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Forord

Skal vi na vare klimamalsetninger ma vi gijennomfegre en rekke utslippsreduserende tiltak, og vi
ma utvikle ny og mer klimavennlig teknologi. Begge deler kan veere svaert kostnadskrevende.

Dyre utslippsreduksjoner kan redusere norske virksomheters konkurransekraft, og fore til
karbonlekkasje. Pa den annen side fastslar Klimaforliket at Norske klimagassutslipp skal
reduseres kraftig. Vi trenger derfor virkemidler som kan bidra til at flere utslippsreduserende
tiltak gjennomfgres raskere. Bruk av fond som dekker stgrre eller mindre deler av virksomheters
kostnader har vaert lansert som en mulighet.

Men hvordan skal et fond for utslippsreduksjoner finansieres? Hvilke sektorer bgr fondet rettes
inn mot? Og hva er kriteriene for at et fond skal betraktes som vellykket? Dette er spgrsmal som
droftes i denne rapporten.

Ekspertgruppen for prosjektet har hatt falgende medlemmer:

Steffen Kallbekken, CICERO senter for klimaforskning
Cathrine Hagem, Statistisk Sentralbyra

Birgitte Laird, Bellona

Ragnar Tronstad, Elkem Solar

Elisabeth Harstad, Det Norske Veritas og medlem av Teknologiradet

Teknologiradets prosjektleder Jon Fixdal har ledet prosjektet.

Teknologiradet skal gi uavhengige rad til Stortinget og gvrige myndigheter i viktige teknologi-
spersmal, og dessuten bidra til den offentlige debatten rundt teknologi. Vi haper denne
rapporten kan bidra til en offensiv, men nyansert debatt om klimaomstilling av norsk naeringsliv.

Tore Tennge
Direkter, Teknologiradet






Sammendrag

Fond — virkemiddel for klimakutt

Hvis klimaforliket skal nds ma norske klimagass-
utslipp kuttes fortlppende. Samlet skal utslippene
kuttes med 12-14 millioner tonn innen 2020.

Mange tiltak vil veere dyre & gjennomfgre. Et fond
for utslippsreduksjoner kan bidra til & redusere
kostnader ved utslippskutt og ved a oppfylle
klimaforliket.

Et fond kan rettes mot flere ulike sektorer, men vi
har fokusert pa et fond for utslippskutt innen
landbasert industri. Denne sektoren ber i fplge
Klimakur 2020 kutte 3.8 millioner tonn innen
2020, og har et klart behov for nye virkemidler.

Den ideelle fondslgsning finnes ikke

Et fond for utslippsreduksjoner kan finansiere
enten av industrien selv, av staten eller av
industrien og staten sammen. Ved valg av
finansieringsmodell bgr flere hensyn avveies:

= Konsekvensene for norsk industri i form av
faren for svekket konkurransekraft og mulige
nedleggelser. Dette kan i sin tur fore til tapte
arbeidsplasser og velferdstap.

= Prinsippet om forