp av klimagasser, og forklarer Norges
mange og ulike klimamdal. Kapittelet redegjor for
Norges klimasamarbeid med EU, for det beskriver
hvordan fordelingen mellom de ulike wutslippskil-
dene kan se ut i 2050. Til slutt gir utvalget sin vur-
dering av Norges klimamadl til og forbi 2050.

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

Norske utslipp er bare sé vidt redusert siden 1990,
og takten i omstillingen ma okes vesentlig. Pa 31

ar, fra 1990 til 2021, ble de norske utslippene redu-
sert med under 5 prosent fra 51,3 til 49,2 millioner
tonn COqy-ekvialenter, jf figur 3.1. P4 under 30 ar
skal Norge redusere utslippene med ytterligere
minst 8590 prosent til 2,5-5 millioner tonn CO»-
ekvivalenter. Selv om utslippene samlet har veert
relativt stabile siden 1990, har det veert store
endringer i de ulike sektorene, jf figur 3.2 og 3.3.
Mens utslippene fra industri og oppvarming har
blitt kraftig redusert siden 1990, har utslippene fra
petroleumsvirksomheten og transport ekt.

Det er vanlig a utelate utslipp og opptak i sek-
toren for skog- og arealbruk nar man snakker om
norske utslipp av klimagasser. Det er flere grun-
ner til dette. Sektoren for skog- og arealbruk har
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Figur 3.1 Norske utslipp 1990-2021.
Kilde: SSB
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Figur 3.2 Norske utslipp 1990-2021 fordelt pa ulike sektorer.
Utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk er ikke inkludert i figuren.

Kilder: SSB og Miljedirektoratet

et stort netto opptak. I 2021 var det pa omtrent 15
millioner tonn COy-ekvivalenter. Dette kan deles i
et brutto opptak pa skogarealene pd omtrent 20
millioner tonn COs-ekvivalenter, og et brutto
utslipp fra de andre arealbrukskategoriene pé
omtrent 5 millioner tonn COs-ekvivalenter. Hvis
man hadde inkludert det samlede netto opptaket i
sektoren for skog- og arealbruk i den totale sum-
men for norske utslipp, ville ikke denne totalsum-
men veert et fullgodt uttrykk for sterrelsen péa de
norske Kklimagassutslippene. Utslippsregnskapet
for skog- og arealbruk beregnes av NIBIO og er
ikke del av SSBs utslippsstatistikk. I avsnittene
under dreftes utslippene pa norsk territorium
utenom utslipp og opptak i sektoren for skog- og

arealbruk. Disse dreftes i egne avsnitt til sist i
kapittelet.

Over halvparten av norske utslipp skyldes for-
brenning av fossile brensler. Dette vises i tabell
3.1. Av utslippene i 2021 pa 49,2 millioner tonn
COq-ekvivalenter var om lag 33 millioner tonn,
eller mer enn 65 prosent, CO, fra forbrenning av
fossil energi iblant annet i transport, turbiner pa
sokkelen og i industrien.

Mer enn en tredjedel av norske utslipp er
andre utslipp enn CO, fra forbrenning av fossil
energi. Prosessutslipp fra industrien og olje- og
gassutvinning utgjorde dreyt 9 millioner tonn CO4
-ekvivalenter, eller snaut 20 prosent av totale
utslipp. Utslipp av andre klimagasser enn CO,
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Figur 3.3 Utslipp i 1990 og 2021 for den enkelte sektor.
Kilde: SSB og Miljedirektoratet

utgjorde i underkant av 8 millioner tonn CO,-
ekvivalenter, dreyt 15 prosent. Se boks 3.1 om
ulike klimagasser. Se boks 3.1 om ulike klima-
gasser, tabell 3.1 og ogsa figur 3.4 og 3.5.

3.2 Norges klimamal

Norge har satt mange klimamaél for ulike ar og
ulike utslipp. Norge har hatt og har internasjonalt
forpliktende mal under Kyotoprotokollen og Paris-
avtalen for 2012, 2020 og 2030. Tabell 3.2 gir en
oversikt over dagens norske klimamal. I klimafor-
liket fra 2008 ble det satt et kvantifisert mél for
nasjonale utslippsreduksjoner i 2020. Dette maélet
ble ikke nadd. I tillegg til disse mélene er det en
rekke mal og ambisjoner for nasjonale utslipp,
enkeltsektorer eller utslippssegmenter. For

eksempel er det flere mal for transport. Det er
ogsa knyttet et mél om halvering av utslippene fra
petroleum til skattepakken som ble vedtatt av
Stortinget i 2020, og det er inngéatt en avtale mel-
lom staten og jordbruksneeringen om utslippsre-
duksjoner til 2030.

Klimamaélene har varierende status og omfang.
Tabell 3.2 sammenstiller malene i dagens
klimapolitikk, og viser mélar, hvilket 4&r man skal
sammenligne med, og nir malet ble satt. De ulike
maélene har ulik status. Under Parisavtalen er
Norge forpliktet til & ha et mal for de viktigste kli-
magassene og alle sektorer slik at mélet dekker
hele den norske skonomien, et sakalt «ekonomi-
dekkende maél». Gjennom klimaavtalen med EU
far Norge klimamal og arlige utslippsbudsjett for
reduksjoner i ikke-kvotepliktige utslipp, i tillegg til
et eget mal for skog- og arealbrukssektoren.
Disse er rettslig bindende gjennom E@S-avtalen.
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Tabell 3.1 Tabellen viser endring i utslipp fra 1990 til 2021 for den enkelte sektor, fordelingen mellom
prosessutslipp og andre utslipp og fordelingen mellom utslipp av CO,, metan (CH,), lystgass (N,0) og

fluorholdige gasser.

Prosent
Prosess- fluor-
1990 Prosent 2021 utslipp Prosent Prosent Prosent Prosent holdige
(mill. tonn  av total (mill. tonn (mill. tonn  av total COs;  metan lystgass  gasser
COy-ekv.) (1990) COg-€ekv.) COgekv.) (2021) (2021) (2021) (2021) (2021)
Olje- og gass-
utvinning 8,2 16 12,2 0,2 25 96 3,9 0,1 0,0
Industri og
bergverk 19,2 38 11,7 9,2 24 95 1,6 1,7 1,9
Energiforsyning 0,3 1 1,7 4 97 1,9 1,3 0,0
Oppvarming i
andre naeringer
og husholdninger 2,8 5 0,6 1 56 42,4 1,8 0,0
Vegtrafikk 7,4 14 8,7 18 99 0,3 1,0 0,0
Luftfart, sjefart,
fiske, motor-
redskaper m.m. 53 10 7,5 15 98 1,5 0,8 0,0
Jordbruk 4,9 10 4,7 10 2 63,2 34,4 0,0
Andre kilder 3,1 6 2,2 4 9 56,3 3,4 31,7
Totalt 51,3 100 49,2 9,4 100 83 10,7 42 1,9

Kilde: SSB og Miljedirektoratet
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Figur3.4 Fordeling mellom prosessutslipp og andre
utslipp i den enkelte sektor.

Kilde: SSB og Miljedirektoratet

Figur 3.5 Fordeling mellom utslipp av CO,, metan
(CHy), lystgass (N,0) og andre gasser i den enkelte
sektor.

Kilde: SSB og Miljedirektoratet
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Boks 3.1 Ulike klimagasser og oppvarmende effekt

En helhetlig klimapolitikk mé& kunne vurdere
alle klimagassutslipp, noe som innebarer a vur-
dere klimagasser med sveert ulike egenskaper,
slik som oppholdstiden i atmosfaeren, opp mot
hverandre. Vektfaktorer brukes for & kunne
sammenligne klimaeffekten av utslipp av ulike
klimagasser pa en enkel mate.

Mange ulike vektfaktorer har blitt diskutert i
faglitteraturen. De to mest kjente er Global War-
ming Potential (GWP) og Global Temperature
change Potential (GTP). GWP100 (oppvar-
mingspotensial med 100-arshorisont) brukes i
de offisielle utslippsregnskapene.

Vektfaktorer bor ikke definere klimamal. De
er verktoy som gjor det mulig & vurdere og gjen-

nomfere politikk rettet mot flere klimagasser
samtidig slik som kvotehandel med flere klima-
gasser. Hvilken vektfaktor som ber brukes
avhenger av en rekke verdivalg og hvilke aspek-
ter ved klimaendringene som er viktigst. For-
skjellige klimamal kan lede til ulike konklusjoner
om hva som er den best egnede vektfaktoren.

Figur 3.6 viser vektfaktorene GWP og GTP
for de tre viktigste klimagassene (CO,, metan
og lystgass) for tidshorisonter pa 10, 20, 50 og
100 &r. Merk at vektfaktoren for CO4 er 1 uav-
hengig av tidshorisont siden den brukes som
referanse.
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Figur 3.6 Vektfaktorer (GWP og GTP) for ulike tidshorisonter.

Kilde: Basert pé data fra IPCC (2021)
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Tabell 3.2 Norges mal og forpliktelser.
Apner for
kvotekjop
Meldt inn pa landniva
under Paris- Nar ble Forpliktelsesniva av godkjente
Omfang Malar Referansear avtalen malet satt for malet kvoter?
Minst 55  Alle utslipp 2030 1990 Ja 2022 Malet er lovfestet i Ja
pst reduk- klimaloven og
sjon? internasjonalt
forpliktende
(meldt inn under
Parisavtalen)
Omstil- Alle utslipp 2030 1990 Nei 2022 Regjeringens mal Nei
lingsmal (nasjonalt) som
(55 prosent ikke er internasjo-
reduksjon) nalt eller juridisk
bindende.
50 prosent Kunikke- 2030 2005 Nei 2019 Juridisk bindende Ja
reduksjoni kvoteplik- gjennom klimaav-
ikke-kvote- tige utslipp talen med EU
pliktige
utslipp
Netto-null- Utslipp og 2025 Varierer 2019 Juridisk bindende Ja
forpliktel-  opptak fra mellom gjennom klima-
sen for skog- og bokfo- avtalen med EU
skog- og arealbruk ringskate-
arealbruk goriene
Klimaney- Uavklart 2030 1990 Nei 2016 Politisk mél ved- Ja
tralitet i tatt av Stortinget
2030 som ikke er inter-
nasjonalt og juri-
disk bindende
90-95 Alle utslipp 2050 1990 Nei 20211 Malet er lovfestet i 2
prosent klimaloven, men
reduksjon ikke internasjonalt

forpliktende

I (N orges forste klimamal for 2050 ble lovfestet i 2017)
2 Ved vurdering av maloppnaelse skal det tas hensyn til effekten av norsk deltakelse i EUs kvotesystem for bedrifter, EU ETS.
Kilde: Klima- og miljedepartementet
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Klimaloven lovfester Norges klimamal for 2030 og
2050, noe som betyr at Norge ogsa har méal som er
rettslig bindende gjennom norsk lov. I tillegg har
Norge nasjonalt satte mal som ikke er rettslig bin-
dende, men som er politisk satte mal for eksempel
gjennom en regjeringsplattform. De ulike mélene
kan oppfylles pa ulike méater. De mélene Norge
har rettslig forpliktet seg til gjennom avtaler og
lov apner for finansiering av utslippsreduksjoner i
andre land gjennom kvotekjop, mens regjeringens
politisk satte omstillingsmal skal nis gjennom
utslippsreduksjoner i Norge og ikke ved kjop av
utslippsreduksjoner fra andre land. Slik er mélene
ambisiese pa forskjellig mate. Dette gir en kom-
pleks mélstruktur som kan veere krevende & forsta
og tolke. Utvalget mener det ber settes tydeligere
mal for utslippsreduksjoner som skal skje i Norge
fremover.

Norge har i stor grad nidd sine internasjonale
forpliktelser gjennom utslippskutt i andre land, og
har i begrenset grad kuttet utslipp i Norge. De
siste tre tidrene har klimapolitikken siktet mot &
redusere utslippene med en gitt prosent pa kort
sikt. Malene har veert satt slik at de har dpnet for
at utslippsreduksjonene kunne skje i andre land
gjennom kvotekjop, eller bruk av fleksibilitet.
Dette har gitt muligheten til 4 velge a redusere,
beholde eller til og med oke utslippene i hver
enkelt sektor, samtidig som de internasjonalt for-
pliktede klimamaélene har blitt niddd. Norske
utslipp er bare blitt redusert med 4,7 prosent fra
1990 til 2021. Uten nasjonal klimapolitikk ville
imidlertid utslippene veert betydelig hoyere (Den
norske regjeringen, 2018). Se boks 3.2 for beskri-
velse av ulike kvotesystem og bruk av fleksibilitet.
I boks 15.1 er det en neermere beskrivelse av EUs
bedriftskvotesystem EU ETS.

3.3 Betydningen av klimaavtalen med
EU

Klimaavtalen Norge har med EU gir et bindende
rammeverk for Norges klimamal. Gjennom klima-
avtalen med EU blir Norge del av EUs klimaregel-
verk. Det skal sikre tilstrekkelige utslippsreduk-
sjoner i EU EGS til & na klimamalene.

EUs klimaregelverk omfatter alle utslipp. Ved
4 delta i EUs klimaregelverk har Norge et ramme-
verk som dekker alle utslipp i det norske utslipps-
regnskapet. EUs kvotesystem for bedrifter (EU
ETS) dekker utslipp fra industri, olje- og gassut-
vinning, energiforsyning og luftfart i Europa, i
Norge utgjor dette omtrent halvparten av de totale
utslippene. Regelverket for ikke- kvotepliktige
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utslipp (innsatsfordelingsforordningen, ESR) dek-
ker utslipp fra blant annet transport, jordbruk,
avfall og bygg og anlegg, men ogsd noen utslipp
fra industri og petroleum. Figur 3.7 viser fordelin-
gen pa kvotepliktige og ikke-kvotepliktige utslipp i
ulike sektorer. Utslipp og opptak i sektoren for
skog- og arealbruk (LULUCF) er dekket i et eget
regelverk.

Til sammen skal EUs klimaregelverk sikre at
EU reduserer utslippene med 55 prosent innen
2030 sammenlignet med 1990. Utslippene som er
dekket av EUs kvotesystem for bedrifter skal redu-
seres med 62 prosent i 2030, sammenlignet med
2005. Utslippene som ikke er dekket av kvote-
systemet for bedrifter (ikke-kvotepliktige utslipp)
skal reduseres med 40 prosent i 2030 sammenlig-
net med 2005. Dette mélet brutt ned til et mal for
hvert land. Norge skal i henhold til gjeldende kli-
maavtale med EU redusere de ikke-kvotepliktige
utslippene med 40 prosent. Dette forventes okt til
50 prosent etter at EU forsterket sitt klimaregel-
verk i trdd med forsterkete ambisjoner. For sekto-
ren for skog og arealbruk er det ulik mélsetting for
perioden fra 2021 til 2025, og 2026 til 2030. I den
forste perioden er maélet at utslippene og opptaket
skal veere like store, slik at sektoren samlet ikke
har utslipp. I den andre perioden endres regnema-
ten for sektoren, og malet justeres.

Norsk klimapolitikk og -mal har skilt mellom
kvotepliktige og ikke-kvotepliktige utslipp og vir-
kemidlene har veert ulike. For de kvotepliktige
utslippene har man serlig lent seg péa deltakelsen
i det europeiske kvotesystemet for bedrifter som
virkemiddel. Samtidig er det ogsa innfert CO,-
avgift for noen kvotepliktige utslipp og gitt stette
til teknologiutvikling i kvotepliktige virksomheter.
EU skiller i sin politikk ogsa mellom kvotepliktige
og ikke-kvotepliktige utslipp, men har sterke vir-
kemidler i tillegg til kvotesystemet ogsa for de
kvotepliktige utslippene.

I politikken fremover er det ikke naturlig a
skille like skarpt mellom kvotepliktige og ikke-kvo-
tepliktige utslipp. EU beveger seg i retning av at
alle utslippene utenom skog- og arealbruk og jord-
bruk skal veere del av et kvotesystem. I klimapak-
ken for 2030-maélet utvidet EU kvotesystemet til
ogsd 4 inkludere skipsfart. Det lages et eget kvote-
system for utslipp fra bygg og transport. Samtidig
blir regelverket for ikke-kvotepliktige utslipp, inn-
satsfordelingsforordningen, hvor alle land far et
nasjonalt utslippsmaél, viderefert. Dette regelverket
vil altsd fremover ogsd omfatte noen utslipp som
har kvoteplikt. EU legger opp til 4 endre virkemid-
lene som er ment & hindre karbonlekkasje. Med
karbonlekkasje menes at neeringsvirksomhet
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Boks 3.2 Ulike kvotesystem

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

En klimakvote tilsvarer ett tonn klimagasser
malt i COqo-ekvivalenter.

Kvoter for land

Nar land kjeper klimakvoter eller utslippsreduk-
sjoner for & nd sine egne klimamal og finansiere
utslippsreduksjoner i andre land, som Norge har
gjort, kalles dette ofte bruk av fleksible mekanis-
mer eller fleksibilitet. FNs klimakonvensjon
apner for dette, og under henholdsvis Kyotopro-
tokollen og Parisavtalen er det utviklet mer
detaljerte regelverk. Parisavtalen regulerer kjop
og salg av kvoter for arene fra og med 2021.
Under Kyotoprotokollen var det ulike typer FN-
godkjente kvoter som var godkjent til bruk som
oppgjer for et lands forpliktelser. Parisavtalen er
ikke en avtale hvor landene leverer kvoter for
alle sine utslipp, men de kan likevel bruke kvo-
ter fra andre land mot sine nasjonalt fastsatte
utslippsmal (NDCer). Bade under Kyotoproto-
kollen og Parisavtalen drifter FN ordninger
som, med vertslandenes godkjennelse, utsteder
kvoter pa basis av utslippsreduserende aktivite-
ter for bruk mot utslippsmal i kjeperland.

Kvoter for bedrifter

Globalt finnes det flere forskjellige system for
kvoter for bedrifter. Norge er del av EUs kvote-
system for bedrifter, EU ETS. Dette kvote-
systemet dekker utslipp fra blant annet industri,
petroleum, energiforsyning og luftfart i Europa.
Det er ogsa kvotesystem for bedrifter i noen
andre regioner og land, blant annet i USA og
Kina. EU ETS sikrer at utslippene holder seg
innenfor en bestemt grense gjennom at det set-
tes et tak pa antall kvoter som gjeres tilgjengelig
til enhver tid. Bedrifter i systemet méa levere
kvoter som tilsvarer utslippene de har hatt, det
vil si at de har kvoteplikt. Disse kvotene kan kjo-
pes og selges, og det at kvotene har en verdi gir

bedriftene et insentiv til & redusere utslippene.
Kvotene kan da selges til andre bedrifter som
slipper ut mer enn de har kvoter til. Norske
bedrifter er pd denne maten med & bidra til
utslippsreduksjoner i hele EU E@S, enten ved at
de betaler for kvoter som gir reduserte utslipp i
andre land i EU EQ@S eller ved at de reduserer
egne utslipp og dermed frigjor kvoter til andre.
For at et kvotesystem skal gi reduserte
utslipp av klimagasser over tid er det behov for:
— kvoteregistre for 4 holde orden pa kvotene.
— et system for & male eller beregne utslippene.
— et system som dekker bade Kkjoper og selger
for 4 unnga at kvoter, utslipp eller utslippsre-
duksjoner telles flere ganger.
— et tak pa totale utslipp som reduseres over
tid.

Kvotemengden i EU ETS

Kvotemengden i EU ETS har blitt gradvis redu-
sert over tid i traid med EUs klimamal. For hver
kvoteperiode fastsettes det en fast nedtrapping i
kvotemengden. I lange perioder har det veert
stort overskudd av kvoter og dermed lave kvote-
priser. Som en folge av dette ble det innfert en
markedsstabiliserende reserve, med faste
regler for overforing og sletting av kvoter ved
store overskudd.

EUs klimaregelverk

EUs klimaregelverk for perioden 2021 til 2030
har delt inn utslippene i tre kategorier med egne
regelverk; utslipp innenfor bedriftskvote-
systemet som omtalt over (EU ETS), de ikke-
kvotepliktige utslippene som reguleres gjennom
innsatsfordelingsforordningen (ESR), og utslipp
og opptak i skog- og arealbrukssektoren
(LULUCEF). Alle utslipp i EU-landenes utslipps-
regnskap er dekket av et av disse tre regelver-
kene. For utslipp og opptak i ESR og LULUCF
har EU egne kvotesystem pa landnivd, med
ulike koblinger og mulighet for fleksibilitet mel-
lom de ulike systemene og over ar. EUs system
er komplekst, men sikrer kontroll med utslipp
og at utslipp og utslippsreduksjoner ikke telles
flere ganger (dobbelttelling).
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Boks 3.2 forts.

Kvoter i det frivillige markedet

Alle kan kjope kvoter i det frivillige markedet,
béade privatpersoner og bedrifter. Det kan vaere
misvisende & kalle det frivillige kvotemarkedet
«ett marked». Det frivillige kvotemarkedet
bestar av mange typer akterer og ulike typer og
kvaliteter av kvoter, som tilbys gjennom forskjel-

lige kanaler til de som ensker 4 benyttes seg av
slike kvoter. Det er ingen regulering av det frivil-
lige markedet, og kvotene i det frivillige marke-
det har ulik grad av troverdighet. En kvote i det
frivillige markedet gir ikke rett til & slippe ut et
tonn slik som i EU ETS, men er et sertifikat som
viser at man har betalt for reduserte utslipp eller
heyere opptak et annet sted.

12

10

Millioner tonn CO,-ekvivalenter
IS o

Il [kke kvotepliktig

Kvotepliktig

Figur 3.7 Fordeling norske kvotepliktige og ikke-kvotepliktige utslipp 2021.

Kilder: SSB og Miljedirektoratet
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flytter til andre land pa grunn av ekte kostnader
som folge av klimapolitikken. Direkte kompensa-
sjon til kvotepliktige virksomheter gjennom
vederlagsfri tildeling av kvoter og COq-priskompen-
sasjonsordningen skal fases ut og erstattes av
andre virkemidler, blant annet en mekanisme for &
justere for ulik karbonpris mellom land, karbon-
grensejusteringsmekanismen (CBAM). Dette kan
gi sterre rom for & innfere virkemidler rettet mot
kvotepliktige utslipp uten at risikoen for karbonlek-
kasje oker. Mye av dette regelverket vil ogsa
komme til & gjelde for Norge gjennom E@S-avtalen.
Hvorvidt regelverket for karbongrensejusterings-
mekanismen er E@Srelevant er forelopig ikke
avklart.

3.4 Utslippsutvikling mot 2030

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

En stor del av regjeringens planlagte kutt i
ikke-kvotepliktige utslipp til 2030 kommer fra
omsetningskrav for biodrivstoff i tillegg til ekt
COy-avgift. I regjeringens klimaplan fra 2022 er
det tallfestet bidrag fra ulike forslag og politikk
det blir arbeidet med. Den storste effekten for de
ikke-kvotepliktige utslippene kommer fra omset-
ningskrav for biodrivstoff til transport og maski-
ner. Det forventes ogsd betydelig reduserte
utslipp fra ekt COs-avgift, reduserte utslipp fra
jordbruket og krav og stette til null- og lavutslipps-
teknologi.

Regjeringens klimaplan (2022) viser til utre-
dete utslippsreduksjoner fra blant annet karbon-
fangst og -lagring, elektrifisering i petroleums-
sektoren og overgang fra fossil til fornybar tek-
nologi for kvotepliktig sektor. Ifelge utslipps-
fremskrivningen vil elektrifisering av petroleum-
sinstallasjoner med kraft fra land gi en stor del av
utslippsreduksjonene i de kvotepliktige utslip-
pene frem til 2030. I tillegg er det utredet utslipp-
skutt i industrien blant annet ved hjelp av kar-
bonfangst og -lagring. I figur 3.8 er historiske
utslipp og fremskrevne utslipp til 2035 vist
sammen med skisserte baner for reduserte
utslipp frem mot 2030 og 2050.

Oppdaterte tiltaksanalyser til 2030 viser at det
er behov for omfattende politikk for at Norge skal

Omstilling til lavutslipp

na klimamalet i 2030. Miljedirektoratet la i samar-
beid med andre fagetater i juni 2023 frem en ana-
lyse av 85 tiltak for utslippsreduksjoner i alle sek-
torer til 2030 (Miljedirektoratet, 2023c). Analysen
viser at det er mulig 4 n& bade forpliktelsen under
samarbeidsavtalen med EU, og omstillingsmalet
om 55 prosent reduksjon av nasjonale utslipp i
2030.

Miljedirektoratet peker pa at tiltak i industrien,
transportsektoren og petroleumsnaringen, kar-
bonfangst og -lagring, og et kosthold i trdd med
gjeldende kostrad har stort potensiale for & redu-
sere utslipp. Mange av tiltakene dreier seg om
elektrifisering. Dersom alle tiltakene gjennomfe-
res, vil ettersporselen etter kraft ske med opp mot
34 TWh i 2030 sammenlignet med 2021. Direkto-
ratet peker pa tilgang til kraft som en forutsetning
for & nd méalene. Direktoratet understreker ogsé at
arealer er en begrenset ressurs, og at omstillingen
ma ta hoyde for dette.

Det er behov for & ta i bruk virkemidler som
krav og forbud, og stetteordninger og bruk av inn-
kjopsmakten i offentlige innkjep. Miljedirektora-
tets analyse viser at merkostnader ved omstilling
er en vesentlig barriere for utslippsreduserende
tiltak, men at det er mange andre barrierer som
ogsd ma bygges ned om utslippsreduksjonene
skal realiseres. Andre barrierer er teknologisk
umodenhet, reguleringer og institusjoner, tilgang
pa knappe ressurser som biomasse, arealer og
kompetanse, i tillegg til barrierer knyttet til atferd.
Hoyere COq-avgift vil gi viktig drahjelp, men vil
ikke vaere nok.

Utvalget understreker at det er viktig at
utslippskuttene pa kort sikt er i samsvar med oms-
tillingen til lavutslippssamfunnet i 2050. Det mé
tas hensyn til at ressursene som trengs i omstillin-
gen, for eksempel fornybar kraft, arealer og bio-
masseressurser, er knappe bade nasjonalt og glo-
balt. Det er vanskelig & overskue bade samlede
kostnader ved de ulike tiltakene og hvordan disse
vil fordeles mellom offentlig sektor, bedrifter og
husholdninger. Bruk av avansert biodrivstoff er
dyrt, men det er ogsa lett & forutse utslippseffek-
ten i det norske utslippsregnskapet av et omset-
ningskrav. Det er mer krevende & vaere sikker pa
effekten av avgiftsendringer og stette. Utslippsre-
duksjoner i jordbruket som regjeringen viser til i
sin plan, og potensialet for reduserte utslipp i jord-
bruket som Miljedirektoratet viser til i sin ana-
lyse, legger til grunn kostholdsendringer.

Det kan vaere gode grunner til & planlegge for
en kraftigere reduksjonstakt i noen perioder enn
andre, og for & ta store kutt tidlig. Tidlige utslipps-
kutt er verdifulle fordi de over tid bidrar mer enn
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Figur 3.8 Historiske utslipp, fremskrevne utslipp og baner for reduserte utslipp frem til 2050.

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

90 og 95 prosent reduksjon i 2050.

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

sene kutt til & redusere oppvarmingen. Dette er
viktig i et klimarettferdighetsperspektiv. Klima-
rettferdighet tilsier ogsa at man reduserer s mye
som mulig s& raskt som mulig, for & begrense
utfordringen for kommende generasjoner. Viktige
teknologier kan ha nddd et modenhets- og kost-
nadsniva som gjor det fornuftig & ha rask imple-
mentering av store utslippskutt. Dette gjelder for
eksempel i flere transportsegmenter. I tillegg kan
mange gjenstidende mindre utslipp vise seg kre-
vende 4 redusere pa mellomlang og lang sikt. P4
den annen side kan mange krevende teknologi-
utviklingsprosjekter ha uforutsighar utviklings-
tid. Dette kan for eksempel gjelde utvikling av ny
teknologi i prosessindustrien. Det betyr at man
ikke kan forvente en jevn reduksjon i utslippene.
Utvalget mener at ikke alle tiltakene som lig-
ger i regjeringens klimaplan er permanente los-
ninger til 2050. Biodrivstoff er for eksempel ikke
en langsiktig lesning for veitransporten fordi bio-
masseressursene er knappe og bruk av slike res-
surser potensielt truer matsikkerhet, naturmang-
fold og andre miljeverdier. Bruk av biodrivstoff
kan ogsé forsinke omstillingen fra forbrennings-
motor til elmotor. Bioressursene ber forbeholdes
omréder der det ikke finnes gode alternative nul-
lutslippslesninger, og der det ikke er enskelig a
slutte med aktiviteten som gir utslipp. Bruk av
biodrivstoff kan likevel veere et godt bidrag pa

kort sikt for & redusere utslippene raskt og holde
seg innenfor utslippsbudsjettet som Norge har
gjennom Kklimaavtalen med EU. Kuttene i trans-
port basert pa biodrivstoff er kutt Norge vil métte
gjore pa andre mater pa lang sikt, for eksempel
gjennom nullutslippskjeretoy, endrede transport-
former og redusert etterspersel etter transport.
Elektrifisering av sokkelen er ogsé et veivalg som
har langsiktige konsekvenser ikke bare for petro-
leumsaktiviteten, men ogsa gjennom ekt press pa
naturen og for andre akterer som far dyrere kraft,
mangel pa kraft og feerre tilgjengelige arbeidsta-
gere. Se Kkapittel 8 om transport og mobilitet,
kapittel 12 om petroleumssektoren, og kapittel 13
om veier til lavutslippssamfunnet.

Det er derfor nedvendig at klimapolitikken tar
hensyn til at de valgene Norge tar i dag ogsa pavir-
ker valgmulighetene i fremtiden, sékalt stiavhen-
gighet. Se boks 3.3 for mer om stiavhengighet.
Det er viktig at midlertidige losninger ikke byg-
ger barrierer mot den omstillingen Norge trenger
for & bli et lavutslippssamfunn. Dette betyr blant
annet at midlertidige losninger ikke méa stimulere
til utvikling av verdikjeder eller industri som ikke
er del av et lavutslippssamfunn. For eksempel ber
ikke samferdselspolitikken basere seg pa like stor
grad av privat eide personbiler som hittil. Beslut-
ninger om langsiktige investeringer, som trans-
portplanlegging, mé ta utgangspunkt i at de skal
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passe i et lavutslippssamfunn. A tidlig velge riktig
sti for samfunnsutviklingen mot lavutslippssam-
funnet vil redusere kostnadene og gjore omstillin-
gen enklere, men store usikkerheter om hvor ver-
den utvikler seg betyr samtidig at man mi vaere
forberedt pa at noen av valgene kan vise seg &
vaere feil. Se kapittel 13 om veier til lavutslipps-
samfunnet.

3.5 Potensialet for utslippskutt til 2050

Dette avsnittet tar utgangspunkt i en teknisk ana-
lyse for reduserte utslipp i Norge til 2050. Analy-
sen er ikke en plan for hvordan kuttene faktisk
skal gjennomferes og heller ikke en anbefaling
om hvordan utslippene ber reduseres. For &
utvikle et lavutslippssamfunn er det behov for
gjennomgripende endringer i det norske samfun-
net. Aktiviteten i de ulike sektorene pavirker hver-
andre, og endringene méa skje koordinert om
Norge skal klare 4 nd malet. Det er mange veier til
et lavutslippssamfunn, hvor bade endringer i
atferd, teknologi og aktivitetsniva spiller en rolle.
En reduksjon av utslippene med 90-95 prosent i
forhold til 1990-niva, slik klimaloven forutsetter,
innebeerer at samlede utslipp i Norge skal veere pa
2,5- 5 millioner tonn COy-ekvivalenter i 2050.

Analysen illustrerer at det er vanskelig & se for
seg utslipp under 5 millioner tonn CO4-ekvivalen-
ter i 2050 uten at aktivitetsniviet endres i noen
sektorer. Analysen er basert pa en rekke forutset-
ninger, blant annet at det er ubegrenset tilgang pa
ressurser som kompetanse og arbeidskraft, kraft,
arealer, biomasse, mineraler og metaller. Denne
forutsetningen er ikke realistisk fordi disse res-
sursene er begrensete. En mer realistisk modelle-
ring som tar hensyn til slike knappe faktorer, ville
vise at det er enda mer krevende & nid malene i
2050.

Analysen er en gjennomgang av samtlige
utslipp i det norske utslippsregnskapet for a
kunne vurdere hvor langt ned mot null utslipp det
er mulig 4 komme til 2050 uten at aktivitetsnivaet
endres. Miljedirektoratet har bistatt utvalget i
dette arbeidet. @Ovelsen tar utgangspunkt i at
utslippene skal sa langt ned mot null som mulig i
2050, gitt kjent, men ikke nedvendigvis moden,
teknologi. Ovelsen er ikke en fremskrivning (fore-
casting) av en sannsynlig utvikling eller tilba-
keskuing (backcasting) fra et fastsatt mél, men en
gjennomgang av hva som per i dag ser ut til &
kunne veere mulig av utslippskutt til 2050 uten at
dagens aktivitetsnivd endres og gitt ubegrensete
ressurser. Analysen baserer seg pa dagens
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neaeringsstruktur og aktivitetsniva, og det er ikke

sannsynlig at det vil veere det samme i 2050 som i

dag.

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

Mange utslipp kan reduseres om en aktivitet
reduseres. For eksempel vil utslippene fra petrole-
umsnearingen reduseres dersom aktiviteten redu-
seres, og utslipp fra jordbruket vil gd ned om pro-
duksjon av redt kjett reduseres. En teknisk forut-
setning om uendret aktivitetsniva i analysen gjor
at man far illustrert hvor langt det er mulig & se
for seg at man kan redusere utslippene ved at
alternativ teknologi tas i bruk, og hvilke gjensta-
ende utslipp som fordrer andre utslippsreduse-
rende tiltak som for eksempel lavere aktivitet.

De mest sentrale forutsetninger, avgrensnin-
ger og antagelser i analysen er:

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

» Kostnadene er ikke vurdert.

« Hvor store endringer et slikt scenario vil inne-
beere for enkeltaktorer og den enkelte er ikke
vurdert.

e Det er ikke lagt begrensninger pa tilgang til
kraft, biomasse, metaller, mineraler og andre
ravarer, arealer, arbeidskraft og kompetanse.

» Tilsvarende er det ikke satt begrensninger pa
ressurser hos statlige, regionale og kommu-
nale myndigheter, og i privat sektor, til & gjen-
nomfore tiltak.

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

» Det er ikke tatt hoyde for at en del av tiltakene
vil veere teknisk krevende & gjennomfoere for
2050.

e Det er lagt til grunn at utslippsregnskapet ikke
utvides med flere utslippskilder som folge av
nye metoder eller ny kunnskap.

» Vurderingene er basert pa eksisterende tekno-
logi og ny teknologi det ikke er urealistisk a for-
vente er tilgjengelig innen 2050, men det forut-
setter at man lykkes med teknologilep pa
mange omrader.

e Det er antatt at fangst og lagring av CO5 kan
brukes der man ensker det. For anlegg for kar-
bonfangst og -lagring er det antatt at 95 prosent
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av avgassene i et anlegg kan fanges og lagres.

Til sammenligning bygges de fleste anlegg i

dag for 90 prosent fangst. 95 prosent fangst vil

sannsynligvis ogsd i 2050 vaere teknisk kre-

vende og dyrt.

For stasjonzer bruk av fossil energi (forbren-

ning) er det lagt inn at dette erstattes med for-

nybar elektrisitet eller bioenergi, eller en kom-
binasjon, og eventuelt ogsa i kombinasjon med
karbonfangst og -lagring.

— Forbrenning av bioenergi gir utslipp av
metan og lystgass, slik ogsé forbrenning av
fossil energi gjor. Det er lagt til grunn at
metan- og lystgassutslippene er de samme
for bioenergi og fossil energi. Utslipp av
CO, fra forbrenning av biomasse telles som
null i trdd med dagens regler for utslipps-
regnskapet.

— Inoen anvendelser er det mulig 4 se for seg
delvis elektrifisering og delvis bruk av bioe-
nergi som lesning, for eksempel i luftfart og
deler av skipsfarten. Dette er det tatt hen-
syn til nér restutslipp av lystgass og metan
er beregnet.

— T oppvarming av bygg er det forutsatt at om
lag halvparten av gass og bioenergi erstat-
tes med elbruk, men at fyring med ved opp-
rettholdes pd dagens nivi. Vedfyring gir
utslipp av metan og lystgass. Utslipp av CO»
fra brenning av ved telles som null i trad
med dagens regler for utslippsregnskapet.

Veitrafikken er forutsatt helelektrifisert. Det er
ikke lagt inn noe bruk av biodrivstoff eller bio-
energi, som vil gi et restutslipp av metan og
lystgass. Det innebaerer blant annet at analysen
ikke har tatt hensyn til at det kan finnes vete-
ranbiler som géar pa flytende drivstoff.
For luftfart og skipsfart er det lagt inn en anta-
kelse om at 30 prosent kan elektrifiseres. Det
resterende vil dekkes med biodrivstoff eller
andre alternative drivstoff.
Smabater, snoscootere, traktorer, anleggsmas-
kiner og andre motorredskaper som motorsa-
ger og gressklippere er antatt fullstendig elek-
trifisert. Det innebaerer blant annet at det ikke
finnes noen anleggsmaskiner, jordbruksmaski-
ner eller fritidsbater som gar pa flytende driv-
stoff.
I jordbruket er det lagt til grunn reduserte
utslipp som felge av endring i fér- og gjods-
lingspraksis, og hvordan jorda dyrkes. Potensi-
alet for utslippsreduksjoner gjennom slike
endringer er imidlertid begrenset. Det er ikke
lagt til grunn endring i hva som produseres.

« Det er antatt at en stor andel av det biologiske
avfallet som forbrennes gér til anlegg som har
karbonfangst og -lagring. Dette regnes som
fierning av CO, fra luften og veier dermed opp
for andre utslipp. Analysen er sensitiv for anta-
gelser knyttet til mengde avfall og hva det bio-
logiske avfallet brukes til.

« For fluorholdige gasser er det lagt inn en ned-
gang i utslippene i trdd med EUs langsiktige
planer. Det er allerede i dag mange produkter
med fluorgasser i bruk som fortsatt vil veere i
bruk i 2050 og som kan fortsette & lekke gass.

» For & vurdere mulig utslippsniva i petroleum-
snaeringen i 2050 har Klimautvalget bedt om en
vurdering fra Olje- og energidepartementet,
som ogsa har fatt underlag fra Oljedirektoratet.
Olje- og energidepartementet understreker
usikkerheten knyttet til et anslag pa utslippene
i 2050, og viser til at utslippene i 2050 trolig vil
vaere begrensede fordi produksjonsnivéet for-
ventes 4 falle betydelig innen det tidspunktet,
samt at gjenveerende infrastruktur i 2050 i stor
grad vil drives med kraft fra land eller eventuelt
andre lavutslippslesninger. Dersom det legges
til grunn at alle installasjonene offshore og lan-
danlegg som er i drift i 2050 er drevet med for-
nybar energi, samt at utslipp fra andre utslipp-
skilder er redusert, mener Olje- og energide-
partementet at en vil kunne ha et utslippsniva i
2050 pé under 1 million tonn COy-ekvivalenter.
Basert pa dette har utvalget i denne analysen
teknisk lagt til grunn et utslipp pa 0,9 millioner
tonn COy-ekvivalenter fra olje- og gassvirksom-
heten. Dette utslippsnivaet forutsetter omfat-
tende bruk av fornybar kraft for 4 erstatte fos-
sile energikilder pa anleggene.

» Utslippene fra petroleumsneringen inkluderer
utslipp fra nye felt i drift som ligger inne i Olje-
direktoratets ressursrapport, for eksempel i
Lofoten, Vesteralen og Senja, og Barentshavet.

» Utslipp knyttet til avvikling av installasjoner pa
sokkelen er ikke inkludert i analysen. Dette
kan veaere utslipp fra fakling i forbindelse med
temming av brenner, eller energibruk fra skip.

Den tekniske analysen viser at det er sveert
krevende & redusere utslippene med 90-95 pro-
sent sammenlignet med 1990 med uendret aktivi-
tetsnivd. Selv med de optimistiske forutsetnin-
gene som er lagt til grunn, reduseres utslippene
bare sé vidt i det omfang som er nedvendig. Resul-
tatet er helt i ovre sjikt av utslippsintervallet pa
mellom 2,5 og 5 millioner tonn COqy-ekvivalenter.
Dette betyr at endring i niviet pa aktiviteter som
gir utslipp er nedvendig for 4 nd malet. Resultatet
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Tabell 3.3 Utslipp i 1990, 2021 og 2050. Negative tall er negative utslipp, dvs netto fjerning av CO, fra luften.

1990  Prosent 2021  Prosent 2050  Prosent
(mill. tonn av total (mill. tonn av total (mill. tonn av total
COy-ekv.) (1990) CO4-ekv.) (2021) COy-ekv.) (2050)
Olje- og gassutvinning 8,2 16 12,2 25 0,9 18
Industri og bergverk 19,2 38 11,7 24 -0,5 -9
Energiforsyning 0,3 1 1,7 4 -0,4 -8
Oppvarming i andre naeringer
og husholdninger 2,8 5 0,6 1 0,2
Vegtrafikk 7,4 14 8,7 18 0,0
Luftfart, sjefart, fiske, motor-
redskaper m.m. 53 10 7,5 15 0,1 2
Jordbruk 49 10 4,7 10 3,8 76
Andre kilder 3,1 6 2,2 4 0,8 17
Totalt 51,3 100 49,2 100 5,0 100

Kilde: Klimautvalget 2050

av analysen fremkommer i tabell 3.3. Figur 3.9
viser historiske utslipp i 1990 og 2021, utslipp i
trdd med utslippsfremskrivningen for 2030 og
reduserte utslipp 1 2050 etter den tekniske analy-
sen. Figur 3.10 viser endring fra 2021 til 2050 sek-
tor for sektor.

Gjennomgangen illustrerer at det er flere
utslippskilder det er vanskelig & redusere betyde-
lig eller fierne helt uten & gjore mindre av det som
gir utslipp, endre atferd eller finne helt nye mater
a gjore ting pa. Dette gjelder for eksempel utslipp
fra produksjon av kjett i jordbruket, og petrole-
umssektoren. Sterrelsen pd de gjenvaerende
utslippene her skyldes i stor grad omfanget av
aktiviteten i jordbruket og petroleumssektoren.

Generelt er utslipp av CO, fra forbrenning av
fossil energi de enkleste utslippene & fijerne, mens
utslipp fra industrielle og biologiske prosesser, og
utslipp av andre klimagasser, ofte er mer kre-
vende 4 fjerne. Mye av det som i dag er basert pa
forbrenning av fossil energi kan med relativt lave
tiltakskostnader og uten store tekniske hindre gé
over til 4 bruke fornybar energi. Det er mer kre-
vende & fjerne utslippene fra prosesser i indus-
trien der fossile energibeerere inngér i kjemiske
prosesser eller prosesser som gir utslipp av andre
klimagasser. Disse utslippene er mer krevende
teknologisk og ogsé ofte dyrere a fjerne. Forbren-
ning av biomasse, for eksempel vedfyring, gir
utslipp av metan og lystgass. Dette kan vanskelig
reduseres uten at det fyres mindre med ved. Der

fossile energibarere erstattes med biomasse, vil
det fortsatt vaere et restutslipp av metan og lyst-
gass. Utslipp av metan fra drevtyggere kan redu-
seres noe for eksempel gjennom endret f6r og avl,
men kan ikke fiernes eller reduseres betydelig
uten at antall dyr reduseres. Utslipp fra branner
og biologiske prosesser som forrétnelse i avfalls-
deponi eller avlepsvann er det vanskelig a forhin-
dre. Mange fluorholdige gasser er sveert kraftige
klimagasser, og har samtidig unike egenskaper
som gjer at de finnes i mange eksisterende pro-
dukter, til dels med lang levetid. Dette er alt fra
kjole- og fryseanlegg, varmepumper, spraybokser,
til isolasjonsformal béade i elektriske brytere og i
isolerglass.

Det er ikke mulig & fjerne alle utslippene knyt-
tet til utvinning av olje og gass sa lenge det er
utvinningsaktivitet. Selv. om all energibruk pé
installasjonene offshore og péa land er basert pa
fornybar energi, vil det veere betydelige utslipp fra
olje- og gassutvinning knyttet til lekkasjer, fakling,
lasting og lossing av petroleum og prosessanlegg.
Oljedirektoratet har i sin ressursrapport for 2022
illustrert tre ulike mulige baner for utvinningsni-
véet pa norsk sokkel fremover. Samtlige tre baner
viser betydelig nedgang i utvinningen til 2050.
Forskjellen i utvinningsniva ligger blant annet i
nivaet pa leteaktiviteten og funnrate. Lavere utvin-
ningsniva vil bety lavere utslipp si lenge lavere
utvinning ogséd innebzerer mindre infrastruktur i
drift, siden utslippene er mer knyttet til infrastruk-
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Figur 3.9 Historiske utslipp i 1990 og 2021, fremskrivningen for 2030 og den tekniske analysen for 2050.

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

Kilder: SSB, Miljedirektoratet, Klimautvalget 2050.

turen og antall turbiner i drift enn til utvin-
ningsniva.

Utslippene fra utvinning av olje og gass blir
heyere enn analysen viser dersom faerre installa-
sjoner pa sokkelen blir elektrifisert. Det er lagt til
grunn at gjenvaerende infrastruktur i 2050 i stor
grad vil drives med kraft fra land eller eventuelt
andre lavutslippslesninger. Dette vil legge beslag
pa elektrisk kraft, som er en knapp ressurs i oms-
tillingen. Dersom installasjoner pa sokkelen ikke
blir elektrifisert, vil utslippene fra olje- og gassut-
vinning i 2050 bli heyere enn det som ligger til
grunn i denne analysen. Se diskusjon i kapittel 12
om petroleumssektoren og kapittel 13 om veier til
lavutslippssamfunnet.

Industrien har store prosessutslipp som ikke
kan kuttes uten teknologi som ikke er ferdigut-
viklet ennd og som ogsé kan veaere avhengig av til-
gang pa ressurser som arealer, biomasse, kraft og
lager for fanget CO4. Det er derfor krevende a
ansla hvor langt ned mot nullutslipp mange av
industriutslippene kan komme. Samtidig er det et
potensial for fierning av CO, fra luften gjennom
bruk av biobaserte ravarer som treflis og trekull
kombinert med karbonfangst og -lagring. Pro-
sess21 har gjennomfort en analyse av reduksjons-
potensial til 2050 som vurderingene her er bygget
pd, men forutsetningene for analysen til Pro-
sess21 er annerledes enn for denne analysen (Pro-
sess21, 2021). Prosess21 har blant annet forutsatt
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Figur 3.10 Historiske utslipp i 2021, og resultatene fra den tekniske analysen for 2050.

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

Kilder: SSB, Miljedirektoratet, Klimautvalget 2050.

okt industriaktivitet og ogsa inkludert utslippsre-
duksjoner knyttet til ny produksjon av fornybar
energi med fangst og lagring av biogene CO,-
utslipp, dvs. fierning av CO, fra luften. Klimautval-
gets analyse viser derfor et mindre reduksjonspo-
tensial enn Prosess21 med snaut 0,5 millioner
tonn COqy-ekvivalenter fiernet fra luften (negative
utslipp). Det er hovedsakelig i treforedlings- og
ferroindustrien det er et potensial for fijerning av
CO, fra luften gjennom bruk av biomasse kombi-
nert med karbonfangst og -lagring.

Med karbonfangst og -lagring pa avfallsfor-
brenning hvor deler av avfallet er biologisk, kan
avfallshandteringen bidra til & fierne mer CO, fra
luften enn den slipper ut. Dersom det biologiske
avfallet i stedet ble nyttiggjort som en bioressurs,
og ikke brennes, vil dette endres. Det vil fortsatt
vaere noe utslipp bade fra elproduksjon og fjern-
varme dersom det benyttes biogass.

Utslipp av metan og lystgass fra vedfyring
utgjor nesten halvparten av utslippene fra oppvar-
ming i bygg. Utslipp av CO, fra forbrenning av
biomasse som ved telles som null i klimagass-
regnskapet. Med biogass og mer rentbrennende
vedovner kan utslippene av metan og lystgass fra
vedfyring reduseres, men ikke fjernes helt.
Utover utslipp fra vedfyring er det i hovedsak
bruk av naturgass og LPG (flytende petrole-
umsgass, som propan og butan) som gir utslipp
fra oppvarming av bygg idag. I tillegg er det noe
utslipp fra mineralolje og diesel. Disse utslippene
kan fiernes helt dersom man elektrifiserer, eller
reduseres betydelig ved bruk av bioenergi.

I jordbruket er det krevende & se for seg at
utslippene kan reduseres utover det som er lagt til
grunn i denne analysen uten at antallet husdyr,
seerlig de drevtyggende, reduseres. Det er fordi
utslippene i jordbruket folger av biologiske pro-
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Figuren er basert pé resultatene av den tekniske analysen og legger blant annet til grunn at det ikke er noe begrensninger pa

tilgjengelige ressurser.
Kilde: Klimautvalget 2050

sesser, selv om nividet pd utslippene folger av
beslutninger om aktivitetsniva. Analysen viser at i
2050 vil jordbruket kunne st for om lag tre fierde-
deler av de gjenveerende utslippene, med et
utslipp pa nesten 4 millioner tonn COy-ekvivalen-
ter.

I kategorien andre utslipp er det ikke forbren-
ningsutslipp, og mer enn 90 prosent av utslippene
er andre klimagasser enn CO,. Den storste kilden
i kategorien er utslipp av fluorholdige gasser fra
produkter. Det er vanskelig & se for seg null
utslipp av fluorholdige gasser i 2050. Andre
utslippskilder i denne kategorien er kalking, gass-
distribusjon, branner (ikke skogbranner) og kre-
masjoner, kompostering og metan fra gamle
avfallsdeponier og avlepsrensing. Mye av dette er
det vanskelig & se for seg fijernet, og med planer
om mer bruk av biogass vil noen av utslippene
kunne gke til 2050. Det er krevende a se for seg
endringer i det som gir en del av disse utslippene,
ikke fordi det ikke er vilje, men fordi det ikke er
fysisk mulig. Til sammen utgjor utslippene i kate-
gorien andre kilder snaut 1 million tonn CO»-
ekvivalenter i 2050. Det innebeerer at i et utslipps-
budsjett pa 2,5-5 millioner tonn COs-ekvivalenter

vil det gjenstd 1,54 millioner tonn til utslipp i
andre sektorer.

Det er ikke gjort en eksplisitt fordeling mel-
lom tiltak som elektrifisering, bruk av biomasse
eller karbonfangst og -lagring i analysen. Videre
analyser er nedvendig for & kunne si noe om den
konkrete mengden ressurser som ville bli
etterspurt om utslippsreduksjoner i denne storrel-
sesorden skulle bli gjennomfert uten at aktivitets-
niva endres. Utvalget har likevel gjort noen grove
overslag over hvordan de ulike utslippsreduksjo-
nene fordeler seg pé ulike ressurser og teknolo-
gier, ogsa vist i figur 3.11.

Over halvparten av utslippene i 2021 blir redu-
sert eller fjernet til 2050 i analysen ved bruk av
elektrisk kraft. Kraft er derfor en ressurs det vil
vaere hoy ettersporsel etter. Det vil vaere behov for
& effektivisere og prioritere bruken av kraft, og
det ma forventes at kraft vil veere en knapp res-
surs. Produksjon og distribusjon av kraft legger
beslag pé andre ressurser som er knappe, og dette
ma avveies noye i omstillingen. Det er ikke gitt at
kraft vil veere tilgjengelig i det omfanget som ana-
lysen har lagt til grunn til en pris og andre
omkostninger som er akseptable for samfunnet.
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Biomasse bidrar til & redusere nesten 25 pro-
sent av utslippene til 2050 i analysen. Biomasse
brukes for a erstatte fossil energi og fossilt rastoff.
Ved hjelp av biomasse kombinert med karbon-
fangst og -lagring kan over 10 millioner tonn CO, i
2021 fra saerlig industri og bergverk, energiforsy-
ning, oppvarming i naeringer og husholdninger,
og luftfart, fiske og sjofart i stedet gi fijerning av
inntil 0,3 millioner tonn CO, fra luften i 2050. Ana-
lysen har ikke lagt inn noen begrensninger pa til-
gang pa biomasse. Prosess21 anslar en okt etter-
sporsel pa mellom 7,5 og 20 millioner fastkubikk-
meter (fm3) sammenlignet med i dag. Dette inklu-
derer ogsd noe gkt aktivitet i industrien (Pro-
sess21, 2021; Prosess21 Ekspertgrupperapport,
2020). Til sammenligning har arlig avvirkning i
Norge av industrivirke ligget pa dreyt 10 millioner
fm3 de siste arene. I tillegg til okt ettersporsel til
industrien forutsetter 2050-analysen bruk av bio-
masse til energiforsyning, oppvarming i naringer
og husholdninger, og luftfart, fiske og sjefart. Bio-
masse produsert pd beerekraftig vis vil neppe
veaere tilgjengelig i et slikt omfang dersom alle land
skal legge opp til tilsvarende bruk.

Karbonfangst og -lagring (CCS) av avgass er
sentralt for & redusere nesten 25 prosent av utslip-
pene. Dette gjelder utslipp i industri og bergverk
og avfallsforbrenning. I analysen vil karbonfangst
og -lagring kombinert med bruk av biomasse
redusere utslipp fra industri og bergverk og
avfallsforbrenning pa 11 millioner tonn CO5 i 2021
og i stedet gi fierning av CO, fra luften pa over 1
million tonn CO4 i 2050.

Bruk av karbonfangst og -lagring vil ikke
fierne utslipp helt. I denne analysen er det lagt til
grunn en fangstrate pa 95 prosent. Til sammenlig-
ning bygges de fleste anlegg idag for 90 prosent
fangst. Et anlegg for fangst av karbon krever
energi, og bruken av energi oker betydelig jo mer
CO, som skal fanges. Fangstrater over 95 prosent
av COo-innholdet i avgassen er teknisk krevende
og bruker mye energi. Dette gjor igjen anleggene
betydelig dyrere & drifte enn anlegg som har en
lavere fangstrate. Pa overordnet nivad er derfor
omfanget av karbonfangst og -lagring en avvei-
ning mellom bruk av knappe ressurser som ogsa
har en hey verdi til annen bruk, og behovet for
reduserte utslipp fra akkurat disse utslippskil-
dene, veid mot muligheter for endringer i aktivi-
tetsniva og redusert aktivitet.

Kombinasjonen av karbonfangst og -lagring og
bruk av biomasse vil fierne CO, fra luften. Analy-
sen legger til grunn at dette til sammen vil fijerne
droyt 1,5 millioner tonn COy fra luften i 2050. Uten
dette oker de totale utslippene til over 6,5 millio-
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ner tonn COy-ekvivalenter. Gitt forutsetningene i
analysen om uendret niva pa aktivitetene som gir
utslipp er man altsd avhengig av store mengder
biomasse, og at det brukes store ressurser pa kar-
bonfangst og -lagring, for 4 nd maélet om & redu-
sere utslippene til mellom 2,5 og 5 millioner tonn
COq-ekvivalenter i 2050. Teknisk sett er det tenke-
lig at det kunne legges til grunn mer bruk av bio-
masse kombinert med fijerning av CO, fra luften
enn det som er lagt til grunn i denne analysen,
men da med enda sterre utfordringer knyttet til
tilgangen pd knappe ressurser som baerekraftig
biomasse. Dette indikerer at det er behov for a
justere aktivitetsnivéaet for 4 redusere utslippene.

En tilsvarende analyse som ogsa inkluderte
utslipp fra sektoren for skog- og arealbruk ville
kunne vise at omstillingen er enda mer krevende
enn indikert her. Klimautvalget har ikke gjort en
tilsvarende analyse for utslippene fra sektoren for
skog- og arealbruk. Fremskrivningen i denne sek-
toren legger en videreforing av den historiske
trenden til grunn, jf. avsnitt 3.8. Dette betyr at
fremskrivningen viser utviklingen uten endringer
i aktivitetsniviaet. Utover i dette arhundret viser
fremskrivningen et netto arlig opptak i areal-
brukskategorien skog som varierer mellom 10 og
20 millioner tonn COs-ekvivalenter, og et netto
utslipp i arealbrukskategoriene dyrket mark,
beite, vann og myr, og utbygd areal pad omtrent 5
millioner tonn COs-ekvivalenter. Hoyere opptak
eller reduserte utslipp sammenlignet med dette
forutsetter endring i aktivitetsnivd sammenlignet
med i dag. Samtidig viser analysen for de andre
sektorene vesentlig okt ettersporsel etter bio-
masse. Dersom denne ettersperselen meotes helt
eller delvis ved betydelig okt hogst i Norge, vil
karbonlageret og opptaket i skogen reduseres i
alle fall i de naermeste tidfrene sammenlignet med
den eksisterende fremskrivningen. Hvordan
denne utviklingen vil se ut pa lengre sikt avhenger
av hvordan skogen skjottes og om plikten om &
forynge skogen etter hogst blir oppfylt. Ogsa
andre forutsetninger i analysen for evrige sekto-
rer vil endre utviklingen i sektoren for skog- og
arealbruk. For eksempel vil utbygging av forny-
bar energi eller mange anlegg for karbonfangst og
-lagring kunne gi mer utbygget areal enn antatt i
fremskrivningene.

Utvalget mener slike tekniske analyser er nyt-
tig som en del av vurderingene som ma gjores
knyttet til omstillingen til 2050. Analysen ber vide-
reutvikles og forbedres i myndighetenes videre
arbeid, og inkludere vurderinger av ressurstilgan-
gen. Utvalget mener videreutvikling av denne
typen analyser ber inkludere sektoren for skog-
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og arealbruk. Analysene kan inngd i arbeidet med
klima- og energiplaner, se omtale i rapportens del
Iv.

3.6 Gjenstaende utslipp i 2050

I analysen er rundt tre fijerdedeler av utslippene i
2050 fra matproduksjon i jordbruket, i tillegg er
det utslipp fra utvinning av petroleum og fra det
som i dag er sm4, andre kilder. Mélet for 2050 er &
redusere utslippene med 90-95 prosent sammen-
lignet med 1990, det vil si at utslippene i 2050 skal
veere om lag 2,5-5 millioner tonn COy-ekvivalenter.
Med de forutsetningene som er lagt til grunn for
gjennomgangen, er utslippene i 2050 pa den evre
grensen av dette intervallet med gjenstiende
utslipp pa 5 millioner tonn COqy-ekvivalenter. Det
er vanskelig & se for seg at utslippene kan bli
lavere enn dette uten redusert aktivitet, for
eksempel gjennom redusert olje- og gassutvin-
ning og/eller redusert antall drevtyggende hus-
dyr. Alternativt kan gjenstadende utslipp kompen-
seres gjennom nye teknologier, som for eksempel
omfattende direkte fangst av CO, fra luft (DAC).

Direkte fangst av CO, fra luften kan gi en
mulighet for & redusere konsentrasjonen av CO, i
atmosfaeren for 4 kompensere for gjenstiende
utslipp. Miljedirektoratet har i en rapport vurdert
potensialet og kostnadene for industriell karbon-
fierning (Miljedirektoratet, 2023b). Vurderingene
inkluderer karbonfangst og -lagring av utslipp fra
forbrenning av biomasse, prosesser som bruker
biologisk materiale og direkte fangst fra luft
(DAC). Direktoratet peker pa prosjekter for DAC
med et potensial pa 1-3 millioner tonn CO, i arlige
utslippsreduksjoner i 2030, og potensialet i 2050
vil kunne veaere storre. Dette vil kunne veie opp for
en del av de utslippene man ikke har fatt redusert
til 2050.

Direkte fangst av CO, fra luften er bade areal-
og energikrevende. Per i dag eksisterer det glo-
balt totalt 18 anlegg for direkte fangst av CO, fra
luften. Dette er primaert pilot- og demonstrasjons-
anlegg. Samlet kapasitet pa disse anleggene er
omtrent 9 000 tonn CO, per ar, og det storste av
disse anleggene, lokalisert pa Island, fanger opp
til 4 000 tonn CO, i aret. Dette anlegget apnet i
september 2021. Et anlegg som fanger en million
tonn CO, per ar er pa storrelse med et stort Kje-
misk prosessanlegg og kan ha behov for flere
TWh energi. I en rapport pd oppdrag fra Miljedi-
rektoratet peker SINTEF og Vista Analyse pa at &
fange 15 millioner tonn CO, per ar kan innebeere
et kraftforbruk pa opptil 22 — 63 TWh, dvs mellom
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14 og 40 prosent av Norges arlige kraftproduksjon
(Bisotti et al., 2023). Et slikt anlegg kan ha et are-
albehov pa 6 — 22,5 km?. I samme rapport vises
det til at det kreves et areal tilsvarende omtrent 20
fotballbaner for a fierne en halv million tonn CO,.
Dette tilsier at det er mer effektiv ressursbruk &
unngi et utslipp enn 4 forst slippe ut for deretter
bruke energi, areal, mineraler, metaller og kom-
petanse pa a fange og lagre utslippet.

Teknologien for direkte fangst av CO, fra luf-
ten er umoden og har derfor forelepig heye kost-
nader. Anlegget i drift pa Island har en kostnad
per tonn CO, fiernet fra luften pa 600 USD, men
det er forventet at dette blir rimeligere med tiden.
Siden teknologien er sipass umoden, og man har
lite erfaring med den, er det krevende & ansla
kostnadsutviklingen fremover. Det er anslatt at
kostnaden vil ligge mellom 100 og 800 USD per
tonn CO, fjernet, uten at kostnader ved transport
og lagring er inkludert. Kostnadsanslagene er usi-
kre, og vil avhenge sterkt av prisen pé energi.
Kostnaden vil ogsa avhenge av teknologi, lokasjon
og tilgjengelig infrastruktur. En kostnad pa fangst
av CO, fra luften ned mot 100 USD per tonn CO,
er kun realistisk ved lave energikostnader pa
under 0.05 USD/kWh (Bisotti et al., 2023).

Ogsa karbonlagring i naturen pa baerekraftige
premisser ber vurderes. I kapittel 6 gir utvalget
sine vurderinger knyttet til betydningen av &
bevare eksisterende karbonlager i naturen. Det er
ogsa mulig & oke opptaket av CO5 og lageret av
karbon i naturen. Eksempler pad mulige tiltak er
reetablering av tareskog, og bredere kantsoner
med traer og busker mot vassdrag og mellom jord-
bruksareal. Dette vil gi gkt opptak og heyere lager
av karbon i ulike gkosystemer. Enkelte andre til-
tak i naturen, som for eksempel restaurering av
myr, vil forst og fremst bidra til & redusere utslipp
og a hindre eksisterende karbonlager i 4 bli ytter-
ligere redusert. Det er usikkerhet rundt samlet
klimaeffekt av skogreising pd nye arealer, blant
annet pa grunn av effekten for karbon lagret i jor-
den. Tiltak for 4 eke naturens karbonlager ber
sees ilys av naturavtalens mal om & restaurere for-
ringete ogkosystemer. Slike tiltak ber forst og
fremst gjennomferes der de bidrar til bedre ekolo-
gisk tilstand i naturen. Se kapittel 6 for utvalgets
vurderinger knyttet til natur og arealer.

Tidsperspektivet er sentralt for & vurdere nyt-
ten av direkte fangst av CO, fra luften. A basere
seg pa a fange CO,, direkte fra luften pa et senere
tidspunkt enn & redusere utslipp i dag, vil fere til
en midlertidig heyere konsentrasjon av CO, i
atmosfaeren. Dette gir okt risiko for overskridelse
av fysiske vippepunkter, som igjen gir ekt risiko
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for negative konsekvenser av klimaendringer. Det
norske bidraget til et globalt klimasystem i
balanse vil bli mindre dersom teknologiutvikling
for direkte fangst av CO, fra luften kommer som
erstatning for utslippskutt i dag. Eventuell satsing
pa slik teknologi ma derfor komme som et tillegg
til utslippskutt. Samtidig, dersom direkte fangst av
CO, fra luften benyttes for & veie opp for sma,
gjenstiende utslipp som man ellers ikke far fijer-
net, vil det kunne bidra til 4 begrense farlige Kkli-
maendringer.

Utvikling og implementering av teknologi og
tiltak for direkte fangst av CO, fra luften ma ikke
fremstd som et alternativ til & redusere utslip-
pene gjennom 4a ta i bruk nullutslippsteknologi
og justere atferden til nullutslippsaktivitet. Utval-
get mener direkte fangst av CO, fra luften er en
potensielt viktig teknologi for & veie opp for de
siste, vanskelige utslippene, fordi noen utslipp
ikke kan fjernes gjennom teknologi eller endret
atferd. Direkte fangst av CO, fra luften kan ogsé
redusere sannsynligheten for midlertidig over-
skridelse av globale karbonbudsjett dersom
utslippene ikke reduseres raskt nok. Det er vik-
tig & veere Kklar over at det er flere usikkerhets-
momenter knyttet til om og hvor godt denne tek-
nologien vil fungere i Norge, blant annet fordi
teknologien fungerer dérligere i temperaturer
under null grader, og i fuktig luft. Dersom en
skal utvikle slik teknologi for bruk i Norge er det
i sa fall sentralt & veie ressursbruken pa et slikt
tiltak opp mot andre mulige tiltak, slik at dette
ikke beslaglegger kompetanse, kraft eller andre
ressurser som kan veere bedre brukt til andre til-
tak. Det er mange fordeler knyttet til direkte
utslippskutt, og risiko knyttet til bade direkte
fangst og andre typer karbonlagring. EUs viten-
skapelige klimarad viser i sin rapport til at det &
redusere utslipp har flere fordeler som man ikke
far ved direkte fangst av CO, fra luften. Like fullt
kan direkte fangst av CO, fra luften vare et ned-
vendig supplement til reduserte utslipp.

Norge har erfaring som kan veere nyttig for
utvikling av teknologi for direkte fangst av CO, fra
luften. Flere land vil sannsynligvis ettersperre tek-
nologi for direkte fangst av CO,, fra luften. Utvik-
ling av slik teknologi skjer i flere land, hvor selska-
per i Island, Canada og USA synes 4 ha kommet
seerlig langt. Norsk stette til utvikling av direkte
fangst av CO, fra luft kan vere et bidrag fra Norge
til oppnéelse av globale klimamal. Norske akterer
har allerede opparbeidet mer kompetanse og
infrastruktur knyttet til karbonfangst og -lagring
enn de fleste andre land har gjort. Pa norsk sokkel
finnes det et stort potensial for & lagre CO, fra

Omstilling til lavutslipp

bade norske og utenlandske kilder. Losninger for
a fange, transportere og lagre CO, fra industriak-
tiviteter og andre egnede utslippskilder i Norge
og andre land ber oppskaleres. Norges erfaring
hittil knytter seg seerlig til fangst av CO,, fra gass-
stremmer, hvor konsentrasjonen av CO5 i gassen
er hoyere enn i luften og gassen i seg selv allerede
helt eller delvis kan vaere i lukkede system. Det er
derfor behov for kompetanseutvikling ogsa i
Norge dersom man skal utvikle teknologi for
direkte fangst av CO, fra luften.

Fremtidige teknologier som reduserer kon-
sentrasjonen av CO, i luften vil gke karbonbud-
sjettet, men har betydelig risiko. Potensialet i
fremtidige teknologier kan gjore det fristende &
utsette omstillingen og krevende utslippskutt.
Slike teknologier vil legge beslag pa knappe res-
surser. Mange av losningene er bade energi- og
arealkrevende og kan ha negative konsekvenser
for naturmangfold og ekosystemer. Noen av tek-
nologiene og tiltakene som har veert foreslatt er
naturbaserte, som for eksempel & dyrke store
mengder tare, som sd dumpes pd dyphavet som
karbonlager. Slike losninger kan pavirke oko-
systemer og naturmangfold negativt. Det finnes
ogsa losninger som ikke reduserer CO, -konsen-
trasjonen, men som er ment i redusere tempera-
turekningen globalt pd andre maéter, for eksempel
4 sette opp store seil eller speil i atmosfaeren for &
reflektere solinnstraling, eller kjemisk manipule-
ring av atmosfeeren for 4 redusere solinnstraling.
De fleste av disse forslagene eller teknologiene er
eksperimentelle med ukjente konsekvenser.
Mange av teknologiene eller forslagene er ikke
utprevd i stor skala. Det vil vaere usikkert om man
far tilgang til alle nedvendige ressurser for a gjen-
nomfere slike tiltak i stort omfang, og de kan ha
negative konsekvenser man ikke er klar over.

Norsk klimapolitikk har hittil lagt stor vekt pa
utvikling og implementering av teknologi og min-
dre vekt pa omstilling og lavere ressursbruk.
Utslippene er ikke redusert i et omfang som er
nedvendig for & bli et lavutslippssamfunn. Samtidig
har bade problemet og forstielsen av hva som kre-
ves for & begrense klimaendringene endret seg de
siste tidrene. Tilnseermingen til klimautfordringen
man hadde pa begynnelsen av 2000-tallet svarer
ikke pé utfordringen slik den er i dag. I Norge er
klimadebatten preget av teknologioptimisme (Gul-
brandsen & Handberg, 2023). Det er en fare for at
stotte til nye teknologier som direkte fangst av CO,
fra luften undergraver budskapet om behovet for
rask omstilling. Dette méa vaere sentralt i vurderin-
gen av vektingen av ulike politikktiltak og kommu-
nikasjonen rundt behovet for omstilling.



NOU 2023: 25 49

Omstilling til lavutslipp

For en del utslipp vil det ta tid fra innfering av
et tiltak til utslippene er fijernet. Dette er fordi en
del utslipp krever store investeringer, eller
endringer i verdikjeder og sterre samfunnsmes-
sige strukturer. Det er derfor viktig & iverksette
politikk for & redusere utslippene sa raskt som
mulig. Dette vil gi politikken tid til & virke, og sam-
tidig bygge opp under troverdigheten om at Kkli-
mamalene nas. Nar andre akterer i samfunnet inn-
retter seg etter disse signalene, vil politikken fa
viktig drahjelp.

Utvalget mener det ber gjennomferes en ana-
lyse for nar det kan vaere realistisk a forvente at
ulike utslippskilder kan g i null, for & gi forutsig-
barhet i omstillingen. Dette vil variere mellom de
ulike sektorene i samfunnet, og det faglige grunn-
laget ma derfor brytes ned pa hver sektor. Dette
ma ogsa ses i sammenheng med videreutvikling
og oppdatering av analysen til 2050 anbefalt av
utvalget, se avsnitt 3.5. For eksempel kan man se
for seg at det er realistisk at veitransporten er
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utslippsfri i 2040. For andre utslipp kan det veere
mer krevende 4 bli utslippsfrie, som for eksempel
prosessindustrien som er avhengig av at det utvi-
kles ny teknologi i langvarige teknologilep. En
slik analyse ber baseres pa et godt kunnskaps-
grunnlag fra fagetatene pa tiltak og virkemidler
for utslippsreduksjoner, og oppdateres regelmes-
sig. Vurderinger knyttet til aksept for klimatiltak,
motivasjon for endring og andre barrierer enn
okonomiske barrierer ber inngé. Det ber bygges
videre pa det allerede etablerte etatssamarbeidet
mellom fagetatene som blant annet har gitt et opp-
datert kunnskapsgrunnlag om utslippsreduk-
sjonspotensial, barrierer og mulige virkemidler
frem mot 2030. Analysene ber oppdateres i forbin-
delse med de helhetlige klima- og energiplanene
utvalget anbefaler at legges frem for Stortinget, se
anbefalinger i kapittel 18. Ett eksempel pa en slik
analyse gjort i Storbritannia av det britiske klima-
radet er vist i figur 3.12.
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e
suings | £ estpetuor st pumes
Tr::::ort Ramp up EV market, decisions on HGVs
Industry enerlgr;/iiarl‘ecscosu I(':tl:l;s;?frii'iency
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Figur 3.12 Eksempel pa analyse for nar utslippsreduksjoner kan gjennomfgres, fra Storbritannia.

Figuren er en forenklet oppsummering.

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

For utviklingen av politikk i omstillingen til et lav-
utslippssamfunn er tiltaksrammeverket wunngd,
flytte og forbedre (UFF) sentralt. FNs klimapanel
peker pa at et slikt rammeverk gir en kategorise-
ring av sosio-kulturelle endringer, teknologisk
utvikling og infrastrukturtiltak, ogséa pa etterspeor-
selssiden (IPCC, 2022b). Rammeverket bygger pa
at man sd langt det er mulig skal #nnga aktiviteten
eller handlingen som gir utslipp. Dette kan for
eksempel veere 4 reise mindre med fly eller ikke
bygge ned natur. Hvis dette ikke er mulig, skal
man flytte aktiviteten, det vil si endre maten den
blir gjennomfert pa. Et eksempel pa dette kan
veere a ta tog i stedet for fly. Dersom det hverken
er mulig & unngd eller flytte, skal man forbedre.
Dette dreier seg ofte om teknologiforbedringer
eller mer effektiv ressursbruk, og kan veere a
bruke elbil i stedet for en bil som gar pa fossilt
drivstoff. Rammeverket er illustrert i figur 3.13.

Tiltak for & unnga utslipp har heyest prioritet,
og ber vare utgangspunktet for alle vurderinger.
Det vil veere nedvendig & gjennomfere alle typer
tiltak, men rammeverket angir en prioritering og
retning for utforming av bade mer overordnet
politikk og enkelttiltak. Rammeverket vil utformes
eller bety litt ulike ting for ulike deler av samfun-
net, men kan tilpasses alle sektorer.

Tiltak som bidrar til unngétte utslipp gjennom
redusert etterspersel etter ressurser vil gjore det
enklere a sikre oppnéelse av andre viktige mal
Som EUs vitenskapelige klimarad viser til i sitt rad
for EUs mal for 2040 og klimagassbudsjett for
2030-2050, fremmer scenarioer med lavere energi-
og naturressursbruk i sterre grad oppnéelse av
alle baerekraftsmal og energisikkerhet (European
Scientific Advisory Board on Climate Change,
2023). Radet peker pa fordeler som bedre helse,
renere luft, bedre vannsikkerhet og beskyttelse av
naturen. I tillegg gir scenarioer med lavere res-
sursbruk mindre behov for storskala satsing pa til-
budssidetiltak med relativt hey omstillingsrisiko,
som Kkjernekraft, karbonfangst og -lagring og bio-
energi.

Tiltak pa ettersporselssiden legger ogsa i
sterre grad til rette for raske utslippsreduksjoner.
EUs vitenskapelige klimarad har ogsa sett pa tre
ulike hovedscenarioer; ett med hovedtyngden pa
ettersporselssiden, ett med mye ny fornybar
energi og ett scenario som kombinerer disse. Alle
scenarioene gir samme utslippsniva i 2040, men
utviklingen mot 2040 er sveert ulik. Figur 3.14
illustrerer at samtidig satsing pa etterspeorselstil-
tak og utbygging av mer fornybart gir de raskeste
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Unnga og begrens aktiviteten
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Flytt
Endre giennomfaringen
av aktiviteten
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Teknologi og
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Figur 3.13 Rammeverket for tiltak — unngg, flytte,
forbedre.

Kilde: Klimautvalget 2050

utslippsreduksjonene og betydelig lavere utslipp
over tid enn ved kun & satse pd mer fornybart.
Figuren viser ogsé radets anbefalte mal for 2040
pa 90-95 prosent.

3.8 Fremtidige klimamal

3.8.1 Bruk av fleksibilitet for a oppfylle

Norges klimamal

Hittil har Norge i stor grad oppfylt sine klimamaél
gjennom utslippskutt i andre land. FN-godkjente
kvoter kalles ofte fleksible mekanismer og bruk
av kvotene Kkalles bruk av fleksibilitet. Det er
regler for dette i Parisavtalen, og dette er ikke det
samme som kvoter for bedrifter i EUs bedriftskvo-
tesystem. Se boks 3.2 om kvoter. Apningen for
bruk av fleksibilitet i de internasjonale klimaavta-
lene har gjort at Norge kunne sette seg ambisigse
mal og ogsa bidra til teknologiutvikling og -spred-
ning og reduserte utslipp i andre land.
Klimaavtalen med EU gjor at Norge er del av
EUs klimarammeverk med egne regler for fleksi-
bilitet for malene under denne avtalen. Dagens
rammeverk i EU dpner bade for fleksibilitet mel-
lom de ulike utslippspilarene i ett land; kvoteplik-
tige utslipp (ETS), ikke-kvotepliktige utslipp
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Figur 3.14 Ulike scenarioer til 2050 fra EUs vitenskapelige klimarad.

Kilde: EUs vitenskapelige klimardd (European Scientific Advisory Board on Climate Change, 2023)

(ESR), skog- og arealbruk (LULUCF), mellom
ulike ar i perioden 2021-2030, og mellom land.
Norge kan for eksempel bruke en begrenset
mengde kvoter fra det europeiske kvotesystemet
pa bedriftsnivd (EU ETS) for 4 oppfylle utslipps-
budsjettet for ikke-kvotepliktige utslipp (ESR),
eller kjope kvoter fra EU-/E@S-1and som overopp-
fyller sin forpliktelse. EUs Kklimalov tillater ikke
bruk av kvoter fra land utenfor EU for 4 na klima-
malet 1 2030, og EU legger opp til 4 veere klima-
neytrale innen 2050 uten bruk av kvoter fra land
utenfor Europa.

Hva slags fleksibilitet som eventuelt er mulig &
benytte for Norge etter 2030 vil blant annet
avhenge av om klimaavtalen med EU videreferes
etter 2030. Videreforing betyr at EUs regler for
bruk av fleksibilitet vil gjelde for Norge ogsa etter
2030, i tillegg til reglene under Parisavtalen. Der-
som en slik avtale ikke blir viderefert vil kun
reglene under Parisavtalen gjelde. Parisavtalen er
ikke en avtale hvor landene leverer kvoter for alle
sine utslipp, men de kan likevel bruke kvoter fra
andre land mot sine utslippsmél (NDCer). Bade
under Kyotoprotokollen og Parisavtalen drifter
FN ordninger som, med vertslandenes godkjen-
nelse, utsteder kvoter pa basis av utslippsreduse-
rende aktiviteter for bruk mot utslippsmal i Kjo-
perland.

Det er ikke etablert en markedsplass for Kjop
og salg av utslippsreduksjoner mellom land innen-
for EUs klimarammeverk. Gitt at det er kvoter til-
gjengelig vil dette derfor mest sannsynlig skje
gjennom bilaterale avtaler i perioden 2021-2030,
slik det var i perioden 2012-2020 for EU-landene.
For Norge var det ikke aktuelt med slike kjop av
reduserte utslipp fra EU-land fer 2021, siden
Norge forst ble del av regelverkene fra dette aret.

Det méa vaere kvoter tilgjengelig hvis Norge
skal ha noe a kjope. For & kunne kjope reduserte
utslipp for a oppfylle forpliktelsene ma det veere
andre land som har overoppfylt sin forpliktelse om
reduserte utslipp, og som ensker & selge disse
utslippsreduksjonene. Forelopige indikasjoner
tyder pa at det ikke er gitt at det innenfor EU-
systemet mot 2030 vil vaere mange land som over-
oppfyller méalene sine og som vil ha utslippsreduk-
sjoner a selge, verken for de ikke-kvotepliktige
utslippene under innsatsfordelingen eller i skog-
og arealbrukssektoren. Flere land ligger an til
underskudd med planene for utslippskutt som
foreligger sa langt.

Informasjon om tilgang og pris pa kvoter fra
EU-/E@S-and vil kunne bli tilgjengelig s sent at
det vil vaere krevende & vurdere det som et alter-
nativ til utslippsreduksjoner. Tiltak for a redusere
utslipp tar tid & gjennomfere og for & virke. Lan-
dene innenfor EU-systemet som skal selge
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utslippskvoter, vil med sikkerhet vite hvor mange
kvoter de har & selge forst etter at utslippene er
beregnet og revidert. P4 samme méte vil Norge
vite med sikkerhet hvor store utslipp som mé dek-
kes opp med kvoter forst etter at utslippene har
skjedd, og er beregnet og revidert. Det vil ofte
vaere for sent 4 redusere egne utslipp hvis det pa
kjepstidspunktet viser seg at det ikke er tilstrek-
kelig kvoter tilgjengelig fra andre EU-/E@JS-land,
eller hvis kvotene har en sveert hoy pris. Det betyr
at hvis Norge satser pa a kjope kvoter fra andre
land, ldser man seg til dette valget. I den grad man
velger a Kkjope utslippsreduksjoner i stedet for &
redusere egne utslipp, vil man ogsa binde seg til 4
betale en pris for kvotene som er ukjent nar denne
beslutningen tas.

Situasjonen ved kjop av utslippsreduksjoner pa
det globale markedet er i stor grad den samme.
Markedsmekanismene under Parisavtalen er
nylig etablert og ikke fullt operative ennd. Det er
dermed ikke klart hvordan et marked for disse
mekanismene vil bli. Norge kan métte kjope i et
uoversiktlig marked, hvor det potensielt er fa sel-
gere, flere kjopere, og uklart hvor store utslipps-
reduksjoner som er tilgjengelig. Det er ikke gitt at
prisen pa slike kvoter vil settes i et transparent
marked med god informasjonsflyt om akterene og
deres interesser. I en verden med okte geopoli-
tiske spenninger er det heyere risiko for at prisen
pa kvoter vil kunne pavirkes av langt flere faktorer
enn kostnaden ved utslippsreduksjonen. Den
fremtidige prisen pa kvoter er ukjent og kan bli
hoy.

Bruk av fleksibilitet under Parisavtalen kan
redusere den reelle klimaeffekten av norsk
maloppnaelse. Miljointegriteten til fleksibiliteten
avhenger av at utslippsreduksjonen som benyttes
representerer reelle utslippskutt. Miljeintegrite-
ten blir ogsa pavirket av hvordan kjeperen bruker
den. Hvis Norge bruker tidligere Kkjopte kvoter til
4 na klimamal pa et senere tidspukt, vil dette redu-
sere miljeintegriteten til den norske méloppnael-
sen. I tillegg avhenger miljgintegriteten av
systemet rundt. Se boks 3.2 om kvoter for karak-
teristika for et kvotesystem skal gi reduserte
utslipp av klimagasser over tid. Dersom Norge
velger 4 lene seg pa kjop av kvoter i fremtiden for
& na klimamalene, og det sa viser seg at det ikke
er kvoter tilgjengelig, eller prisen er heyere enn
man er villig til & betale, risikerer Norge & ikke
veere i stand til & oppfylle klimaforpliktelsene.

Det er ikke gitt at kvotene under Parisavtalen
vil ha tilstrekkelig miljointegritet til at det er aktu-
elt for Norge 4 bruke dem til & mete egne forplik-
telser. Dersom verden ikke utvikler seg i lavut-
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slippsretning, eller bare deler av verden gjor det,
er det vanskelig 4 se for seg at det vil finnes kvoter
av tilstrekkelig kvalitet til at et land som Norge vil
ha interesse av a betale for dem. Det vil bli vanske-
lig for Norge & hevde at man har naddd egne klima-
mal dersom dette skjer gjennom bruk av fleksibili-
tet med tvilsom miljeintegritet.

A kjope kvoter med akseptabel miljgintegritet
krever ressurser. Erfaringer med kjop av kvoter
under den grenne utviklingsmekanismen tilsier at
det krever relativt store administrative ressurser i
Norge & sikre at de kvotene man Kkjeper har til-
strekkelig miljeintegritet. A kontinuerlig skulle
kjope kvoter for 4 mete Norges forpliktelser vil
derfor legge beslag pa administrative ressurser i
staten, med tilherende kostnader.

Det er en risiko for at det vil bli en politisk
belastning dersom Norge ikke selv omstiller seg
til et lavutslippssamfunn, men nér klimaméalene
ved a kjope utslippsreduksjoner. Norge har ensket
4 fremstd som et foregangsland innen grenn
omstilling. Det er vanskelig & se at dette lar seg
forene med 4 né klimamalene gjennom kvotekjop.
A na klimamalene ved kjop av utslippsreduksjoner
vil kunne pavirke Norges omdemme negativt.

Kvotekjop kan ha fordeler pa kort sikt, men i
et 2050-perspektiv kan Norge ikke legge til grunn
kvotekjop for & nd malene. I Parisavtalen er det
enighet om at man skal fa til en balanse mellom
utslipp og opptak av klimagasser frem mot andre
halvdel av arhundret. For & nd en balanse ma
utslippene reduseres sa raskt som mulig. Parisav-
talen oppfordrer ogsd landene til & etterstrebe
utslippsreduksjoner nasjonalt. Verdens samlete
utslippsbudsjett er begrenset, og industriland har
et sarlig ansvar for 4 ga foran med & redusere
utslipp. P& sikt mé derfor alle utslipp fijernes, og
de som ikke fijernes, ma veies opp for pa annen
mate. For 4 overholde det samlete karbonbudsjet-
tet globalt er det nedvendig ikke bare & fijerne
eksisterende utslipp, men ogsa a sikre at utslip-
pene ikke oker igjen, eller at det kommer til
utslipp fra nye kilder. Dette betyr at ogsa i Norge
ma sa godt som alle utslipp fjernes pa sikt.

Kvotekjop er slik sett mer et spersméal om ndr
et utslipp skal kuttes, enn om det skal kuttes. Kvo-
tekjop kan dermed ses pa som en betaling for a
midlertidig utsette utslippskuttet. For noen typer
utslippsreduksjoner har det en verdi & vente iso-
lert sett, fordi teknologiutvikling kan gjore det
enklere og billigere 4 kutte pa et senere tidspunkt.
Kjop av kvoter i dag gir mulighet til 4 utsette
utslippsreduksjoner til de potensielt er billigere
og enklere, men innebarer samtidig en kvote-
kostnad i dag. P4 mange maéter innebarer kvote-
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Boks 3.3 Stiavhengighet

Stiavhengighet handler om valg. Valg tatt pa et
tidspunkt kan angi retningen for samfunnsutvik-
lingen pa en mate som pavirker hvilke valg som
er tilgjengelige pa et senere tidspunkt. Nar en
gitt mate 4 gjore noe pa forst er etablert, hviler
denne praksisen gjerne pa etablerte rammer
som infrastruktur, arbeidsplasser og normer i
samfunnet. Derfor er det ofte krevende & ga fra
en mate 4 gjore noe pa til en annen. A vaere bun-
det til en gitt retning for samfunnsutviklingen
kan vaere bade positivt og negativt for utviklin-
gen mot et lavutslippssamfunn. Samtidig er den
vanlige bruken av begrepet gjerne knyttet til at
moderne samfunn er bygget opp rundt bruk av
fossile energiressurser. Transportsystemer
basert pa privatbilen er et tydelig eksempel pa

stiavhengighet i byutvikling: Den voksende
utbredelsen av privatbiler i midten av forrige
arhundre gjorde det mulig & bosette seg lengre
unna dyre og ofte forurensede bysentrum. Det
medferte et behov for veibygging, som igjen til-
rettela for ytterligere bilbruk. I dag star vi i en
situasjon der avhengigheten av privatbilen blir
forsterket av et utviklingsmenster der boliger
ofte befinner seg langt fra arbeidsplasser, det fin-
nes et godt utbygd veinett, og sterke sosiale og
kulturelle preferanser for individuell mobilitet.
Valg tatt tidligere i utviklingen av byer og tettste-
der gjor det i dag vanskeligere 4 fa til en omstil-
ling fra privat mobilitet til kollektivtransport og
aktiv transport som ville spart bade utslipp, res-
surser og areal.

Handlingsrommet for a sikre en klimarobust
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Figur 3.15 Stiavhengighet.
Kilde: AIPCC, 2022a), bearbeidet av Miljodirektoratet.
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Boks 3.3 forts.

Det politiske systemet utgjer en sentral del av
denne stiavhengigheten. Veletablerte institusjo-
ner vil ofte stritte imot endring fordi det utfordrer
etablerte maktstrukturer, badde ut fra egeninte-
resse og pa grunn av press fra mektige akterer
som ikke ensker endring. Det finnes institusjo-
nelle tilbakekoblinger som gjor at de akterene
som tjener mest pa de eksisterende strukturene
arbeider for rammebetingelser som styrker deres
interesse, som igjen gir dem sterre ressurser
som oker deres politiske og ekonomisk makt
(Seto et al., 2016). Det eksisterer videre ofte tette
band mellom politikere, byrikrater og naeringsin-
teresser innenfor en gitt sektor, og ofte bytter
samme personer roller innenfor en sektor (Dal
B4, 2006). Politiske tiltak og virkemidler kan
bidra til at det oppstar nye koalisjoner av akterer
som stetter opp under en annen retning for poli-
tikken (Boasson & Tatham, 2023). Det kan igjen
bidra til & bryte en eksisterende stiavhengighet.
Med virkemiddelpakker kan flere tema adresse-
res samtidig. Dette kan bidra til & bygge brede
koalisjoner i samfunnet og bidra til at en ny ret-
ning kan opprettholdes over tid (Pahle et al.,
2018, Bergquist et al., 2020)

FNs klimapanel trekker frem at stiavhengig-
het er spesielt viktig for utslippsutviklingen i
byer, med tilherende bygninger og transport-
systemer, men har betydning i alle sektorer.
Innenfor energisystemer brukes ofte det neert

relaterte begrepet carbon lock-in. Det skal ofte
store investeringer til for 4 bygge opp et utslipps-
fritt system til erstatning for et fossilbasert sys-
tem, og enkeltvis vil disse investeringene i mange
tilfeller ikke vaere lennsomme selv om utslipp pri-
ses. Hvis eksisterende langlevd infrastruktur
(som kraftproduksjon, transportsystemer, osv.)
blir brukt ut hele sin levetid med fossile energi-
kilder, sa vil det medfere utslipp som overstiger
karbonbudsjettet for 1,5 C (IPCC, 2022b kap 2.7).

Stiavhengighet innebaerer at tidlige valg er
viktige. Politiske veivalg om for eksempel investe-
ringer i infrastruktur og betingelsene som gis for
ulik neeringsvirksomhet gir en retning for lang-
siktig utvikling som béade kan veere villet og ikke
villet. Utviklingen blir til en viss grad selvforster-
kende etter hvert som viktige investeringer blir
foretatt. Figur 3.15 illustrerer hvordan handlings-
rommet for & sikre en klimarobust utvikling blir
innskrenket av stiavhengighet, og hvordan tidlig
handling er avgjerende for 4 skape framtidige
muligheter for en klimarobust utvikling. Samtidig
er det den kumulative effekten av valg tatt over
tid som er med pa & forme utfallet. Miljedirektora-
tet skriver at det er avgjerende & bygge ned barri-
erer, som kan vaere gkonomiske, institusjonelle,
sosiale eller handle om kapasitet, for & vende bort
fra stien vi er pa i dag (Miljedirektoratet, 2022b).
Figuren lister opp forhold som kan muliggjere en
slik endring.

kjop at man betaler for utslippsreduksjonen to
ganger: forst for kvoter, for & utsette omstillingen,
og dernest for omstillingen pa et senere tids-
punkt. A utsette utslippsreduksjoner oker samti-
dig risikoen for sen og bra omstilling, og kan gi
stiavhengighet som gjor omstillingen dyrere pa et
senere tidspunkt. Utsatte utslippskutt betyr ogsa
at Norge taerer mer pa det samlete karbonbudsjet-
tet enn tidlige utslippskutt. Se boks 3.3 om stiav-
hengighet.

I tillegg er det noen typer utslipp hvor det ikke
nedvendigvis er en verdi i & vente pa teknologiut-
vikling og hvor det ogsa kan vere flere fordeler
med omstilling i tillegg til selve utslippskuttet. For
eksempel er det ikke lurt & utsette omstilling til en
mer barekraftig arealbruk. Det er heller ingen
fordeler med a vente med & endre atferd i mer
barekraftig retning bade for kosthold, gjenbruk

og ombruk av ressurser og materialer, og for
transport. Utsetting av denne omstillingen kan
forsterke stiavhengighet og gjore det nedvendig
med briere omstilling pé et senere tidspunkt med
heye kostnader for samfunnet og enkeltakterer.
Behovet for forskning, utvikling, pilotering og
testing av lesninger, og usikkerhet rundt hvilke
losninger som vil bli utviklet i andre land, gjor det
seerlig viktig & komme i gang med omstillingen
tidlig.

En senere omstilling kan gi uensket stiavhen-
gighet. Stiavhengighet gjor det krevende & ga fra
en méate & gjore noe pa til en annen. En etablert
mate 4 gjore noe pa hviler pa etablerte rammer
som infrastruktur, arbeidsplasser og normer i
samfunnet. Det gjor investeringer i etablerte
naeringer og aktiviteter mindre risikabelt. Indivi-
der vil, pad generell basis, foretrekke en eksis-
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terende situasjon fremfor en ny situasjon (Samuel-
son & Zeckhauser, 1988). Selv om utslipp prises
vil investeringer i etablerte sektorer kunne nedbe-
tales raskere fordi det eksisterer infrastruktur og
etablerte kunnskapsmiljeer som gjor innovasjon
mindre kostbart. Etablerte neaeringer og systemer
opprettholdes av at etablerte interessegrupper
har makt i samfunnet. Denne makten kan brukes
til & opprettholde normer og definere hva som
oppfattes som mulig og ikke mulig. Dersom det i
prinsippet er flertall for en endring i befolkningen,
men preferansene for endring er svake, kan en
gruppe som er godt organisert yte effektiv mot-
stand mot endring pa tross av at de representerer
et lite mindretall (Olson, 1971). Stiavhengighet i
innovasjon og normer gir dermed en treghet i
systemet som gjor omstilling vanskeligere. 1 til-
legg er det en rekke risikoer og usikkerheter
knyttet til investeringer i nye losninger som kan gi
lavere tempo i innovasjon og utrulling av lesnin-
ger. Dette dreier seg om momenter som heyere
kostnader, energitilgang, betalingsvilje hos nek-
kelkunder, ukjente kostnader, og tilgang pa kom-
petanse, i tillegg til mer bransjespesifikke risikoer.

Kjop av kvoter fra andre land vil ogsé gjere for-
ventningene til omstilling til lavutslipp i Norge
mer utydelig. Det vil sende uklare signaler om
behovet for omstilling bade til neeringsliv, kommu-
ner og andre aktorer. Dette kan gjore omstillingen
tregere og vanskeligere.

3.8.2 Mal om nasjonale utslippsreduksjoner

Et klart mal for hvor mye utslippene skal reduse-
res i Norge vil gjere klimapolitikken tydeligere
bade for beslutningstakere, naeringsliv og offent-
ligheten. Norge har hatt en ambisies klimapolitikk
og ambisigse mal for globale utslippsreduksjoner,
men har ikke hatt like tydelige mal for hva som
skal skje i Norge. Utfordringen er at klimamal
som éapner for betaling for utslippskutt i andre
land gjor det utydelig hva som skal skje i Norge. I
omstillingen til et lavutslippssamfunn ma kvote-
kjop og kjep av utslippsreduksjoner for 4 oppna
Norges klimamal spille en begrenset rolle. Strate-
giske valg i klimapolitikken ber ta utgangspunkt i
det langsiktige maélet om & fjerne de fleste utslipp i
Norge for godt. Fremgang mot dette malet vil
ogsa sikre maloppnaelse i forpliktelsene som mel-
des inn under Parisavtalen og i samarbeidet med
EU. Det betyr tydelige mal for de norske utslip-
pene bade pa kort, mellomlang og lang sikt. I del
IV i denne rapporten gir utvalget sine anbefalin-
ger om hvordan dette bor settes i system.

Kapittel 3

Det er to viktige dimensjoner ved dagens mal
for 2050 som innebaerer at det ikke er entydig hva
utslippene i Norge skal veere i 2050. For det forste
er det som en del av méalformuleringen uttrykt at
det skal tas hensyn til effekten av Norges delta-
gelse i EU ETS. Det betyr at Norge ikke nedven-
digvis skal telle de faktiske utslippene fra norske
kvotepliktige virksomheter nar maloppfyllelse
skal vurderes, men at den europeiske utslippsef-
fekten av Norges deltagelse skal beregnes. For
det andre er det ikke klargjort pa hvilken mate
utslipp og opptak i skog og annen arealbruk skal
vurderes.

Utvalget mener at det styrende malet for 2050
for Norge ma vere & redusere utslippene fra
norsk territorium med 90 — 95 prosent sammenlig-
net med 1990, uten at utslipp og opptak fra sekto-
ren for skog- og arealbruk er regnet inn. Dette er
en presisering av maélet formulert i klimaloven
som innebzaerer at mélet blir tydeligere og noe mer
ambisiest. Med presiseringene slar utvalget fast at
utslippsreduksjonene skal skje i Norge. Dette vil
gi et klart signal til samfunnet om hva som er
maélet og gi en forventning om omstilling. Videre
mener utvalget at utslipp og opptak i sektoren for
skog- og arealbruk ikke skal regnes inn, og at det
ma settes egne mal for denne sektoren. Se kapittel
3.8.4 for nermere dreftelse av dette. Endelig
mener utvalget at «i sterrelsesorden» ber tas ut av
maélformuleringen i klimaloven, da det gjor mélfor-
muleringen uklar.

Malet for 2050 er bare et skritt pa veien. I 2050
skal mellom 5 og 10 prosent av utslippene i 1990
gjenstd. Disse utslippene ber fjernes helt sa langt
det er mulig, eller reduseres. Det ma vurderes
hvordan man kan kompensere for klimaeffekten
av de utslippene som ikke kan fijernes helt for at
Norges klimamal skal veere i trdd med malsettin-
gen fra Parisavtalen om balanse mellom utslipp og
opptak av klimagasser i andre halvdel av arhun-
dret. Det ber derfor ogsa fastsettes et mél for den
norske utslippsutviklingen etter 2050, og hvordan
resterende utslipp kan kompenseres for. Utvalget
har ikke vurdert hvilket ar et slikt méal ber settes
for. Det ber ogsa sette mél for sektoren for skog
og annen arealbruk etter 2050.

Norge har et mal om & veere klimaneytral fra
2030. Klimangytralitetsmalet er ikke internasjo-
nalt eller juridisk forpliktende. Malet har ikke
veert mye diskutert i offentligheten siden Stortin-
get vedtok det i 2016. Mélet kommer i tillegg til
Norges ogvrige klimamal og innebarer at Norge
fra og med 2030 skal bidra til & utlese utslippskutt
i utlandet som gjor opp for Norges gjenveerende
utslipp. Oppfyllelse av malet er ment & bidra til
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okte utslippsreduksjoner i global sammenheng,
og vil derfor vaere et ekstra bidrag til & oppfylle
Parisavtalens temperaturmal. Hvordan maélet kon-
kret skal oppfylles, hvor stor andel av opptaket i
sektoren for skog og annen arealbruk i Norge
som skal regnes inn og hvilke kvoter eller
utslippsreduksjoner som kan benyttes er ikke
avklart. Utvalget anbefaler at malet om klimaney-
tralitet fra 2030 blir avviklet fordi det skaper uklar-
het rundt hva som er Norges maélsetting. Malene
utvalget beskriver i kapittel 3 er tilstrekkelige.

For & na Parisavtalens temperaturmal ma alle
land bidra, men noen ma bidra mer enn andre.
Land har ulike forutsetninger for a bidra, og Pari-
savtalen er tydelig pa at landene har et felles men
differensiert ansvar. Industriland mé& gé foran.
Partene til Parisavtalen har vedtatt et mal pa veien
for & na temperaturmalet; toppunktet for utslipp
skal nas snarest mulig, og deretter ma utslippene
reduseres raskt for 4 oppnd en balanse mellom
utslipp og opptak av klimagasser globalt i andre
halvdel av arhundret. Skal de globale maélene i
Parisavtalen nds, ma noen land bli klimaneytrale
og ga mot netto negative utslipp for andre. Rike
industriland som Norge har et sarlig ansvar.

Det bor settes tydelige mal for Norges interna-
sjonale innsats. Det er gode argumenter for at et
rikt land som Norge skal bidra til teknologiutvik-
ling og utslippsreduksjoner i andre land, og utval-
get mener det fremover er viktig at Norge fortset-
ter innsatsen for reduserte utslipp i andre land.
Tidligere har FN-godkjente kvoter blitt kjopt med
tanke pa klimamaélene, og samtidig blitt sett pa
som en del av Norges internasjonale klimainnsats.
EUs vitenskapelige klimardd har gjort vurderin-
ger av hvordan EUs bidrag til Parisavtalen kan
veere bade rettferdig og i trdd med klimamal og
vitenskapen. Radet anbefaler at EU ber bidra til
utslippsreduksjoner utenfor EU i tillegg til
utslippsreduksjoner i EU, fordi scenarioene for
reduserte utslipp som er konsistente med fysiske
og sosiale begrensninger ikke tilsvarer det radet
vurderer som et rettferdig bidrag fra EU for redu-
serte utslipp pa globalt niva. Radet gir ikke rad nar
det gjelder hva slags type reduksjoner dette skal
vaere (European Scientific Advisory Board on Cli-
mate Change, 2023). Norges internasjonale inn-
sats, for eksempel gjennom Klima- og skoginitiati-
vet, ma pa tilsvarende vis komme i tillegg til opp-
fyllelse av Norges klimamal. Det samme gjelder
Norges innsats for 4 utvikle teknologi som kan
veere viktig for globale utslippskutt selv om det
ikke nedvendigvis gir store utslippsreduksjoner i
Norge. Denne innsatsen ber forsterkes, systemati-
seres, og 1 sterre grad inngd i den helhetlige

Omstilling til lavutslipp

klimapolitikken. Utviklingspolitikken, handelspo-
litikken og utenrikspolitikken ber stette opp
under overgang til et lavutslippssamfunn ogsa i
andre land.

3.8.3 Hvordan regne inn skog- og arealbruk i
klimamalet

Rundt 90 prosent av verdens utslipp er dekket av
klimaneytralitetsmal, men det er stor uklarhet om
hva disse mélene dekker og nar de skal oppnas.
Den vanligste maten 4 definere mélene pa er at
summen av utslipp og opptak fra landets territo-
rium skal veere null. Forutsetningene for & oppna
netto null er forskjellig fra land til land.

Sterrelsen pa opptaket i skogen, og hvordan
dette regnes inn pévirker hvor ambisiest et mal om
netto null utslipp er. Land som har mye skog og
stort opptak av klimagasser vil méitte redusere en
mindre andel av utslippene sine for 4 na netto null
enn land som ikke har et stort opptak. For eksem-
pel vil Brasil, Canada og Russland maétte redusere
utslippene sine langt mindre enn andre land der-
som alt opptak i skogen skulle veert regnet inn i
maloppnéelsen. Ogsa Norge har mye skog. I perio-
den etter ar 2000 hadde Norge et stort netto opptak
i sektoren for skog- og arealbruk, og opptaket
utgjorde i denne perioden snaut halvparten av
utslippene i andre sektorer. Dette opptaket skyldes
blant annet den omfattende skogplantingen i
tidrene etter andre verdenskrig, og moderat
avvirkning sammenlignet med tilveksten i skog i
disse arene. Det betyr at Norge mé redusere en
mindre andel av utslippene for & na netto-null
utslipp enn land hvor opptaket i skog er mindre
sammenlignet med de totale utslippene. Dette er
tilfellet for EU. Her er opptaket i skog betydelig
lavere enn de totale utslippene i andre utslippssek-
torer. Ambisjonsnivéet for utslippsreduksjoner i Kli-
mamaélene til Norge og EU er tilnzermet likt slik de
er satt na.

Opptak i skogen varierer fra ar til ar. Variasjo-
nene skyldes flere faktorer, herunder variasjoner i
temperatur og nedber bade sommer og vinter,
nivéet pa avvirkning, og uforutsette hendelser som
stormfelling, skogbrann og insektsangrep. Varia-
sjonen i opptaket vil skape usikkerhet om hvor mye
andre utslipp méa reduseres for 4 ni et mal om netto
null utslipp. Figur 3.16 viser historiske tall og frem-
skrivninger for norske utslipp utenom skog- og are-
albruk, netto opptak i arealbrukskategorien skog,
og netto utslipp i arealbrukskategoriene dyrket
mark, beite, vann og myr, og utbygd areal. Grunn-
laget for a gjere fremskrivninger for utviklingen pa
skogarealene er relativt godt. For utviklingen i
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Figur 3.16 Historiske tall og fremskrivninger for norske utslipp, netto opptak (utslipp og opptak) i
arealbrukskategorien skog, og netto utslipp (utslipp og opptak) i arealbrukskategoriene dyrket mark, beite,

vann og myr, og utbygd areal.

Kilde: SSB, Finansdepartementet, NIBIO, Miljedirektoratet, Klimautvalget 2050

ovrig arealbruk, som utbygd areal, dyrket mark og
beite, legges det til grunn at den historiske trenden
viderefores, men faktisk arealbruk vil henge tett
sammen med mange andre utviklingstrekk i sam-
funnet og hvilken politikk som feres. TBU klima
vurderer metoder for utslippsfremskrivninger og
for effekt av virkemidler som pavirker utslipp og
opptak av klimagasser fra skog- og arealbruk. Det
vil vaere nyttig for politikkutformingen med bedre
oversikt og forstaelse for hvordan endringer i areal-
bruk henger sammen med samfunnsutviklingen
for ovrig.

Utvalget mener at Norges klimamal for de
andre utslippsektorene ber holdes separat fra
utslipp og opptak i sektoren for skog- og arealbruk.
Klimamalet for utslippene utenom sektoren for
skog- og arealbruk ber handle om a redusere
utslippene. Deler av opptaket i skogen, eller et
eventuelt opptak utover forventet opptak, ber ikke
regnes inn. Et mal om netto null utslipp, hvor opp-
tak i skogen er regnet inn, gir et uforutsigbart
grunnlag for utforming av politikk for reduserte
utslipp i andre sektorer.

For Norge ville det & inkludere hele opptaket
fra skog- og arealbruk i dagens 2050-mél innebzere
en vesentlig svekkelse i ambisjonsniva for utslipps-
reduksjoner. Klimalovens klimamal for 2050 avkla-
rer ikke eksplisitt hvordan COs-opptak fra skog og
arealbruk skal regnes inn i vurdering av méaloppnéa-
elsen. I forarbeidene til loven star det at hvordan
skog- og arealbrukssektoren skal handteres for
klimamal som vil bli gjeldende for arene etter 2030,
maé vurderes i lys av utviklingen av det internasjo-
nale regelverket pi dette omradet. Selv om det i
loven ikke er avklart hvordan sektoren for skog- og
annen arealbruk konkret skal regnes inn i malet, er
det et premiss for det lovfestede malet at malet ikke
inkluderer hele COqy-opptaket fra skog- og areal-
bruk i Norge. Mélet er med andre ord ikke et
sakalt «netto-mal» for 2050.

Det sentrale er & se pd hensikten med 2050-
malet. Hensikten er & fremme omstillingen av
Norge til et lavutslippssamfunn og redusere
utslipp for & begrense farlige klimaendringer. Der-
som man regner inn opptaket i sektoren for skog-
og arealbruk, uten & justere malet, vil man na
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maélet ved betydelige lavere utslippsreduksjoner
fra de andre sektorene. Utslippene til atmosfaeren
vil med andre ord bli sterre ved a inkludere alt
COs-opptak fra skog- og arealbruk i et mal for
2050, hvis ikke malet justeres for & ta heyde for
dette. Ambisjonsnivd for utslippsreduksjoner i
malet vil bli vesentlig svekket. Dette ville redusert
insentivene til permanente utslippskutt og svek-
ket signaleffekten om & redusere utslipp. Utvalget
anser dette som uforenelig med omstillingen til et
lavutslippssamfunn og det overordnete malet om
4 begrense farlige klimaendringer.

Bokferings- og regneregler for hvordan utslipp
og opptak fra sektoren for skog- og arealbruk skal
regnes inn i klimamalet, ber ikke legge foringer for
hva som er fornuftig politikk og gode mal for poli-
tikken i Norge. For klimamalene ma det klargjores
hvordan utslipp og opptak fra skog og arealbruk
skal bokfares. Separate mal for utslipp og opptak i
sektoren for skog- og arealbruk gir et bedre
utgangspunkt for utforming av politikk for sekto-
ren. Et mulig viderefert klimasamarbeid med EU
vil gi feringer for hvilke forpliktelser Norge far for
skog- og arealbruk med konkrete bokferingsregler
innenfor et slikt samarbeid med EU. Det er viktig 4
ta hoyde for regneregler, men samtidig ikke la
dette styre hvilke mal som settes for norsk utslipps-
utvikling og arealpolitikk.

3.8.4 Mal for sektoren skog og annen
arealbruk

Utvalget mener at det ma settes egne klimamal for
sektoren for skog- og arealbruk. Dette vil gi kla-
rere foringer for politikkutviklingen enn & forseke
4 integrere det i maélet for reduserte utslipp fra
ovrige utslippssektorer. Etter Parisavtalen ma
industriland som Norge ha ekonomidekkende kli-
mamal, det vil si et mél som dekker alle de viktig-
ste klimagassene og alle utslippssektorer. Derfor
ma det fastsettes egne klimamaél for skog- og are-
albruk og rapporteres pd dette under Parisavta-
len, nar utslipp og opptak i skog- og arealbruk
ikke skal inngd i malsettingen for evrige utslipp.
Mal for sektoren for skog- og arealbruk ber
reflekteres i klimaloven.

Et nettomal for sektoren for skog- og arealbruk
vil gi uklare styringssignaler. I sektoren for skog-
og arealbruk er det bade utslipp og opptak. Dette
betyr at dersom man setter et mal om en endring i
netto-summen av utslipp og opptak, et netto-mal, er
det uklart om man ensker & stimulere til reduserte
utslipp eller til okte opptak. Dette gir ulike implika-
sjoner for utformingen av politikk.

Omstilling til lavutslipp

Utvalget merker seg at EUs klimapolitikk for
sektoren for skog- og arealbruk er i stadig utvik-
ling. Det samme gjelder annen politikk som péavir-
ker arealbruk, som EUs jordbrukspolitikk, poli-
tikk for naturmangfold og for skogforvaltning.
Selv om ikke disse feltene er EQS-relevante eller
en del av Norges klimasamarbeid med EU, vil
dette kunne pévirke konteksten for norsk politikk-
utvikling. Utvalget mener det er viktig a folge med
pa politikkutviklingen i EU neye, ogsa pa felt som
ikke er E@S-relevante. Det ma legges til rette for
fortsatt samarbeid med EU om Kklimapolitikken
for sektoren for skog- og arealbruk.

Mal for sektoren for skog- og arealbruk ma gi
sterke insentiver for 4 redusere utslipp fra denne
sektoren. Hittil har de fleste tiltakene dreid seg om
a oke opptaket. Norge har i dag et betydelig utslipp
som felge av omdisponering av skog og andre area-
ler til nydyrking og utbygging, for eksempel ved
bygging av vei og hyttefelt. Det er ogsd utslipp
knyttet til forvaltningen av jordbruksarealene. Slik
EUs regelverk for skog- og arealbruk er i dag, og
som Norge er bundet av i klimaavtalen med EU, lig-
ger Norge ikke an til & né forpliktelsene frem mot
2025 om like store utslipp som opptak i sektoren.
Bildet er mer uklart for arene mellom 2026 og
2030, hvor det kan se ut til at det er mer sannsynlig
at Norge nar sine forpliktelser pa grunn av
endringer i EUs bokferingsregelverk. Se kapittel 6
for utvalgets vurderinger knyttet til arealer.

Ett klimamal for reduserte utslipp og ett mal
for opptak i sektoren for skog- og arealbruk kan
vaere en egnet losning. Dette vil kunne gi tydeli-
gere styringssignaler enn et samlet mal for bade
utslipp og opptak i sektoren. Samtidig vil dette
bidra til & gjere klimamalene mer kompliserte.
Pa grunn av de naturlige prosessene for utslipp
og opptak i denne sektoren, vil det ogsa kreve
noen avgrensninger mellom hva som skal inng4 i
hvilket av de to malene. En mulighet er 4 ha et
eget klimamal for skogarealene og arealene som
blir til skog, og et maél for alle de andre areal-
brukskategoriene. Det er et netto opptak pa sko-
garealene, selv om det er utslipp blant annet
knyttet til hogst, mens det hovedsakelig er
utslipp i de andre arealbrukskategoriene. I fast-
settelse av et mal for opptak pa skogarealene ma
det tas hensyn til at tiltak som stimulerer til okt
opptak, som gjedsling av skog og tettere plan-
ting, kan veere uheldig for naturmangfold. For
alle arealbrukskategoriene utenom skog ber det
vurderes om malet skal veere & redusere utslip-
pene med 90 — 95 prosent sammenlignet med
1990, parallelt med andre utslipp. Dette vil bety
langt mindre utbygging og nedbygging av natur
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og karbonrike arealer enn i dag, spesielt i skog,
og at det legges mer vekt pa ivaretagelse av kar-
bonlagre i skjotselen av blant annet jordbruksa-
realer. Et eget mal for naturens karbonlagre kan
ogsa vaere aktuelt 4 vurdere. Dette vil bidra til &
ta vare pa disse karbonlagrene.

Klimamal for sektoren for skog- og arealbruk
méa sees i sammenheng med nasjonale mal for
naturmangfold og internasjonale forpliktelser for
natur. Viktige momenter fra et klimaperspektiv er
4 redusere utslippene fra arealbruk, bevare de
naturlige karbonlagrene, stimulere til restaure-
ring av gkosystemer, samtidig som opptaket hol-
des jevnt. Malene for naturmangfold og eko-
systemer ber legges til grunn i vurderingen av
hvordan et klimamal for sektoren for skog og
annen arealbruk ber presiseres for Norge.

3.9 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at det er behov for klare mal for
hvordan den norske utslippsutviklingen skal vaere
frem mot 2050. Dette innebaerer & kommunisere
tydelig at utslippene i Norge skal reduseres.

Utvalget mener at ulike strategier som utsetter

utslippsreduksjoner i Norge, i form av for eksem-

pel kjop av utslippsreduksjoner eller usikre nye
teknologier, innebzrer betydelig risiko bade for at

Norge ikke blir et lavutslippssamfunn, men ogsa

for enda verre konsekvenser av klimaendringene.

Utvalget anbefaler derfor at:

» Norges klimamal for 2050 presiseres til 4 vaere
& redusere utslippene fra norsk territorium
med 90 — 95 prosent sammenlignet med 1990,
til mellom 2,5 og 5 millioner tonn CO5 -ekviva-
lenter, uten at utslipp og opptak fra sektoren for
skog- og arealbruk er regnet inn. Norge skal
ikke bruke kvoter for 4 na malet. Dette inne-
barer et tydeligere og noe mer ambisigst mal,
og klimaloven ber oppdateres for 4 reflektere
dette.

» det settes egne klimamal for sektoren for skog-
og arealbruk som sees i sammenheng med
nasjonale mal for naturmangfold og internasjo-
nale forpliktelser for natur. Disse mélene ma
legge til rette for bade reduserte utslipp fra
omdisponering av arealer og for opptak og
bevaring av karbonlagre, for eksempel gjen-
nom egne mal for henholdsvis reduserte
utslipp, opptak og lagre.

det innferes eget mal for utslipp fra norsk for-
bruk, se kapittel 11.

Norge oker innsatsen for reduserte utslipp i
andre land. Denne innsatsen ma komme i til-
legg til oppfyllelse av Norges klimamal, og ikke
veere knyttet til Norges egne utslipp.

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

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

tidlige utslippsreduksjoner og tiltak for varig
omstilling prioriteres fremfor reduserte utslipp
pa et senere tidspunkt. Fordi det for en del
utslipp vil det ta tid fra innfering av et tiltak til
utslippene er fiernet, er det viktig 4 iverksette
politikk for omstilling for & redusere utslippene
sa raskt som mulig.

tiltak tar utgangspunkt i rammeverket unnga —
flytte — forbedre (UFF). Tiltak for 4 unnga
utslipp har heyest prioritet og ber vere
utgangspunktet for alle vurderinger.

omstilling til et lavutslippssamfunn bygges pa
at eksisterende utslipp skal fiernes eller redu-
seres kraftig gjennom redusert aktivitetsniva,
endret atferd og bruk av nullutslippsteknologi.
utvikling og implementering av teknologi for
direkte fangst av CO, fra luften ikke ses pa som
et alternativ til 4 redusere utslippene gjennom
a4 ta i bruk nullutslippsteknologi og justere
atferden til nullutslippsaktivitet.
ressursbruken pa teknologi for direkte fangst
av CO, fra luften ma veies opp mot andre
mulige tiltak, slik at dette ikke beslaglegger
kompetanse, kraft eller andre ressurser som
kan veere bedre brukt til andre tiltak.
karbonlagring i naturen pd beerekraftige pre-
misser blir prioritert. Tiltak for 4 eke naturens
karbonlagre ses i lys av naturavtalens mal om a
restaurere forringete ekosystemer, og gjen-
nomfoeres forst og fremst der de bidrar til bedre
okologisk tilstand i naturen.

det blir gjennomfert en analyse for nar det kan
veere realistisk 4 forvente at ulike utslipps-
kilder kan gé i null, for & gi forutsigharhet i
omstillingen, se anbefalinger i kapittel 21.
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Bidrag fra Annabelle Gil Widerge

Pa sporet

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

det virker som om vi ma danne en ny avtale i Paris

Bidrag fra ungdom

Figur 3.17 Bidrag fra Annabelle Gil Widerge



Del 11
En bred omstilling

Denne delen av rapporten gjennomgdr hvordan malet om et lavutslipps-
samfunn henger sammen med andre viktige samfunnsmdl og
politikkomrdder, og hvilke problemstillinger dette reiser.

Del | vurderte ambisjonsnivdet og overordnede mdl pa veien til
lavutslippssamfunnet. Del Il ser naermere pa hvilke utfordringer disse
ambisjonene stiller oss overfor ndr det gjelder energi-, areal- og
ressursbruk, skonomi, fordeling, naeringsliv og andre viktige
samfunnsomrdder. Denne delen viser at det kreves en bred omstilling for
at Norge skal bli et lavutslippssamfunn, og at omstillingen henger
sammen med en rekke andre utviklingstrekk i verden rundt oss.
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Kapittel 4
Usikkerhet og rettferdighet i omstillingen

Dette kapitlet handler om hvordan veivalgene mot
et lavutslippssamfunn innen 2050 vil mdtte treffes
under betydelig usikkerhet. Selv om lavutslippssam-
Sfunnet vil veere et godt samfunn, kan veien dit veere
krevende for noen. Omstillingen ma derfor ikke
bare handle om utslippskutt, men ogsd om at konse-
kvensene for den enkelte skal veere til d leve med og
at samfunnet samlet sett utnytter de mulighetene
omstillingen vil gi.

4.1 Omstilling under usikkerhet

Viktige valg for omstillingen til et lavutslippssam-
funn ma treffes under betydelig grad av usikker-
het. Klimautvalget har fatt i oppdrag 4 utrede de
veivalgene Norge star overfor nir Norge skal bli
et lavutslippssamfunn innen 2050. Hva som er den
beste veien er avhengig av mange faktorer som
alle er usikre. Noen av faktorene kan Norge
pavirke, men mange av faktorene knytter seg til
forhold Norge i liten grad har innflytelse over.

Utvalget vil peke pa at felgende faktorer er
seerlig viktige for Norges omstilling til et lavut-
slippssamfunn:

» Utviklingen i klimapolitikken globalt og seerlig i
EU. Norge er knyttet til EU pa mange maéter, og
drar stor fordel av det tette samarbeidet pa kli-
maomradet. EUs klimapolitikk er sveert ambi-
sigs i global sammenheng. Om dette skulle
endre seg, vil det bety mye for norsk skonomi
og politikk.

« Tilgang til ny teknologi pad mange forskjellige
omrader. Norge er avhengig av & kunne dra
nytte av teknologi som utvikles i andre land, og
takten i teknologiutviklingen pé ulike omrader
vil ha stor innvirkning pa kostnadene ved & na
klimamal.

» Hvor konfliktfylt verden utvikler seg, for eksem-
pel pd omrader som handel og internasjonalt
samarbeid (NOU 2022: 12). I en verden som
samarbeider tett og med lavt konfliktniva, og
som forer en stram klimapolitikk, vil utviklin-
gen i gkonomi, priser og ressurstilgang vere

mer forutsigbar enn i en konfliktfylt verden. Et
heyt konfliktniva vil pavirke hvilken vekt som
legges pa forsyningssikkerhet for sentrale
varer som mat og energi, som i sin tur har
betydning for bade politikkutforming og inves-
teringsbeslutninger som pavirker omstillingen
til et lavutslippssamfunn. En konfliktfylt verden
er ikke nedvendigvis en verden uten ambisios
klimapolitikk, men en ambisigs klimapolitikk
vil vaere mer krevende & oppna og en slik
klimapolitikk kan se annerledes ut enn i en
mindre konfliktfylt verden.

» Utviklingen i ettersporselen etter petroleumspro-
dukter, herunder ettersporselen etter blatt
hydrogen, er serlig viktig for Norge. Petrole-
umssektoren star for en stor andel av norske
utslipp, og dersom ettersperselen gradvis faller
vil denne sektoren ogsé gradvis fases ut. Ved
fortsatt hoy ettersporsel etter olje og gass vil
det bli sterre konflikter mellom klimapolitik-
ken og andre hensyn.

o Okonomisk vekst, okt energibruk og befolknings-
vekst forer til okt forbruk og er blant de viktig-
ste driverne for klimagassutslipp globalt, og
pavirker ogsa hvor stort press det blir pa area-
ler og andre knappe ressurser. Dette pavirker i
sin tur rammene for klimapolitikken.

o Tidsdimensjonen ved politikktiltak kan ogsa
vaere vesentlig. En sen og bré tilstramming av
klimapolitikken vil kunne rokke ved de forut-
setningene som 14 til grunn for ulike investe-
ringsbeslutninger og fore til store verdi-
endringer pa ulike typer eiendeler. En forutsig-
bar omstillingsprosess som i minst mulig grad
gérirykk og napp vil redusere kostnadene ved
omstilling, bade skonomiske og sosiale.

Flere av disse faktorene henger sammen i storre
eller mindre grad. For eksempel er det en klar
sammenheng mellom ambisjonsniviet i interna-
sjonal klimapolitikk og takten i utvikling og spred-
ning av ny teknologi. Bade internasjonal klimapo-
litikk og teknologiutviklingen vil pavirke farten i
energiomstillingen og dermed ogsa ettersporse-
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len etter olje og gass. Ogsé den geopolitiske situa-
sjonen har vist seg a pavirke teknologiutviklingen
de siste arene.

Beslutninger i Kklimapolitikken ber veere
robuste overfor ulike utfall. Nar det er betydelig
grad av usikkerhet knyttet til sentrale forhold for
omstillingen til et lavutslippssamfunn, er det viktig
at beslutningsprosesser og beslutninger kan sti
seg ogsa om utviklingen blir en annen enn den
man trodde var mest sannsynlig. A spile ut plausi-
ble utviklingsbaner for relevante usikkerhetsfak-
torer kan styrke beslutningsgrunnlaget. Ulike
typer kvantitative og kvalitative scenarioer er en
del av dette bildet. Det er nyttig & identifisere
hvilke utviklingstrekk som er sarlig viktige for
utformingen av norsk klimapolitikk. En god for-
stidelse av usikkerheten knyttet til disse
utviklingstrekkene gjor det lettere & utforme poli-
tikk som er robust overfor ulike utfall. Det gjor
det ogsa lettere & tilpasse politikken til skiftende
forhold etter hvert som man far ny kunnskap.

Noen beslutninger er fornuftige uavhengig av
hva som skjer i verden rundt oss. Det er uansett
klokt & bruke ressurser og energi effektivt, og 4 ta
vare pa naturen. Tiltak for mer sirkularitet, mer
baerekraftig arealbruk og bedre energieffektivitet
bor derfor veere del av klimapolitikken uansett
hvordan verden utvikler seg. EUs vitenskapelige
klimardd peker tilsvarende pa at det er mange
ulike veier til klimaneytralitet for EU, men at det
er noen felles utviklingstrekk for alle scenarioene.
Fellestrekkene er blant annet: nesten fullstendig
avkarbonisering av kraftproduksjonen innen 2040
gjennom utfasing av kull innen 2030, og utfasing
av gasskraft uten fangst og lagring innen 2040,
kraftig okning i vind-, sol- og vannkraft og betyde-
lig nedgang i import av fossil energi. I tillegg viser
alle scenarioer nedgang i sluttbruk av energi og
prioritering av utslippsreduksjoner, samtidig som
det ogsa satses pa karbonfjerning bade gjennom
naturbaserte og teknologiske losninger.

Andre politikkvalg og investeringsbeslutninger
bor reflektere at det er usikkert hvordan verden
rundt oss utvikler seg. Det er ikke umulig for
Norge 4 bli et lavutslippssamfunn selv om verden
rundt oss i for liten grad gér i den retningen, men
det vil veere langt mer krevende bade skonomisk,
teknologisk, politisk og sosialt. Hvor lett det blir for
Norge a bli et lavutslippssamfunn, og hva som er
den klokeste veien dit, pavirkes av politiske beslut-
ninger og teknologisk utvikling i andre land som
Norge i noen grad kan pévirke, men ikke styre. Et
neerliggende og viktig eksempel for Norge knytter
seg til faktorer som pavirker retning og tempo for
omstilling av petroleumssektoren.

Omstilling til lavutslipp

Utvalget legger til grunn at Norge skal gjen-
nomfere en ambisigs klimapolitikk selv om fremti-
den er usikker. Norge har forpliktet seg til & bidra
til & nd ambisigse mal i klimapolitikken globalt. De
valgene vi tar de kommende &rene ma ha dette
som utgangspunkt. Dette gjelder spesielt nar de
valgene Norge tar kan pavirke hvordan andre land
agerer og sannsynligheten for at de globale klima-
maélene nas. En ambisios og troverdig klimapoli-
tikk vil i seg selv redusere noen usikkerheter.

4.2 Rettferdighetiomstillingen

Omstillingen til lavutslippssamfunnet ma gjores
mest mulig rettferdig, bade fordi et rettferdig sam-
funn er et mal i seg selv og fordi det vil gjere oms-
tillingen lettere. Et samfunn med sma forskjeller
og med relativt like muligheter til medvirkning i
saker av stor betydning for folks liv, er et gode i
seg selv. Samtidig er oppslutning om klimapolitik-
ken neert knyttet til om politikken oppfattes som
rettferdig. Manglende oppslutning kan utvikle seg
til motstand som gjer det vanskelig 4 gjennomfere
en stadig mer ambisigs klimapolitikk.

Rettferdighet i omstillingen omfatter en rekke
ulike hensyn, og det finnes ikke et entydig svar pa
hva en rettferdig klimapolitikk innebarer. Hva
slags samfunn som er mest rettferdig er et sen-
tralt politisk spersmal der ulike politiske ideolo-
gier har ulike svar. Om klimapolitikken er rettfer-
dig henger sammen med hvilke fordelingseffekter
politikken har, men ogsd om samfunnsdebatt og
beslutningsprosesser sikrer reelle muligheter for
medvirkning og om ulike gruppers synspunkter,
interesser og bidrag anerkjennes. Av arbeidsta-
kerorganisasjonene fremheves ogsd betydningen
av en rettferdig omstilling i arbeidslivet, som sik-
rer muligheten for medvirkning og trygge og
gode jobber for arbeidstakere i sarlig berorte
sektorer. Se boks 4.1 for neermere omtale av disse
ulike aspektene av rettferdighet.

Norge har et godt utgangspunkt for a skape en
rettferdig klimapolitikk. Forholdsvis sméa forskjel-
ler, hoy grad av tillit til offentlige institusjoner og
et godt organisert arbeidsliv er viktige forutset-
ninger for & gjennomfere omstillingen pa en maéte
som oppleves som rettferdig og legitim av flest
mulig. En helhetlig politikk for omstilling mé
bygge videre pa disse styrkene. Akterene i
arbeidslivet og trepartssamarbeidet har en viktig
rolle & spille for 4 ivareta hensynet til arbeids-
takere i bransjer og regioner med serlig store
omstillingsutfordringer, og kan bidra til bredere
samfunnsmessig aksept for omstillingen.
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Boks 4.1 Klimarettferdighet og rettferdig omstilling

Begrepet klimarettferdighet brukes i mange

sammenhenger for & referere til at klima-

endringene ber hindteres pa en mate som er
rettferdig bade nar det gjelder prosess og utfall.

Begrepet kan referere til flere ulike nivaer og

aspekter av rettferdighet:

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

— Rettferdighet pa samfunnsnivd: Klimapolitik-
ken kan ha ulike effekter for ulike samfunns-
grupper innad i hvert enkelt land. Ved storre
samfunnsendringer vil marginaliserte grup-
per ofte veere serlig utsatt fordi de mangler
ressurser eller muligheter for pavirkning og
deltakelse. Dermed risikerer man at store
endringer forsterker eksisterende ekono-
misk og sosial ulikhet eller gar pa bekostning
av rettighetene til urfolk eller minoritets-
grupper.

—  Rettferdighet mellom generasjoner. Hvordan
klimainnsatsen fordeles over tid har konse-
kvenser for fordelingen av goder og byrder
mellom generasjoner. Dersom dagens ledere
utsetter omstillingen, md kommende genera-
sjoner samtidig matte handtere bade en
(rask) omstilling til et lavutslippssamfunn og
konsekvensene av et endret klima.

I forskningslitteraturen skilles det gjerne mel-
lom rettferdighet knyttet til fordeling, prosess og
anerkjennelse (‘distributional, procedural and
recognitional justice’) (Newell et al., 2021):

— Fordelingsrettferdighet handler om fordelin-
gen av goder og byrder, for eksempel hvor-
dan kostnadene for utslippsreduserende til-
tak fordeles, eller hvilke akterer som nyter
godt av stetteordninger og nye inntektsmu-
ligheter.

—  Prosessuell retiferdighet handler om hvordan
mulighetene for deltakelse og pavirkning er
fordelt, og hvorvidt alle har mulighet for &
medvirke i prosessene som ferer frem mot
politiske beslutninger eller pad andre maéter
pavirker deres livsvilkar.

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

Begrepet rettferdig omstilling brukes i noen
sammenhenger til & beskrive en omstilling som
er rettferdig langs flere av dimensjonene nevnt
over. Ofte brukes begrepet mer spesifikt om
effektene av omstillingen for arbeidslivet og
hensynet til arbeidstakere i omstillingen. Pari-
savtalen nevner spesielt hensynet til en rettfer-
dig omstilling i arbeidslivet og betydningen av
anstendige arbeidsforhold.

Den internasjonale arbeidsorganisasjonen
(ILO) har utarbeidet retningslinjer for rettferdig
omstilling som serlig dreier seg om arbeidsta-
keres medvirkning og samarbeid mellom par-
tene i arbeidslivet for & ivareta hensynet til en
rettferdig omstilling (ILO, 2015). Norge har
veletablerte kanaler for partssamarbeid. Regje-
ringen har ogsa etablert et eget rad for rettfer-
dig omstilling i arbeidslivet, der partene jevnlig
meter klima- og miljeministeren for dialog om
rettferdig omstilling innenfor rammen av Nor-
ges klimamal.
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Tiltak for & redusere klimagassutslippene vil
ha fordelingskonsekvenser. Krav om utslippsre-
duksjoner, prising av klimagassutslipp og andre
former for regulering vil pafere enkeltakterer nye
kostnader. Andre vil fA nye muligheter, for eksem-
pel nar det skapes markeder for nye produkter og
tjenester. Avgifter gir offentlige inntekter som kan
komme samfunnet til gode for eksempel i form av
velferdstjenester eller investeringer i infrastruk-
tur. Man kan ogsé se for seg andre, mer struktu-
relle fordelingseffekter (se boks 4.2 om fordeling
av inntekter mellom arbeid og kapital). Hvordan
goder og byrder knyttet til omstillingen fordeles
avhenger av hvordan virkemidlene i klimapolitik-
ken utformes, men ogsa av den generelle gkono-
miske politikken, utformingen av skattesystemet
og en rekke andre forhold.

Klimatiltak bidrar i begrenset grad til 4 for-
sterke skonomisk ulikhet, og kan ogsé bidra til &
dempe relative forskjeller i samfunnet. Jkono-
miske virkemidler vil nedvendigvis oppleves mer
begrensende for grupper med lavere kjopekraft,
og okte avgifter eller andre restriksjoner vil alltid
kunne sla ut pd en mate som oppleves urettferdig
for enkelte. Det gjelder seerlig dersom omstillings-
evnen er ujevnt fordelt, for eksempel hvis alterna-
tive valg er sterkt avhengig av geografi eller kre-
ver privatekonomiske investeringer som ikke er
tilgjengelig for alle. Generelt er det sterk sammen-
heng mellom inntektsniva og utslippsintensivt for-
bruk (Albertsen et al., 2022). Det betyr at avgifter
og andre virkemidler rettet mot klimagassutslipp i
sum treffer heyinntektsgrupper sterkere enn
lavinntektsgrupper. For eksempel har heyinn-
tektsgrupper betydelig heyere utslipp fra trans-
port, pa grunn av heyere bilbruk og serlig flyrei-
ser, mens lavinntektsgrupper i sterre grad bruker
kollektivtransport, sykkel og gange. Hoyere avgif-
ter rettet mot bil- og flytransport kan derfor virke
okonomisk utjevnende, saerlig dersom avgiftsinn-
tektene brukes til 4 styrke kollektivtransporten
eller til formal med en sosialt utjevnende profil.

A begrense gkonomisk ulikhet og bidra til rett-
ferdig fordeling ma i hovedsak ivaretas av andre
politikkomrader. En aktiv politikk mot ulikhet kan
bidra til & lette omstillingen til et lavutslippssam-
funn, fordi det vil gke tilliten og den ekonomiske
tryggheten i samfunnet, gke omstillingsevnen og
dempe de negative effektene omstillingen kan fa
for enkeltaktorer i en overgangsfase. A innarbeide
fordelingshensyn i hvert enkelt klimapolitiske til-
tak eller kompensere for alle fordelingsmessige
utslag av omstillingen kan imidlertid aldri erstatte
effektene av skattesystemet, den ekonomiske
politikken og generelle velferdsordninger néar det
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gjelder & begrense ulikheten i samfunnet. Det vik-
tigste for & sikre rettferdig fordeling er derfor den
overordnede politikken for skonomisk fordeling.

Fordelingseffektene av klimatiltak ber likevel
vurderes mer systematisk i politiske prosesser og
valg av virkemidler. Nar klimapolitikken skal styr-
kes for & nd mélet om et lavutslippssamfunn, er
det behov for sterre kunnskap om hvordan bade
enkelttiltak og omstillingen som helhet virker inn
pa fordeling mellom ulike deler av landet, mellom
ulike aldersgrupper, mellom kjenn, ulike inntekts-
grupper eller majoritets- og minoritetsgrupper.
Dette vil gjore det lettere a vurdere eventuelle
kompenserende tiltak i hvert enkelt tilfelle, og
hvordan man kan kombinere ulike virkemidler i
pakker som samlet sett ivaretar mal om rettferdig
fordeling uten at klimaeffekten svekkes.

Eventuell kompensasjon for negative konse-
kvenser og fordelingseffekter mé stette opp under
omstilling, ikke sementere dagens lgsninger og
infrastruktur. I tilfeller der man velger & kompen-
sere effektene av klimatiltak for enkeltgrupper méa
kompensasjonen innrettes slik at den ikke under-
graver formdilet med tiltaket. En méate & gjore
dette pa kan vaere at inntekter fra avgifter fordeles
flatt tilbake til befolkningen, som foreslatt i ord-
ningen for en sakalt karbonavgift til forde-
ling (KAF). Andre méater kan vaere ved at inntekter
brukes til & gjore alternative handlingsvalg lettere
tilgjengelig, eller til generelle velferdstiltak.
Forskning viser at aksepten for avgifter eker nar
avgiftsinntekter brukes til klimatiltak (Baranzini
& Carattini, 2017; Carattini et al., 2019).

Bred medvirkning i planleggingen, gjennomfo-
ringen og evalueringen av klimapolitikken er vik-
tig for & sikre rettferdighet. Det er viktig 4 legge til
rette for gode prosesser som sikrer at offentlighe-
ten og de som blir berert av klimapolitikken har
mulighet til & komme med innspill og synspunk-
ter. Medvirkning kan skje pd ulike maéter, for
eksempel gjennom formelle heringsprosesser, i
apne innspillsmeter, eller gjennom & delta i poli-
tikk eller organisasjoner. Samtidig som det er
behov for raskere handling for a eke omstillings-
takten er det altsa viktig at beslutningstakere leg-
ger opp til aktiv involvering av offentligheten nér
politikken lages og gjennomferes. Dette kan bidra
ikke bare til at omstillingen blir mer rettferdig,
men ogsé til bedre beslutninger og sterre oppslut-
ning om politikken over tid. Det ble i 2023 gjen-
nomfert en tilstandsanalyse av det norske demo-
kratiet. Undersokelsen konkluderte med at det
norske politiske systemet skarer sveert heyt pa
demokratisk kvalitet langs ulike dimensjoner,
men kan blant annet forbedres ved a styrke mulig-
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hetene for direkte deltakelse fra befolkningen
(Knutsen et al., 2023).

Spesielt bererte grupper mé involveres pa en
aktiv méate og tas hensyn til i utformingen av poli-
tikken. Barn og unge mai leve med et endret klima
i fremtiden, og beslutningene voksne tar i dag vil
vaere med pa & bestemme deres fremtid. Det er
derfor viktig at deres stemme er representert i
klimapolitikken. En rapport laget pa vegne av nor-
disk ministerrad viser at kvinner og menn pavir-
kes ulikt av klimapolitikken i de nordiske landene
(Svendsen et al., 2022). Rapporten konkluderer
med at ingen av de nordiske landene i tilstrekke-
lig grad tar hensyn til hvordan klimapolitikken
rammer Kjonn ulikt i utformingen av politikken.
Slike perspektiv mé det tas hensyn til i utformin-
gen av klimapolitikken.

Det ma arbeides for at alle deler av befolknin-
gen er godt representert i det politiske systemet. I
dag deltar unge velgere mindre ved valg, og kvin-
ner og serlig unge er underrepresentert i formell
politikk. Rapporten fra Klimautvalget Ung fremhe-
ver at barn og unge ma fi en plass ved bordet og
erfare at det nytter 4 engasjere seg nar viktige
beslutninger tas om deres fremtid, se digitalt ved-
legg til rapporten. For & oppné dette mé politiske
prosesser organiseres slik at alle deler av befolk-
ningen har reell mulighet til medvirkning. De poli-
tiske partiene har et saerskilt ansvar for & sikre
god representasjon i det politiske systemet.

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

Den samiske befolkningen ma involveres
bedre i offentlige beslutninger om klimapolitikk.
Utvalget mener at de samiske perspektivene ikke
i tilstrekkelig grad blir hert med dagens praksis.
Sannhets- og forsoningskommisjonen peker pa at
samiske tradisjonelle neeringer og bruk av
naturressurser er under sterkt press, og at uav-
klarte rettigheter til land og vann bidrar til kon-
flikt i mange saker. Kommisjonen oppfordrer til
kartlegging av eiendoms- og bruksrettigheter
utenfor Finnmark i trdd med folkeretten. Denne
ma omfatte retten til reinbeite utenfor dagens
reinbeitedistrikt og nasjonale minoriteters bruks-
rettigheter etter hevd og alder tids bruk. Kommi-
sjonen foreslar i videre en samlet gjennomgang av
reindriftens arealsituasjon og betydning for
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samisk kultur. Utvalget stiller seg bak disse anbe-
falingene, og understreker at i slikt arbeid méa res-
surser og kompetanse fra samiske organer vare
sentrale. Som Kommisjonen mener ogséa utvalget
at det er behov for en vurdering av praksisen med
forhandstiltredelse hjemlet i oreigningsloven.

Tidlig og bred offentlig debatt om klimapoli-
tikk fra EU er viktig for a sikre legitimitet. Som
nevnt over er norsk klimapolitikk i stor grad pavir-
ket av EUs politikk. I dag skjer den norske offent-
lige debatten om politikk fra EU ofte forst idet
politikken skal tas inn i norsk regelverk. Tidligere
involvering og ekt offentlig debatt vil styrke legiti-
mitet nasjonalt og forbedre var evne til & pavirke
politikken i EU. Dette kan bli stadig viktigere
ettersom klimapolitikken i EU strammes inn og
effekten av politikken gir sterre utslag i Norge.
Bredere offentlig debatt vil ogsad kunne gi befolk-
ningen en bedre forstielse for betydningen av EU
for omstillingen av den norske gkonomien. Utval-
get mener det ber arbeides for tidligere etablering
av norske posisjoner og involvering av offentlighe-
ten for & bidra til forankring av klimapolitikk fra
EU pa et tidlig tidspunkt.

Kommuner og fylkeskommuner kan vere en
god testarena for nye medvirkningsprosesser
ettersom mindre forhold kan gjere det enklere &
gjennomfore i praksis, og det kan veaere enklere &
engasjere et lokalsamfunn. Kommuner ber ha
rom og anledning til 4 eksperimentere med ulike
former for medvirkning i sine beslutningsproses-
ser. At befolkningen har rett til & klage pa beslut-
ninger som kommunen tar er en viktig form for
medvirkning fordi det bidrar til at befolkningen
kan holde den politiske ledelsen ansvarlig.

Staten ber i sterre grad jobbe i partnerskap
med arbeidslivets parter, sivilsamfunn og private
akterer. Tillit mellom partene i arbeidslivet har
veert viktig for utviklingen i Norge i nyere tid.
Dette ma Norge bevare pa vei inn i lavutslipps-
samfunnet. Partene i arbeidslivet har derfor en
helt sentral rolle i omstillingen. Den norske
modellen er basert pa et trepartssamarbeid, der
staten og partene i arbeidslivet kommer sammen
for & finne svar pa store samfunnsutfordringer. I
en omstilling hvor hele bransjer skal endres og
mange nye arbeidsplasser skal skapes, ber dette
brukes som en ressurs. Regjeringen har etablert
et rad for rettferdig omstilling i arbeidslivet hvor
problemstillinger knyttet til omstilling av arbeids-
livet skal diskuteres. Utvalget mener denne platt-
formen ber opprettholdes og videreutvikles i
fremtiden.

Trepartssamarbeidet ber brukes aktivt i oms-
tillingen. Bade ledelse og arbeidstakere pa hver
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Omstilling til et lavutslippssamfunn vil innebaere
betydelige endringer pa en rekke omréader. Som
beskrevet i kapittel 10, har Norge veert gjennom
mange store omstillinger de siste tidrene. Noen
bedrifter er gatt konkurs og enkelte bransjer er
bygget ned, noe som har frigjort arbeidskraft og
kapital slik at mer lennsomme virksomheter har
kunnet vokse frem. I mellomtiden har enkelte
mistet jobben. Om dette medferer vedvarende
utsteting fra arbeidsmarkedet vil store ressurser
gé tapt og inntektsfordelingen vil pavirkes nega-
tivt.

Omstilling er forbundet med kostnader og
gevinster. Virkningen av omstillingen péa inn-
tektsfordelingen avhenger av hvem som til slutt
barer kostnadene, og hvem som hester gevin-
stene.

Et sentralt spersmal er hvordan store gkono-
miske strukturendringer gir opphav til endrede
pkonomiske muligheter og velferd, og dernest
hvordan politikktiltak kan handtere uenskede
fordelingskonsekvenser.

For a4 kaste lys over slike utviklingstrekk
brukes ofte statistikk over inntektsutviklingen
for bedrifter og husholdninger, herunder forde-
lingen av inntekter mellom bedrifter og arbeids-
takere (den funksjonelle inntektsfordelingen)
eller mellom ulike husholdninger.

Lennsandelen er et mal pa hvor stor andel av
verdiskapingen i ekonomien som tilfaller
arbeidskraften, mens den resterende delen tilfal-
ler kapitaleierne. Lennsandelen i norsk fast-
landsekonomi har holdt seg forholdsvis stabil de
siste tidrene, se figur 4.1. OECD viser samtidig
til at lennsandelen har falt i flere medlemsland,
mens kapitaleiernes andel av den samlede verdi-
skapningen har steget. For en mer detaljert
omtale av den funksjonelle inntektsfordelingen
og en fremstilling av ulike mal péd inntektsulik-
het mellom husholdninger, se Nasjonalbudsjet-
tet 2023.

Internasjonalt ses reduserte lennsandeler
blant annet i sammenheng med megatrender
som globalisering og teknologisk utvikling, som

Boks 4.2 Fordeling av inntekt mellom arbeid og kapital

endrer ettersporselen etter arbeidskraft og eker
markedsmakten for enkelte produsenter. Lavere
andel fagorganiserte er ogsa trukket frem som
en mulig forklaring pa den reduserte lennsande-
len internasjonalt.

NOU 2022: 12 Fondet i en brytningstid viser
at det har vaert en markert okning i egenkapital-
avkastningen av bersnoterte foretak internasjo-
nalt siden 1995 (som har vert med & forklare
den sterke ekningen i Statens pensjonsfond
utland). Lennsomhetsutviklingen knyttes til god
vekst i verdensgkonomien, globalisering og mer
effektiv drift. Men den er ogsa leftet av at noen
selskaper har brukt sin markedsmakt til & ta
hoyere fortjeneste og slik eke aksjoneerverdi-
ene, at skatt pa virksomheter globalt i gjennom-
snitt er redusert og at utgifter til rentebetalinger
har falt. Samtidig som lennsomheten til selska-
pene har ekt, peker utredningen pa at det har
veert en nedgang i lennsandelen og viser til stu-
dier som ser det i sammenheng med ekende
bransjekonsentrasjon, ekt markedsmakt, globa-
lisering, automatisering og svekkelse i forhand-
lingskraften hos arbeiderne.

Det er hittil lite forskning som sier noe om
hvordan omstillingen til et lavutslippssamfunn
vil kunne pévirke verdiskapingen i norsk eko-
nomi, og hvor stor del av verdiskapingen som vil
tilfalle arbeidskraften og Kkapitaleierne. Histo-
riske erfaringer viser at Norge har vert gjen-
nom sveert store omstillinger i neeringsstruktur
uten at dette i seg selv har pavirket fordelingen
av verdiskaping mellom arbeid og kapital. Det
kan samtidig tenkes at valget av virkemidler i
klimapolitikken, for eksempel omfanget og inn-
rettingen av subsidier og avgifter for 4 stimulere
klimavennlig teknologi og naeringsutvikling, kan
ha betydning for hvordan denne fordelingen vil
utvikle seg. Generelt er det en hel rekke forhold
som vil péavirke inntektsfordelingen over tid,
ogsa forhold utenfor Norges grenser som norsk
politikk i liten grad kan pévirke. Det er behov for
mer kunnskap om fordelingseffekter av klimatil-
tak og omstillingen til et lavutslippssamfunn.
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Figur 4.1 Lennsandel (Lannskostnader i prosent av faktorinntekt for markedsrettet virksomhet i

enkelt arbeidsplass ber engasjeres i omstillingsar-
beid. Som deltaker i arbeidslivet kan man ha stor
pavirkningskraft; man kan bidra til 4 se lgsninger
og ta initiativ til endring, for eksempel ved &
pavirke bedriftens strategiske satsinger, at ny tek-
nologi tas i bruk, at man meter nye kompetanse-
behov eller etablerer grennere innkjepsordninger.
I dag er dette i liten grad utnyttet. Partene selv ber
finne de konkrete losningene, men grenne tariff-
avtaler som for eksempel kan ta ut verdiekning i
arbeidstidsreduksjon heller enn i lennsvekst, og
samarbeid om klimabudsjetter pa arbeidsplassen,
har blitt foreslatt som metoder for a lofte parts-
samarbeidet inn i klimaomstillingsarbeidet pa en
mer forpliktende mate. Partene i arbeidslivet ber
utfordres til & identifisere egne tiltak for 4 redu-
sere klimagassutslipp og bidra til omstilling. For
eksempel kan partene i arbeidslivet bidra til a
identifisere fremtidige kompetansebehov eller
aktuelle tiltak for omstilling i regioner som blir
seerlig sterkt berert av klimapolitiske tiltak.

Det er viktig & videreutvikle arbeidstagernes
kompetanse. Dette er sentralt bade for & redusere
utslipp, for den enkelte arbeidstager og for & bidra
til en god omstilling til et lavutslippssamfunn. Kom-
petansebehovsutvalget har pekt pa at Norge man-
gler kompetansen som trengs for & gjennomfore

det gronne skiftet. Dette vil kunne bremse omstil-
lingen. For berorte arbeidstakere vil mangelen pa
kompetanse kunne fore til gkende ulikhet (Kompe-
tansebehovsutvalget, 2023). Fordi omstillingen til
et lavutslippssamfunn skal skje sapass raskt, vil
ikke kompetansen til nyutdannede veere tilstrekke-
lig. Det er ogséa behov for 4 oke kompetansen til de
som allerede er i jobb. Et godt system for videreut-
danning er derfor viktig. YS arbeidslivsbarometer
2023 viser at langt de fleste arbeidstakere ikke kla-
rer 4 se for seg hvordan det grenne skiftet vil
pavirke deres arbeidssituasjon (Ingelsrud et al.,
2023). Rapporten viser videre at disse er mindre
motiverte til etter- og videreutdanning.

Nar samfunnet har behov for ekt og ny kompe-
tanse i omstillingen til et lavutslippssamfunn, kan
ikke etter- og videreutdanning veere den enkelte
arbeidstakers ansvar. Det er behov for en struktu-
rert tilnserming til etter- og videreutdanning.
Dette fordrer samarbeid og dialog mellom
arbeidsgiversiden, arbeidstakersiden, utdannings-
sektoren og politiske myndigheter. Det ber veere
et mal at flest mulig skal ha et reelt tilbud om
etter- og videreutdanning for 4 eke kompetansen
det er behov for i omstillingen og i et lavutslipps-
samfunn. Dette vil kunne gagne bade omstillingen
for den enkelte, og samfunnets omstilling.
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4.3 Utvalgets anbefalinger

Utvalget tar utgangspunkt i at omstillingen til lav-
utslippssamfunnet innebaerer endringer i alle
deler av samfunnet. Utvalget mener derfor at
klimapolitikken ma utformes pé en helhetlig mate,
at omstillingen ma gjeres mest mulig rettferdig,
og at det ma legges til rette for bred medvirkning i
utforming og gjennomfering av politikken. Utval-
get anbefaler derfor at:

Norge gjennomferer en ambisigs klimapolitikk
selv om fremtiden er usikker.

tiltak for rettferdig fordeling og for & begrense
okonomisk ulikhet i hovedsak ivaretas av
andre politikkomrader, men at fordelingseffek-
tene av klimatiltak likevel vurderes mer syste-
matisk i politiske prosesser og valg av virke-
midler.

kunnskapen om fordelingsvirkninger av oms-
tillingen og ulike virkemiddelvalg styrkes,
bade nar det gjelder inntektsforskjeller, geo-
grafiske forskjeller og effekter for fordeling
mellom arbeid og kapital.

kompensasjon for negative konsekvenser stot-
ter opp under omstilling, ikke sementerer
dagens losninger og infrastruktur.

flest mulig skal ha et reelt tilbud om etter- og
videreutdanning for 4 eke kompetansen det er

Omstilling til lavutslipp

behov for i omstillingen og i et lavutslippssam-
funn.

beslutningsprosesser organiseres slik at de
styrker muligheten for meningsfull med-
virkning fra alle deler av befolkningen.

partene i arbeidslivet utfordres til 4 identifisere
egne tiltak for & redusere klimagassutslipp og
bidra til omstilling.

Radet for rettferdig omstilling i arbeidslivet
opprettholdes og videreutvikles.

tilneermingen til etter- og videreutdanning
struktureres for & mete lavutslippssamfunnets
kompetansebehov gjennom samarbeid og dia-
log mellom arbeidsgiversiden, arbeidstakersi-
den, utdanningssektoren og politiske myndig-
heter.

den samiske befolkningen involveres bedre i
offentlige beslutninger om klimapolitikk. Som
Sannhets- og forsoningskommisjonen oppfor-
drer til bor det gjennomfoeres en kartlegging av
eiendoms- og bruksrettigheter i omradene
utenfor Finnmark i trdd med folkeretten, og en
samlet gjennomgang av reindriftens arealsitua-
sjon og betydning for samisk kultur. Det er
ogsa behov for en vurdering av praksisen med
forhandstiltredelse hjemlet i oreigningsloven.
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Kapittel 5
Energisystemet

Dette kapittelet beskriver hvordan energiomstilling
er en forutsetning for lavutslippssamfunnet. Kapitte-
let lafter frem at kraft er en knapp ressurs i overgan-
gen til lavutslippssamfunnet og at det i energipoli-
tikken mad gjorves avveininger mellom kraftmengde,
priser og naturinngrep.

5.1 Klima- og energipolitikken ma
trekke i samme retning

Verden nar ikke klimamalene uten energiomstil-
ling. Bruk og produksjon av energi er den sterste
kilden til utslipp globalt. Produksjon av fornybar
energi vokser raskt, men forbruket av fossil
energi holder seg stabilt og utgjer fremdeles den
storste andelen av verdens energiforbruk. Norge
har vannkraft og har kommet lengre enn mange
andre land i 4 elektrifisere samfunnet. Likevel pro-
duseres og brukes det ogsd i Norge fremdeles

mer fossil energi enn fornybar energi. Figur 5.1
viser at Norge har et hoyt energiforbruk per inn-
bygger sammenlignet med andre vesteuropeiske
land. Forskjellene i forbruk gjenspeiler blant
annet forskjeller i neeringsstruktur. Norge har
mye kraftkrevende industri, en petroleumssektor
og et heyt inntektsniva i befolkningen. Oppgaven
med & skyve den fossile energien ut av systemet
vil veere krevende, ogsé i Norge.

Alt Norge bruker og produserer av energi ma
bli utslippsfritt. For 4 fa til det mé energisystemet
gjeres mer effektivt og mer fleksibelt. Et effektivt
og robust system vil gjore det enklere a elektrifi-
sere aktiviteter som i dag er basert pa fossil
energi. Et utslippsfritt energisystem vil i hovedsak
vaere basert pd fornybar energi. Det vil gi nye
typer utfordringer. Fornybar kraftproduksjon,
med unntak av vannkraft med magasiner, er mer
variabel, og vanskeligere & lagre enn fossil energi.
Produksjon, overfering og sluttbruk av energi er

Norge
Sverige
Finland

Nederland
Tyskland
Frankrike
Danmark

Storbritannia

0 20 000

I Fossile brensler
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B Kjernekraft WM Fornybar energi
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Figur 5.1 Energibruk per innbygger fordelt pa fossil energi, kjernekraft og fornybar energi i 2022.

Kilde: Our World in Data (2023)
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nert koblet sammen, innad i et land og mellom
land. Derfor er det behov for & se pa hvordan hele
energisystemet henger sammen.

Energiomstillingen ma gé raskere om klima-
malene skal nas. Bade klima- og energipolitikk méa
planlegges ut fra det langsiktige maélet om at
Norge skal bli et lavutslippssamfunn i 2050. Det
tar ofte lang tid 4 bygge ut mer kraft og overfo-
ringskapasitet. 1 energipolitikken méa derfor
mange beslutninger tas i neer fremtid. Hittil har
for lite blitt gjort for 4 omstille det norske ener-
gisystemet. Figur 5.2 viser hvordan mange sekto-
rer i Norge brukte omtrent lik andel fossil energi i
2022 som de brukte i 1990.

Energi er en begrenset ressurs selv om ener-
gien er fornybar. Fornybar energi har et betydelig
mindre fotavtrykk for klima og milje enn fossil
energi. Elektrifisering vil ogsd i mange tilfeller
redusere energibruken fordi elektrisitet kan utnyt-
tes mer effektivt enn fossile energibzerere. Sam-
tidig har all produksjon av energi negative konse-

Omstilling til lavutslipp

kvenser for natur og ressursbruk. Néar alle sektorer
skal redusere utslipp blir det press péa energiressur-
sene, bade fornybar kraft og biomasse.

Summen av mange ulike beslutninger avgjer
hvor mye energi som vil produseres og brukes i
Norge som lavutslippssamfunn. Akterer i marke-
det tar beslutninger basert pa lennsomhetsvurde-
ringer. Samtidig vil deres beslutninger i stor grad
vaere et resultat av politiske beslutninger bade i
Norge og i andre land. Utgangspunktet for alle
akterenes beslutninger mé veaere at naturressurser
skal brukes sa effektivt som mulig, og at det ma
gjennomferes omfattende energieffektivisering.
Samtidig er det nedvendig 4 bygge ut nok forny-
bar energi og andre utslippsfrie lgsninger slik at
det kan fortrenge den fossile energibruken. I
Energikommisjonens mandat 14 det en klar mal-
setning om at Norge fortsatt skal ha overskudds-
produksjon av kraft, og at rikelig tilgang pa forny-
bar kraft fortsatt skal vaere et konkurransefortrinn
for norsk industri. Fornybar energi ma veaere kon-

%A N Ny d

1990 | 2022 1990
Jordbruk, skogbruk, fiske

2022 1990 | 2022

Eget forbruk i
energiproduserende sektor

N BB

1990 | 2022 1990 2022 1990 | 2022
Bygg og anlegg Tjenesteyting Transport

1990 | 2022 1990 | 2022
Husholdninger

Industri og bergverk

Energi brukt som rastoff

[ Fossilenergi [ Fornybare energikilder

Figur 5.2 Forbruk av energi fordelt pa sektorer i 1990 og 2022.

SSBs energibalanse viser energiforbruk som skjer i Norge fordelt pa neeringssektorer, som skiller seg fra sektorene i det

norske utslippsregnskapet. Eget forbruk i energiproduserende sektor viser energiforbruk i neeringer som produserer primare energi-
produkter, som utvinning av raolje og naturgass, kullutvinning og vannkraftverk. Energi brukt som rdstoff viser energiprodukter
som blir brukt som produktinnsats i produksjon av varer for eksempel i framstilling av kjemiske ravarer og naturgass brukt i me-
tanolproduksjon.

Kilde: SSB energibalanse, redigert av Menon Economics
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Energisystemet omfatter ulike energikilder og
produksjon, lagring, distribusjon og bruk av
energi. Energi kan komme fra ulike ikke-forny-
bare og fornybare energikilder, som olje, gass,
biomasse, sol og vind. En energibaerer er noe
som kan lagre energien, for eksempel vannma-
gasiner, batterier og hydrogen. Energi kommer
ogsa i ulike anvendbare energiformer, som for
eksempel elektrisk energi og varmeenergi.
Elektrisk energi omtales gjerne som kraft. Et
kraftverk omdanner energi til elektrisk energi.
Det er mye infrastruktur pa plass for a viderefor-

Boks 5.1 Det norske energisystemet

edle og distribuere energi, for eksempel strem-
nett, gassrorledninger og raffinerier. Ogséa bruk
av energi krever infrastruktur som ladenettverk
og bensinstasjoner. Figur 5.3 viser sasmmenhen-
gene mellom energikilder og forbruk i det nor-
ske energisystemet.

Den totale energibruken i Norge, inkludert
sokkelen, var i 2021 pa 326 TWh. Av dette var
138 TWh elektrisitet, 165 TWh fossil energi, 16
TWh bioenergi og rundt 7 TWh fijernvarme,
som i vesentlig grad fyres med bioenergi (NOU
2023: 3, 2023).

Energikilde
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Figur 5.3 Det norske energisystemet.

energikilde.

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

Kilde: Energifakta Norge (Energifakta Norge, 2023). Tilpasset av Klimautvalget 2050.

kurransedyktig med fossil energi nar samfunnet
skal elektrifiseres. Investeringer i ny kraftproduk-
sjon er avhengig av prissignaler fra kraftmarke-
det. Samtidig ma politikken gi retning for en rask
og rettferdig energiomstilling. Et politisk mal om
overskuddsproduksjon kan forskuttere viktige
veivalg i omstillingen til et lavutslippssamfunn.
Det er ikke gitt at dette er riktig prioritering, eller
gir riktig rekkefolge for beslutningene.
Energipolitikken mé gjore avveininger mellom
kraftmengde, priser, ressursbhruk og naturinngrep.
A kombinere lave kraftpriser med kutt i klimagass-
utslipp og begrensede inngrep i norsk natur er van-

skelig. Skal prisene holdes lave, kreves det
kraftoverskudd. Dette kan man oppna ved & bygge
ut ny kraft eller ved 4 senke ambisjonene for elek-
trifisering. Energieffektivisering kan ogsa bidra,
men er vanskeligere & fa til med lave kraftpriser.
Manglende prioriteringer vil forsinke omstil-
lingen. Nadvendige demokratiske prosesser forer
til at det tar tid & bygge mer kraft og nett. Arbeidet
med & skyve fossil energi ut av det norske ener-
gisystemet vil kreve betydelig innsats og tydelige
politiske prioriteringer i tiden som kommer, og
dette haster. Myndighetene star overfor viktige
valg i1 energipolitikken i omstillingen til et lav-
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Figur 5.4 Utfallsrom for fremskrivninger av kraftforbruk i 2030, 2040 og 2050, TWh/ar.

Kilde: Energikommisjonen (NOU 2023: 3)

utslippssamfunn. Bade et hoyenergisamfunn og et
lavenergisamfunn kan veere kompatibelt med et
lavutslippssamfunn. Det er fordeler og ulemper
med begge.

Et heyenergisamfunn produserer og etter-
spor mye kraft. Et heyenergisamfunn tar ikke
utgangspunkt i at kraft er en knapp ressurs, og
lave energipriser er et mal. Lave energipriser til
sluttbrukere kombinert med hey ettersporsel
kan forutsette statlige subsidier for 4 oke kraft-
produksjonen tilstrekkelig. Lave priser pa forny-
bar energi gir insentiver til 4 raskere utvikle og
ta i bruk lav- og nullutslippslesninger. Samtidig
kan det bidra til at akterer velger energiintensive
losninger som ammoniakk og hydrogen fremfor
mer energieffektive losninger fordi det kan
kreve en storre omstilling eller investeringer i
teknologiutvikling.

Et lavenergisamfunn tar utgangspunkt i at
kraft og annen energi er en knapp ressurs, og at
okt produksjon har negative konsekvenser. Ogsé i
et lavenergisamfunn ma utslippsfri energi erstatte
fossil energi, men her innrettes politikken i sterre
grad slik at barrierer for energieffektivisering
bygges ned og prisene far lov til 4 virke slik at for-
brukere begrenser sitt strom- og effektforbruk.
Prisene vil gi insentiver til utbygging av ny forny-
bar kraft uten subsidier.

A gjore norsk ekonomi utslippsfri forutsetter
mer fornybar kraft, men det er forst og fremst pla-

ner om etablering av ny, grenn industri som kan
gi stor ekning i ettersperselen. Det er stor varia-
sjon i ulike anslag pa kraftettersporselen frem-
over. Prognoser som viser gkt etterspeorsel er ofte
basert pa en forutsetning om at kraften vil vaere
billig. Energikommisjonen har i sin rapport sam-
menstilt ulike fremskrivninger for kraftetterspor-
sel og anbefaler et mal om 40 TWh ny kraftpro-
duksjon innen 2030 (NOU 2023: 3). I de ulike
prognosene varierer ogsd forutsetningene, og
som folge av dette kraftbruken. Figur 5.4 viser
hvordan det i 2050 er angitt anslag fra 185 TWh
(Statnett lav) til 269 TWh (DNV GL), noe som til-
svarer en gkning pa mellom 23 og 80 prosent i for-
hold til dagens forbruk. Det store spennet i prog-
nosene reflekterer spesielt ulike antagelser nar
det gjelder ny aktivitet som vil veere basert pa til-
gang pa kraft til lave priser.

Nye naeringer kan bidra til global teknologiut-
vikling, men de ma ha ren energi. I lavutslipps-
samfunnet vil det vaere behov som ma dekkes av
nye virksomheter, som COqofangst fra luft eller
drivstoff basert pd hydrogen. Nye virksomheter
kan bidra til & demonstrere at ny teknologi er klar
til 4 tas i bruk. Det kan blant annet gjore det let-
tere for en overnasjonal akter som EU & innfere
strengere regulering som igjen kan fore til videre
teknologiutvikling. Norge skal ikke, og kan ikke,
produsere alt, men det er naturlig 4 legge til
grunn at det ogséa i Norge skal etableres ny virk-
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Figur 5.5 Historisk utvikling og NVEs vurdering av kraftetterspgrsel mot 2040 fordelt pa kilder.

Kilde: NVE (2021)

somhet. Disse virksomhetene vil trenge energi,
areal, nettilgang og andre ressurser.

Utslippskutt ma ikke forhindres av begrenset til-
gang pa kraft eller nett. Figur 5.5 illustrerer at pro-
sjekter som ikke nedvendigvis bidrar til omstilling
hverken i Norge eller globalt kan utgjere en vesent-
lig del av veksten i ettersperselen etter kraft mot
2040. Det er begrenset rom for 4 bygge ut ny kraft
og nytt nett, og det er derfor uheldig om ny nee-
ringsutvikling fortrenger nedvendige klimatiltak.

Det er betydelig rom for politisk styring nér
det gjelder hvor mye energi som etterspoerres og
produseres. Kraftbehovet vil pavirkes av mange
eksterne faktorer som priser og teknologiutvik-
ling, men ogsa politikk for naeringsutvikling, over-
foringskapasitet, forsyningssikkerhet, elektrifise-
ring av hele samfunnet, energieffektivisering, sir-
kuleerekonomi og satsing pd produksjon av for
eksempel hydrogen og ammoniakk. Veivalgene er
neert knyttet til belastning pa naturen. Se kapittel
11 for en helhetlig omtale av veivalg i klima- og
energipolitikken.

Slik utvalget ser det er det langt feerre ulemper
ved & planlegge for et lavenergisamfunn, enn et

heoyenergisamfunn. Et veivalg i retning lavenergi
vil vaere i trdd med prinsippet om at areal- og res-
surseffektivitet ma ligge til grunn for omstillin-
gen. Husholdninger som bruker mindre kraft er
mindre sarbare for svingninger i kraftprisene, og
mindre utbygging av ny fornybar kraftproduksjon
vil gi mindre press pa arealene. Samtidig vil noen
ogsa oke sitt forbruk av fornybar energi nar ener-
gibruken skal omstilles. Dette gjelder sarlig pro-
sessindustrien og transportsektoren. Dette for-
drer betydelig okt innsats pa energieffektivisering
béde for bedrifter og husholdninger.

Lav energibruk og energieffektivisering ma
alltid komme forst. Tiltak i energipolitikken ber
vurderes ut fra rammeverket unnga — flytte — for-
bedre (UFF) som vist i figur 5.6. Energibruk ferer
med seg inngrep i natur og andre negative konse-
kvenser. Man ber derfor alltid ferst vurdere om
det er mulig & unnga forbruket, enten ved & unngé
aktiviteter som medferer energibruk eller & gjore
bruken av energi mest mulig effektiv. Det forbru-
ket som skjer, ma flyttes fra fossile til utslippsfrie
kilder. Samtidig ma det jobbes med & forbedre
energisystemet for eksempel ved 4 legge til rette
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Figuren viser ulike prioriteringer og eksempler pa hvordan prioriteringene kan gi foringer for politiske beslutninger. Eksemplene

er ikke uttemmende.
Kilde: Klimautvalget 2050

for at forbruket kan bli mer fleksibelt. Det vil vaere
nedvendig 4 jobbe parallelt med alle disse sporene
i energipolitikken. Klima-, miljg- og energipolitik-
ken ville henge bedre sammen om energipolitik-
ken baserte seg pa et slikt rammeverk.
Kraftpriser mé tillates & reflektere at kraft er
en knapp ressurs. Energikommisjonens konklu-
sjoner far godt frem behovet for 4 fa fart pa utbyg-
gingen av fornybar energi og hvor viktig det er for
4 na klimamalene. Mandatet til Energikommisjo-
nen la til grunn at tilgang pa rikelig med ren og
rimelig kraft skulle opprettholdes. Klimautvalget
vil fremheve at kraftproduksjon ikke kommer
uten kostnader for samfunnet og naturen, og at
kraft, seerlig i overgangen til lavutslippssamfun-
net, vil vaere en knapp ressurs. Det er krevende a
begrense energibruk dersom prisene er kunstig
lave. Nar prissignalet far virke, er det et viktig vir-
kemiddel for & koordinere behovet for nye inves-
teringer. Det vil gi insentiv til at det gjeres lonn-

somme investeringer i kraftproduksjon og energi-
effektivisering. Kjernen i bade klima- og naturkri-
sen er verdens overforbruk av ressurser. A gjore
lave kraftpriser til et hovedmal i energipolitikken,
er ikke et godt svar pa denne utfordringen.
Samtidig er kraft et nedvendighetsgode. Hoye
kraftpriser kan ramme enkelte husholdninger
hardt. Flere analyser indikerer at stremprisene vil
svinge mer nar bade Norge og Europa omstiller
seg til et fornybart energisystem (Statnett, 2023a)
(NVE, 2021). Det er viktig at velferdsstaten stiller
opp, men ikke pad en slik méte at insentivet til
effektiv energibruk reduseres. Tilskudd til energi-
effektivisering kan veere vanskelig for husholdnin-
ger med lav inntekt & benytte seg av fordi de kre-
ver gkonomi til & ta store engangsutgifter. Utval-
get anbefaler at stotte til energieffektivisering inn-
rettes slik at ordningene kan benyttes av alle hus-
holdninger, ogsa de med lav inntekt. Dette kan for
eksempel gjores ved & innfere avbetalingsordnin-
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ger som gar over lang tid. Dette er ogsa viktig for
4 sikre at energiomstillingen har legitimitet i
befolkningen.

Det er behov for et kompetanseloft pa flere
nivaer. Nar hele energisystemet er i endring stiller
det nye krav til kompetanse i mange sektorer. Alle
ma bidra til &4 unnga eller effektivisere energibru-
ken og mange ma ogsid endre energibruken.
Dette forutsetter bade faglig og teknisk kompe-
tanse, men ogsa atferdsendringer i befolkingen.
Utdanningssektoren og arbeidslivet er de viktig-
ste bidragsyterne til at denne samfunnsutviklin-
gen skal skje.

5.2 Norge bor bidra i den europeiske
energiomstillingen

Europeiske ledere jobber for et utslippsfritt, men
ogsa mindre srbart energisystem i Europa. Kri-
gen i Ukraina har minnet europeiske ledere pa at
dagens energisystem ikke bare er lite barekraf-
tig, men ogsé sarbart for kriser. De har svart med
4 oke tempoet i oppbygningen av alternative ener-
gikilder og energibaerere. P3 sikt vil dette ogsa
senke kostnadene for energibruk i Europa. Samti-
dig er det okt oppmerksomhet om at utviklingen
av et utslippsfritt europeisk energisystem ikke méa
gi andre type sarbarheter. I 2021 var 21,8 prosent
av det totale forbruket av energi i EU basert pa
fornybare kilder (Eurostat, 2023). EU-landene har
forpliktet seg til at 42,5 — 45 prosent av forbruket
skal vaere basert pa fornybare kilder i 2030. Det
forutsetter tilgang pa et stort volum ravarer, mine-
raler og metaller. EU har utarbeidet regelverk for
a sikre trygge og robuste verdikjeder for kritisk
viktig ramaterialer og bidra til mer produksjon pa
eget kontinent. Disse verdikjedene er idag domi-
nert av Kina (EU-kommisjonen, 2023a).

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

Energiomstillingen i EU forutsetter store
mengder kraft. Ambisjoner om & produsere mer
ramaterialer gir kraftbehov pa toppen av nedven-
dig elektrifisering. Kommisjonens scenarioer
viser at ettersperselen kan eke fra under 3000
TWh i dag til opp mot 6800 TWh i 2050 (EU-kom-
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misjonen, 2021). Samtidig vil klimapolitikken
bidra til lavere energibruk. EUs klimardd har
gjort en gjennomgang av ulike mulige scenarioer.
De har funnet at i samtlige scenarioer blir energi-
bruken betraktelig redusert til 2040, med mellom
20 — 40 prosent sammenlignet med dagens energi-
bruk. Nér elektrisitet erstatter fossil energi vil det
i seg selv redusere energiforbruket fordi mindre
energi gar tapt ved bruk av elektrisitet enn ved
forbrenning av fossil energi. Reduksjonen er
storst i transportsektoren med 30 - 60 prosent, og
industri med en reduksjon pad 20 — 45 prosent
(European Scientific Advisory Board on Climate
Change, 2023).

Norge kan og ber bidra til EUs mal om et ener-
gisystem basert pa fornybare kilder og lavkarbon-
gasser. De gode fornybarressursene i Norge gir
muligheter til 4 bidra til omstillingen i resten av
Europa, men betydningen pa sikt kan bli mindre
gitt heye ambisjoner for utbygging av fornybar
energi og losninger for energilagring i Norges
naboland. Nér fornybar energi bygges ut i mange
land vil det trolig gi mindre prisforskjeller i hele
Nord-Europa. Utvalget legger til grunn at klima-
politikken ber se utover virkningen pa egne,
nasjonale utslipp og ogsa ta hensyn til hvordan
norsk politikk virker pa utslipp i andre land. Virk-
ningen av norsk energipolitikk pd mulighetene til
omstilling av det europeiske energisystemet ber
derfor ogsa veere et element i vurderingen av den
samlede klima- og energipolitikken.

Kraftutveksling er ogsa viktig for den norske
omstillingen. Med storre veerbestemte svingnin-
ger i europeisk kraftproduksjon ma kraften kunne
utveksles mellom land for & stabilisere tilbud og
priser. Tilgang til import vil kunne bli en viktig
sikkerhetsfaktor i mete med terkeperioder. Sam-
tidig vil det kunne oppsta spenninger mellom hen-
synet til et effektivt og stabilt samlet system og
nasjonale hensyn, f.eks. knyttet til forsyningssik-
kerhet. Kraftutveksling vil derfor matte skje innen
politisk fastsatte rammer.

5.3 Bruke effektivt og utslippsfritt

Det finnes et betydelig potensial for energieffek-
tivisering. Bade Enova og NVE har identifisert et
stort potensial for energieffektivisering i Norge
(Enova, 2023a). Mye kan gjeres bade i norske
bygg og i industrien. NVE og Direktoratet for
byggkvalitet har funnet et lennsomt potensial for
energieffektivisering av bygg pa 23,6 TWh med
en energipris 1 kr/kWh, og et lennsomt poten-
sial for varmepumper pa 7,5 TWh (DiBK & NVE,
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2022). Forskningssenteret HighEFF kartla i 2021
at tapene i form av overskuddsvarme fra norsk
industri var pa 20 Twh (Rekke et al., 2021). Lite
av det Enova tidligere har vurdert som potensia-
let for energieffektivisering har hittil blitt reali-
sert (Enova, 2023a).

Signaler fra kraftmarkedet er viktige, men det
er ogsa behov for sterkere virkemidler for ener-
gieffektivisering. Enova trekker frem at det er
flere forhold i markedet som driver frem energi-
effektivisering: heye energipriser som varierer
over aret og degnet, utvikling i finansmarkedene
som gjer at prosjekter lettere far tilgang pa finan-
siering, digitalisering som gjer det lettere & styre
forbruket og strengere krav til barekraftsrappor-
tering (Enova, 2023b). Samtidig finnes det flere
barrierer som forhindrer selv samfunnsekono-
misk og privatekonomisk lennsomme tiltak fra &
bli gjennomfert. For eksempel kan bade folk og
bedrifter mangle informasjon og kompetanse til &
gjennomfere tiltak, i tillegg til ulike atferdsbarri-
erer, se kapittel 15. I leieboliger er det fa insenti-
ver til & gjennomfere tiltak fordi eieren betaler
for investeringen, men det er leietakeren som far
gevinsten i form av lavere stremutgifter. Denne
barrieren kan handteres for eksempel ved 3 stille
minimumskrav til energistandard i utleieboliger.
Offentlige myndigheter kan g4 foran og ta i bruk
slike standarder for offentlige bygninger. En
annen barriere kan veere at investeringskostna-
dene kan veere hoye. Det kan gjore det krevende
for husholdninger med lav inntekt & gjennomfere
energieffektiviseringstiltak, selv med statlig
stotte. Virkemidler ber ta heyde for det.

Norge ber utnytte drahjelpen EU gir for ekt
energieffektivisering bedre enn det gjores i dag.
EU har de senere arene gjort mye for & gjore det
lettere for forbrukere & ta informerte valg for
eksempel gjennom & forbedre og utvide ordnin-
gene for energimerking. Hittil har arbeidet med
a4 iverksette mye av regelverket gatt sakte i
Norge. Utvalget anbefaler at norske myndigheter
jobber raskere med & iverksette regelverk fra EU
i arbeidet med energimerking- og effektivise-
ring.

Omstilling til en sirkuleer skonomi kan fere til
en lavere vekst i energibehovet og mer stabile
verdikjeder for utviklingen av fornybar energi.
Strategier for sirkuleerekonomi béde i Norge og i
EU har tidligere sett primaert pa produkter som
elektronikk, tekstiler, plast og pa bygg- og
anleggssektoren. Verdikjedene for utbygging av
fornybar energiproduksjon og distribusjon mé
bli mer sirkulere, bade for & redusere res-
sursbruken og for & frigjere seg fra ustabile
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verdikjeder. EU har nylig fremmet direktiver
som tar sikte pa 4 bygge opp mer sirkulere ver-
dikjeder for & fremme energi- og ressurseffektiv
produksjon, blant annet for batteriproduksjon.
Norge har etablert partnerskap med EU pa
ramaterialer og batterier. Utvalget anbefaler at
Norge gjor mer for & innrette tiltak for en mer
sirkuleer ekonomi slik at det bidrar til redusert
energi- og ressursbruk i hele verdikjeden for sol-
og vindkraftproduksjon og produksjon av batte-
rier.

Arbeidet med 4 energieffektivisere bygninger
er lavthengende frukt som ber hestes si snart
som mulig. Bygg star for energibruk nér de byg-
ges, nar de brukes, nar de rives og ved behand-
ling av avfall. En stor andel av energien brukes til
oppvarming. Norske bygninger bruker i dag
rundt 50 TWh kraft til varme (NVE, 2020). Byg-
ninger kan ogsa sti for en viktig del av etter-
sporselsfleksibiliteten i et lavutslippssamfunn.
De fleste bygningene som star i 2050 er allerede
bygget. Det er behov for virkemidler som bidrar
til at rehabilitering og ombygging resulterer i
lavere utslipp og lavere energibruk. A rehabili-
tere er et bedre klimatiltak enn 4 bygge nytt.
Béde plan- og bygningsloven og de tekniske kra-
vene til byggkvalitet er i dag i stor grad utformet
med tanke pa nye bygg. Utvalget anbefaler at det
vurderes justeringer i regulatoriske og ekono-
miske virkemidler som vrir investeringer fra
nybygging til drift og vedlikehold av eksis-
terende bygg og infrastruktur i mer energieffek-
tiv og sirkuleer retning, for eksempel gjennom
endringer i byggteknisk forskrift, se ogsa kapit-
tel 9.

Energieffektivisering vil ha ekstra effekt om
den tar effekttoppene. En effekttopp inntreffer
nar mange bruker kraft samtidig. Effekttoppene
kommer typisk nar det er kaldt, og fleksible og
energieffektive oppvarmingslesninger i bygg er
derfor ekstra positivt. Det gir ogsa de fleste
naeringsvirksomheter muligheten til & tilpasse
seg, og reduserer behovet for 4 bygge ut nett og
annen infrastruktur. For a4 utlese nedvendige
investeringer i slike losninger er det viktig at
eventuelle statteordninger knyttet til hoy strem-
pris ikke utformes slik at insentivene til & flytte
forbruk til perioder med mindre belastning pa
nettet fjernes.

Fastlandsindustrien méa spare store mengder
energi, men avkarbonisering av industrien vil
ogsa veere energikrevende. Store deler av indus-
trien i Norge bruker mye kraft for 4 drifte sin
aktivitet. Mange industribedrifter har allerede
gjennomfert betydelige tiltak for energieffektivi-



NOU 2023: 25 79

Omstilling til lavutslipp

sering, men det er fortsatt et stort potensial i
mange virksomheter. Det er behov for sterkere
virkemidler for & sikre at energieffektivisering
gjennomfoeres, for eksempel at spillvarme utnyt-
tes mer effektivt og at industri i sterre grad sam-
lokaliseres. Samtidig ma industri og annen
neeringsaktivitet avkarboniseres. For 4 sikre ned-
vendig omstilling i industrien ber bruk av fossile
energikilder til energibruk i industrien forbys.
Dette er et utslippsreduserende tiltak som er
utredet i flere runder. Miljedirektoratet beskri-
ver hvordan et slikt forbud kan innrettes og
avgrenses (Miljedirektoratet, 2023c). Dette kan
potensielt redusere utslippene med naermere
800 000 tonn COs-ekvivalenter. Miljedirektoratet
har ogsé gjort tiltaksanalyser av utslippskutt til
2030 pa opptil 78 prosent sammenlignet med
utslippene i 1990 for industri og energiforsyning.
Disse utslippskuttene inkluderer fangst av 1 mil-
lion tonn CO, fra luften. Analysen anslar at sum-
men av disse utslippskuttene vil gke kraftbeho-
vet med om lag 14 TWh (Miljedirektoratet,
2022b).

Virkemidler som skal redusere karbonlekka-
sje méa i sterst mulig grad felges av krav om at
midler skal bidra til utslippsreduserende tiltak
og energieffektivisering. Norsk fastlandsindus-
tri har hittil blitt skjermet for mye av kostnaden
for sine utslipp gjennom virkemidler for 4 mot-
virke karbonlekkasje gjennom vederlagsfri tilde-
ling av utslippskvoter. Karbonlekkasje oppstar
nar et land innferer klimatiltak og utslippsinten-
siv produksjon utkonkurreres og flytter til land
med svakere klimapolitikk. Store deler av norsk
fastlandsindustri leverer viktige materialer i oms-
tillingen til et lavutslippssamfunn, og er i mange
tilfeller verdensledende pa & utvikle og ta i bruk
null- og lavutslippslesninger. Det kan vaere gode
grunner til & ta i bruk virkemidler for & unngé
karbonlekkasje. Selv om neeringsstrukturen i
fremtiden ikke er kjent, er det grunn til & opprett-
holde virkemidler som utjevner konkurransefor-
hold for & sikre globale reduksjoner. EU har inn-
fort en  karbongrensejusteringsmekanisme
(CBAM) for & ivareta dette hensynet. Dette
virkemiddelet legger en avgift pa import av jern,
stal, aluminium, sement, elektrisitet og hydrogen
som importeres fra land utenfor EU som har
lavere avgifter pa utslipp enn EU for de samme
produktene.

Alternative drivstoff som ammoniakk og
hydrogen mé vurderes i lys av ressursene de
beslaglegger. Bade ammoniakk og hydrogen
basert pa fossile eller fornybare energikilder kre-
ver store mengder kraft ved produksjon, og gir et
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Figur 5.7 Kraftbehovet for a kjgre én kilometer med
stor lastebil med batteri, hydrogen (i brenselscelle),
ammoniakk (i forbrenningsmotor) og syntetisk
drivstoff (i forbrenningsmotor).

Kraftbehovet er inkludert produksjon av drivstoff med grent
hydrogen (fra elektrolyse).

Kilde: Miljedirektoratet (Miljedirektoratet, 2022c)

stort energitap. Figur 5.7 viser forskjellen i kraft-
behovet for 4 kjore én kilometer med stor lastebil
med batteri, hydrogen, ammoniakk og syntetisk
drivstoff. Ammoniakk og hydrogen basert pa fos-
sile energikilder forutsetter at CO, fra prosessen
fanges og lagres. Lekkasjer av hydrogen gir i til-
legg klimaeffekt i atmosfseeren (Sand et al., 2023).
Dette tilsier at i en situasjon hvor energi er et
knapt gode, ma slike drivstoff brukes bevisst.
Utbygging av produksjonslinjer og stimulering
til bruk mé ta heyde for den samlete ressursbru-
ken.

Biomasse er en knapp ressurs, og ber priori-
teres til andre formal enn energi. Bioenergi er
basert pa biomasse fra planteprodukter, gjodsel,
skogsavfall og annet biologisk avfall, for eksem-
pel fra matavfall. Bioenergi kan komme i form av
mange ulike energibarere som ved, pellets, eller
omdannet til drivstoff (Braend, 2023). CO, fra for-
brenning av biomasse regnes ikke med i
utslippsregnskapet, men utslipp av lystgass og
metan fra forbrenningen regnes med. Bioenergi
er den storste fornybare energikilden i Europa,
og utgjer rundt 6 prosent av energibruken i
Norge (NVE, 2023b). Det brukes 4 millioner
tonn biobrensler i Norge hvert ar (SSB, 2023a).
Bruken av biodrivstoff i Norge er sterkt ekende,
og utgjer om lag 14 prosent av totalt drivstoff i
veitransport (Miljedirektoratet, 2022a). Biodriv-
stoffet er i stor grad importert. Mest mulig av
bioenergien ber vare avfallsprodukter og bipro-
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dukter fra skogindustrien og jordbruket, som
har fa andre anvendelser. Over tid ber det aller
meste av biomassen anvendes innen de delene
av transport og industri som er vanskelige & elek-
trifisere, og den totale bruken av biomasse til
energi ber begrenses. Biomasse kan ogsa
erstatte fossilt rastoff til bruk i ulike produkter
som plast og kjemikalier, og kan ha sterre verdi i
slike anvendelser enn til energiformal.

Biomasse ber brukes der den har heyest
verdi. EUs fornybardirektiv sier at biomasse-
ressurser skal brukes i samsvar med et kaskade-
prinsipp. Det betyr at biomassen skal brukes der
hvor den har heyest verdi av hensyn til klima og
okonomi, begrunnet i at forbrenning av bio-
masse gir midlertidige utslipp av drivhusgasser,
og uttak av biomasse kan gi tap av biologisk
mangfold og andre naturverdier. Bruk av bioe-
nergi gir reduserte utslipp dersom de brukes
som erstatning for fossile kilder, gitt at rastoffet
er fra arealer som forvaltes baerekraftig. I Norge
representerer skogbaserte ressurser det storste
bioenergipotensialet. Hogst av tropisk skog for &
dyrke vekster som gir bioenergi/biodrivstoff vil
ikke gi reduserte utslipp. Erstatning av karbonet
som ble tapt ved at treerne ble fjernet og jorden
forringet, vil kreve mange ar med avlinger for
totalen kommer i null, og det er ikke sikkert vek-
stene vil binde mer CO, enn den tropiske sko-
gen. Valg av rastoff til bioenergi er viktig hvis
bioenergien skal bidra til positivt klimaregnskap.
De fleste energiscenarioer, inkludert de fra FNs
klimapanel, forutsetter en viktig rolle for bioe-
nergi fordi det gir forsyningssikkerhet og fleksi-
bilitet. Varme fra ved eller flis er en effektiv los-
ning pé stille, morke og kalde dager nar det ikke
kan produseres vind- eller solkraft og etterspor-
selen er hey. Biodrivstoff kan veare viktig for
langdistansefly fordi det finnes fi alternativer. I
tillegg vil skograstoff kunne brukes i mange nye
anvendelser som biokjemikalier og bioplast.

5.4 Produsere nok og utslippsfritt

Norge méa oke produksjonen av fornybar energi
tilstrekkelig til 4 erstatte fossil energi. Energief-
fektivisering vil ikke vere tilstrekkelig til 4 fa
skjovet ut de store mengdene fossil energi som
finnes i det norske energisystemet i dag. Dette
ma erstattes med utslippsfri energi.
Kraftproduksjon og overferingsnett ma ogsa
vaere tilstrekkelig til 4 sikre kortsiktig og lang-
siktig fleksibilitet i systemet. Det norske kraft-
systemet er sveert fleksibelt pad kort sikt, men
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prisgitt vaeret pa lang sikt. Klimaendringer vil gi
storre variasjon i vaeret. I et &r med gunstige veer-
forhold kan vi ha s mye som 40 TWh mer i
kraftoverskudd enn i et ar med darlige vaerfor-
hold (NVE, 2022b). NVEs og Statnetts prognoser
tyder pa at vi vil ha en strammere kraftbalanse
narmere 2030 enn vi har i dag. Det vil gjore
Norge mer avhengig av import i terre og kalde
ar. Et mer utbygd nett for overfering innenfor og
mellom land vil gjere Norge mindre sarbart for
veervariasjoner.

Tilgang pa kraft trenger ikke veere en vesent-
lig barriere for utslippskutt pd mellomlang sikt.
Miljedirektoratet har anslatt at det er behov for
34 TWh for & realisere utslippskuttene de har
beregnet for 4 na klimamalene i 2030 (Miljedi-
rektoratet, 2023c). Energikommisjonen foreslo
et mal om 4 bygge ut 40 TWh innen 2030 for &
legge til rette for utslippskutt og etablering av ny
industri. I en heringsuttalelse til Energikommi-
sjonens rapport argumenterer NVE for at det til
at det er lite realistisk 4 bygge ut 40 TWh ny for-
nybar kraftproduksjon innen 2030, men vurderer
at det er ambisiost, men realistisk, & sikre 25-30
TWh fra solkraft og energisparing til 2030 (NVE,
2023a). Selv om regjeringens ambisjoner pa hav-
vind bare delvis realiseres, kan det gi store kraft-
volum relativt raskt. Regjeringens mal om utbyg-
ging av 30 GW havvind innen 2040 vil gi rundt
150 TWh arlig, det vil si rundt like mye som
vannkraft i dag gir (Statnett, 2023b). Norge er en
del av et felles nordisk kraftmarked med Sverige,
Danmark og Finland, og det er store volum ny
kraft under utvikling i disse landene. Med et takt-
skifte i innsats pa energieffektivisering, effektiv
tilrettelegging for ny kraftproduksjon og priorite-
ring av klimatiltak ber ikke kraftsituasjonen i
Norge veere en vesentlig barriere for utslippskutt
pa mellomlang sikt. Det vesentlige er ikke om 40
TWh blir bygget ut innen 2030, men at ikke
klimaomstillingen forsinkes av manglende
energiomstilling.

For & legge til rette for okt utbygging av for-
nybar energi ma Norge veaere mer restriktive i
utbygging av arealer til andre formal, og i sterst
mulig grad ta i bruk areal som allerede er
utviklet. Ny utbygging av fornybar energi vil
kreve at arealer tas i bruk. Dette tilsier at det bor
legges en mer restriktiv arealbruk til grunn for
andre formal. I kapittel 6 presenterer utvalget
vurderinger knyttet til arealbruk pa veien mot
lavutslippssamfunnet.

Det er egenskapene ved energisystemet som
er viktig, ikke neyaktig hvilke utslippsfrie energi-
kilder som vinner frem. Norge har svert gode
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Figur 5.8 Produksjonskostnader (LCOE) (gre/kWh) for ulike kraftproduksjonsteknologier i 2021 og

fremskrivninger for 2030.
Kilder: NVE (2022) og Energikommisjonen

vann- og vindressurser, og kostnadene for forny-
bar kraftproduksjon har falt kraftig, seerlig for
sol- og vindkraft pd land. Figur 5.8 viser NVEs
vurdering av kostnadene per kWh for ulike ener-
giteknologier hensyntatt bade investerings- og
driftskostnader (Levelised Cost of Energy
(LCOE). Figuren illustrerer en forventning om
videre kostnadsfall for serlig flytende vindkraft
og solkraft, mens mer modne teknologier ikke
viser samme fall. Figuren viser ogsa at vind péa
land og vannkraft allerede né er billigere enn fos-
sil kraftproduksjon og kjernekraft.

Det er stor forskjell pa kostnader for eksis-
terende og ny kraftproduksjon, og mellom land-
basert og flytende havvind. For at det skal lenne
seg 4 bygge ut ny kapasitet uten subsidier mé
kraftprisene reflektere utbyggingskostnaden, og
ikke produksjonskostnaden i nedbetalte vann-
kraftverk. Et kraftsystem der ny produksjon set-
ter prisene vil gi store gevinster til produsentene
av vannkraft. Legitimiteten til et slik system vil
veere avhengig av mekanismer for tilbakeforing
av overskudd til forbrukerne.

Kostnadene for fornybar kraftproduksjon er
sentrale, men andre hensyn méa ogsa veie tungt.
Omstillingen til lavutslippssamfunnet mé vare
kostnadseffektiv i den forstand at det gir lavest
omstillingskostnader samlet sett. Inkludert i

omstillingskostnader inngar ogsa kostnader som
ikke kan males i penger, f.eks. kostnader knyttet
til folkelig motstand og redusert eller gkt livskva-
litet. Kostnadseffektive alternativer kan ogsa
utfordre urfolksrettigheter. Norge har ansvar for
4 ta vare pa naturgrunnlaget for samisk kultur.
Utbygging av kraft kan komme i konflikt med
dette. Klimautvalget understreker nedvendighe-
ten av a respektere urfolksrettigheter i overgan-
gen til et fornybart energisystem.

Gode prosesser er avgjerende for a sikre legi-
timitet nar kraft skal bygges ut. Det er viktig at
berorte parter involveres i slike prosesser og blir
hert. Uavhengighet mellom utreder og utbygger
i konsekvensutredningene kan styrke legitimite-
ten til utbygging av fornybar kraft. Det faglige
grunnlaget for beslutninger vil da i mindre grad
kunne trekkes i tvil. Kartlegging av sosiale og
kulturelle forhold og naturtilstand ber vurderes
tidlig i konsesjonsprosessene.

Det bor tilrettelegges for mer utbygging av
smaskala kraftproduksjon i Norge. Sméaskalapro-
duksjon av energi, som sol pa tak og mindre
vindturbiner hvor det allerede er etablert annen
infrastruktur, for eksempel ved industriomrader,
krever mindre nedbygging av natur enn tradisjo-
nell storskala kraftproduksjon. Tilrettelegging
for slike losninger kan bidra til ekt oppslutning
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om energiomstillingen (Leiren et al., 2020). En
studie Multiconsult har gjennomfert pad oppdrag
fra bransjeorganisasjonen Solenergiklyngen,
viser at det tekniske potensialet for solkraft pa til-
gjengelige tak og fasader tilsvarer en arlig kraft-
produksjon pd ca. 65,6 TWh per ar, det vil si
omtrent halvparten av utbygd vannkraft i Norge
(Hjelme et al., 2022). Studien peker pa at en stor-
stilt utbygging av solkraft krever mer nett og at
det derfor er nedvendig 4 se pa samspillet mel-
lom solkraft og andre energikilder for & sikre
effekt- og energibalansen. Det er ogsé flere bar-
rierer for videre vekst i kraftproduksjon fra sol-
celler, som manglende krav i relevant regelverk
som Byggteknisk forskrift (TEK) og Plan- og
bygningsloven (PBL), og manglende kompe-
tanse og arbeidskraft. Regjeringen har nylig
gjennomfert endringer for 4 legge til rette for
mer lokal energiproduksjon gjennom enklere
konsesjonsbehandling, og dette arbeidet ber
fortsette.

Det er en pagaende debatt om kjernekraft er
en hensiktsmessig losning for det norske ener-
gisystemet. Kjernekraft kan levere store meng-
der stabil og tilneermet utslippsfri kraft med rela-
tivt lav arealbruk. Teknologien har en viktig
plass i IPCC og IEAs globale scenarioer. Som vist
i figur 5.8 er Kkjernekraft i dag relativt dyrt.
Utbygging av kjernekraft tar lang tid, bade pa
grunn av lang byggetid og behov for omfattende
prosesser for 4 beslutte hvor eventuelle anlegg
skal ligge og hvordan brukt atombrensel skal
héindteres. Det arbeides internasjonalt med &
utvikle sdkalte sma modulere reaktorer (SMR)
som vil kreve mindre plass og som i sterre grad
benytter standardiserte, prefabrikerte kompo-
nenter. Slike reaktorer er enné ikke i kommersi-
ell drift, og det gjenstir 4 se om de vil endre
vesentlig pd vurderingene av kjernekraft som en
relativt dyr og komplisert teknologi sammenlik-
net med relevante alternativer for Norge. Klima-
utvalget viser til at Energikommisjonen konklu-
derte med at kjernekraft ikke er en lgsning for
Norge ni, men at den internasjonale utviklingen
bor folges tett.

Pa sikt vil trolig norsk gasseksport til Europa
maétte skje i form av blatt hydrogen. Norge er
Europas sterste leverander av gass. EU har satt
et mal om et energisystem basert pa fornybare
kilder og lavkarbongasser. Det betyr at natur-
gass ma omgjoeres til hydrogen. Dette kan enten
skje pa norske installasjoner eller i mottakerlan-
det. EU har sendt et tydelig politisk signal om at
naturgassen skal vare utslippsfri pa sikt, blant
annet gjennom et vedtak om at langsiktige kon-
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trakter for naturgass uten karbonfangst og -lag-
ring ma avsluttes senest i 2049. Samtidig vil ogsa
hydrogen basert pad naturgass og karbonfangst
og -lagring ha utslipp, og fremtidig ettersporsel
etter blatt hydrogen veere avhengig av utvikling i
teknologi og politikk som er vanskelig & over-
skue. Lekkasje av hydrogengass gir i tillegg i seg
selv klimaeffekt (Sand et al., 2023). Det er ned-
vendig med mer forskning pé klimavirkningen av
lekkasjer av selve hydrogengassen.

5.5 Etrobust og fleksibelt
energisystem

Energisystemet i Norge ma tilpasses en utvikling
mot mer ikke-regulerbar kraftproduksjon og
hoyere kraftforbruk. Et energisystem skal sikre
at kraft er tilgjengelig pa ethvert tidspunkt og
over tid. Det forste omtales som effekt og det
andre som energi. Med et fleksibelt forbruk og
fleksibel produksjon kan systemet levere kraft
ogsd under effekttopper, det vil si nar mange
bruker kraft pd samme tid. Systemet ma ogsa
sikre at det er tilgang pa nok energi over tid. Til
sammen gir dette forsyningssikkerhet. Vannkraf-
ten med vannmagasiner i Norge er fleksibel med
store lagringsmuligheter. Dette gir et av verdens
mest fleksible energisystemer og et bedre
utgangspunkt enn mange andre europeiske land.
Samtidig har Norge noen andre utfordringer.
Med en stor del av oppvarming basert pa elektri-
sitet far vi forbrukstopper av kraft i kuldeperio-
der.

Fleksibiliteten i kraftsystemet ber styrkes.
For Norge er variasjoner mellom ar en sterre
utfordring enn den Kkortsiktige fleksibiliteten.
Samtidig er NVEs vurdering at det kan forventes
stadig heyere effekttopper i tiden som kommer.
Et mer veeravhengig europeisk kraftsystem kan
gi effektmangel i flere land samtidig (Lund,
2023). Norden har allerede et effektunderskudd i
dag, og dette vil trolig oke ytterligere frem mot
2030 (NVE, 2022a). Effektbalanse er avhengig av
hvor mye av forbruket som er fleksibelt. Fleksi-
bilitet kan komme fra fleksibel kraftproduksjon
for eksempel ved a oke effektkapasiteten i vann-
kraft og bygge pumpekraft, bygge ut ulike for-
mer for energilagring og ekt forbruksfleksibilitet
(Braten, 2022).

Energikommisjonen har flere forslag til hvor-
dan forbrukerfleksibiliteten kan styrkes. De
fremhever at energieffektivisering og varige
reduksjoner i bruk av strem til oppvarming ogsa
bidrar til bedre effektbalanse. Ellers kan digitali-
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sering og bruk av ny teknologi styrke kortsiktig
fleksibilitet ved at det blir lettere for forbrukere &
flytte forbruket sitt til tider med lavere priser og
lavere belastning pa nettet. Nye losninger for
sesonglagring av varme og andre former for
energilagring kan gjere det lettere a veksle mel-
lom elektrisitet og andre energibaerere og der-
med gi mer fleksibilitet mellom sesonger. For at
folk og bedrifter skal investere i lesninger for
fleksibilitet er det viktig at prisene ma tillates &
reflektere at kraft er et knapt gode. Kraftnettet
mé dimensjoneres slik at det kan levere kraft
gjennom de hoyeste effekttoppene, og ny nettut-
bygging krever store naturinngrep. Derfor er det
viktig at energipolitikken bidrar til at ikke alle
bruker kraft pd samme tid slik at effekttoppene
ikke blir sd heye. Det gir mindre press pa a
bygge ut kraftnettet og mindre inngrep i naturen.
Klimautvalget stotter Energikommisjonens for-
slag om at det maé stilles krav til at forbrukerflek-
sibilitet alltid mé utredes for tradisjonell oppgra-
dering gjennomferes.

Utvikling av kraftnettet er en forutsetning for
energiomstillingen. Akterer som ensker nettil-
gang blir i dag gitt tilgang til nettet basert pa et
forst til mella-prinsipp. Dette kan forsinke pro-
sjekter som er viktige for norske klimamal. Stat-
nett ensker seg en prioriteringsordning som i
storre grad reflekterer samfunnsnytten i ulike
forslag (Statnett, 2022). I regjeringens handlings-
plan for raskere nettutbygging og bedre utnyt-
telse av nettet er det foreslatt at nettselskapene
skal prioritere modne prosjekter der det er ko for
nettkapasitet (Olje- og energidepartementet,
2023b).

Klimautvalget mener det ber utredes en tyde-
ligere prioritering som i sterre grad reflekterer
samfunnsnytten pa veien mot lavutslippssamfun-
net av tilgang til kapasitet i kraftnettet.

Kraftsystemet kan avlastes gjennom lokale
losninger og utnytting av at Norge etter hvert vil
ha hey andel av elbiler. Energiproduksjon basert
pa lokale ressurser til varme i bygg og industri
kan avlaste kraftsystemet og bidra til forsynings-
sikkerheten for kraft. Varmepumper som varmer
opp hus basert pa luft eller varme fra bakken
bidrar til & bade redusere kraftforbruket og til a
avlaste kraftnettet. Elbiler kan fungere som ener-
gilagre og levere tilbake kraft til nettet i perioder
med behov for kraft og effekt. I dag er imidlertid
flere slike lesninger kostbare, og i noen tilfeller
ressurskrevende. Fjernvarme kan bidra til at
varme gjenvinnes og ikke gér til spille. Det kan
frigi elektrisitet som kan brukes til andre formal.

Kapittel 5

Samtidig er dette ikke en nullutslippslesning i
dag. Myndighetene ber tilrettelegge for lesnin-
ger som bidrar til & styrke forsyningssikkerheten
og fleksibiliteten i kraftsystemet samtidig som
energisystemet gjores utslippsfritt.

5.6 Utvalgets anbefalinger

Energiomstillingen fra fossilt til fornybart er en
forutsetning for lavutslippssamfunnet og mé skje
sa raskt som mulig. Utvalget anbefaler derfor at:

« energieffektivisering prioriteres samtidig som
produksjonen av fornybar energi gkes for 4 ha
tilgang pa tilstrekkelig energi til 4 erstatte fos-
sil energi.

» kraftprisene ma reflektere at kraft er en knapp
ressurs for 4 gi insentiver til 4 begrense bruken
av kraft.

» staten bistdr husholdninger som har proble-
mer med & handtere heye og ustabile priser,
men ikke pé en slik mate at insentivet til effek-
tiv energibruk og energisparing reduseres.

 tiltak for en mer sirkuler ekonomi innrettes
slik at de bidrar til redusert energibruk og til &
bygge opp sirkulaere verdikjeder for produk-
sjon og distribusjon av fornybar energi og

andre innsatsfaktorer som er nedvendige i

omstillingen. Se for evrig anbefalinger i kapittel

9.

« det innferes sterkere virkemidler for energief-
fektivisering, for eksempel:

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

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

— krav om utnyttelse av spillvarme ved nyeta-
blering av industri og datasentre.

— okt stotte til energieffektivisering, sarlig
tiltak som reduserer forbrukstoppene for
elektrisitet for & begrense presset pa nettet
og kraftsystemet. Innretningen av tilskudd
til energieffektivisering ber endres slik at
den ogsa nar de med lav inntekt.

— stille minimumskrav til energistandard i
utleieboliger og offentlige bygninger.

e okt utbygging av fornybar energi og ny infra-
struktur skjer innenfor rammen av en helhetlig
arealpolitikk.
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krav til at tiltak for ekt forbruksfleksibilitet all-
tid ma utredes for tradisjonell oppgradering av
nett gjennomfores.

det legges til rette for mer utbygging av sma-
skala kraftproduksjon uten naturinngrep som
solkraft pa tak ved at barrierer fijernes.

gjore det lettere for forbrukere a ta informerte
valg for eksempel gjennom & forbedre og
utvide ordningene for energimerking. Norske
myndigheter bor jobbe for rask implemente-
ring av relevant regelverk fra EU pa dette
omradet.

forbudet mot bruk av mineralolje til oppvar-
ming som ble varslet i god tid i forkant brukes
som en modell for systematisk vurdering av all
fossil energibruk med sikte pa & varsle forbud
etter hvert som alternativer vurderes & mod-
nes. For eksempel ber bruk av fossile energi-
kilder til energibruk i industrien forbys.
energipolitikken tar hensyn til hvordan Norge
kan bidra i den europeiske energiomstillingen,
samtidig som nasjonale hensyn ivaretas.
biomasse, som er en knapp ressurs, prioriteres
til andre formal enn energi. Mest mulig av bio-
energien ber veere avfallsprodukter og bipro-
dukter fra skogindustrien, med fa andre anven-
delser. Over tid ber mer av biomassen anven-
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des innen de deler av transport og industri som
er vanskelige 4 elektrifisere.

Kostnadseffektivitet ma vektlegges i planleggin-
gen av energipolitikken, men hensynet til natur og
milje mé ogsa veie tungt, og urfolksrettigheter er
et viktig premiss. Utvalget anbefaler derfor &:

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

sikre uavhengighet mellom utreder og utbyg-
ger i konsekvensutredningene. Kartlegging av
sosiale og kulturelle forhold og naturtilstand
ber vurderes tidlig i konsesjonsprosessene.
utrede om det er hensiktsmessig med tydeli-
gere prioritering av tilgang til kapasitet i kraft-
nettet etter samfunnsnytte og bidrag til omstil-
ling til lavutslippssamfunnet.



NOU 2023: 25 85
Omstilling til lavutslipp Kapittel 5

Bidrag fra Aurora Snekkermoen Nydahl

Kraft mot kaos!

For omtrent 30 ar siden var vi ved et vippepunkt. Klimaet ville enten komme
til det punktet hvor vi ikke kunne gjore det bedre, eller sa kunne vi snu om og
redde jorda var. Olje og gass som energikilder matte ut, og vannkraft, solkraft
og vindkraft matte satses mer pa. Jeg har alltid hatt tro pa kjernekraft, sa nar vi
trengte nye energikilder var dette noe som interesserte meg. Jeg ville lage mikro-
kjernekraftverk som kunne gi energi til hele bydeler, og disse kraftverkene skulle
ga pa thorium, og ikke uran. Det ble publisert en artikkel som inspirerte meg.
Det var nemlig en forsker ved NTNU som sa at Norge er det landet med tredje
storst forekomst av thorium, og det ville kunne gi oss energi i 2000 ar frem i tid!
(Brembo, 2022). Hvorfor blir ikke dette brukt da? Mange politikere var skeptiske
til dette i starten, og store deler av befolkningen ogsa. Frykten for ulykker var
storre enn troen pa teknologien, og jeg tenkte at dette er jo pa grunn av mangel
pa kunnskap. Jeg fikk med pappa pa laget, som ble min storste stottespiller, og vi
begynte a planlegge det som i dag er bedriften var, Mjolner-Energy. Vi valgte dette
navnet fordi thorium er oppkalt etter den norrene guden Tor, og Mjolner var hans
vapen mot kaoskreftene. Mikro-kjernekraftverk er vart vapen mot naturkreftene,
og det ekstremveret og kaoset som vil bryte lgs hvis vi ikke gjor noe med klimaet
sa fort som mulig.

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

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

Bidrag fra ungdom

Figur 5.9 Bidrag fra Aurora Snekkermoen Nydal
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Norsk Kjernekraft, som skulle hjelpe oss med a utvikle disse mikro-kraftverkene,
som bruker thorium istedenfor uran. De hadde allerede jobbet med kraftverk pa
storrelser tilneermet de vi ensket, og har mye kunnskap i feltet.

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

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

den stremleverandoeren med billigst strom, og den mest miljovennlige.

Na, 12050, jobber vimed a opprettholde billig og gronn strem til alle innbyggerne i
Norge, i tillegg til at vi drar pa seminarer og holder foredrag rundt om i Europa, for
a spre teknologien vi har brukt. Olje, kull og gass er ikke helt avskaffet enda, men
vijobber hele tiden med a finne nye mater a bruke thoriumreaktorene vare pa, slik
at vi til slutt ikke trenger fossile brensler i det hele tatt. Det er en lang vei a ga, men
vi har allerede tatt store skritt, ogjeg er kjempestolt over hva bedriften min har fat
til. Et mikro-kraftverk som er billigere a bygge enn de store, som gir gronn energi
til hele bydeler, men ikke tar mye plass, og gar pa thorium som er en ressurs vi i
Norge har mye av. Jeg gleder meg til a se hva fremtiden bringer, og haper at andre
land folger i vare fotspor.

Bidrag fra ungdom

Figur 5.10 Bidrag fra Aurora Snekkermoen Nydal




NOU 2023: 25 87

Omstilling til lavutslipp

Kapittel 6

Kapittel 6
Arealer og natur

Dette kapittelet vedegior for sammenhengen mellom
utslipp av klimagasser, tap av natur og bruk av are-
aler. Kapittelet peker pa at arealpolitikken har en
hoy grad av bade stiavhengighet og irreversibilitet.
Kapittelet gir utvalgets vurderinger av dagens sty-
ringssystem for planlegging og bruk av arealer pd
land, i kystsonen og til havs, i lys av at arealer er en
knapp ressurs i omstillingen til et lavutslippssam-
Sfunn og av mdlene i naturavtalen.

6.1 Klimaendringer og tap av natur

Verden skal héndtere to store, sammenkoblede
kriser samtidig: klimaendringer og tap av natur.
Klimaendringene skyldes ekte konsentrasjoner av
klimagasser i1 atmosfaren fra utslipp av klimagas-
ser fra forbrenning av fossil energi, jordbruk,
industriprosesser og arealbruksendringer. Utslipp
fra jordbruk, skogbruk og annen arealbruk utgjer
omtrent 22 prosent av globale utslipp av klimagas-
ser. I Norge ga avskoging og nedbygging og dre-
nering av myr utslipp pa henholdsvis 2,6 millioner
tonn COy-ekvivalenter og 2,2 millioner tonn COo-
ekvivalenter i 2020. Dette utgjer til sammen mer
enn utslippene fra personbiler i Norge. Hverken
disse utslippene eller opptaket i sektoren for skog
og annen arealbruk er med i det som vanligvis
omtales som «norske utslipp» pa rundt 50 millio-
ner tonn COq-ekvivalenter.

Tap av natur og arter sdelegger skosystemene
som menneskene er avhengig av. Tap av natur og
arter skyldes odeleggelse og forringelse av leve-
omréder gjennom bruk og endret bruk av arealer,
forurensning, overhesting, introduksjon av frem-
mede arter og klimaendringer. Det er ikke mulig

4 na Parisavtalens mal uten 4 handtere utslipp fra
arealer og ta vare pa de naturlige karbonlagrene
som finnes i havet, i jorden, og i planter og treer.
Det & ta vare pd, og restaurere, skosystemene er
nokkelen til 4 stanse tap av natur. Samtidig forut-
setter mange av klimalesningene, sarlig knyttet
til energiproduksjon, bruk av arealer. Dette vil
fore til sterre press pa natur og potensielt utslipp
fra naturens karbonlagre.

Bruk av arealer gir ikke bare utslipp fra selve
arealene, men legger ogsé feringer for hvordan
andre utslipp blir i fremtiden. Dette er spesielt
knyttet til transportstruktur, by- og tettstedsstruk-
tur og neeringsstruktur. Disse strukturene legger
igjen viktige premisser for fremtidig etterspersel
etter transport, materialer og ressurser, og energi,
som igjen vil pavirke utslippene av klimagasser.
Mange valg i arealpolitikken er vanskelig & gjore
om. Ofte gir de foringer for arealbruk og trans-
port i mange tidr, og i noen tilfeller mer enn hun-
dre ar, frem i tid. Dette gjelder for eksempel plas-
sering av institusjoner mange besgker som skoler
og sykehus, anlegging av kaier og havner, eller
etablering av Kkjopesentre utenfor tettsteder. Der-
som slike virksomheter plasseres utenfor eksis-
terende bebygde omrader, vil det gi ekt transpor-
tettersporsel, spredning av byer, og utarming av
sentrumsomrader. Dette er trender som er van-
skelig & reversere. Arealbruken og arealutviklin-
gen legger dermed strukturelle betingelser for
samfunnets evne til 4 omstille seg til et lavutslipps-
samfunn. Arealpolitikken kan med andre ord gi
hey grad av bade stiavhengighet og irreversibili-
tet, se boks 3.3 om stiavhengighet. Figur 6.1 illus-
trerer sammenhengen mellom arealbruk og natu-
rens karbonlagre.
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Figur 6.1 Sammenhengen mellom arealbruk og naturens karbonlagre pa land og til havs.

Utbygging og nedbygging pavirker naturens evne til 4 lagre og ta opp karbon.

Kilde: Klimautvalget 2050
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6.2 Arealbruk, natur og utslipp

Bevaring av karbonlagrene i naturen er avgjo-
rende for & nad klimamalene. Mange naturtyper
har store karbonlagre. I Norge er det spesielt mye
karbon lagret i jordsmonnet og pa havbunnen.
Naturtyper som myr, omrader med mye organisk
jord, og bletbunn til havs, vil gi utslipp dersom
karbonlageret blir forstyrret. Naturen kan ogsa gi
opptak av CO, fra luften. I Norge er det et stort
opptak i skogen. Dette opptaket blir til lagret kar-
bon i levende og dede treer, og i jord, selv om noe
ogsa vil slippes ut i luften igjen gjennom traernes
livslep eller ved hogst.

FNs klimapanel anbefaler bevaring av mellom
30 og 50 prosent av jordas arealer pa land, til havs
og i ferskvann som del av innsatsen for 4 redusere
utslipp av klimagasser og tilpasse seg klima-
endringer. Selv om tallene ikke kan overferes sja-
blonmessig til land, regioner eller kommuner,
mener utvalget at anbefalingen fra FNs klimapa-
nel gir et tydelig budskap om retning og ambi-
sjonsniva for arealforvaltningen.

I desember 2022 ble det enighet om en ny, glo-
bal avtale for 4 ta vare pa naturen. Avtalen setter
fire méal for 2050 med 23 milepaeler i 2030. Noen
viktige milepaeler er at minst 30 prosent av alt
areal pa land, ferskvann, kyst og hav skal veere
effektivt bevart, at minst 30 prosent av forringete
okosystemer skal restaureres, at alt areal er
omfattet av deltakende og helhetlig arealplanleg-
ging for & stanse tapet av natur, og & eliminere,
gradvis avskaffe eller endre insentiver, herunder
subsidier, som er skadelige for naturmangfold.

Malene i den globale naturavtalen legger vik-
tige rammer for klimapolitikken. Disse mélene leg-
ger foringer for hvilke ressurser i form av arealer
og i form av naturressurser, som vil veere tilgjenge-
lige for & lose klimakrisen. Méalene er samtidig vik-
tig for oppnaelse av klimamaélene pa grunn av natu-
rens opptak og lagring av CO,, tillegg til at okosys-
temtjenestene er sentrale for tilpasning til et klima i
endring. Naturavtalen er en del av FN-konvensjo-
nen om biologisk mangfold (Convention on Biolo-
gical Diversity, CBD), som tradte i kraft i 1993.
Konvensjonens formal er bevaring av biologisk
mangfold, baerekraftig bruk av dets komponenter
og en rettferdig fordeling av gevinster fra bruk av
genressurser. Det globale Kunming-Montreal ram-
meverket for naturmangfold, herunder de globale
maélene, er ikke rettslig bindende, men alle
partsland har sluttet seg til rammeverket og forven-
tes 4 folge det opp. Norges arbeid med & implemen-
tere rammeverket vil sette viktige rammer for
klimapolitikken fremover mot 2050.

Kapittel 6

Totalt er dreyt 17 prosent av Norges landareal
inkludert Svalbard underlagt en eller annen form
for vern etter naturmangfoldloven. Vernet i Norge
er ujevnt fordelt mellom ulike skosystemer. For &
na malet i naturavtalen ma dette ekes. Spesielt for
skog og hav er det avsatt for lite arealer til tradisjo-
nelt vern. Dette vernet mé okes betraktelig for a ta
vare pa ekosystemenes karbonlagre. P4 grunn av
mengden lagret karbon ber ogsa vernet av myr-
omréder okes.

Arealendringer, bruksendringer og oppstyk-
king av arealer er den sterste trusselen mot
naturmangfoldet i Norge (Artsdatabanken, 2021;
Jakobsson & Pedersen, 2020). Lavereliggende
omrader har det storste naturmangfoldet. Dette er
de samme arealene som det er storst konkurranse
om fra andre deler av samfunnet, til utbygging av
urbane omrdader, infrastruktur og etablering av
industri. Ogsa de beste jordbruks- og skogbruks-
omréadene finnes pa de lavtliggende neeringsrike
arealene, og er under press fra nedbygging. Det
har i mange ar veert en politisk maélsetting &
begrense nedbyggingen av jordbruksarealene.
Selv om nedbyggingen er redusert, blir fortsatt en
god del jordbruksareal bygget ned hvert ar (Land-
bruks- og matdepartementet, 2023a).

Det er ikke bare den gkologiske tilstanden pa
det enkelte areal som betyr noe, men ogsé sterrel-
sen og sammenhengen med andre arealer. Frag-
mentert utbygging kan gjere storre skade enn en
mer konsentrert uthbygging, selv om selve utbyg-
gingen dekker et areal av samme storrelse. Dette
er fordi leveomrader og trekkruter blir brutt opp
ved fragmentert utbygging. Utbygging kan ogsa
ha konsekvenser langt utover det bestemte area-
let som bygges ned eller dyrkes opp. De ulike
okosystemene henger sammen. Dersom for
eksempel en myr graves opp, vil det pavirke hvor-
dan vannet renner, og lagres eller ikke lagres i
omradene rundt. Utvikling av byomrédene er
ogsd viktig i denne sammenhengen, bade med
tanke pa & bevare grennstrukturer, og med tanke
pa fortetting for slik & begrense presset pa omréa-
dene utenfor byene.

Noen endringer er irreversible og forringer
kvaliteten pa arealer i overskuelig fremtid. En del
okosystemer og god ekologisk tilstand tar sveert
lang tid & bygge opp. Dette gjelder for eksempel
myrer, matjord og korallrev. Mange endringer er
vanskelig & reversere i et kort tidsperspektiv, og
en del kvaliteter blir borte for godt hvis de forst
gér tapt. Det er likevel mulig 4 restaurere oko-
systemer med forringet tilstand og gjenopprette
naturgodene, i alle fall til en viss grad. Dette er
imidlertid ofte bade kostbart og vanskelig, og
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Figur6.2 Positive og negative sammenhenger mellom klimatiltak og tiltak for a bevare natur, og mellom tiltak

for & bevare natur og klimatiltak.
Kilde: IPCC og IPBES (Portner et al., 2021)

med usikkert resultat. Det er som regel bade billi-
gere og bedre 4 unngd nedbygging og edeleg-
gelse i utgangspunktet (IPBES, 2018).

Ogsa restaurering av natur kan ha betydning i
omstillingen til et lavutslippssamfunn. Naturavta-
len har et globalt mal om at det innen 2030 er
iverksatt effektiv restaurering av minst 30 prosent
av arealene med forringede gkosystemer péa land,
i elver og innsjeer, langs kysten og i havet. Ut fra
dagens kunnskapsstatus vil blant annet restaure-
ring av myr, som stanser utslipp, og tiltak for a
reetablere tareskog, som gir heyere opptak og ekt
karbonlager i havet, veere relevante tiltak i Norge.
Andre tiltak som kan vaere aktuelle er mer kantve-
getasjon langs vassdrag og jorder, og tiltak i sko-
gen. Selv om tiltak for & restaurere natur har gun-
stige klimaeffekter, bor de forst og fremst gjen-

nomferes for & bedre den skologiske tilstanden i
naturen. I tillegg kan slike tiltak veere relevante
for klimatilpasning, som & handtere overvann,
eller som beskyttelse mot flom eller ras.

Mange Kklimatiltak vil pavirke mulighetene for
4 stanse tapet av natur. Pavirkningen kan veere
bade positiv og negativ, jf figur 6.2. FNs klimapa-
nel og Naturpanelet viser at det seerlig er klimatil-
tak knyttet til produksjon av fornybar energi og
planting av ny skog som er negativt for naturen,
mens tiltak knyttet til jordbruk, som kosthold-
sendringer, redusert matsvinn og bruk av beite,
og ivaretagelse av naturens karbonlagre til havs
og pa land, er positivt. Selv om det er noen unntak,
viser arbeidet fra FNs klimapanel og Naturpanelet
at de aller flest tiltak for 4 stanse tap av natur ogsa
er positive for klima.
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I Norge spiller skog en viktig rolle i omstillin-
gen til et lavutslippssamfunn fordi den produserer
biomasse, har et stort lager og opptak av karbon,
og dekker store arealer. I tillegg er skogen viktig
for naturmangfold. Naturindeksen for skog viser
relativt lave verdier for det biologiske mangfoldet
(Miljedirektoratet, 2023d). Forvaltningen av skog
i Norge har tidvis veert preget av et heyt konflikt-
nivd, med faglig uenighet om hvordan skogsdrift
pavirker utslipp av klimagasser. Systemene for &
skaffe oversikt og kunnskap om naturverdiene i
skogsarealer er gjenstand for omfattende disku-
sjon. Det er blant annet uenighet om hvor mye
biologisk gammel skog det er i Norge, og hvordan
utviklingen for gammel skog er. Systemet for inn-
rapportering, oppfelging og kontroll av hogst er
begrenset. Det er blant annet ikke et krav om inn-
rapportering av lokalisering av utforte hogster.
For & bidra til & begrense hogst i karbonrik gam-
mel skog som ikke har formelt vern, anbefaler
utvalget at det innferes meldeplikt pa nasjonalt
niva for avvirkning i omrader med biologisk gam-
mel skog. For & sikre en skogpolitikk i trad med
klimamalene og maélene fra naturavtalen anbefaler
utvalget at det gjores en gjennomgang av gjel-
dende lovgivning og virkemiddelbruk i skog-
brukssektoren, og at det innferes systematisk rap-
portering av lokalisering av utfert hogst.

6.3 Arealer er en begrenset ressurs

Arealene til lands, i kystsonen og til havs fyller
mange funksjoner og skal dekke mange behov.
Norges arealer bidrar til at samfunnet far dekket
behov som energi, bolig, neering og industri, hav-
ner, veier og jernbane, ressurser som temmer og
mineraler, arealer til friluftsliv og rekreasjon.
Samisk kulturutevelse er ogsa tett knyttet til bruk
av arealer. Fiskeri, akvakultur, skogbruk og jord-
bruk er viktig for hvordan arealene til lands, i
kystsonen og til havs forvaltes, og bruken av area-
ler til lands, i kystsonen og til havs henger derfor
tett ssmmen med produksjon av mat. Samfunnet
er avhengig av at arealene har naturkvaliteter som
sikrer viktige skosystemtjenester.

Utvikling av tettsteder og byer er viktig for
andre utslipp enn de som er knyttet til selve areal-
bruken. Selv om tettstedene og byene bare dek-
ker en liten andel av Norges areal, gjor konsentra-
sjonen av arbeidsplasser, innbyggere og bebyg-
gelse at byutviklingen er viktig for hvordan andre
utslipp og annen arealbruk utvikler seg. Losnin-
ger for grenn mobilitet, sirkuleerekonomi i form
av ombruk av bygg og materialer, rekreasjon og
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arbeidsplasser i og mellom disse omriddene ma
reflektere at Norge skal bli et lavutslippssamfunn.

Nedbygget areal i Norge har gkt siden 1990.
Fra 1990 til 2019 har det blitt bygget ned over
1500 km? med natur, beiteomridder og dyrket
mark, det vil si om lag 50 km? per ar i gjennom-
snitt. De to viktigste driverne bak nedbyggingen
er bebyggelse og veier (Miljedirektoratet et al.,
2023). Figur 6.3 illustrerer intensiteten i utbyggin-
gen av infrastruktur pa Norges fastlandsareal.

Trenden med okt nedbygging av natur fortset-
ter. Basert pa gjeldende planverk er det estimert
at planlagt utbygd areal i Norge for bolig, fritids-
bolig og neeringsformal er 2 166 km?2 (Simensen et
al., 2023). Dette inkluderer ikke areal til samferd-
sel, idrettsanlegg og «andre formal» som energi-
anlegg. Dette planlagte utbygde arealer for bolig,
fritidsbolig og naeringsformal tilsvarer et areal pa
storrelse med Vestfold fylke (2 168 km?), eller
nesten 40 prosent av eksisterende utbygd areal.
Mer enn dobbelt sa stort areal er satt av til fritids-
bolig (987 km2) som til bolig (453 km?). Figur 6.4
viser fordelingen i planlagt utbygget areal fordelt
pa arealformalsgruppe og fylke, og samlet plan-
lagt nedbygget areal etter arealformalsgruppe pa
nasjonalt niva.

Det er sarlig pa skogarealene hvor det er plan-
lagt nedbygging. Ogsa pa andre arealtyper som er
viktige for klima og natur, som myr, er det planlagt
nedbygging, jf figur 6.5. Dette vil fore til lavere
karbonlagre i naturen og lavere opptak i fremti-
den. Det er derfor behov for en «planvask». Alle
kommuner ber revidere kommuneplanens areal-
del og vedtatte reguleringsplaner som er eldre
enn 5 ar for 4 ta ut omrader avsatt til ulike former
for utbygging, men som ikke tar nedvendig hen-
syn til klima- og miljemaélene. Tilsvarende bor ved-
tatte samferdselsprosjekter som enda ikke er
gjennomfert veere gjenstand for en «prosjekt-
vask», slik at nedbygging av karbonrike omréader
og verdifull natur begrenses vesentlig.

Samisk kulturutevelse henger tett sammen
med bruk av arealer. Samisk kulturutevelse bero-
rer flere typer arealer bade pa land, i kystsonen og
til havs. Bade reindrift og samiske tradisjoner
knyttet til fiske, heosting og sanking i naturen er
omfattet av Norges internasjonale forpliktelser om
urfolks rettigheter. Sannhets- og forsoningskom-
misjonen peker pa at press pa tradisjonelle naerin-
ger og bruk av naturressursene er en gjennomga-
ende utfordring for samisk kulturutevelse, og
ogsd for kvensk kulturutevelse. Kommisjonen
viser til at en rekke industrielle tiltak de senere ar
har lagt beslag pa tradisjonelle bruksomréader
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Infrastrukturindeksen
2022

[ 0 ingen infrastruktur i naermeste
omkrets pa 1km i diameter.
[ 1-3lite infrastruktur
[ 4-6 infrastruktur tilsvarene
sma tettsteder eller bygder
7-9 middels store byer

I 10-13 storbyer

Figur 6.3 Infrastrukturindeks for Norge.

Figuren viser hvor intens utbyggingen av infrastruktur er pa det enkelte sted i kartet.
Kilde: NINA (Erikstad et al., 2023)
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Figur 6.4 Planlagt utbygget areal i Norge.

Stolpene viser samlet areal som er planlagt utbygget fordelt pa arealformélsgruppe og fylke. Grafen bak viser samlet areal som er
planlagt uthygget fordelt pa arealformélsgruppe pa nasjonalt niva.

Kilde: NINA (Simensen et al., 2023).

béde til lands og til sjos, for eksempel i form av
gruvedrift, vindkraftutbygging, kraftlinjer og
fiskeoppdrett, og at summen av disse inngrepene
har betydelige konsekvenser for samisk og
kvensk kulturutevelse (Sannhets- og forsonings-
kommisjonen, 2023). En del av dette er arealbruk
som kan vaere knyttet til omstilling til et lavut-
slippssamfunn, som produksjon av fornybar
energi, og utbygging av kraftnett. Sannhets- og
forsoningskommisjonen trekker ogsi frem for-
valtningen av utmark. Denne har i ekende grad
prioritert frilufts- og naturverninteresser pa
bekostning av lokal sedvanebasert bruk. Kommi-

sjonen mener en viktig arsak til arealkonflikter er
uavklarte rettigheter til land og vann. Det er helt
sentralt 4 ta hensyn til urfolks rettigheter i omstil-
lingen til et lavutslippssamfunn. Utvalgets vurde-
ringer knyttet til samiske rettigheter og anbefalin-
ger fra Sannhets- og forsoningskommisjonen er
naermere omtalt i kapittel 4.

Kulturlandskapet blir pavirket av nedbygging
og fragmentert arealbruk, blant annet gjennom
fritidsbebyggelse, vindkraftanlegg, veier og annen
infrastruktur. Mange kulturlandskap, som tradi-
sjonell beitmark, slatteeng og lynghei, er viktige
bade for naturmangfold, karbonlagring og kultur-
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Figur 6.5 Arealtype i planlagte utbyggingsomrader
for bolig, fritidsbolig og nzering.

Kilde: NINA (Simensen et al., 2023).

historiske verdier. A unnga nedbygging av slike
arealer vil kunne bidra til politiske mal innen kul-
turmiljevern, og til 4 ta vare pa jordbrukets res-
sursgrunnlag.

I arealforvaltningen ma man prioritere mellom
ulike behov. Kommunene har utstrakt myndighet
til & gjore slike prioriteringer i dag. Forvaltningen
av arealene ma i sterre grad ta utgangpunkt i at
arealer er en begrenset ressurs for & unnga tap av
de verdiene arealene har. Dette kan vare natur-
verdier, ekosystemtjenester eller kulturmiljever-
dier. Ikke alle arealer kan benyttes til alle formal.
Det er nedvendig & avveie ulike behov opp mot
hverandre. Hensynet til naturen i seg selv, at natu-
ren ikke bare skal dekke menneskenes behov,
men ogsa er hjemmet til ville dyr og planter, skal
ogsé tillegges vekt. Slik er arealforvaltningen ogséa
et etisk spersmal.

Norge er et langstrakt land, og opplevelsen av
om arealene er under press, eller at naturen byg-
ges ned, er sveert forskjellig. Mange steder i
Norge kan det synes & veere mer enn nok arealer
til alle interesser. Andre steder er det mer tydelig
at flere onsker 4 bruke de samme arealene til
ulike behov som ikke si lett lar seg forene. Sam-
menhengen mellom bruk av arealer lokalt, og de
globale utfordringene med klimaendringer og tap
av natur, er ikke alltid tydelig. Nar lokale myndig-
heter har hovedansvaret for arealpolitikken, og
forventes 4 ta hensyn til bade globale kriser og
lokale interesser, vil det oppsta utfordringer. Det
kan vere attraktivt for den enkelte kommune &
bygge ned ubebygde eller naturlige arealer for &
tiltrekke seg neeringsvirksomhet eller gjore det
rimeligere 4 bygge boliger for kommunens inn-
byggere. Samtidig kan disse omradene vare vik-
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tige for naturen. Det er ogsa flere eksempler pa at
arealer som ikke er intensivt brukt, likevel er vik-
tige for enkelte grupper, og at denne bruken ikke
er forenelig med ulike typer inngrep og faste
installasjoner. Det er flere eksempler pa at den
samiske reindriften har interesser i samme
omriade som akterer som vil bygge ut fornybar
energi, og at sommerbeite for husdyr som storfe
og sau kan skape konflikter med hytteutbygging
og turisme. Dette illustrerer at arealer er en knapp
ressurs, og at en del bruksmater vanskelig lar seg
forene.

I Norge er ansvaret for arealpolitikken pa land
og i kystsonen svaert desentralisert. Myndighet er
i stor grad delegert til kommunene, som har
ansvar for & lage og vedta arealplaner etter plan-
og bygningsloven. Arealplanen gjelder pa land og
i kystsonen, ut til én nautisk mil utenfor grunnlin-
jen. Staten formidler forventninger og feringer til
kommunal og regional planlegging gjennom ulike
virkemidler som Nasjonale forventninger til regio-
nal og kommunal planlegging, Statlige Planret-
ningslinjer (SPR) og innsigelser hjemlet i plan- og
bygningsloven, og gjennom malsettinger og ambi-
sjoner pa ulike felt, som for eksempel jordvern.
Lovgivningen for enkelte sektorer, som energilov-
givningen, er gitt forrang eller har en uklar kob-
ling til plan- og bygningsloven. Kommunene har
like fullt stor grad av myndighet til 4 styre utviklin-
gen i arealbruken i Norge, med unntak av nar sta-
ten eksproprierer eller bruker statlig plan.

Det desentraliserte ansvaret for arealpolitik-
ken kan gjore det mer krevende 4 nd nasjonale
mal hvor arealpolitikk er en viktig del av bade pro-
blemet og lesningen. Utviklingen i den enkelte
kommune er ikke nedvendigvis avgjerende for
om man nar mal pd nasjonalt nivd, men summen
av mange beslutninger som ikke trekker i riktig
retning kan gjere det mer krevende 4 nd nasjonale
mal. Lokalt selvstyre er forankret i Grunnlovens
paragraf 49 og lokal forankring av beslutninger er
viktige prinsipper i norsk forvaltning. Utvalget
mener det er viktig at dette legges til grunn for
arbeidet med losninger. P4 samme mate méa det
ogsa ligge en erkjennelse om at kommunene har
ansvar for & bidra til méloppnéelse for klima og
natur pa nasjonalt nivi. Kommunene har et ansvar
for 4 ivareta konkrete rettigheter og plikter beslut-
tet av nasjonale myndigheter pa andre omrader,
som skole og primerhelsetjeneste. P4 samme vis
kan nasjonale myndigheter vedta tilsvarende plik-
ter pa klima- og naturomradet. Se del IV for utval-
gets vurdering av kommunenes rolle.

Noe av problemet er at den enkelte kommune
skal mete en rekke forventninger bade fra egne
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innbyggere, og fra statlige og regionale myndig-
heter, og at prioriteringen fra nasjonalt nivd mellom
de ulike mélene er uklar. En del av utfordringene i
dagens situasjon pa land og i kystsonen skyldes
antakelig et mangfold av styringssignaler fra ulike
myndigheter, og uklar prioritering mellom disse
ulike signalene, forventningene og mélene. For 4 fa
til en mer baerekraftig arealpolitikk vil det derfor
veere behov for at nasjonale myndigheter gjor en
tydeligere prioritering mellom ulike mél og hensyn
for kommunene. I sammenheng med dette er det
behov for et system for & innhente informasjon om
hvorvidt kommunenes arealpolitikk er i trad med
nasjonale mal for klima-, natur- og arealpolitikken.
Et system som felger arealbruksendringer i kom-
munene over tid, som naturregnskap og arealregn-
skap, kan veere hensiktsmessig for dette.

Innsigelser kan veaere et viktig verktey nér
kommunene skal prioritere mellom ulike interes-
ser. De siste drene er innsigelsesinstituttet, som
skal sikre at nasjonale klima- og miljghensyn iva-
retas i lokal arealplanlegging, svekket slik at det
ikke lenger fungerer etter intensjonen i plan- og
bygningsloven. Dette har blant annet skjedd gjen-
nom foringer fra statlig nivd om at antall innsigel-
ser skal reduseres og at lokalt selvstyre skal tilleg-
ges stor vekt i vurderingen av om innsigelse skal
fremmes. Foringene om 4 begrense bruken av
innsigelser har gjort det mer krevende a sikre at
kommunenes planer bidrar til nasjonale mal pa
klima og natur. En mer aktiv bruk av innsigelse
kan gi bedre rettledning og tydeligere foringer til
kommunene om hvordan deres planer skal bidra
til oppnéelse av de nasjonale malene for klima og
natur.

En annen utfordring er styrkeforholdet mel-
lom den enkelte kommune og utbyggingsinteres-
ser. Interesser som ensker 4 bygge ut omrader
kan ha mer ressurser enn den enkelte kommune.
Dette kan gjore det vanskelig for kommunene &
std imot et snske om utbygging av arealer. En rap-
port fra Menon viser at innenfor arealplanlegging
bidrar mangel pa kompetanse og kapasitet i kom-
munene til heyere klimagassutslipp og mer ned-
bygging av natur. Det er sarlig i mellomstore
kommuner hvor dette skjer gjennom arealbruk-
sendringer. De minste kommunene har svakere
fagmilje, men er ikke utsatt for like stort press fra
utbyggere, og de storre kommunene har sterkere
fagmiljeer til & handtere utbyggingsinteressene
(Pedersen et al., 2023). A sikre at kommunene har
tilstrekkelig ressurser til 4 meote slike interesser
er derfor sentralt. I tillegg er det viktig at det fag-
lige grunnlaget for beslutninger er sd godt som
mulig. Utvalget mener derfor generelt at konse-
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kvensutredninger ber bestilles av myndighetene
og ikke av tiltakshaver. Dette vil bidra til & sikre
uavhengige konsekvensutredninger. Samtidig vil
dette kunne kreve ressurser i kommunen. Her
kan ressurser hos fylkeskommunen og rettled-
ning fra statsforvalteren vaere nyttig. Se for ovrig
rapportens del IV.

Lokalisering av statlige virksomheter er ogsa
viktig. Slike virksomheter, som sykehus, har
gjerne mange arbeidsplasser og mange beso-
kende. Lokaliseringen pavirker ettersporsel etter
transport, og noen ganger ogsa bosettingsmen-
ster og arealutvikling for evrig i omradene rundt.
Ofte legges det ikke tilstrekkelig vekt pa ringvirk-
ninger for arealutviklingen ved lokalisering av
slike statlige virksomheter. I omstillingen til et lav-
utslippssamfunn mener utvalget at hensyn til
klima og milje ma veere forende for lokalisering av
statlige virksomheter.

Utvalget mener at plan- og bygningsloven ber
styrkes for at loven skal fungere som verktey i
omstillingen til et lavutslippssamfunn. Det er
behov for en tydeliggjering og styrking av sam-
ordningen mellom plan- og bygningsloven og
andre lover, og det er behov for en styrking av Kli-
mahensyn i loven, inkludert i regelverket om kon-
sekvensutredninger. P oppdrag fra Klimautvalget
2050 har radgivningsfirmaet Holth & Winge gjort
en utredning som blant annet dekker plan- og byg-
ningslovens rolle pd veien mot et lavutslippssam-
funn (Holth & Winge AS, 2023). Her er det rede-
gjort for en rekke forslag som vil kunne gjore
loven bedre egnet som virkemiddel. Forslagene
handler til dels om en tydeliggjoring av det hand-
lingsrommet som allerede ligger i loven, og til
dels om styrking av hensyn til klima. Utvalget
anbefaler at dette legges til grunn for en oppdate-
ring av loven. Dette er ogsa omtalt i del IV.

Styringssystemet for havarealene og landarea-
lene er utformet sveert ulikt. Fra man i 1985 fikk
den forste versjonen av plan- og bygningsloven
har man hatt en rammelov for arealplanleggingen
pa land og i kystsonen, mens det ikke finnes en til-
svarende rammelov som angir en prosess for plan-
legging og samordning av bruken av havarealene.
Dette skyldes kanskje at det har vaert feerre akte-
rer som har interesser i samme omrade til havs, at
det har vert sterkere sektorinteresser, eller at
kunnskapen om de samlete konsekvensene av
ulike former for bruk av havarealene har vert
mindre synlig eller mer mangelfull enn pa land.
Uansett arsaker har Norge i dag et planbasert sys-
tem for kystsonen og landarealene, og et tiltaksba-
sert system for havarealene. Figur 6.6 viser en
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oversikt over Norges havomrader, og viser
avgrensningene mellom hav, kystsone og land.

Gjennom forvaltningsplanene for havomra-
dene har man et felles faglig og politisk utgangs-
punkt for forvaltningen av havomradene, men dis-
ponering av havarealene styres like fullt av sektor-
lover som er utformet med utgangspunkt i
bestemte interesser. Forvaltningsplanene er et vik-
tig verktey for 4 gjennomfere en helhetlig og eko-
systembasert forvaltning av norske havomrader.
Vedtatte forvaltningsplaner er & anse som instruk-
ser fra Stortinget til regjeringen (Fauchald, 2023a).
Likevel forvaltes arealene til havs i stor grad ut fra
den enkelte sektor eller det enkelte tiltak, som fis-
keri og petroleum. Hver sektormyndighet har
ansvar for beslutningsprosesser knyttet til den
enkelte sektorlov, slik at ulike sektormyndigheter
har ansvar og myndighet pa sine respektive felt,
men ingen har mandat eller tilstrekkelig myndig-
het til 4 ivareta en helhetlig forvaltning av havarea-
lene (Schiitz & Johansen, 2023). Lovgivning som er
viktig for 4 ivareta miljghensyn, som naturmang-
foldloven og vannforskriften, eller sikre samord-
ning, som plan- og bygningsloven, kommer ikke,
eller kun delvis, til anvendelse i havomrédene.
Dette forer til at i den enkelte sak er andre interes-
ser enn det som er den aktuelle sektorinteressen
definert som «sidehensyn». I mange tilfeller har
EUs direktiver om konsekvensutredninger og
vannrammedirektivet ikke blitt korrekt gjennom-
fort i marine omrader (Fauchald, 2023a). I tillegg er
ikke alt regelverket for konsekvensutredninger i
den enkelte sektor ferdigstilt, og det er darlig koor-
dinert med konsekvensutredningsregelverket
under plan- og bygningsloven.

Kunnskapen om hvordan bruk av havarealer
pavirker karbonlagrene i havet er mangelfull. Det
er kunnskapsmangler bade nér det gjelder lokali-
sering av de ulike typene karbonlagre i havet,
hvordan karbon tas opp og lagres, og hvordan
ulike former for bruk av havarealene pavirker kar-
bonlagerene (Hancke et al., 2022; Hjermann et al.,
2023; Hobrak et al., 2023). Det er for eksempel
begrenset kunnskap om hvordan bunntraling
pavirker karbon lagret i bletbunn (Lekkeborg et
al., 2023). Denne kunnskapen ber styrkes. Se ogsa
kapittel 11.

I en situasjon med okt ettersporsel etter og okt
behov for beskyttelse og vern av arealer til havs,
er det nedvendig med en mer helhetlig forvalt-
ning av havarealene. Ivaretagelse av okosys-
temene ma veere det styrende element i forvaltnin-
gen. Dagens forvaltningssystem er ikke innrettet
for 4 handtere den okte bruken av havets arealer
som Norge stér overfor. Fauchald peker pa at noe
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av regelverket er uklart eller ikke ferdig utviklet,
og enkelte deler av regelverket tar ikke heyde for
at virksomheten som regelverket gjelder kan fore
til ulemper for andre aktiviteter eller naturen
(Fauchald, 2023a). Utvalget mener det er nedven-
dig med en mer overordnet politikk og et ramme-
verk for & lage gode planer for hvilke havarealer
som kan brukes til hva. Dette vil bidra til &
avstemme de ulike interessene mot hverandre, og
stimulere til god sameksistens der det er mulig.
Et system med bindende, helhetlige marine areal-
planer kan legge til rette for dette.

Ogsa EU benytter helhetlige marine arealpla-
ner i forvaltningen av havomradene. Marin areal-
planlegging i EU og i andre internasjonale organi-
sasjoner og ulike land har som formal 4 planlegge
for & forvalte de menneskelige aktivitetene i hav-
omradene innenfor nasjonal jurisdiksjon utenfor
grunnlinjene, og samtidig beskytte de marine gko-
systemene. EUs Havstrategidirektiv (Marine Stra-
tegy Framework Directive, 2008) beskriver prose-
dyrer for en gkosystembasert tilnaerming. Direkti-
vet refererer til bruk av arealbaserte verktoy som
virkemiddel for & oppna en god miljetilstand i
europeiske havomrader. I 2014 vedtok EU et
direktiv for marin arealplanlegging (Directive
establishing a framework for maritime spatial
planning, 2014). Dette direktivet gir feringer for
utvikling og bruk av havomridene gjennom
marine arealplaner. Hensikten er 4 se sektorin-
teresser i sammenheng og bidra til oppnéelse av
maélsettinger innenfor EUs energi-, transport- og
fiskeripolitikk, god miljetilstand og hindre foru-
rensing, samtidig som det tas hensyn til klimatil-
pasning av kyst- og havomrader. Direktivet gir et
rammeverk for marin arealplanlegging med for-
mal om & fremme maritime neeringer, beerekraftig
utvikling i marine omrader, og baerekraftig bruk
av marine ressurser. Planene skal sikre bevaring,
beskyttelse og forbedring av miljget, inkludert
motstandskraft mot klimaendringer. Det er spesi-
elt viktig 4 oppnd gode miljemessige forhold,
stanse tap av naturmangfold og forringelse av
okosystemer og redusere risiko for marin foru-
rensning. Direktivene er ikke ansett som EQS-
relevante og derfor ikke implementert i Norge.

Det er behov for en sterkere statlig styring av
arealpolitikken bade til lands og til havs. Nasjo-
nale myndigheter mé gir klare feringer for hva
slags bruk av hvilke arealer som skal prioriteres,
og at nedbygging av natur skal begrenses vesent-
lig. Det er derfor behov for endringer i styrings-
systemet knyttet til arealbruk til lands og i kyst-
sonen, og til havs. Disse endringene vil gjelde
bade statlige, regionale og kommunale myndig-
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Figur 6.6 Norges havomrader.

Innsmettet viser avgrensningen mellom hav, kystsone og land.
Kilde: Klimautvalget 2050.
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Unnga ungdvendige utbygginger
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Figur 6.7 Rammeverket for tiltak unngd — flytte — forbedre (UFF) i arealbruk.

Figuren viser ulike prioriteringer og eksempler pa hvordan prioriteringene kan gi foringer for politiske beslutninger. Eksemplene

er ikke uttemmende.
Kilde: Klimautvalget 2050

heter, og samarbeid og myndighetsfordeling mel-
lom disse.

En nasjonal arealpolitikk ber ta hensyn til at
situasjonen er ulik ulike steder i landet. Den méa
seke losninger bade for lokale, nasjonale og glo-
bale problemer. Dette inneberer at fordelingen av
ansvar og myndighet mellom de ulike styringsni-
vaene og akterene er sveart sentrale spersmaél for
4 sikre at utformingen av arealpolitikken tar opp i
seg alle disse dimensjonene.

Rammeverket unngd — flytte — forbedre (UFF)
angir en nyttig prioriteringsrekkefolge ogsd i
arealpolitikken. Nedbygging av arealer med natur
ber unngas. Som hovedregel ber all omdispone-
ring av arealer for bruk til infrastruktur, bebyg-
gelse, energi, naringsliv, og lignende skje gjen-
nom transformasjon og fortetting av eksisterende
bebygd areal. Dersom man ikke kan unngé ned-
bygging, ma den begrenses sa langt det er mulig,
og legges til arealer med lite karbonlager. Siste

utvei er 4 kompensere for nedbygging ved a
restaurere et annet omréade. Figur 6.7 illustrerer
hvordan rammeverket kan brukes for areal-
politikken.

Losningene for klimakrisen ma ta utgangs-
punkt i de ressurser samfunnet allerede har tatt i
bruk. Lavere forbruk av ressurser, og bedre
ombruk og gjenbruk av de ressursene som er i
omlep, vil lette presset pd naturen og arealene.
Belastning pé natur i forbindelse med utvinning av
mineraler og metaller for & dekke ettersporsel i
det gronne skiftet vil begrenses dersom man far til
hey grad av gjenbruk, ombruk og gjenvinning av
slike ressurser. En mer sirkuleer skonomi er Kjer-
nen i denne utviklingen. Dette vil bidra til 4 stanse
tap av natur og redusere utslipp av klimagasser,
og ma derfor veere utgangspunktet for klimalos-
ningene.

EU har koblet klima- og naturpolitikk pa en
mate som Norge kan laere av. EU-kommisjonen leg-
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ger vekt pa 4 tenke helhetlig nar de fremmer lovfor-
slag og initiativer. Kommisjonen ensker a sikre at
klimatiltak ikke er til skade for natur, og legger
vekt pd naturbaserte lgsninger som bygger opp
under naturens evne til 4 lagre karbon. Dette bun-
ner i en klar intensjon om & koble klima og natur,
selv om det ikke alltid er like enkelt i praksis.

Ogsa pa temaer som ikke er en del av EQS-avta-
len, er utviklingen av politikken i EU relevant for
Norge. EU legger betydelig vekt pa a utvikle poli-
tikk pa tvers av politikkomrader, og ser de ulike
omradene mer og mer i sammenheng. Det betyr at
politikken pa de ulike feltene pavirker hverandre.
For arealpolitikken kan dette gjelde for eksempel
jordbruk, skogbruk og naturforvaltning. Selv om
mange av EUs politikkomréader ikke implemente-
res i Norge gjennom E@S-avtalen, er de politiske
diskusjonene og avveiningene, kunnskapsgrunnla-
get og utviklingen i opinionen i EU og EUs med-
lemsland et bakteppe for utviklingen av norsk poli-
tikk. P4 mange mater utfordrer formatet pd EUs
politikk maéaten E@S-avtalen er bygget opp pa.
Norge pavirkes ogsa mer indirekte ved at EU er
Norges viktigste handelspartner, og at Norge er en
del av EUs indre marked. Det betyr at mange nor-
ske bedrifter som ensker a eksportere til EU er
avhengig av 4 tilpasse seg utviklingen i det euro-
peiske markedet. Dette kan ogsé fa ringvirkninger
som pavirker natur og arealer i Norge.

Et mal om naturneytralitet pa nasjonalt eller
regionalt niva kan bidra til 4 tydeliggjere hvordan
arealpolitikken i Norge skal bidra til 4 redusere
utslipp av klimagasser og stanse tap av natur. Et
slikt mal vil legge foringer for at ny utbygging skal
skje i allerede utbygde omrader, og at videre ned-
bygging av naturlige arealer skal unngds. Samti-
dig vil behovet for kompensasjon av natur som
bygges ned, bli synlig. Mellom 50 og 100 kommu-
ner har allerede vedtatt et mal om arealneytralitet
i en eller annen form for sin egen del. Hvorvidt
det i et nasjonalt perspektiv er mest hensiktsmes-
sig med et slikt mal pa regionalt eller nasjonalt
niva, og hvordan omrédene til havs skal inng4, ber
vurderes nermere.

6.4 Bedrekartlegging bade paland og
til havs

Utvalget mener at naturen mé kartlegges bedre
som grunnlag for en god arealpolitikk. Dette gjel-
der bade pé land og til havs. En god oversikt over
naturtyper, arter og habitater er en forutsetning
for en beerekraftig arealpolitikk. Viktige naturty-
per for naturmangfold og klima ma4 identifiseres
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for hele landet. Lokale vurderinger og nasjonale
prioriteringer mé basere seg pa gode og objektive
data om naturverdiene.

Det er behov for bedre regionale og nasjonale
oversikter over eksisterende og planlagt areal-
bruk. Klimagassregnskapet for utslipp og opptak
fra skog- og arealbruk pd kommuneniva publise-
res hvert femte ar. Kommunale plandata er van-
skelig tilgjengelige, og vanskelig & sammenstille
pa nasjonalt niva. Dette gjor det krevende & fa
oversikt over konsekvenser for nasjonale mal
knyttet til klima og milje, selv om de nasjonale tal-
lene for utslipp og opptak fra skog- og arealbruk
offentliggjeres arlig. Det ber derfor utarbeides en
nasjonal oversikt over planlagt utbygging med
utgangpunkt i kommunenes ulike planer. Over-
sikten beor oppdateres arlig. Det mé ogsa etable-
res en oversikt pd nasjonalt niva over arlige fak-
tiske arealbruksendringer. Oversikten ber gi
bade kartfestet informasjon og aggregert statis-
tikk, og offentliggjeres hvert ar. Generelt ber
kommunenes verktey og datakilder som brukes i
arealplanlegging holdes oppdatert, blant annet
ved at kommunene leverer oppdaterte digitale
plandata til nasjonale databaser. A styrke kommu-
nenes, fylkeskommunenes og statsforvalternes
kompetanse pa natur og klima er viktig for at
kommunene skal kunne fylle sin rolle i omstillin-
gen pa en god mate.

Et naturregnskap vil veere et nyttig verktey
bade for nasjonalt, regionalt og lokalt niva. Et
naturregnskap bestir bade av kart og av regn-
skapstabeller, og omfatter bade arealregnskap,
den gkologiske tilstanden pé arealene, og naturgo-
dene de leverer. Naturregnskapet ma bygge pa
FNs standard for naturregnskap. Dette er heldek-
kende og inkluderer bebygde omrader, infrastruk-
tur, naturomrader, jordbruksomrider og hav.
Naturregnskap pd kommunalt nivé vil bidra til hel-
hetlig arealplanlegging og oversikt over omdispo-
nerte arealer der bade natur, klima og andre sam-
funnsmal hensyntas. Naturregnskap kan identifi-
sere restaureringsarealer, arealer for ekologisk
kompensasjon (arealbanker), viktige arealer for
naturmangfold, arealer spesielt viktige for karbon-
binding og naturbaserte losninger. Naturregn-
skap som gjentas over tid, vil vise samlet effekt av
all arealforvaltning.

Det igangsatte arbeidet med naturregnskap og
arealregnskap er viktig, men er ikke nedvendigvis
tilstrekkelig for & sikre en beerekraftig arealpoli-
tikk. Naturregnskapet kan danne et faglig grunn-
lag for en forbedret arealpolitikk, men for lokale
beslutningssystemer ma det utvikles bedre beslut-
nings- og rapporteringsverktey. Disse ma virke
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godt sammen med andre systemer for informa-
sjon om arealene og deres bruk. Naturpanelet
viser til at forskning knyttet til verdsetting av natu-
ren i liten grad blir benyttet i politikkutvikling
(IPBES, 2022). Det er derfor helt sentralt at det,
sammen med utviklingen av det faglige grunnla-
get, 0gsa etableres rutiner for, og krav til, hvordan
det skal inngé i beslutningsgrunnlaget.

6.5 Bruk av naturavgift som
virkemiddel

En naturavgift, hvor den som bygger ned natur
ma betale en avgift i en eller annen form, har vert
utredet flere ganger. Blant annet har Grenn skat-
tekommisjon (NOU 2015: 15), Miljedirektoratets
rapport om et faktagrunnlag for vurdering av
avgift pa klimagassutslipp fra nedbygging av area-
ler (Miljedirektoratet, 2021), og senest Skatteut-
valget (NOU 2022: 20) sett pa dette. Det vises til
disse rapportene for en beskrivelse av naturavgift.

Tanken bak en avgift pd nedbygging av natur
bunner i erkjennelsen om at det i dag er «gratis»,
eller sveert rimelig, 4 bygge ned natur, fordi kost-
naden ikke synes. Det er samfunnet som helhet
og andre akterer enn utbygger som barer kostna-
dene ved nedbygging av natur. At det er gratis &
bygge ned natur, ferer derfor til at mer natur byg-
ges ned enn det som er gunstig for samfunnet sett
under ett.

En avgift pd nedbygging av arealer vil gjore
det mer kostbart & bygge ned natur. Formalet
med 4 oke kostnaden ved & bygge ned natur er a
begrense nedbygging, synliggjere kostnaden av
nedbygging, og sikre at den som far en gevinst
ved 4 bygge ned et omrade, ogsa barer kostnaden
knyttet til nedbygging av naturen i dette omradet.
Hvis avgiften er knyttet til klimagassutslipp ved
nedbygging av et omrade, er det sentrale formalet
& begrense utslippene fra nedbygging ved enten &
endre omfanget av nedbyggingen, eller flytte ned-
byggingen til et omrdde hvor det blir lavere
utslipp. Effektene vil avhenge av avgiftens utfor-
ming.

Det er svart krevende & si hva som er riktig
verdsetting av et naturomrade. En avgift eller
annen prising av natur vil ikke nedvendigvis
reflektere den reelle kostnaden for samfunnet ved
4 bygge ned et omréade. Det er flere grunner til
dette. For det forste er det neermest umulig a ta
hensyn til sumeffektene av all arealbruk gjennom
en pris per enhet areal. For det andre er det kre-
vende & verdsette okosystemtjenestene 1 et
avgrenset omrade sett i ssmmenheng med omréa-
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dene rundt. For det tredje er det usikkert hva
disse tjenestene vil bety i fremtiden, og for det
fierde er det ikke er gitt at man har identifisert alle
brukergrupper eller funksjoner. Samme omrade
med natur kan ha ulik verdi for ulike folk og grup-
per. Videre er kunnskapen om gkosystemene og
deres funksjoner ikke fullstendig. I tillegg har
natur en egenverdi som gir utover det som er
mulig & prise. En pris vil altsd maétte fastsettes pa
et usikkert grunnlag, uten at man kan anta at pri-
sen representerer det faktiske tapet nd og i fremti-
den ved nedbygging. Effekten av en pris vil
avhenge av nivéet pa prisen, og av om den er diffe-
rensiert i forhold til ulike typer og kategorier area-
ler. En pris basert pa neddiskontert anslatt verdi
av et areal reiser ogsa krevende problemstillinger
knyttet til irreversible inngrep som har evige og
uforutsigbare konsekvenser i fremtiden, og riktig
diskonteringsrente i slike tilfeller.

Kvotesystem som virkemiddel i arealpolitik-
ken har i liten grad veert diskutert. Mens en avgift
gir en forutsigbar pris, vil et kvotesystem for are-
albruk sikre at den totale arealbruken holdes
innenfor et forhindsdefinert nivd. Med kvoter
som kan kjepes og selges i en type marked, ma
man eventuelt dele inn ulike arealkategorier i
ulike markeder med egen prissetting for a ivareta
at ulike arealer har ulik verdi.

Prising av arealbruk gjennom kvoter eller
avgifter vil medfere administrative kostnader, og
sterre kostnader jo mer det tas hensyn til forskjel-
ler i verdi mellom ulike arealkategorier. Det vil
kreve ressurser fra bade lokale og sentrale
myndigheter & utrede og sette opp et system for
prising av arealer, og det vil vaere mange krevende
vurderinger og avveininger som mé gjores. Det
mé for eksempel vurderes hvordan avgiftssys-
temet skal settes opp, hvordan ulikt eierskap og
sedvanebruk til ulike arealer skal handteres, kon-
sekvenser av ulike innretninger for ulike akterer
og hvordan ulike arealkategorier skal verdsettes.
Ogsa for de som ensker a bruke arealer vil et slikt
system oke de administrative kostnadene.

En annen tilnaerming til kostnaden ved a
bygge ned natur er a innfore et pabud om at den
som bygger ned natur, ma restaurere et tilsva-
rende omrade et annet sted (gkologisk kompen-
sasjon). Dette vil ske kostnadene ved a bygge
ned natur, fordi utbygger ogsid mé bare kostna-
dene ved a restaurere et lignende areal et annet
sted. Samtidig vil dette ha administrative kostna-
der knyttet til & holde oversikt over hvor slike
restaureringsareal befinner seg, til vurderinger
av hva som er «tilsvarende omréade», og til & vur-
dere om restaureringen er tilfredsstillende gjen-
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nomfert. Det er ikke gitt at alle brukergrupper
vil vaere enige i vurderingene av hva som er et
«tilsvarende omrade», eller at det finnes tilstrek-
kelig informasjon om ekosystemene til & gjore en
slik vurdering pa et godt nok grunnlag. Det er
heller ikke gitt at restaureringen vil oppna
onsket tilstand for ekosystemet som restaureres.
En slik tilneerming bygger pa konseptet om are-
alneytralitet eller naturneytralitet for den enkelte
utbygging. Bade en kommune (Nordre Follo) og
Nye veier har begynt a bruke skologisk kompen-
sasjon. Beregningsmodellene er i konstant revi-
dering og forbedring. Det vil vaere mulig for
andre a ta disse i bruk, og 4 leere av disse erfarin-
gene.

Valget av virkemidler ma underbygge de nor-
mene som er nedvendig & felge for a redusere
utslippene av klimagasser og stanse tap av natur.
En avgift p4 nedbygging av natur vil signalisere at
dette er en handling samfunnet aksepterer sa
lenge man betaler. Krav om & restaurere et tilsva-
rende omrade som det som bygges ned signalise-
rer at et naturomrade kan byttes ut med et annet.
Dette er ikke tilstrekkelig som normgrunnlag for
samfunnet for 4 ta vare pa naturens gkosystem.

I et lavutslippssamfunn skal nedbyggingen av
natur til lands, til havs og langs kysten unngas. A
begrense klimaendringene og stanse tap av natur
fordrer at naturens karbonlagre og intakte, sam-
menhengende gkosystemer tas vare pa. Jdelagte
omrader ma restaureres, uten at dette er som
erstatning for nedbygging av andre arealer.

Det bor innferes et system der den som nyter
godt av & bygge ned natur, skal betale for det.
Dette kan oppnés pa ulike mater. Det kan vurde-
res en avgift pd nedbygging av natur eller andre
okonomiske virkemidler, pilegg om kompense-
rende tiltak, en forpliktelse til & bekoste «gkolo-
gisk kompensasjon» eller lignende. Et viktig for-
mal er & bidra til at nedbygging i sterre grad skjer
pa arealer som ikke er natur. I tillegg ber grunn-
rente pa bruk av natur og arealer utredes neer-
mere, slik Skatteutvalget (NOU 2022: 20) peker
pa.

En avgift pd nedbygging av natur vil ikke alene
sikre en barekraftig arealpolitikk i Norge. En
avgift eller palegg om & restaurere et tilsvarende
omréde vil kunne signalisere til samfunnsakterer
at nedbygging av areal skal begrenses, men er
etter utvalgets oppfatning ikke tilstrekkelig for a
na malene knyttet til klima og natur i arealbruken.
I arealpolitikken er det bade lokale og spesifikke
hensyn knyttet til bdde bruken av det bestemte
arealet, av omradet rundt, og for det enkelte gko-
system som skal tas. Samlet gjor dette at utvalget

Kapittel 6

mener at en naturavgift alene ikke er et egnet vir-
kemiddel for en baerekraftig arealpolitikk.

For & realisere maélene for klima og natur kre-
ves en aktiv og tydelig arealpolitikk, og bruk av
flere virkemidler. Det er behov for en helhetlig til-
naerming til arealpolitikken og bred virkemiddel-
bruk, hvor naturavgift kan innga som ett av flere
momenter.

6.6 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at arealpolitikken i Norge bade for
arealer til lands, i kystsonen og til havs, ikke er til-
passet en omstilling til et lavutslippssamfunn og
maélene i naturavtalen. Dette gjelder bade kunn-
skapsgrunnlaget, styringssystemet og gjeldende
politikk. Arealbruk har sterke innslag av stiavhen-
gighet og irreversibilitet, og 4 ta tak i disse utfor-
dringene er helt sentralt for at Norge skal bli et
lavutslippssamfunn samtidig som man stanser tap
av natur. Utvalget konstaterer at arealpolitikk har
fatt mer oppmerksomhet de siste drene, men vil
understreke at det haster & gjennomfoere tiltak
som betyr noe for utviklingen i arealbruk. Selv om
kunnskapsgrunnlaget fortsatt har mangler, er det
nedvendig & iverksette ny politikk som endrer
kursen nd slik at man ikke forsterker uenskede
strukturer. Utvalget anbefaler derfor at:

» nasjonale myndigheter setter klare rammer for
kommunenes ansvar i arealpolitikken slik at
nasjonale mal for klima og natur blir nadd.

» de nasjonale rammene for lokal arealpolitikk
legger til grunn at nedbyggingen av naturlige
arealer skal begrenses vesentlig.

e det tradisjonelle vernet blir betydelig okt for
alle ekosystemer, spesielt for hav, myr, og
skog. For 4 bidra til 4 begrense hogst i gammel
skog som ikke har formelt vern, anbefaler
utvalget at det innferes meldeplikt pa nasjonalt
niva for avvirkning i omrader med biologisk
gammel] skog.

» regjeringen legger frem en sak for Stortinget
om helhetlig nasjonal arealpolitikk bade pa
land, i kystsonen og til havs. Saken ber belyse
utfordringer og lesninger knyttet til klima og
natur, og knyttes til en helhetlig tilnaerming for
alle samfunnsinteresser. Den ber ogsa vurdere
hvordan et mél om naturneytralitet for Norge
kan nas, inkludert bruken av arealbanker.
Utvalget anbefaler at saken legges frem i god
tid for forste klima- og energiplan. Se kapittel
21 for anbefalinger om klima- og energiplaner.

» det gjores en gjennomgang av hvorvidt gjel-
dende lovgivning og virkemiddelbruk i skog-



102

Kapittel 6

NOU 2023: 25

brukssektoren ivaretar hensyn til opptak og
lagre av karbon, og naturmangfold.

det innferes et system der den som nyter godt
av 4 bygge ned natur, skal betale for det.
hensyn til klima og milje, for eksempel nar det
gjelder arealbruk og generert transportbehov,
legger foringer for beslutninger om lokalise-
ring av statlig og fylkeskommunal virksomhet.
restaurering av natur inngéar som en del av
omleggingen til en helhetlig, baerekraftig areal-
bruk i et lavutslippssamfunn. Utvalget anbefa-
ler at restaurering forst og fremst gjennomfo-
res for 4 bedre den gkologiske tilstanden i natu-
ren.

For & sikre en baerekraftig arealpolitikk er det
behov for & gjennomgéa og oppdatere lover og for-
skrifter. Utvalget anbefaler derfor at:

klima- og naturhensyn i plan- og bygningsloven
styrkes gjennom en oppdatering og gjennom-
gang av lovverket, der ogsa behovet for koblin-
ger til andre lover vurderes.
naturmangfoldloven, plan- og bygningsloven
og skogbruksloven har tydeligere hjemler og
kontrollregimer for & ivareta naturtyper som er
viktige i et klima- og naturperspektiv.

forskrift om konsekvensutredninger blir
endret slik at det stilles krav om at konsekvens-
utredninger bestilles av myndighetene og ikke
av tiltakshaver, for 4 sikre uavhengige konse-
kvensutredninger.

Det er behov for & videreutvikle systemene for

org

anisering og oppfelging av arealpolitikken for

4 stotte gode beslutningsprosesser. Utvalget anbe-
faler derfor at:

det innferes et system for bindende, helhetlige
arealplaner for bruk av havarealer, hvor ansva-
ret for gjennomfering og oppfelging av planpro-
sessen er plassert ett sted. Nar nye aktiviteter
og tiltak vurderes, som mineralutvinning pa
havbunnen og storstilt taredyrking, méa det tas
hensyn til mangler i kunnskapen om utslipp og
opptak av klimagasser som disse aktivitetene
kan forarsake. Med utgangspunkt i fere-var
prinsippet ber ny og eksisterende aktivitet som
kan redusere havets karbonlagre og naturm-
angfoldet ikke igangsettes for konsekvensene
er kartlagt.

nasjonale myndigheter innforer et system for a
folge arealbruksendringer i kommunene over
tid, og vurdere hvorvidt kommunenes arealpo-
litikk er i trdd med nasjonale mal for klima-,

Omstilling til lavutslipp

natur- og arealpolitikken. Naturregnskap og
arealregnskap kan veere nyttige verktoy for
dette.

fylkeskommunens rolle i arealpolitikken og
rollen som regional planmyndighet utvikles,
for eksempel med ambulerende ressurslag for
kommunene. Se Kkapittel 21 for anbefalinger
knyttet til fylkeskommunens rolle.

innsigelse brukes aktivt for a gi rettledning og
foringer til kommunene om hvordan deres pla-
ner skal bidra til oppnéelse av de nasjonale
malene for klima og natur.

det innfores et krav om «planvask», slik at kom-
munene reviderer kommuneplanens arealdel
og vedtatte reguleringsplaner (eldre enn 5 ér),
for 4 ta ut omréader avsatt til ulike former for
utbygging, men som ikke tar nedvendig hen-
syn til klima- og miljemalene.

det innferes et krav om «prosjektvask» for ved-
tatte samferdselsprosjekter som ikke er gjen-
nomfert, slik at nedbygging av karbonrike
omrader og verdifull natur begrenses vesent-
lig. Se ogsé kapittel 8.

Det er behov for 4 mer kunnskap og styrket kom-
petanse for 4 sikre en baerekraftig forvaltning av
arealene. Utvalget anbefaler derfor at:

kartlegging av ekosystemer og skosystemenes
tilstand intensiveres, herunder systematisk
rapportering av lokalisering av utfert hogst.
det gjennomferes en analyse over samlede
planlagte arealdisponeringer i Norge, her-
under arealer for blant annet samferdsel og
energi.

kunnskapen om havets karbonlagre styrkes.
kommunenes verktoy og datakilder som bru-
kes i arealplanlegging holdes oppdatert, Dette
gjelder verktey bade for planer og for dagens
arealbruk. Det etableres naturregnskap og are-
alregnskap bade for nasjonalt, fylkeskommu-
nalt og kommunalt nivi. Dette danner grunn-
lag for en oversikt over éarlige arealbruks-
endringer. Bade Kkartfestet informasjon og
aggregert statistikk pa nasjonalt niva over are-
albruksendringer ber offentliggjores arlig.
Konsekvensene for natur og ekosystemtjenes-
ter av arealbruksendringene ma kartlegges og
offentliggjores.

natur- og klimakompetansen styrkes i alle kom-
muner, fylkeskommuner og hos statsforvalte-
ren.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Matsystemet

1 dette kapittelet draftes sammenhengene mellom det
norske matsystemet og utslipp av klimagasser, samt
matsystemets rolle i lavutslippssamfunnet. Siden
matsystemet er variert, vil tiltakene som kan fd
utslippene ned veere ulike. Samlet sett gir maten vi
spiser bade klimagassutslipp og effekter pd natur.

7.1 Matsystemet ma omstilles

Ifolge FNs klimapanel star det globale matsys-
temet for mellom 21 og 37 prosent av de globale
klimagassutslippene (IPCC 2019). Matsystemet
pavirker dessuten arealbruk, bruk av ferskvann
og havomrader, biologisk mangfold og andre mil-
joparametre (van Oort et al., 2021). For 4 na Paris-
avtalens klimamal ma det gjores endringer av mat-
systemet, deriblant redusere matsvinn, gke effek-
tiviteten i produksjonen og kostholdsendringer.
Dette gjelder selv om utslipp fra fossilt drivstoff
hadde stanset umiddelbart (Clark et al., 2020).

Matsystemet omfatter produksjon, bearbei-
ding, distribusjon, handel, konsum og héndtering
av avfall fra mat. Matsystemet er stort, og knytter
faktorer som klima, milje, infrastruktur og institu-
sjoner sammen med verdikjeden for mat.

Det norske matsystemet er variert, og det er
mye forskjellig matproduksjon. I Norge omfatter
matproduksjonen produkter fra havbruk, fiskeri
og jordbruksprodukter som grennsaker, matkorn,
meieriprodukter og Kjott. De ulike akterene i mat-
systemet stidr overfor sveert ulike rammebe-
tingelser, reguleringer og overferinger. Det er for
eksempel stor forskjell pa4 havbrukssektoren med
heye overskudd og jordbrukssektoren med store
statlige overforinger, men begge sektorer er
sterkt regulert.

For 2024 er det anslitt en bevilgning over
statsbudsjettet til jordbruket pa neer 27 milliarder
kroner (Landbruks- og matdepartementet,
2023b). Budsjettstotten til melk og Kjott utgjor
anslagsvis tre fjerdedeler av stotten pa 27 milliar-
der kroner, mens det resterende er stotte til korn,
gront, frukt og beer, poteter, egg og ull. I tillegg

kommer skjermingsstette, dvs. handelspolitisk
stotte for & hemme importkonkurranse eller
fremme eksport. I Nasjonalbudsjettet for 2023 var
denne anslatt til 9,1 milliarder kroner i 2021. Flere
offentlige utredninger har tidligere gitt anbefalin-
ger om virkemidler som kan ta ned utslippene
knyttet til matproduksjonen, serlig i jordbruks-
sektoren (NOU 2015: 15) (NOU 2022: 20).

Produksjon av ulike matvarer gir ulike klima-
gassutslipp og virkninger pa natur. Kjott fra
drevtyggerne storfe og sau gir for eksempel hoy-
ere klimagassutslipp enn andre typer kjott som
svin og kylling. Animalsk mat, inkludert melke-
produkter og egg, gir generelt hoyere utslipp enn
plantebasert mat. Figur 7.1 gir en global fremstil-
ling av utslipp fra ulike matvarer. Tallene bak
kommer fra utslipp i hele verdikjeden, i ulike land
og under ulike produksjonsmetoder. Alle tall er
basert pa publiserte studier og gir samlet sett god
indikasjon av spredningen i utslipp. Figuren illus-
trerer ogsa at det kan vere store forskjeller i
utslipp knyttet til produksjonen av en vare
(Ritchie, 2020) og (Poore & Nemecek, 2018).

Ogsé i Norge har matproduksjonen stor betyd-
ning for klimagassutslippene. Jordbrukssektoren
star for 9% prosent av de totale norske klimagass-
utslippene, se omtale i kapittel 3. I tillegg kommer
utslippene fra energibruk til driftsbygninger, trak-
torer og andre redskaper, pa samme mate som fis-
keriene har utslipp fra energibruk til fiskeflaiten
og oppdrettsanleggene har utslipp knyttet til sin
energibruk. Utslipp av klimagasser i matsystemet
kommer ogsa fra arealene som dyrkes og som
brukes til beite, fiskeri og oppdrett, transport,
bearbeiding, distribusjon og fra avfall.

Det norske kostholdet gir utslipp fra matsys-
temene 1 Norge og andre land. Det norske mat-
konsumet bestemmes av en rekke faktorer, som
for eksempel preferanser, vaner og tradisjoner, til-
gjengelighet, pris, reklame og ulike typer informa-
sjon om kosthold. Alle typer matproduksjon ferer
til klimagassutslipp, men, som pa verdensbasis,
kommer de heyeste utslippene i Norge fra kjott-
produksjon fra storfe og sau, illustrert i figur 7.2.
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A produsere 100 gram protein fra storfekjgtt
slipper i giennomsnitt ut 25 kg CO2e. Dette
Meierisektoren star for halvparten av verdens produksjon varierer fra 9 kg (10. persentil) til 105 kg CO2e
av storfekjatt. Dette kjgttet har 60 pst. lavere utslipp enn  (90. persentil).
storfekjott fra ren kjgttproduksjon. \
25.
Storfekjott ——A
Gjennomsnittlige utslipp = 20 ki Co2e
Lam
10 kgCO,eq
Rekeoppdrett
8,4 kgCO,eq
Ost
6,5
Svin
61 pst. av svinekjoatt, 81 pst. av kylling og 86 pst. av egg er intensivt produsert.
Disse produksjonssystemene er ganske like uavhengig hvor i verden de er lokalisert.
Kylling
43
38
Egg
For og ekskrementer pa bunnen av varme og luftfattige
A3,5 e oppdrettsdammer kan gi hayere utslipp av metan enn storfe.
Oppdrettsfisk S —
1,6
Tof Kun en brekdel av soja brukt til 4 lage tofu og sojamelk er knyttet til avskoging.
ot Mer enn 96 pst. av soja fra Ser-Amerika brukes til dyrefor eller matolje.
0,6 . L . ) .
Banner Nitrogenfiksering i rottene til belgvekster som linser og benner betyr at disse
vekstene trenger lite eller ingen kunstgjedsel, som ferer til lave utslipp.
0,36
Erter
Mange produsenter av netter har stgrre opptak enn utslipp av CO, - selv etter at det er tatt hgyde
— for andre utslipp fra produksjonen og fra transport. Det er fordi nattetraerne plantes pa tidligere
08 jordbruksarealer og tar opp CO, fra lufta nar de vokser,
Notter
75 pst. av proteinproduksjon har et 25 pst av produksjonen (mellom 11 og 250 kg CO2e) star for 70 pst av utslippene
utslipp pad mellom - 3 og 11 kg CO2e fra protein. Totalt tilsvarer dette 5 milliarder tonn CO2e. Dette er mer enn
per 100 g protein. EUs samlete utslipp.
Sum for
all protein-
rik mat
0 10 20 30
klimagassutslipp per 100 g protein
kg CO,-ekvivalenter per 100 gram protein

Figur 7.1 Klimagassutslipp for ulike matvarer.

Tall fra 38 700 garder og oppdrettslokaliteter i 119 ulike land. Hele verdikjeden.

Kilde: (Ritchie, 2020), med tall fra Poore & Nemecek (2018)

Figuren angir klimagassutslipp fra produksjon av
et utvalg av norske matravarer (Bakken et al.,
2023) (Johansen et al., 2022). Det er usikkerhet i
slike anslag, og de vil avhenge av hvilke avgrens-
ninger som gjores og forutsetninger som tas.

I Norge er det oppgang i andelen som oppgir
at de onsker 4 spise mer plantebasert, men det
pavirker i liten grad samlet konsum. Oversikt fra
Helsedirektoratet viser at forbruket av korn, fisk
og sjpmat over tid har gitt ned. Forbruket av
grennsaker har gkt de siste drene, men forbruket

av kjett har ekt mer. Kylling utgjer sveert mye av
denne ekningen. Fiskeforbruket er vesentlig
lavere enn Kjettforbruket (Helsedirektoratet,
2022). Andre kilder viser ogsa ekt kjettforbruk.
Animalia sine beregninger viser at reelt kjottfor-
bruk per person er heyere enn for bade 10 og 20
ar siden (Animalia, 2022). Selv om Kkjettforbruket
oker, tyder undersokelser pa at flere ensker a
spise plantebasert. Ulike undersekelser gir et litt
ulikt bilde av utviklingen i norske spisemenstre. 1
Ipsos sin Norske Spisefakta 2022 oppgir om lag 11
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prosent at de er vegetarianere, veganer, pescetari-
anere eller fleksitarianere (Ipsos, 2022), og «Nor-
ske Spisefakta 2018» viser en sterk ekning i ande-
len som er interessert i vegetarmat (Landbruks-
og matdepartementet, 2021). I en annen underse-
kelse fra Ipsos fra 2021 oppgir 8 prosent at de er
vegetarianere elle veganere, en oppgang fra for-
rige undersokelse i 2019 pa fire prosentpoeng
(Bymag, 2021). Andelen som oppga at de begren-
ser Kjottinntaket sitt var 23 prosent, ogsa det en
oppgang. I en rapport fra FHI oppgir over 60 pro-
sent at de har endret kostholdet i lopet av de siste
tre arene for & fi et mer bacrekraftig og miljevenn-
lig kosthold (Abel & Totland, 2021). I samme rap-
port oppgir 10 prosent at de har et plantebasert
kosthold (vegansk, vegetariansk eller fleksitari-
ansk kosthold). Det er ikke et maél at flere skal
slutte helt & spise kjott, men utslipp fra matpro-
duksjon kan reduseres dersom det blir enklere &
redusere Kjottkonsumet slik at forbruk og produk-
sjon nedskaleres. For en del forbrukere er det tro-
lig betydelige barrierer for slik endring. Regule-
ringen av de ulike neeringene pavirker prisene
som konsumentene stir overfor, og relative pris-
forskjeller pa ulike matvarer kan veere en barriere
for endring.

De nordiske ernaringsanbefalingene (NNR)
ble oppdatert sommeren 2023. Anbefalingene er
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vitenskapelig basert og vil brukes i de nordiske
og baltiske landene for & revidere nasjonale kost-
holdsrad. I tillegg til helseeffektene av mat, er for
forste gang ogsd matens innvirkning pa milje vur-
dert. NNR har redusert anbefalt mengde rodt
kjott, og anbefaler na et overveiende plantebasert
kosthold med mye grennsaker, frukt, beer, belg-
frukter, poteter og fullkorn. De anbefaler rikelig
inntak av fisk og netter og moderat inntak av
magre meieriprodukter. I rddene fra NNR er man
mindre opptatt av mettet fett enn tidligere og mer
av fettkvalitet og hvilken mat man spiser. Anbefa-
lingene skal legge grunnlaget for de norske
radene, som etter planen skal lanseres varen 2024
(Helsedirektoratet, 2023).

Matsystemet i Norge ma veere en del av omstil-
lingen til et lavutslippssamfunn. Utvalget legger til
grunn at matsystemet i et lavutslippssamfunn skal
bidra til & na flere samfunnsmal, blant annet knyttet
til matsikkerhet, helse, bosetting, distriktspolitikk
og sysselsetting. De politiske malene i hele matsys-
temet méa veere basert pa at Norge skal bli et lavut-
slippssamfunn. En fornuftig omstilling innebeerer
gradvise endringer, og beslutninger som tas i dag
vil ha stor innvirkning pd matsystemet i 2050. For at
de ulike malene ikke skal undergrave hverandre,
blir det viktig at de justeres og tilpasses hvordan de
pavirker oppndelsen av andre mal. Politikktiltak
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Figur 7.2 Klimagassutslipp fra produksjon av norske matravarer beregnet fra rastoff (vogge) til gardsgrind.

1 kylling: fra rastoff til ferdig slaktet.
Kilder: Bakken (2023) og Johansen (2022)
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kan ha som mal & pavirke bade produksjon av mat
og konsum av mat. Ved vurdering av om ulike
nasjonale tiltak vil fi de tilsiktede effekter, ma det
tas hensyn til hvilke tilpasninger de gir opphav til,
bade nasjonalt og internasjonalt.

Barekraftige matsystemer skal ifelge FN
serge for matsikkerhet og god erneering for alle,
og sikre det skonomiske, sosiale og miljgmessige
grunnlaget for matsikkerhet og ernaering for
fremtidige generasjoner. FN definerer matsikker-
het som at alle til enhver tid har fysisk og ekono-
misk tilgang til nok og trygg mat som meter deres
ernaeringsmessige behov og matpreferanser som
grunnlag for et aktivt liv med god helse. Matsik-
kerhet handler dermed om mer enn selvforsyning
og det er viktig at Norge bidrar til global matpro-
duksjon og matsikkerhet, og at forsyningssikker-
heten for importerte matvarer trygges.

Matsikkerhet er ogsa reflektert i Parisavtalen.
Avtalens fortale anerkjenner at det 4 trygge mat-
varesikkerheten og stanse sult er en grunnleg-
gende prioritet. Videre pekes det pad at matpro-
duksjonssystemene er spesielt sarbare overfor
skadevirkningene av klimaendringene. Budskapet
er at utslippene av klimagasser mé reduseres for a
sikre matproduksjonen globalt.

Selvforsyning er et viktig element i den norske
matsikkerheten. Norge har om lag 46 prosent
selvforsyningsgrad pa energibasis, det betyr at vi
produserer om lag 46 prosent av den maten vi spi-
ser. Dersom det korrigeres for forimport er selv-
forsyningsgraden 40 prosent (Helsedirektoratet,
2022). Dekningsgraden er et mal pa hvor mye mat
et land produserer som andel av energiforbruket.
I Norge er dekningsgraden om lag 90 prosent.
Den fér-korrigerte dekningsgraden er nar 86 pro-
sent. Den heye dekningsgraden skyldes den store
produksjonen av fisk. Norge er blant verdens stor-
ste netto eksporterer av matvarer, primaert i form
av proteiner (NOU 2015: 1, 2015).

Béde jordbruket, havbruksneeringen og fiske-
riene er avhengig av importerte innsatsfaktorer.
Viktige innsatsfaktorer som importeres er for,
gjodselsravarer, plantevernmidler, medisiner og
foringredienser til bade jordbruk og havbruk.
Redskaper, reservedeler, maskiner og drivstoff er
andre innsatsfaktorer. I tillegg brukes mye seson-
garbeidskraft fra utlandet i Norge. Dessuten
importerer Norge en hey andel av maten som
konsumeres. Den norske matproduksjonen bidrar
derfor ogsa til miljgpavirkning og utslipp i andre
land. I en mulig krisesituasjon uten velfungerende
handel vil det oppstd problemer i alle sektorer,
men neppe storre for Norge enn de fleste andre
land. I en krisesituasjon hvor import begrenses
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sterkt, er det mulig & dekke store deler av matbe-
hovet ved omfattende omstilling av hva vi spiser.

Utvalget legger til grunn at i et lavutslippssam-
funn, hvor s 4 si alle utslipp er fjernet for godt, vil
det fortsatt vaere utslipp knyttet til produksjon av
mat. Det er ikke mulig 4 fjerne alle utslipp knyttet
til biologiske prosesser fra produksjon av mat,
men de kan reduseres ved & endre hvordan og
hva som produseres. A redusere utslipp i matsys-
temet innebzerer derfor bade bruk av lavutslipps-
teknologi, endret produksjon og atferdsendringer.

Det er en kompleks sammenheng mellom
utslipp av klimagasser og forbrukernes preferan-
ser, produksjon av mat, og alle leddene mellom.
Kunnskapen om utslipp av klimagasser fra det
norske matsystemet ma videreutvikles. Dette gjel-
der blant annet hvordan konsum, og organisering
av distribusjon, grossistledd, videreforedling og
primeerproduksjon pavirker utslipp av klimagas-
ser i de ulike leddene.

Klimaendringer kan i seg selv skape utfordrin-
ger for matsystemet. Med klimaendringene ven-
tes det mer nedber og hyppigere og kraftigere
regnbyger i Norge, som i august 2023. Nedbers-
monsteret blir mer uforutsighart. Klima-
endringene gir utfordringer med varonn og van-
skelige innhestingsforhold mange steder. Men
hoyere temperaturer kan ogsi gi mer terke, slik
som i sommeren 2018. En stor del av maten i
Norge importeres, og mange land i Ser-Europa
har blitt rammet av terke og opplever sviktende
avlinger. Til tross for utfordringene kan norsk
matproduksjon bli mindre péavirket av klimakrisen
enn mange andre land. Selv om heyere tempera-
tur kan gi en lengre vekstsesong, vil trolig ned-
bersmensteret samlet sett gi storre utfordringer.

Klimaendringene er dermed av dobbel vesent-
lighet for matproduksjonen. Matsystemene béde
nasjonalt og internasjonalt gir klimagassutslipp og
tap av natur, og pavirker dermed klima-
endringene. Klimaendringene gir i seg selv utfor-
dringer for produksjonen. Den fysiske klimarisi-
koen med mer ekstremveer, som styrtregn, hey-
ere havniva, vind og terke kan bety endrede pro-
duksjonsforhold, dermed blir det viktig & skape
robusthet i hele verdikjeden.

Utslippene fra matsystemet mé reduseres fra
dagens niva. Selv om matsystemet i et lavutslipps-
samfunn ferer til noen utslipp, ma ogsa disse
utslippene begrenses. For & bli et lavutslippssam-
funn skal utslippene i Norge samlet sett reduseres
med 90 — 95 prosent sammenlignet med utslip-
pene i 1990, eller til mellom 2,5 og 5 millioner tonn
CO»- ekvivalenter, jf. omtale i kap. 3. De samlede
klimagassutslippene fra jordbrukssektoren i
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Figur 7.3 Rammeverket for tiltak unngd - flytte - forbedre (UFF) i matsystemet.

Figuren viser ulike prioriteringer og eksempler pa hvordan prioriteringene kan gi foringer for politiske beslutninger. Eksemplene

er ikke uttemmende.
Kilde: Klimautvalget 2050

utslippsregnskapet, hvor blant annet drivstoff,
oppvarming av bygg og arealendringer ikke inn-
gar, var pa 4,6 millioner tonn COy- ekvivalenter i
2022. Det innebaerer en nedgang pa om lag 7 pro-
sent siden 1990. I samme periode har befolknin-
gen i Norge gkt med 30 prosent, mens jordbruks-
produksjonen har ekt med rundt 20 prosent. Det
betyr at utslipp i forhold til produksjon har gitt
ned, blant annet fordi genetiske og agronomiske
forbedringer har gitt sterre avlinger per dekar og
hoyere produksjon per dyr. Organisasjonene i
jordbruket og staten har en intensjonsavtale om
en samlet reduksjon i utslipp og en ekning i opp-
tak fra jordbruket pa minst 5 millioner tonn CO,-
ekvivalenter akkumulert over perioden 2021-2030,
dvs. 0,5 millioner tonn per ar. Avtalen er delt opp i
tre deler, hvor jordbruket er ansvarlig for reduk-
sjoner i utslipp og opptak. Staten er ansvarlig for
arbeidet med forbruksendringer som indirekte
kan medfere reduksjoner. Staten har ogsa ansvar

for regler om hvordan avtalen skal felges opp og
hvordan tiltak skal regnskapsferes (Klima- og mil-
jodepartementet, 2022)

EUs klimarad forventer en betydelig nedgang
i utslipp av andre klimagasser enn CO, i EU.
Noen av utviklingsbanene som klimaréadet har sett
pa, viser en halvering av ettersperselen etter mat
fra drevtyggere. Alle scenarier viser betydelige
reduksjoner i bruken av mineralgjodsel og der-
med i utslipp fra lystgass (European Scientific
Advisory Board on Climate Change, 2023).

Alle deler av matsystemet ma tilpasses et lavut-
slippssamfunn. Dette gjelder bade produksjon,
transport, bearbeiding, konsum og behandling av
avfall fra mat. For at Norge skal bli et lavutslipps-
samfunn er det nedvendig at utslippene fra fiskeri,
havbruk og jordbruk reduseres, sammen med
utslippene knyttet til transport, oppbevaring, bear-
beiding og kasting av mat. Miljedirektoratets ana-
lyser viser at tiltak pa ettersperselssiden (matfor-
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bruket), som igjen gir endringer pad produksjons-
siden, er de tiltakene som kan gi sterst utslipps-
kutt i jordbrukssektoren. Det er endringer i kost-
hold og redusert matsvinn som serlig vil bidra
(Miljedirektoratet, 2023c). For fiskeri og havbruk
peker direktoratet pa at elektrifisering av batene
eller bruk av utslippsfritt drivstoff som ammoni-
akk eller hydrogen er et sentralt tiltak. Figur 7.3
viser hvordan rammeverket unngd — flytte — for-
bedre (UFF) kan fungere i matsystemet. Eksem-
plene er ikke uttemmende.

Utvalget legger til grunn at de fossile utslip-
pene i matsystemet ma fjernes helt. Dette betyr at
alle prosesser som i dag drives av fossil energi,
ma legges om og bli utslippsfrie. Dette dreier seg
blant annet om transport, drift av fiskefartoy og
jordbruksmaskiner og oppvarming.

Utslippene av klimagasser fra de biologiske
prosessene méa ogsa reduseres. Nedskalering av
produksjon med heye utslipp, forbedrede produk-
sjonsmetoder, teknologiutvikling samt avl og
genetisk foredling vil redusere utslippene. Over
tid har utslippene fra biologiske prosesser i jord-
bruket gatt ned som folge av effektivisering og
genetiske forbedringer, bade i husdyrproduksjon
og planteproduksjon. Potensialet er fortsatt stort,
men erfaring viser at det tar tid.

En reduksjon i produksjonen av redt kjott ma
gjeres uten at import eker. Dersom melk- og kjott-
produksjonen ensidig bygges ned i Norge, uten at
forbrukerne reduserer sitt konsum, vil det fore til
karbonlekkasje og eke risikoen for at det samlede
klimafotavtrykket fra norsk matforbruk blir
storre. Det er ikke enskelig. Derfor ber reduksjon
i utslipp i form av omlegging av norsk produksjon
med heye utslipp skje uten okt import av de
samme varene. Nar norske myndigheter vurderer
virkemidler for lavere utslipp fra matsystemet, ma
man derfor vurdere utviklingen bade hos produ-
senter og forbrukere.

Jordbrukspolitikken mé innrettes slik at gras-
ressurser og utmarksbeite utnyttes og at kultur-
landskap vedlikeholdes. Produksjonen av melk og
storfekjott beor forst og fremst reduseres i de
omradene av landet der det er gode forhold for &
produsere korn og grennsaker, men det ber sti-
muleres til produksjon av matplanter overalt der
vekstbetingelsene tillater det. Videre ber matpro-
duksjon i sterre grad innrettes etter lokale forut-
setninger slik at det primeert dyrkes matplanter
der det er mulig, mens drevtyggerproduksjonene
skjer der det ikke finnes alternativer til graspro-
duksjon.

Omstillingen til et jordbruk med lave klimag-
assutslipp skjer samtidig med andre, store
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endringer i jordbruket. Fra 2034 er det krav om at
melkeproduksjon skal skje i fjos med losdrift.
Gjennomsnittsalderen pd den norske bonden er
hey, og mange skal ga av med pensjon de neer-
meste tidrene, uten at det nedvendigvis er noen
som vil fortsette driften pa hver gard. I tillegg vil
et endret klima kunne gi utfordringer i fremtiden
som pavirker jordbruket. Til sammen vil dette
kunne fore til ytterligere strukturendringer og
feerre og sterre bruk, uavhengig av omstillingen
til et lavutslippssamfunn. En slik utvikling kan
bety at det blir vanskeligere & bevare det naturm-
angfoldet som er avhengig av beite og utmarks-
slatt og levende bygdesamfunn i mange deler av
landet. I tillegg kan matjord kan g4 tapt. Samtidig
understreker det betydningen av at en tydelig ret-
ning for jordbruket frem mot lavutslippssamfun-
net pekes ut nd, slik at man unngér bra endringer i
politikken i fremtiden og bidrar til at de
endringene som uansett vil skje i jordbruket ikke
gjennomferes pa en mate som gjore det vanskeli-
gere & na klimamalene.

Dagens system for & styre jordbruket i Norge
ber videreutvikles slik at det i sterre grad stimule-
rer til omlegging til et lavutslippsjordbruk. Sekto-
ren preges av mange mal, mange stetteordninger
og omfattende reguleringer. Det er behov for en
tydelig styring for a sikre en god omstilling til lav-
utslippssamfunnet som ogsé ivaretar andre mal
for jordbruket. Samtidig kan veien frem mot lavut-
slippssamfunnet gi mange muligheter i lokalsam-
funn i hele landet knyttet til lokalt forankret mat-
produksjon. Samlet sett ber handelspolitikken,
tollvern, subsidier, jordbruksavtalen og arealvern
vris slik at virkemidlene stotter omstillingen til et
jordbruk med lave klimagassutslipp uten at oms-
tillingen nulles ut av import av mat med heyere
klimaavtrykk.

Det er stor variasjon i klimagassutslipp fra pro-
duksjon av norsk sjgmat. Ulik sjematproduksjon
forer til ulik grad av klimagassutslipp, er det er
ulikt hvordan produksjonen pavirker natur og
milje. Det er dermed forskjell i hvordan man kan
redusere miljepavirkningen fra de ulike produk-
tene (SINTEF, 2020).

De siste tiarene har produksjonen i hav-
bruksneeringen vokst. I takt med denne veksten
har forimporten fra utlandet gkt. Det forer til kli-
magassutslipp i andre land, mens transporten av
foret inn til Norge ogsa ferer til utslipp her. Samti-
dig som neeringen har vokst, har det blitt proble-
mer med hey dedelighet, lakselus og sykdommer.
Disse utfordringene har resultert i darligere forut-
nyttelse, ekt behov for behandling med bruk av
service- og brennbéter og produksjon av legemid-
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ler og rensefisk som benyttes til behandling av
lakselus. Dette gir heyere energibruk. Okt dede-
lighet forer til darlig utnyttelse av féret fordi man
produserer og bruker for til mer fisk enn man far
hostet. Det er videre usikkert hvordan overforing,
avfall og biomasse som siger fra merdene og ut i
havet péavirker egkosystem og karbonlagre i omra-
dene rundt merdene.

Utslippene fra havbrukssektoren ma ned.
Oppdrettsneeringen mé seerlig legge om til for
som gir lavere klimagassutslipp. Norge er en
storeksporter av oppdrettsfisk og en storimpor-
tor av fiskefor. De storste klimagassutslippene i
oppdrettsnaeringen er knyttet til import av for.
Det vil derfor vaere en global klimagevinst i &
produsere lavutslipps-for til oppdrettsnzeringen
og ogsa til husdyrhold. Bedre utnyttelse av hele
fisken (inkludert biprodukter), mindre flytrans-
port og ekt bruk av fornybare energikilder i
transport og forsyningskjeden vil ogsid kunne
vere utslippsreduserende tiltak.

P4 samme méte som i jordbruket, har det vert
en effektivisering ogsa i fiskeriene. Strukturen i
nearingen er endret, med overgang fra kystfiske til
tralere og sterre bater. Antall fiskere har gatt jevnt
nedover, det samme har antall fartey. Samtidig har
fangst per fisker okt. I takt med dette har ogsé Kkli-
magassutslippene knyttet til villfanget fisk gatt
ned. Nedgangen gjelder alle typer villfisk og skyl-
des blant annet utfasing av kjelemiddel med stor
klimapévirkning, men ogsé ekning i flere bestan-
der som har fort til mer effektiv fangst. Selv om
fiskeri har et lavt klimaavtrykk, er det potensial
for 4 redusere klimagassutslippet. Det kan for
eksempel vere positive effekter av endringer i
drivstoff, ekt drivstoffeffektivitet og bedre bruk av
biprodukter fra fiske.

Det er viktig 4 fi etablert mer kunnskap om
hvordan fiskeri og havbruk pavirker havets kar-
bonlagre som bletbunn og tareskog. For eksem-
pel kan bunntraling pavirke karbon som er lagret i
blgtbunn, selv om kunnskapen om dette er man-
gelfull (Lekkeborg et al., 2023). Det er behov for &
vite mer om hvordan havets ulike karbonlagre
pavirkes av ulike fangstmetoder i fiskeriene som
bunntraling, av ulike fangstredskaper og av ster-
relsen pa fangstkvotene. Sa lenge klimaeffektene
av bunntraling er lite kjent, ber fangstmetoder
med mulig negativ effekt pa karbonlagrene i havet
begrenses. Utvalget mener derfor at man ber vur-
derer & stanse bunntraling i pavente av mer kunn-
skap. Tareskogen binder store mengder karbon.
Det er behov for 4 fa mer kunnskap om effekter av
taretraling pa opptak og binding av karbon. For
havbruk er det blant annet behov for mer kunn-
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skap om hvordan naeringsstoffer og avfall fra mer-
der pavirker havets karbonlagre. Det er ogsa
behov for en bedre kartlegging av karbonlagre til
havs og i sjgareal og tidevannsareal langs kysten,
slik at dette kan tas hensyn til i bruk av arealer i
arbeidet med & bli et lavutslippssamfunn.

Utvalget mener at forvaltningen av fiskeri og
havbruk ma ta heyde for at ny kunnskap om kar-
bonlagring til havs kan bety et behov for endringer
ogsa i disse naeringene. P4 samme maéte som i jord-
bruket ma slike endringer ogsa ta heyde for at
andre viktige samfunnsmal skal ivaretas.

De direkte utslippene fra dagligvarebransjen
er sma sammenlignet med de indirekte, som kom-
mer fra varene de selger. De direkte utslippene er
seerlig knyttet til transport. Nar man tar hensyn til
indirekte utslipp, kommer godt over 90 prosent av
totale utslipp fra bransjen fra produktene de sel-
ger. Siden dagligvarebransjen har stor pavirkning
pa hva kundene faktisk handler, kan de bidra til
lavere utslipp fra produksjonen ved a pavirke kun-
dene til & handle varer med lavere utslipp, for
eksempel via sdkalt nudging (Ytreberg et al,
2023). I dag kan akterer gjennom sine ulike kam-
panjer bidra til ekte utslipp, for eksempel dersom
prisen pa Kjott holdes kunstig lav for a tiltrekke
seg kunder. Det er en utfordring for bade forbru-
kere og dagligvarebransjen at tilgangen pé infor-
masjon om klimaeffekten av ulike matvarer ikke
er spesielt god. Krav til leveranderer om merking
av produkter ville kunne bidra positivt.

Forbrukernes atferd péavirkes ogsa langs
andre kanaler. Informative virkemidler kan, seerlig
i kombinasjon med andre virkemidler, veere nyt-
tige for at forbrukeren skal foreta mer klimavenn-
lige matvalg. Merking av matvarer og kostholds-
rad kan veere nyttig. Informasjon fra offentlige
myndigheter via ulike opplysningskontorer for
matvarer ber ikke oppmuntre til konsum av mat-
varer med hoye klimagassutslipp. Det britiske kli-
maradet peker ogsi i en rapport pa at tilgang,
hvordan mat presenteres for eksempel gjennom
merking og at plantebaserte alternativer fremstil-
les mer attraktivt pavirker forbruket (Climate
Change Committee, 2023).

Strukturen i dagligvarebransjen pavirker pro-
duksjonen av norsk mat. Den svake konkurransen
i markedet har mange kostnader, men det er ikke
opplagt hvor mye den har a si for utslippene fra
matsystemet. Det kan veere vanskelig for produ-
senter 4 fi sine varer inn i butikkene, og dersom
dette far betydning for tilbudet av varer med lav
utslippsintensitet, kan det holde utslippene oppe.
Hvordan varer presenteres i butikkene og innret-
ning av kampanjer kan ogsa pavirke forbruket i
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ulike retninger. Det kan dessuten vere grunn til &
tro at en mer effektiv konkurranse i markedet
kunne stimulert til blant annet innovasjon av sun-
nere produkter og mer baerekraftig emballasje. En
del av det norske matsvinnet skjer i dagligvare-
bransjen, men bransjen ber ogsa ha et ansvar for 4
redusere til matsvinn i produksjonsleddet og i
husholdningene.

Matsvinnet ma reduseres. I 2020 utgjorde mat-
svinnet fra matbransjen, offentlig sektor og hus-
holdningene 400 000 tonn (Stensgéard et al., 2021),
tilsvarende et utslipp pa om lag 1,3 millioner tonn
COg-ekvivalenter. For & nd malet om samlede
utslipp pa 2,5-5 millioner tonn CO5 i 2050, ma
disse utslippene reduseres vesentlig. Svinn av mat
skjer i alle deler av matsystemet, men den desi-
dert sterste andelen matsvinn skjer i husholdnin-
gene, etterfulgt av matindustrien og dagligvare-
bransjen. Det er mindre svinn i serveringsbran-
sjen, grossistleddet og i kiosk, bensinstasjon og
servicehandel. I deler av produksjonsleddet er
svinn déarlig dokumentert.

Matsvinnutvalget skal utrede tiltak for 4 na
malet om 50 prosent reduksjon av matsvinnet
innen 2030. Utvalget skal foresld en helhetlig til-
taks- og virkemiddelbruk som vil bidra til & na
malene om 50 prosent reduksjon av matsvinnet
innen 2030. De skal ogsa vurdere hvordan en even-
tuell matkastelov kan brukes som virkemiddel, og
det skal utarbeides et konkret forslag til en slik lov.
Arbeidet skal leveres innen utgangen av 2023.

Arbeidet for a4 begrense matsvinn i alle ledd
ma intensiveres. Tiltakene som innferes mé sté
seg i et 2050-perspektiv. Klimautvalget merker seg
at statistikken for matsvinn er mangelfull. Det
gjelder blant annet tall for oppdrettsfisk som der i
merdene, han-kje og hanekyllinger som blir avli-
vet rett etter foedsel, verpehens som ikke lenger
nyttes i eggproduksjon og grennsaker, korn og
poteter som ikke hestes, men ployes ned i jorda.

7.2 Utvalgets anbefalinger

Politikken for matsystemet ma trekke i samme
retning som klimapolitikken, og i politikkutviklin-
gen ma utslippsbudsjettet for 2050 vaere utgangs-
punktet. Politikken for matsystemet ma ogsa ta
hensyn til at beslutninger i dag gir stiavhengighet
i omstillingen og kan fore til at det legges beslag
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pa knappe ressurser, som kraft og kompetanse.

Utvalget anbefaler derfor a:

e basere de politiske mélene i hele matsystemet
pa at Norge skal bli et lavutslippssamfunn. Det
innebaerer a:

— fjerne alle klimagassutslipp i jordbrukssek-
toren som ikke er knyttet til biologiske pro-
sesser.

— redusere utslipp fra matproduksjon gjen-
nom teknologi- og produksjonsforbedrin-
ger og nedskalering av forbruk og produk-
sjon av Kjett.

— innrette stotteordningene under jord-
bruksavtalen slik at de i sterre grad stetter
opp under omstilling av jordbruket til et lav-
utslippssamfunn, ivaretakelse av kultur-
landskap og naturmangfold, samtidig som
ovrige mal for jordbruket tas hensyn til.
Dette kan blant annet innebare a vurdere
om deler av jordbruksavtalen ber dekkes av
flerarige avtaler.

— ikke oppmuntre til konsum av matvarer
med heye klimagassutslipp gjennom infor-
masjon fra offentlige myndigheter via ulike
opplysningskontorer for matvarer.

— gjennomga stotteordningene under jord-
bruksavtalen for & identifisere hvilke ord-
ninger som stimulerer til produksjon med
seerlig heyt utslipp av klimagasser.

— redusere utslippene fra havbrukssektoren
ved & legge om til for som gir lavere klima-
gassutslipp.

— redusere matsvinn, blant annet gjennom
oppfelging av Matsvinnutvalget.

Det er behov for mer kunnskap og kompetanse
for a legge til rette for omstillingen av matsys-
temet. Utvalget anbefaler derfor &:

e innhente mer kunnskap om karbon i jord og
karbondynamikk i de norske agroekosys-
temene, og hvordan endringer skjer over tid,
og innlemme kunnskapen i forvaltningen.

« innhente mer kunnskap om hvordan havbruk
pavirker karbonlagre og ekosystemer, og inn-
lemme kunnskapen i forvaltningen.

» innhente mer kunnskap om opptak og lagring
av karbon i karbonlagre til havs, og innlemme
kunnskapen i fiskeriforvaltningen.

« Stanse bunntriling inntil klimaeffektene av
bunntraling er bedre kartlagt.
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Kapittel 8
Transport og mobilitet

Dette kapittelet handler om omstillingen av trans-
portsystemet. Kapittelet lofter frem at hvordan etter-
sporsel etter transport skapes er en sentral del av
omstillingen av transportsystemet i tillegg til de
ulike teknologiene for tramsport. Kapittelet viser
ogsd hvordan transport henger sammen med bruk
av ressurser og arealer.

8.1 Transport og mobilitet er en
grunnstein i samfunnet

Dagens samfunn er basert pa at bade personer og
gods kan og skal transporteres mellom ulike ste-
der. I dag er samfunnet bygget opp rundt at man
forflytter seg mellom hjem, jobb, skole og ulike
aktiviteter for adspredelse og rekreasjon. Mange
jobber innebarer reise, til meter, for a treffe kun-
der eller vaere pa befaringer. Ravarer transporte-
res fra der de produseres til der de bearbeides,
ofte i flere ledd og pa ulike steder, for de fraktes til
butikker for de igjen fraktes av forbrukeren til der
de konsumeres, for de til slutt transporteres som
avfall. Transporten er ofte over lange avstander og
gjennom flere land.

Denne omfattende mobiliteten er av relativt ny
dato. For noen tiar siden var omfanget av vare-
transport betydelig lavere, og forventningene til
hvor ofte man som enkeltperson kunne reise,
hvor langt man kunne reise, og hvilke transport-
midler som var tilgjengelig, noe helt annet enn i
dag.

Transport er en av de storste kildene til utslipp
av klimagasser i Norge med et direkte utslipp pa
over 16 millioner tonn COy-ekvivalenter i 2021. En
tredjedel av de norske klimagassutslippene kom-
mer fra transport. Det aller meste av dette er vei-
transport med over 8 millioner tonn COy-ekviva-
lenter, men det er ogsad utslipp fra fiskebater,
motorredskaper, og innenriks luftfart og sjefart.
Utslippene fra transport er over 25 prosent heyere
enn de var i 1990. Dette skyldes delvis okt god-
stransport, og delvis gkte utslipp fra andre trans-
portkilder, som innenriks sjofart og motorredska-

per. P grunn av lavere drivstoffforbruk per kjore-
toy og okt andel dieselbiler var utslippene fra per-
sonbiler relativt stabile fra 1990 og frem til 2015,
til tross for betydelig ekning i kjerelengde. Siden
2015 har utslippene fra personbiler blitt noe redu-
sert. Dette skyldes seerlig okt bruk av biodriv-
stoff, men ogsé ekt andel elbiler og hybridbiler.

Det er ogsé indirekte utslipp knyttet til trans-
port. Dette kommer fra arealer som bygges ned til
veier, parkeringsplasser, flyplasser, havner og
annet, og fra materialene og energien som brukes
bade i konstruksjon og vedlikehold av infrastruk-
tur som veier, flyplasser og jernbanelinjer, til driv-
stoffet og til selve transportmiddelet som biler og
fly. Hvor stor den samlede ettersperselen etter
transport er, har derfor betydning for andre
utslipp og utviklingen i andre sektorer utover
transportsektoren. For utvalgets vurderinger
knyttet til bruk av arealer, se kapittel 6.

Den norske ettersporselen etter transport gir
utslipp og beslaglegger ressurser bade i Norge og
i andre land. Dette kapittelet tar for seg sammen-
hengen mellom mobilitet i Norge og utslipp av Kli-
magasser, og redegjor for utvalgets vurderinger
og anbefalinger. Utslipp i andre land knyttet til
norsk forbruk behandles i kapittel 11.

Transport henger ogsd sammen med andre
miljoutfordringer. Eksempler pa dette er lokal luft-
kvalitet og stey, og forurensning fra mikroplast og
veisalt. 1 tillegg henger transportsystemet
sammen med andre temaer, som rammebetingel-
sene for neeringslivet, og folkehelse, gjennom
hvordan transportsystemet legger til rette for
fysisk aktivitet i hverdagen.

Ogsa i lavutslippssamfunnet vil transport av
varer og personer vere viktig. Samtidig kan trans-
portsystemet ikke fortsette a utvikle seg slik det
har frem til i dag nar Norge skal bli et lavutslipps-
samfunn. FNs Kklimapanel peker pid at en ren
utskifting av teknologien i transportsektoren ikke
vil vaere tilstrekkelig for 4 nd mélet om 4 holde
den globale oppvarmingen under 1,5 grader.
Dette er fordi omfanget av transporten vokser ras-
kere enn utskiftingen. Effektivisering kan gi okt
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transport, produksjon av materialer og energi til
transportmidler og infrastruktur gir utslipp i seg
selv og det er knapphet pa fornybar energi og
ravarer til alternative drivstoff og batterier. I til-
legg kommer utslipp fra arealbruksendringer til
transportinfrastruktur. En fortsettelse av dagens
utvikling av transportsystemet vil fore til at trans-
portsystemet legger beslag pa arealer, ressurser,
og energi som er nedvendige i andre sektorer i
omstillingen. Se ogsé utvalgets vurderinger knyt-
tet til skonomisk vekst og sirkuleerekonomi, kapit-
tel 9, og utvalgets vurderinger knyttet til bruk av
energi til transport i kapittelet om energisystemet,
kapittel 5.

Politikk som pavirker ettersperselen etter
transport, som er styrende for mobiliteten i sam-
funnet, krever et annet analytisk utgangspunkt
enn politikk for den faktiske transporten. Mobili-
tet og transport er neert beslektede temaer. Trans-
portpolitikken ma utvikles fra & handle om den
konkrete flyttingen av gods eller personer fra et
sted til et annet, til ogsd a inkludere hvordan
onsket eller behovet for 4 frakte gods og personer
fra et sted til et annet blir pavirket av transportsys-
temet. Det mé tas hoyde for hvordan organisering
av byer og bygder, plassering av sykehus, skoler
og andre offentlige institusjoner, geografisk forde-
ling og omfang av produksjon og forbruk, samt
kulturelle og sosiale forventninger og idealer
pavirker mobilitet. Mobilitet handler om alle disse
momentene. Mobilitet og transport er derfor naert
beslektede, men ikke identiske, temaer.

8.2 Utviklingen av transportsystemet i
et lavutslippssamfunn

For omstillingen av transportsystemet til et lavut-
slippssamfunn vil det veere sentralt & redusere
behovet for transport sd mye som mulig, flytte det
som kan flyttes til transportmidler med lavere res-
surs- og energiforbruk og utslipp, og endelig, for-
bedre teknologiene. Rammeverket unngd — flytte —
forbedre (UFF) er et nyttig utgangpunkt ogsa for
transportsektoren, og er vist i figur 8.1. Se kapittel
3 for generell omtale av rammeverket. Helt foren-
klet kan man si at tiltakene for & unnga transport
ligger pd samfunnsniva. Disse utloses best gjen-
nom planleggingen av transportsystem og sterre
samfunnsstrukturer. Eksempler er bruk av digi-
tale moter og hjemmekontor, og transporteffektiv
arealplanlegging som reduserer avstanden mel-
lom ulike reisemal. Tiltakene for & flytte transpor-
ten til mindre energi- og utslippsintensive trans-
portmidler er mer knyttet til reisen i seg selv.
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Dette er for eksempel overgang fra bil til kollektiv-
transport eller sykkel. Tiltakene for 4 forbedre
teknologi er knyttet til den enkelte enhet, som
overgang fra dieselbil til elbil. Alle tiltak er del av
en storre, systemisk tenking. Selv om alle typer
tiltak mé gjennomferes samtidig, mé hovedlinjene
i politikken handle om & unngd ettersporsel etter
transport. Dette er fordi omfanget av transport
legger foringer for de andre tiltakene.

Lavutslippssamfunnet forutsetter en videreut-
vikling av transportpolitikken. En del av omleg-
gingen til et lavutslippssamfunn er 4 endre
utgangspunktet for transportpolitikken fra hvor-
dan transportettersporselen skal dekkes, til &
begrense hvordan transportsystemet i seg selv gir
okt ettersporsel etter transport. A forstd hvordan
tilrettelegging og effektivitet bidrar til & skape
ettersporsel etter transport og etter ulike trans-
portformer, er sentralt. Dette gjelder bade person-
transporten og varetransporten.

Det er hoy grad av stiavhengighet i transport-
systemet bade pa samfunnsnivi og for enkeltper-
soner. Stiavhengighet skapes gjennom den infra-
strukturen som eksisterer og fungerer, se boks
3.3 om stiavhengighet. Dersom det blir bygget ut
gode veier, og ikke jernbane, gjor dette at trans-
porten i sterre grad blir basert pa veisystemet.
Ogsé investeringer pa individniva kan gi stiavhen-
gighet. Hvis man har kjopt elsykkel kan man veaere
mer motivert for 4 bruke denne enn & Kjore bil, og
hvis man har bil, er bilen alltid et alternativ i ste-
det for & kjore kollektivt. Stiavhengigheten er ogsa
mental. Mange reiser er vanereiser, for eksempel
mellom hjem og arbeidssted eller skole. Faste
menstre i transporten gjor det vanskeligere & eta-
blere nye vaner. Dette tilsier at stiavhengighet og
tiltak som forsterker en positiv stiavhengighet ma
tillegges vekt i utformingen av politikk.

Transportpolitikken ber legge vekt pa a redu-
sere behovet for, og dermed omfanget av, trans-
port og den samlete ressursbruken pa transport.
Dette krever endring i hele transportsystemet.
Veksten i ettersperselen etter transport kan ikke
fortsette som i dag dersom Norge skal bli et lavut-
slippssamfunn i 2050. Det er behov for politikk for
a redusere ettersporselen etter transport av bade
varer og personer. Noen land og regioner har alle-
rede satt seg mil om 4 begrense transporten.
Skottland har for eksempel et mal om a redusere
antall kjorte kilometer med personbil med 20 pro-
sent til 2030. For & begrense den samlete res-
sursbruken vil det ogséa veere viktig at flere deler
pa en del goder, som privatbiler. Samtidig méa det
tas heyde for at det i en sirkuleer skonomi vil veere
behov for & frakte brukte materialer og ressurser
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Unnga ny og okt kapasitet pa
infrastruktur

Unnga reiser, for eksempel ved
hjemmekontor og kortreist ferie
Reduser godstransport
gjennom lavere forbruk av varer

For eksempel:

Unnga

- aA gy R -

Erstatt flyreiser med reiser

med bane og buss

Erstatt bilbruk med kollektivtransport,
sykkel og gange

For eksempel:

Flytt

__v_éjé_-

Bytt til alternative drivstoff
Reduser farten

For eksempel:

Elektrifiser kjoretoy og fartoy

Forbedre

paana'anaaaaanapnaaaaan‘%

Figur 8.1 Rammeverket for tiltak unnga - flytte — forbedre (UFF) i transportsystemet.

Figuren viser ulike prioriteringer og eksempler pa hvordan prioriteringene kan gi feringer for politiske beslutninger. Eksemplene

er ikke uttemmende.
Kilde: Klimautvalget 2050

til der de skal tas i bruk pa nytt. Et endret trans-
portmenster er derfor ogsa en del av omstillingen
til en sirkuleer gkonomi. Godstransporten er tett
knyttet til bade personlig forbruk og neerings-
strukturer. Et heyt privat forbruk av fysiske ting,
oker godstransporten betydelig. Se kapittel 9 for
utvalgets vurderinger knyttet til skonomisk vekst.

I sin tiltaksanalyse for 2030 understreker Mil-
jodirektoratet betydningen av a4 redusere etter-
sporselen etter transport (Miljedirektoratet,
2023c). Direktoratet viser til at FNs klimapanel
fremhever at transportettersperselen méa regule-
res bedre og mer helhetlig, og at det ikke er til-
strekkelig med en ren utskifting av dagens tekno-
logi. Videre viser direktoratet at dersom vekstan-
tagelsene i gjeldende Nasjonal transportplan
(NTP) legges til grunn, vil en utslippsfri transport-
sektor trenge hele 60 TWh med kraft i 2050, i til-
legg til 750 millioner liter biodrivstoff. Med null-

vekst i transportmengden reduseres behovet til
45 TWh kraft og 550 millioner liter biodrivstoff
(Miljedirektoratet, 2022c). A redusere transport-
mengden er derfor viktig ogsa for at andre typer
tiltak som fordrer ressurser skal veere mulig a
gjennomfore. I tillegg vil en viderefering av trans-
portveksten gjore det mer krevende & na forplik-
telsene under naturavtalen.
Transportplanleggingen ma i sterre grad ta
hensyn til hvordan transport bidrar til samfunnets
samlete bruk av ressurser og areal. Det betyr at
for eksempel utbygging av nye veier, behov for
parkeringsplasser og ladeplasser, nye traseer og
utvidelse av flyplasser, mé vurderes i lys av det
arealet det legger beslag pa. Tidligfaseplanleg-
gingsmodellen KVU/KSI mi i sterre grad belyse
hensyn til klima og natur, og det ber vurderes om
disse planleggingsmodellene ber knyttes til plan-
og bygningsloven for 4 ivareta slike hensyn. I til-



114 NOU 2023: 25

Kapittel 8

legg ber tidligfaseplanleggingsmodellen vekte
ikke-prissatte konsekvenser tyngre. Se ogsa kapit-
tel 18. Bedre utnyttelse av eksisterende infra-
struktur er viktig. Videre utvikling av transport-
systemet ma ogsa vurdere ressursbruken som det
legges opp til. Dette gjelder bade materialene som
transportformene bruker og energien som etter-
sporres. Her ber bade ressurser fra Norge og res-
surser som importeres, inngd i vurderingen. Et
system som baserer seg pé kollektivtransport og
bildeling er mindre ressurskrevende enn et sys-
tem der alle har hver sin bil. Det er viktig & bade
legge til rette for ekt bruk av kollektivtransport
eller deling, og samtidig redusere utslippene fra
disse transportformene s raskt som mulig. I
transportplanleggingen mé det tas heyde for res-
sursbelastningen systemet som helhet gir.

Endringer i transportsystemet i Norge mot
lavutslippssamfunnet har flere positive effekter.
Miljedirektoratet viser til at det vil redusere beho-
vet for kraft og transportinfrastruktur. Dette gir
igjen mindre naturforringelse og lavere utslipp fra
arealbruksendringer. 1 tillegg vil det gi lavere
utslipp fra produksjon av ravarer og materialer i
Norge og globalt. Redusert transportmengde
bidrar til reduserte utslipp pd mange nivder og
flere steder i verden, bade direkte og indirekte, og
gjennom livslep og lange verdikjeder. Omvendt
forarsaker okt transport heyere utslipp langs alle
disse dimensjonene.

Gode transportlgsninger er viktig i utviklingen
av tettsteder og byer. Plassering av boliger,
arbeidsplasser og besgksintensive virksomheter
som sykehus og Kjepesentre avgjer hvordan
transportmensteret blir og hvordan ettersporse-
len etter transport ser ut. Dette gjelder seerlig i
omradene i umiddelbar nzerhet av virksomhetene,
men gir ogsa ringvirkninger til andre omrader.
Kjopesentre og sykehus lokalisert utenfor bykjer-
ner er eksempel pa dette. Det ma legges vekt pa
kompakte byer og tettsteder, og tilrettelegging for
gode transportformer, herunder sykkel, gange,
og kollektivtransport. Transporteffektiv utvikling
av tettsteder og byer kan og ber fere til okt livs-
kvalitet generelt. Se kapittel 6 for utvalgets vurde-
ringer knyttet til arealbruk.

Videre ma det legges til rette for at den trans-
porten som skjer, har sé lave utslipp og bruker sa
lite ressurser som mulig. Det innebaerer & bruke
ressurseffektive transportformer med sa lave
utslipp som mulig, som kollektivtransport, sykkel
og gange. Restriktive virkemidler kan vaere vel s&
viktige som tilrettelegging og stimuli for a fa til
dette. Byvekstavtaler med de fire storste byene
har veert et viktig virkemiddel fra staten for a
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begrense veksten i personbiltrafikken og stimu-
lere til bruk av Kkollektivtransport, sykkel og
gange for de byene det er inngatt avtale med.
Generell tilrettelegging for ekt bruk av sykkel og
stimuli for & reise kollektivt er ogsa eksempler pa
dette. Slik blir transporten flyttet fra transportmid-
ler som har heyere ressurs- og energiforbruk,
som privatbil, til transportmidler med lavere res-
surs- og energiforbruk, som sykkel eller kollektiv-
transport. Det har ogsa lenge vert politiske mal-
settinger om & flytte en sterre andel av godstrans-
port fra vei til sjg og bane for & redusere utslipp fra
godstransport.

Samtidig mé det tas hensyn til at ulike tiltak
pavirker hverandre og kan undergrave hverandre.
Erfaringer fra Bergen, Trondheim og Stavanger/
Sandnes viser at den nasjonale elbilpolitikken i
stor grad undergraver malet om at personbiltrafik-
ken ikke skal oke (Leknes & Bayer, 2023). Den
forventede nedgangen i personbilkjering péa
grunn av heye bomsatser i byomradene er ute-
blitt, og det ser ut til at selv om andelen fossilbiltu-
rer er kraftig redusert, er andel elbilturer okt til-
svarende. I noen bydeler er elbilen i ferd med &
utkonkurrere Kkollektivtransport. Undersekelser
viser at elbileiere i betydelig sterre grad enn fos-
silbileiere bruker bil til og fra jobb, reiser kollek-
tivt i mindre grad, og er mindre opptatt av 4 redu-
sere sin bilbruk enn de som eier en fossilbil.

Tiltak for & unnga og flytte transport ber priori-
teres. Miljedirektoratet peker pa at en arealplan-
legging som tar inn over seg behovet for & dempe
ettersperselen etter transport, og at restriktive vir-
kemidler kombinert med virkemidler som gjor
alternativene attraktive, ber vurderes. Alle tiltak
ber vurderes ut fra den samlete ressursbruken de
legger opp til, og atferden de stimulerer til. Dette
gjelder spesielt tiltak for 4 forbedre teknologi,
men ogsa planlagte veiutbygginger, for eksempel i
NTP. Det mé tas hoyde for at mer effektiv trans-
port kan gi tilbakeslagseffekter og fere til okt
etterspeorsel etter transport.

Hittil har de mest profilerte tiltakene for a
redusere utslippene av klimagasser fra transport i
stor grad dreid seg om teknologiforbedringer.
Eksempler pa dette er innfasingen av elbiler, og
elektrifisering av ferger. Tiltakene dreier seg forst
og fremst om & forbedre eksisterende teknologi,
innenfor samme menster og system for mobilitet.

Det eksisterer et godt kunnskapsgrunnlag for
4 redusere utslippene i transportsektoren gjen-
nom a bruke lavutslippsteknologier. Det foregar
betydelig utviklingsarbeid pa de ulike teknologi-
ene innenfor transportsektoren. Utviklingen av
blant annet elbiler, elbusser, anleggsmaskiner
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som gar pé elektrisk kraft, testing av elfly og innfa-
sing av elferge viser at det skjer omfattende tekno-
logiutvikling og utrulling. Miljedirektoratet har
utredet 25 forbedre-tiltak (Miljedirektoratet,
2023c). De fleste dreier seg om elektrifisering av
transporten, og i tillegg tiltak for bruk av hydro-
genbaserte drivstoff, biogass og flytende biodriv-
stoff. Dette gjelder bade landtransport, maskiner,
luftfart og sjefart. Direktoratet peker pa at elektri-
fisering er helt sentralt, og at hovedbarrierene er
manglende lennsomhet og infrastruktur. I tillegg
spiller ulike former for atferdsbarrierer en rolle.

S& mange transportsegmenter som mulig ber
elektrifiseres. Samtidig vil det vaere enkelte trans-
portformer som kanskje ikke kan elektrifiseres.
Alternative drivstoff som hydrogen, ammoniakk
eller andre drivstoff med lavere utslipp av klima-
gasser enn fossile drivstoff ber bare benyttes der
elektrifisering ikke er mulig, fordi bruk av alterna-
tive drivstoff vil veere betydelig mer ressurskre-
vende enn direkte elektrifisering. Overgangen til
nullutslippsteknologi ved bruk av alternative driv-
stoff kan reise andre dilemmaer. For eksempel
kan bruk av bioenergi ha negative konsekvenser
for natur og milje, og energibarere som hydro-
gen, ammoniakk og syntetiske drivstoff krever
mye energi i fremstillingen. Lekkasje av hydro-
gengass gir i tillegg klimaeffekter (Sand et al.,
2023). A begrense ettersporselen etter transport
vil bidra til 4 gjere disse dilemmaene mindre.

I og med at flere og flere av transportmidlene
bruker kraft, ma konsekvensene for andre som
etterspor kraft og effekt vurderes. Som for alle
samfunnssektorer som etterspor kraft, vil det ogséa
innen transportsektoren vaere behov for et bevisst
forhold til at kraft er en begrenset ressurs med
potensielt hoy samfunnsmessig nytte ved annen
bruk. Okt elektrifisering av transportsektoren vil
ogsa medfere okt behov for effekt. Utbygging av
kraftproduksjon og stromnett krever arealer.
Ogsé transportsektoren mé ta hensyn til at det er
nedvendig & begrense det totale forbruket av kraft
for at okt utbygging av kraftproduksjon og -nett
ikke skal gke presset pa natur. Se kapittel 5 og 6
for utvalgets vurderinger knyttet til henholdsvis
energi og arealer.

Ogsa bruken av biodrivstoff ma vurderes
noye. Bioressurser er en begrenset ressurs, bade
lokalt, nasjonalt og globalt. Produksjon av noen
former for biodrivstoff forutsetter bruk av store
arealer og kan legge press pad natur. Det aller
meste av de ulike rastoffene som brukes til
biodrivstoff har en alternativ bruk, og nyttever-
dien til annen bruk kan vaere hey. Selv om biodriv-
stoff kan veere nyttig i en overgangsfase mens

Kapittel 8

man venter pa utvikling og utrulling av lavut-
slippsteknologi, mé& en slik tilneerming ikke
bremse omstillingen til et lavutslippssamfunn.
Dette er spesielt viktig fordi Norge, samtidig med
omstilling til et lavutslippssamfunn, ogsd skal
bidra til at malene i naturavtalen nés. Nesten alt
biodrivstoffet Norge bruker i dag, er importert fra
andre land. A soke lavutslippsutvikling gjennom et
tiltak som, direkte og indirekte, legger okt press
pa naturens ressurser globalt, er ikke hensikts-
messig.

I tillegg beor tiltak utover teknologitiltak vurde-
res for & redusere utslipp og ressursbruk. Neder-
land har for eksempel redusert fartsgrensene pa
motorveiene fra 130 km/t til 100 km/t pa dagtid
for & redusere utslipp og energibruk. Generelt vil
veier som bygges for lavere fartsgrenser redusere
materialbehovet og arealbeslaget i tillegg til at
energibruken ved Kkjoring reduseres kraftig ved
lavere hastigheter. I tillegg vil lavere fartsgrenser
kunne redusere attraktivitet til bil relativt til andre
alternativer. Ogsa slike tiltak ber vurderes som
del av omstillingen i transportsektoren.

8.3 Transportplanleggingen ma
videreutvikles

Det er behov for 4 planlegge fremtidens transport-
system under ett. Transportsystemet i et lavut-
slippssamfunn mé vere basert pa at ressursbru-
ken pa transport skal veere sd lav som mulig. Det
er nedvendig 4 i sterre grad utvikle alle former for
transport som ett system, bade kollektiv og privat,
vei, bane, bat, fly og aktiv transport som sykkel og
gange. For eksempel ber felles utbedring eller
nybygging alltid vurderes nar det bygges infra-
struktur for vei der det ogsé er jernbane, og mot-
satt. I Sverige har Trafikverket ansvar for den
langsiktige planleggingen av infrastruktur for vei,
jernbane, sjofart og luftfart. I tillegg har etaten
ansvar for bygging og drift av statlige veier og
jernbane. Man ber vurdere om en lignende orga-
nisering ogsa kan vare hensiktsmessig i Norge. I
tillegg ma ettersporselen etter transport vurderes
i lys av digitalisering, overgang til sirkuleer gko-
nomi, og mulighetene for & dekke behovet for
mobilitet p4 annet vis enn ved fysisk reise.

For transport av gods er det sarlig viktig &
samarbeide mellom land. Mye av godstransporten
skjer over landegrenser. Det innebeerer at for 4 fa
en utslippsfri og ressurs- og energieffektiv trans-
port av varer og materialer, er det sarskilt behov
for samarbeid mellom land om lesningene. Norge
beor samarbeide med de viktigste landene i trans-
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portnettverket for varer om hvordan omstillingen
av varetransporten kan skje pd best mulig mate.
Dette gjelder bade for gods som importeres til
Norge, og det som eksporteres.

I vurderingene beor det i storre grad tas heoyde
for andre kvaliteter ved transport enn tidsbruk.
Mange mener at tog er mer behagelig eller at det
er bedre muligheter for 4 arbeide pa tog, enn for
eksempel pa buss. Mange vil ikke bytte ut en fly-
reise fra Oslo til Stockholm med buss, men flere
er villige til & droppe fly om togtilbudet er godt.
Det samme gjelder skinnegaende transport i byer.
Det er ikke sikkert Dovrebanen eller Bergensba-
nen ville blitt bygd i dag, men det er fa som argu-
menterer for at det var en uheldig beslutning for
Norge. Dette er dimensjoner som det som regel
ikke tas heyde for i analysene. Slike momenter
kan vaere viktige i utviklingen av et transportsys-
tem. Det vil ikke alltid bare veere tiden man bru-
ker pa transport som betyr noe, men hvordan man
kan bruke tiden mens man reiser. A legge til rette
for slik «flerbruk» av reisetid kan veie opp for
andre ulemper.

Videreutvikling av transportsystemet méa legge
til grunn at Norge skal bli et lavutslippssamfunn.
Transportplanlegging méa ta utgangspunkt i hva
malet er, ikke en fremskrivning av hvor man ender
dersom dagens trender fortsetter. En tilnaerming
basert pd en fremskrivning av dagens trender vil
ikke gi den enskete utviklingen. Tilnzermingen
«predict and provide» ma erstattes med «design
the future» i mobilitetsplanleggingen. Utgangs-
punktet for transportplanene ma vaere hvordan et
godt transportsystem ser ut i et lavutslippssam-
funn. Deretter md det vurderes hvordan dagens
transportsystem skal utvikles og justeres til et slikt
transportsystem. Se ogsa utvalgets vurderinger
knyttet til beslutningssystemer i del IV.

8.4 Utvalgets anbefalinger

Utvalget mener at transportpolitikken mé ha som

utgangpunkt at de samlete norske utslippene skal

reduseres med 90 — 95 prosent til 2050, og at rom-
met for utslipp frem mot 2050 fra transport er
sveert begrenset. Utvalget anbefaler derfor at:

» transportpolitikken prioriterer tiltak som unn-
gér utslipp. Tiltak som flytter transport til min-
dre utslippsintensive former prioriteres over
tiltak som forbedrer eksisterende transport.

» tiltak som reduserer ettersperselen etter trans-
port blir prioritert, bade nar det gjelder trans-
port av varer og av personer, blant annet ved at:

Omstilling til lavutslipp

eksisterende infrastruktur utnyttes og ved-
likeholdes fremfor utbygging av ny infra-
struktur.

— stiavhengighet blir vurdert og vektlagt i alle
beslutninger fordi transportpolitikken og
investeringsbeslutninger legger viktige
foringer for hva slags infrastruktur og
transportformer det legges til rette for.

— utviklingen av transportsystemet bidrar til
a redusere samlet ressurs- og arealbruk,
bade i Norge og andre land.

— utviklingen av transportsystemet reduserer
samlet energibruk péa transport. Dette til-
sier at det bor satses pa direkte elektrifise-
ring s langt som mulig, og ikke energikre-
vende drivstoff som hydrogen eller biodriv-
stoff. Disse ber forbeholdes transport som
ikke lett kan elektrifiseres, som langtrans-
port til sjos.

— det legges mindre vekt pa a legge til rette
for hey hastighet i veisystemet, det vil
begrense samlet energibruk og ha positive
ringvirkninger pa arealbruk.

 transportpolitikken ses pad som en del av utvik-
lingen til en sirkuler ekonomi. Dette gjelder
seerlig fordi det vil veere behov for transport av
varer og materialer for ombruk, gjenbruk og
gjenvinning.

For at beslutningssystemer og kunnskapsgrunn-

laget skal bidra til dette, anbefaler utvalget at:

« transportsystemet utvikles samlet pa tvers av
ulike transportformer og regioner, og tar
utgangspunkt i det transportsystemet man vil
ha i fremtiden, ikke hva en videreforing av his-
toriske trender vil tilsi.

e Nasjonal Transportplan tar utgangspunkt i
transportettersperselen og transportsystemet i
et lavutslippssamfunn i 2050.

e det vurderes om en samling av de ulike trans-
portetatene i en felles organisasjon kan fere til
en mer helhetlig utvikling av samferdselspoli-
tikken.

« tidligfaseplanleggingsmodellen KVU/KSI i
sterre grad belyser hensyn til klima og natur,
og det bar vurderes om disse planleggingsmo-
dellene ber knyttes til plan- og bygningsloven
for & ivareta slike hensyn.

« kunnskapsgrunnlaget om transport og mobili-
tet utvides til ogsa & inkludere hva som driver
ettersporsel etter mobilitet, hva folk ensker a
bruke reisetid til, preferanser for ulike trans-
portformer og hvordan ulike transportformer
kan legge til rette for ensket bruk av tiden pa
reise.
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Kapittel 9
@konomisk aktivitet, velferd og sirkularitet

Dette kapittelet drafter hvordan sammensetning og
omfang av okonomisk aktivitet pavirker klimagass-
utslipp og veien til et lavutslippssamfunn. Energi-
omstilling og en mer sivkuloer okonomi med effektiv
bruk av alle ressurser, som energi, areal og minera-
ler, kan bryte koblingen mellom skonomisk vekst og
klimagassutslipp. Utvalgets utgangspunkt er at all
okonomisk aktivitet ma skje innenfor planetens tdle-
grenser og baseres pa effektiv bruk av ressurser og
tkke utarming av naturen.

9.1 @konomisk vekst og
klimagassutslipp

Befolkningsvekst og velstandsutvikling har resul-
tert i klimagassutslipp og ekende belastning pa
naturen. Verdens befolkning er neer tidoblet siden
1750, til om lag 8 milliarder mennesker, og pro-
duksjonen av varer og tjenester er mange hundre

ganger storre enn i ferindustriell tid. Utviklingen
siden den industrielle revolusjonen har gitt en vel-
standsvekst uten sidestykke i menneskehetens
historie. Den har jevnt over bragt med seg okt
livskvalitet, bedre helse og heyere levealder. Som
en del av denne utviklingen har store mengder
fossile ressurser fra geologiske lagre blitt utvun-
net og brukt, samtidig som arealbruken har okt
slik at bare en fjerdedel av jordoverflaten na er
upavirket av direkte menneskelige inngrep. Figur
9.1 viser hvordan den raske gkningen i BNP per
person i verden har gatt sammen med en drama-
tisk stigning i konsentrasjonen av CO, i atmosfae-
ren. Produksjonen av varer og tjenester har i stor
grad veert basert pd en ikke beerekraftig bruk av
areal og andre naturressurser. Ulike former for
naturkapital er vekslet om i forbruksgoder og kalt
«inntekt», men i realiteten er det trukket pa en
konto som né er overtrukket. Mange ressurser
har veert for billige eller gratis & bruke. Fremti-
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Figur 9.1 BNP per person og CO,-konsentrasjon i atmosfaeren.
Kilder: Statistics on World Population, GDP and Per Capita GDP. 1-2008. Angus Maddison, og IPCC, (2021)
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Figur 9.2 Energirelaterte tonn CO,-utslipp per person etter inntektsfordeling, 2021.

Kilde: IEA (2023)

dige generasjoner vil dermed overta et darligere
miljo og naturgrunnlag, med det det innebzerer av
tapte muligheter, kostnader og konsekvenser.

Okonomisk velstand og klimagassutslipp er
sveert ujevnt fordelt i verden. Forbruksmenstre
betyr mye for klimagassutslippene. Rike land har
vesentlig sterre klimagassutslipp per person enn
fattige land, og internt i det enkelte land star per-
soner med hey inntekt for vesentlig sterre utslipp
enn de med lav inntekt.

IEA har sett pa forskjeller i utslipp knyttet til
energibruk mellom inntektsgrupper og regioner,
og viser at en gjennomsnittlig person i USA har et
utslipp knyttet til sin energibruk som er 11 ganger
sd heyt som en gjennomsnittlig person i et afri-
kansk land. Ulikheten er likevel enda tydeligere
mellom ulike inntektsgrupper péd tvers av land.
Utslippene fra energibruken til den prosenten i
verden som slipper ut mest var over 50 tonn CO,
per person i 2021, mer enn 1000 ganger heyere
per person enn den prosenten i verden som slip-
per ut minst (IEA, 2023). Dette skyldes sannsyn-
ligvis heyere forbruk av transport som fly og bil,
og at maten som konsumeres har heyere utslipp.
Figur 9.2 viser hvordan ekende inntekt internt i et
land er forbundet med heyere utslipp per person
(malt som karbonfotavtrykk, som tar hensyn til
effekten av importerte konsumvarer).

Gjennomsnittlig COs-utslipp per person glo-
balt i analysen er 4,7 tonn. Ogsa i Norge tyder det

eksisterende kunnskapsgrunnlaget pd at den
rikeste delen av befolkningen har et vesentlig hoy-
ere klimafotavtrykk enn de med lav inntekt. Ifolge
tall fra Framtiden i vare hender hadde de en pro-
sent rikeste husholdningene et klimafotavtrykk
pa over 150 tonn COq-ekvivalenter per hushold-
ning i 2019. De 10 prosent rikeste husholdningene
maélt etter inntekt og formue hadde et gjennom-
snittlig Kklimafotavtrykk pa rundt 54 tonn COq
ekvivalenter i 2019, mens den halvparten av
befolkningen med lavest inntekt og formue slapp
ut ca 15 tonn COq-ekvivalenter per husholdning
(Framtiden i vare hender, 2023). Tall fra databa-
sen «Emissions Inequality Calculator» viser
samme tendens (Ghosh et al., 2021).

En barekraftig skonomisk utvikling fordrer
at naturen setter rammene for all ekonomisk
aktivitet, slik at grunnlaget for fremtidig produk-
sjon og levekar ikke odelegges. Et kjernespors-
mal er derfor om ekonomisk aktivitet kan fri-
kobles fra bruken av fossil energi og andre
naturressurser, slik at det er mulig & na klimama-
lene samtidig som ekonomien fortsatt vokser.
Disse spersmalene har gitt ekt oppmerksomhet
om sirkuler ekonomi og begrep som nedvekst
(pa engelsk «degrowth»).

Omstilling av energisystemet til null utslipp og
fornybar energi er en kjerneutfordring pa veien til
et lavutslippssamfunn. P& et overordnet niva er
det tre mater & lose den tette koblingen mellom
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okonomisk aktivitet og utslipp av karbon fra fos-

sile energikilder pa:

— 4redusere bruken av fossile brensler til fordel
for fornybar energi, dvs. energiomstilling.

— 4 oke energi- og materialeffektiviteten i ekono-
misk aktivitet.

— 4 dempe Kkjopekraften (per person, for et gitt
folketall).

Det er imidlertid ikke tilstrekkelig & erstatte fossil
energi med fornybar energi for 4 lose klimautfor-
dringen. Energiproduksjon og -bruk gir andre kli-
magassutslipp enn CO, fra forbrenning, for
eksempel utslipp knyttet til arealbruk og fysisk
infrastruktur. Det er ogsd klimagassutslipp fra
industrielle og biologiske prosesser som maé fjer-
nes og reduseres, og det er andre klimagasser
som fluorholdige klimagasser (F-gasser) som ska-
der miljoet dersom de slipper ut i atmosfeeren.
Mange land kan vise til en utvikling i retning
av svakere sammenheng mellom gkonomisk
vekst og utslipp. En rekke land har ekt energi-
effektiviteten i skonomien, som kan gi en sakalt
relativ frikobling av ekonomisk vekst og klima-
gassutslipp, der utslippene vokser relativt mindre
enn den ekonomiske veksten. I noen land, kan-
skje saerlig i EU, ser vi ogsé tendensen til absolutt
frikobling, der man har ekonomisk vekst samtidig
som utslippene reduseres. Slike tall ma likevel tol-
kes med forsiktighet. En del land i den vestlige

verden har de siste drene bygget ned egen utslipp-
sintensiv industriproduksjon og heller importert
slike varer fra fremvoksende markeder, slik at
utslippene forbundet med verdikjeden for enkelt-
produkter er flyttet dit. Frikobling for ett enkelt
land som ikke tar hensyn til utslipp knyttet til
import og eksport av varer og tjenester, eller
materialbruken, betyr at nasjonale tall tildekker
en del viktige momenter og kan veere litt tilfeldige
avhengig av utviklingen i ulike lands neerings-
struktur.

Den norske ekonomien har blitt mer energief-
fektiv. Norsk ekonomi, mélt ved fastlands-BNP,
har vokst med over 60 prosent de siste tjue arene,
mens den innenlandske energibruken har veert
relativt stabil. Energiintensiteten, malt som netto
innenlands energibruk (uten rastoff og energi-
bruk i energiproduserende sektor) delt pa fast-
lands-BNP har blitt redusert med over 35 prosent,
se figur 9.3. En viktig forklaring er at mindre ener-
giintensive naeringer har sttt for mye av veksten i
norsk gkonomi.

@konomisk aktivitet vil fortsette & veere en vik-
tig driver for energiforbruk og klimagassutslipp.
Dagens gkonomiske og politiske system bygger i
stor grad pa forventninger om teknologisk frem-
gang, stigende produktivitet og skonomisk vekst.
Fattige land og fremvoksende ekonomier har
ambisjoner om & lukke velstandsgapet til
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utviklede land, og ogsé i utviklede land har befolk-
ningen jevnt over ensker om heyere levestandard.

De siste arene er det utformet andre beregnin-
ger som bedre skal fange opp et bredere sett av
indikatorer pa velferd enn BNP. For & méle utvik-
ling i FNs beaerekraftsmal er det for eksempel
utviklet et sett av globale indikatorer. Statistisk
sentralbyra (SSB) har samlet norsk statistikk og
dokumentasjon for et utvalg av de globale indika-
torene for baerekraftig utvikling. Indikatorsamlin-
gen blir kontinuerlig oppdatert. I FNs Human
Development Index inngér i tillegg til BNP per
innbygger, forventet levealder, lese- og skrivekyn-
dighet, utdanningsnivd og inntektsfordeling.
Videre har FNs miljeprogram (UNEP) utviklet
Inclusive Wealth Index (IWI). I indeksen inngar
den sosiale verdien av ekonomiske, menneske-
lige, produserte og naturgitte verdier for & indi-
kere om land utvikler seg beerekraftig. OECDs
rapport How’s Life? beskriver utviklingen i ulike
faktorer som péavirker befolkningens velferd
(OECD, 2020). Rapporten viser at land med hey
velferd har en tendens til & ha sterre likestilling
mellom befolkningsgrupper. I land som tradisjo-
nelt assosieres med hey trivsel, som nordiske
land, Nederland, New Zealand og Sveits, er det
mindre ulikhet enn i andre land. Fordeling og
ulikhet henger sammen med rettferdighet, som er
et viktig forhold ved vurdering av klimaomstillin-
gen. Internasjonale undersekelser trekker frem
en forholdsvis naer sammenheng mellom BNP i et
land og indikatorer pa levestandard og velferd,
men sammenhengen avtar trolig ndr BNP gker til
heye nivaer. Som omtalt over, er imidlertid ikke
hoy materiell velstand for et gjennomsnitt av
befolkningen nedvendigvis ensbetydende med
hey livskvalitet for alle.

9.2 Utsikter for ckonomisk vekst

I mange klimascenarioer inngér forutsetninger
om gkonomisk vekst. FNs klimapanel har for
eksempel utviklet scenarioer for a illustrere og
studere flere mulige forlep basert pa ulike forut-
setninger. Klimapanelet har fem ulike utviklings-
baner («Shared Socioeconomic Pathways», for-
kortet til SSP). Hovedforskjellene mellom de ulike
banene er knyttet til antagelser om global befolk-
ningsvekst, tilgang til utdanning, urbanisering,
okonomisk vekst, ressurstilgjengelighet, teknolo-
giutvikling og ettersporselsdrivere (som livsstil-
sendringer). Hensikten er 4 tydeliggjore ulike
valg og retninger inn i fremtiden, og konsekven-
sene av disse. I alle utviklingsbanene inngar vekst
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i global skonomi, med globalt BNP i 2100 mellom
fire og ti ganger storre enn det var i 2010. Dette
gir en gjennomsnittlig arlig global BNP-vekst pa
mellom 1,8 prosent og 3,4 prosent, men i alle
scenarioer avtar veksthastigheten. Denne veksten
er en av de viktigste driverne for fremtidige COo
utslipp, selv om ulike scenarioer forutsetter ulike
nivier av fremtidig frikobling av vekst og utslipp.
For de «vanskeligste» scenarioene, som preges av
hoy befolkningsvekst, gkt nasjonalisme og regio-
nale konflikter og/eller hey skonomisk vekst og
energiettersporsel, er det teknisk umulig for flere
av modellene & finne en lgsning som gjor at 1,5
gradersmalet overholdes (Rogelj et al., 2018).

I Norge gjores viktige langsiktige skonomiske
fremskrivninger i Perspektivmeldingen. Denne
meldingen legges frem hvert fierde ar, og drefter
blant annet langsiktig ekonomisk barekraft i
offentlige finanser og hvordan befolkningsutvik-
lingen pavirker offentlige utgifter ved dagens inn-
retning av offentlig finansierte velferdsordninger
og skattegrunnlaget for finansiering av velferds-
ordningene. Perspektivmeldingen drofter ogsé
hvordan alternative forutsetninger péavirker
beregningene. De langsiktige fremskrivningene
viser for eksempel at okt deltakelse i arbeidslivet
og mer effektiv bruk av ressursene i offentlig sek-
tor vil dempe inndekningsbehovet (Dyvi, 2021).
Fremskrivningene kan ikke betraktes som en
prognose for den mest sannsynlige utviklingen i
norsk skonomi, men er en teknisk analyse av a
viderefore dagens velferdstjenester gitt bl.a. en
aldrende befolkning. De makroskonomiske ram-
mene som legges i disse beregningene brukes
ogsé 1 utslippsfremskrivningene. Samlet sett kan
fremskrivningene vaere nyttige for & vurdere hvor-
dan velferdssamfunnets barekraft kan sikres,
bade sosialt, klimamessig og skonomisk. Utvalget
mener Perspektivmeldingen ber inneholde analy-
ser som viser i hvilken grad fremskrivninger av
skonomisk vekst er konsistente med maélsettingen
om reduserte klimagassutslipp og en mer sirku-
leer gkonomi, se del IV for utvalgets anbefalinger.

Samtidig som man forseker & hindtere klima-
endringer og omstillingen til et lavutslippssam-
funn, star det internasjonale samfunnet overfor en
rekke andre store utfordringer. Mange land har
aldrende befolkning og ekte forsergelsesbyrder,
offentlig og privat gjeld har nddd heye nivaer etter
koronapandemien, og inflasjonen er den heyeste
pa flere tiar. Etter invasjonen i Ukraina har den
geopolitiske uroen okt, og gevinstene etter flere
ar med godt internasjonalt samarbeid star pa spill,
se for eksempel dreftinger i NOU 2022: 12.
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I arene fremover vil klimaendringer og over-
gangen til et lavutslippssamfunn pévirke norsk og
internasjonal ekonomi pa flere mater. Omstillin-
gen vil gi endringer i neeringsstruktur og infra-
struktur, men kan ogsa gi endringer i inntekts-
grunnlag og bosetting. Det er vanskelig & analy-
sere gkonomiske konsekvenser av Kklima-
endringer. Klimarisikoutvalget NOU 2018: 17
papekte at kunnskapsgrunnlaget er begrenset,
datagrunnlaget mangelfullt og analysene usikre,
samtidig som mange virkninger er sa alvorlige at
det gir lite mening & tallfeste dem. De siste arene
har produktivitetsveksten i bade norsk og interna-
sjonal ekonomi gatt ned, og analyser peker i ret-
ning av en videre nedgang (Dyvi, 2021). Slike
overordnede utviklingstrekk vil i sin tur ha konse-
kvenser for enkeltindividers velferd.

Det vil vaere mulig 4 ha et godt velferdssam-
funn ogsa i fremtidens lavutslippssamfunn. Man-
datet til utvalget legger til grunn at lavutslipps-
samfunnet ikke skal veere et lavinntektssamfunn.
Utvalget viser til at Norge har et sveert heyt inn-
tektsniva i internasjonal sammenheng, og at det
har veert en sterkere vekst i det materielle forbru-
ket de siste 20-30 arene enn i de fleste sammen-
lignbare land. Perspektivmeldingen 2021 legger
til grunn en vekst i BNP per innbygger i Norge pa
om lag 70 prosent frem mot 2060. I dette perspek-
tivet er det ingen relevante scenarioer for en kost-
nadseffektiv klimapolitikk som inneberer at
Norge vil bli noe som med rimelighet kan karakte-
riseres som et lavinntektssamfunn.

Det er i tillegg viktig & huske at det ikke er
noen én-til-én-sammenheng mellom inntekt og et
godt, meningsfylt og langt liv med hey velferd og
god helse. Det er fullt mulig & opprettholde og
videreutvikle et godt velferdssamfunn ogsid med
svakere utvikling i materiell velstand enn Norge
har vent seg til. Politikken mé da i sterre grad
dreie seg om fordeling av goder og byrder enn &
sikre ytterligere ekonomisk vekst for samfunnet
totalt sett. Utvalget mener at det fremover er vik-
tig at et bredere sett av indikatorer enn BNP
benyttes i politikkutviklingen. Velferdsnivéet i et
land er knyttet til muligheter og rettigheter
befolkningen har. Muligheten til utdanning,
arbeid og sysselsetting, fritid, sosiale sikkerhets-
nett og tilgang til helse- og omsorgstjenester er
viktig for 4 ha et godt liv. Demokrati, rettsikker-
het, enkeltindividenes grad av deltakelse i sam-
funnet og hvordan inntekt og velstand er fordelt,
har stor betydning for velferdsnivaet. Det samme
har tilgangen til natur og sunn mat, samt at omgi-
velsene vi bor og jobber i er trygge. Mange av fak-
torene som inngar i et samlet velferdsbegrep gir
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ikke nedvendigvis produksjon eller energibruk,
for eksempel naturopplevelser og meningsfulle
sosiale relasjoner, sd sammenhengen mellom vel-
ferdsutviklingen og klimagassutslipp og tap av
natur er ikke entydig. Velstandsnivaet er ikke det
samme som velferdsnivaet, og er i sterre grad
knyttet til materielt forbruk og forbruk av en del
tjenester. Et land kan ha et heyt velstandsniva kun
for noen fa, men lav samlet velferd. For samfunns-
utviklingen er det av storst betydning hvordan vel-
ferden samlet sett utvikler seg.

Utvalgets utgangspunkt er at all ekonomisk
aktivitet ma skje innenfor planetens talegrenser
og baseres pa effektiv bruk og gjenbruk av res-
surser. Veksten vi har hatt til né har i for stor grad
basert seg pa en produksjon og et forbruk basert
pa uttak av naturressurser og bruk av areal som
ikke kan opprettholdes over tid. Politikken mé
serge for at ressursbruken er tilpasset det plane-
ten taler, basert pa fore var-prinsippet. Dette mé
sette rammene for vekst fremover. Fortsatt mate-
riell fremgang er mulig, men det ma vare basert
pa mer effektiv arealutnyttelse, mer effektiv bruk
og gjenbruk av ressurser og materialer gjennom
ny teknologi, endrede forretningsmodeller, pro-
duktivitetsforbedringer og okt sirkularitet, og
ikke pd utarming av naturen. Utvalget vil ogsa
peke pa at det vil ha betydelige langsiktige ekono-
miske kostnader om man ikke lykkes i klimapoli-
tikken og i arbeidet for 4 bevare naturmangfold.
Hoy ekonomisk vekst pa kort og mellomlang sikt
som ikke er klimamessig og ekologisk barekraf-
tig, vil ikke gi grunnlag verken for heyere vel-
stand eller velferd pa lang sikt.

9.3 Sirkuleergskonomi som bidrag til a
lgse klimakrisen

@konomisk aktivitet har historisk sett veert basert
pa uttak av mineraler og rastoffer og bruk av
areal, som forer til tap av natur, tap av eko-
systemer, forurensing og klimagassutslipp. Milje-
og klimakonsekvensene av utvinning, prosesse-
ring, bruk og avfallshindtering av materialer og
arealer er store. Produksjon av varer og tjenester,
inkludert mat, star for en stor del av globale klima-
gassutslipp. Prisen pd mange varer og tjenester
reflekterer ikke de reelle kostnadene for samfun-
net ved produksjon, bruk og avfallshandtering,
herunder kostnader for miljget. Det heye materi-
elle forbruket og bruk av arealer, kombinert med
global befolkningsvekst og en stadig voksende
middelklasse, gir ytterligere press pa ressursene.
OECD anslar at uten nye politikktiltak vil verdens
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Figur 9.4 Sirkuleer gkonomi illustrert i et sommerfugldiagram.

Kilde: Basert pa Ellen Macarthur Foundation, ellenmacarthurfoundation.org/circular-economy-diagram

materialbruk eke fra 89 Gigatonn i 2017 til 167
Gigatonn i 2060 (OECD, 2019).

I omstillingen til lavutslippssamfunnet er det
behov for nye teknologier, mineraler og ramateri-
alstoffer. Mange av materialene som er Kritiske
for fornybar energi og en del elektronikk er
knappe. Okende etterspearsel forer til stadig hey-
ere wpkonomiske kostnader ved utvinning og
sterre konkurranse om materialene, og gir nye
globale verdikjeder og pafelgende geopolitiske
konsekvenser. I EU-kommisjonens forslag forord-
ning om kritiske ramaterialer, pekes det pa anslag
om en sveert stor gkning i ettersporselen etter kri-
tiske og strategisk viktige ramaterialer, og behov
for sirkuleere tiltak for & redusere EUs importav-
hengighet av slike strategiske materialer (EU-
kommisjonen, 2023a). Dette kan pavirke ogsa
norsk eksport og produksjon, siden Norge er en
betydelig produsent i Europa av flere av de kri-
tiske materialene (aluminium, silisium, grafitt,
manganlegeringer etc).

Verdens sma og store skosystemer og krets-
lop er grunnlaget for produksjon av mat, medisi-
ner og en rekke materialer. Jkosystemene renser
luft og vann, produserer mat, binder karbon,

beskytter mot flom, ras, storm og erosjon, og de
gir mulighet for opplevelser. Ved en baerekraftig
utnyttelse og forvaltning kan ekosystemer fort-
sette 4 levere disse tjenestene i overskuelig frem-
tid.

En okonomi som i sterre grad reduserer
mengden nye ressurser som brukes og holder
ressurser i kretslopet lengst mulig kan bidra til &
lose klimakrisen. De negative effektene av gkono-
misk aktivitet vil reduseres og utvinningstakten av
mineraler, rastoffer og arealer kan dempes om
gkonomien blir mer sirkuleer.

Det er ikke én entydig definisjon av sirkulaer
okonomi, og begrepet forstis ulikt. Geissdoerfer
et al.definerer sirkulaer skonomi som et regenera-
tivt system som minimerer ressursforbruk, avfall,
utslipp og energitap (Geissdoerfer et al., 2017).
Maten det skal gjores pa, er ved & minske meng-
den nye ressurser, bremse omlepshastighet,
lukke og innsnevre material- og energikretslop,
ved mer varig design, vedlikehold, reparasjon,
ombruk, oppussing og materialgjennvinning.
Ellen MacArthur Foundation illustrerer den konti-
nuerlige stremmen av materialer i den sirkulaere
okonomien i et sdkalt sommerfugldiagram (se
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figur 9.4). Det er to hovedsykluser, den tekniske
syklusen og den biologiske syklusen. I det tek-
niske kretslopet holdes produkter og materialer i
sirkulasjon gjennom prosesser som sikrer lengst
mulig bruk og utnyttelse gjennom blant annet
deling, reparasjon, ombruk, reproduksjon og
materialgjenvinning. I det biologiske kretslapet
blir neeringsstoffene fra biologisk nedbrytbare
materialer returnert til jorden for & regenerere
naturen.

A sikre lengst mulig bruk, reparasjon, ombruk
og andre tiltak for & forlenge produkters levetid er
ikke en ny idé. Begrepet sirkuler ekonomi er
imidlertid relativt nytt. Det er derfor lite forskning
pa hvilke virkemidler som best understotter en
overgang til mer sirkularitet med mindre skader
pa natur og klima. Det kommer imidlertid stadig
erfaringer fra andre land som kan veere nyttig i
politikkutformingen. EU utvikler blant annet et
omfattende regelverk som skal sikre mer bare-
kraftige produkter og verdikjeder, som man vil fa
erfaring med i drene fremover.

I tillegg til gevinsten for klima, milje og natur,
kan ekt sirkularitet veere en driver for naeringsut-
vikling. Det er fi studier som ser pa verdiska-
pings- og sysselsettingspotensialet i en mer sirku-
leer ekonomi, men ifelge Verdensbanken har
enkelte antydet en positiv sammenheng mellom
ressurseffektivitet og produktivitetsgevinster,
hovedsakelig drevet av teknologisk innovasjon og
reduserte produksjonskostnader (Verdensban-
ken, 2022). I EU-kommisjonens handlingsplan for
sirkuleer gkonomi fra 2020 vises det til en studie
som finner at en mer sirkuleer skonomi kan eke
sysselsettingen som folge av ekt arbeidskraftet-
terspersel fra aktiviteter knyttet til forlenget bruk
som reparasjon, ombruk og materialgjenvinning,
reparasjoner og privat konsum (sistnevnte péa
grunn av okt disponibel inntekt fra et sterre inn-
slag av delingsekonomi) (EU-kommisjonen,
2018) og (EU-kommisjonen, 2020). Dersom
bedrifter ikke omstiller seg i retning av mer sir-
kuleere forretningslesninger kan de risikere svek-
ket konkurransekraft eller problemer med finan-
siering og tilgang til kritiske eller strategiske
materialer. Konkurransekraft kan svekkes som
folge av fysisk risiko (manglende eller dyrere
ravarer) og omstillingsrisiko (endrede regulerin-
ger, markeder og omdemme). Overgang til en sir-
kuleer skonomi kan derfor ses a ha klare positive
effekter ogsa utover klima-, miljo- og naturgevin-
ster.

Nye losninger er viktige for 4 fremme en sirku-
laer okonomi. Nar utslipp og ressurs- og arealbruk
skal reduseres er det behov for bade nye typer
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produkter og nye forretningsmodeller. Mange av
de utslippsfrie lesningene som utvikles i dag forut-
setter uttak av metaller og mineraler, og disse har
gjerne en produksjon som baserer seg pa store
naturinngrep. For enkelte metaller og mineraler
er behovet som folge av den grenne omstillingen
hoyere enn hva som er tilgjengelig innen den sir-
kuleere verdikjeden, for eksempel litium i forbin-
delse med et ekende behov for batterier. For
andre er behovet pa linje med det som allerede er
tilgjengelig. Det trengs nye forretningsmodeller
som bidrar til 4 endre méten en bransje er organi-
sert pa for & bevege seg fra en lineeer til en sirku-
leer ekonomi. Mer innovasjon i retning delings-
okonomi og delemobilitet kan bidra til at forbru-
kere endrer atferden sin og bruker mindre ressur-
ser pa forbruk eller mobilitet. Dersom man eier
mindre og deler mer, pa en beaerekraftig méte, vil
det redusere fotavtrykket pa natur, ressurser og
klima.

Det finnes ingen felles, internasjonal metode
for & beregne graden av sirkularitet i et land. EU
har utviklet et indikatorrammeverk for 4 méale gra-
den av sirkuleerekonomi i EU og i sine medlems-
land. Indikatorrammeverket ble oppdatert i 2023,
for 4 bedre vise koblingene mellom sirkulaereko-
nomi, klimaneytralitet og ambisjonen om null for-
urensing. Omradene rammeverket maéler er pro-
duksjon og forbruk, avfallshandtering, sekundeere
ravarer, konkurranseevne og innovasjon, og glo-
bal bearekraft og motstandsdyktighet. Sammen
sier indikatorene noe om helheten i den sirkulaere
okonomien i EU og utviklingen for den enkelte
indikatoren over tid.

Ifolge Verdensbanken har Europa samlet sett
gjort viktige fremskritt i materialeffektivitet. Den
totale materialbruken i Europa har géatt ned fra 6,6
milliarder til 6,0 milliarder tonn, og andelen av
ressursene som kommer fra materialgjenvunnet
avfall har ekt med nesten 50 prosent de siste 20
arene. Samlet ressursproduktivitet (det vil si euro
per kilo innenlandsk materialforbruk) ekte med
nesten 35 prosent i samme periode. Utviklingen
kan imidlertid til dels forklares av endring i
neaeringsstruktur, og ifelge Verdensbanken gjen-
star det mye for den europeiske gkonomien kan
sies & veere sirkuleer.

9.4 Sirkuleergkonomi i Norge

Flere indikatorer peker i retning av at norsk eko-
nomi er mindre sirkulzer enn andre gkonomier. P&
indikatorene som Verdensbanken bruker for &
beskrive hvor sirkuleer EU er, ligger Norge lavt. I
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Figur 9.5 BNP per person (kjgpekraftsjustert, faste priser, US dollar).

Kilde: Verdensbanken (Macrobond)

OECDs gjennomgang av Norges innsats for klima
og milje fremgér det at Norge har et heyt materi-
elt fotavtrykk per innbygger sammenlignet med
andre land (OECD, 2022). Materielt fotavtrykk
refererer til den faktiske bruken av ramaterialer
for &4 dekke ettersporselen i en ekonomi. I tillegg
til at et heyt materielt forbruk og en naerings-
struktur med vekt pa ravareproduksjon bidrar til
et hoyt materielt fotavtrykk, peker OECD pi at en
viktig del av det materielle fotavtrykket er knyttet
til importerte varer og dermed miljemessige kon-
sekvenser internasjonalt. I 2021 leverte regjerin-
gen sin andre frivillige rapport til FN med gjen-
nomgang av Norges arbeid med beerekraftsma-
lene. Rapporten viser at Norge skérer bra pa
bearekraftsmal pa en rekke omrader. Norge gjor
det imidlertid mindre bra innenfor mélene om for-
bruk, utslipp og biologisk mangfold, og disse
omradene trekkes frem i rapporten som hovedut-
fordringene til Norge nar det gjelder & meote beere-
kraftsmalene. Mal 12 (ansvarlig forbruk og pro-
duksjon) og mal 13 (stoppe klimaendringene) er
maélene Norge malte lavest pa.

Det arbeides med en rekke regelverk som skal
fremme beerekraftige produkter og verdikjeder.
Det gjelder bade for Norge og EU, og regelver-
kene vil trolig pavirke Norges maloppnéelse i
arene fremover. Det er imidlertid ogsd behov for
videreutvikling av politikken i Norge for & sikre

gevinster for klima, miljg og grenn neeringsutvik-
ling hjemme.

Bindende EU-mal for avfall nés ikke av Norge.
Norge har ikke nidd bindende EU-mal for forbe-
redelse til ombruk og materialgjenvinning av hus-
holdningsavfall og lignende naringsavfall for
2020, og ligger enda lenger unna malene for 2025,
2030 og 2035. Det arbeides med virkemidler som
skal gke andelen avfall som forberedes til ombruk
og materialgjenvinning, men virkemidlene er tro-
lig ikke tilstrekkelige til & nd EU-malene. Det er
behov for sterre endringer for & komme i mal.
Norge har et miljemal om at veksten i mengden
avfall skal veere vesentlig lavere enn den ekono-
miske veksten, og at materialgjenvinning av avfall
skal oke (Miljedirektoratet, 2023e). Med fa unn-
tak har avfallsmengdene imidlertid vokst raskere
enn gkonomien de siste arene. Ifelge SSBs avfalls-
regnskap har det dessuten veert en nedgang i
andelen av ordineert avfall som gjenvinnes.

Utviklingen i norsk skonomi de siste drene
kan ha veert en demper for en mer sirkulaer gko-
nomi. Norge har de siste tidfrene hatt hey ekono-
misk vekst, ogsd i et internasjonalt perspektiv, og
har tjent mye pa at norske varer er solgt dyrt til
andre land mens importerte varer har blitt billi-
gere (se figur 9.5). Bytteforholdsgevinstene skyl-
des sarlig heye priser pa petroleum og lave priser
pa varer fra for eksempel Kina.
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Den ekonomiske utviklingen har muliggjort
heye investeringer og et hoyt konsum av varer og
tjenester. Det private konsumet i Norge har steget
mer enn i andre land. I offentlig sektor er det gjen-
nomfert mange og store investeringer i for
eksempel bygg og samferdsel. Hvert ar kjoper
offentlig sektor varer og tjenester for over 740 mil-
liarder kroner. Bade investeringene og innkjepene
har betydning for klimagassutslipp og tap av
natur. Det er sarlig anskaffelser innen bygg og
anlegg, transport, kantine, mat, IKT og EE-pro-
dukter, plast, batterier, mebler og tekstiler som
bidrar til miljebelastninger. Asplan Viak beregnet
i 2019 klimafotavtrykket av offentlige anskaffelser
pa oppdrag for DF@ (DF@, 2023c). Totalt ble det
beregnet at offentlige anskaffelser og investerin-
ger har et globalt klimafotavtrykk pa 11,2 millio-
ner tonn CO, -ekvivalenter. Regelverket for offent-
lige anskaffelser ble skjerpet i 2023, slik at klima-
og miljehensyn som hovedregel mé vektes med
minimum 30 prosent.

I Norge lenner vedlikehold og reparasjoner
seg ofte ikke privatekonomisk. Det kan ha forster-
ket veksten i kjop av nye varer. Ifolge underseokel-
ser fra Forbrukerradet er det mange edelagte pro-
dukter som ikke repareres fordi det er for dyrt
(Norstat for Forbrukerrradet, 2021). Kombinert
med et heyt og voksende velstandsnivd og at
mange varer har kort holdbarhet, bidrar disse
utviklingstrekkene til at Norge har et hoyt materi-
elt forbruk, lav sirkularitet og store mengder
avfall. I takt med at forbrukets sammensetting har
endret seg, har Norge dessuten blitt ett av de
europeiske landene med flest flyturer per person,
ett av de europeiske landene med heyest volum av
avfall per person og landet med tredje heyest
materielt forbruk av OECD-landene (Guillen-
Royo, 2022) og (OECD, 2022).

Utfordringen med dagens skonomiske system
er at de eksterne kostnadene i stor utstrekning
oppstar i de store vareproduserende gkonomiene
i verden. OECD peker pa at som for mange andre
utviklede skonomier, oppstar det materielle fotav-
trykket fra norsk konsum delvis utenfor Norge.
OECD anbefaler & legge til rette for en overgang
til en mer sirkuleer skonomi i Norge, og at det skal
tas hensyn til negativ miljepavirkning i andre land
som folge av norsk konsum av varer. I mange
fremvoksende gkonomier er det begrenset kapasi-
tet til & utvikle en ambisigs klima- og naeringspoli-
tikk innenfor en rimelig tidshorisont. Siden det
norske forbruket er avhengig av globale verdikje-
der, vil endringer i Norge fore til utslippsreduksjo-
ner ogsé i utlandet. Utvalget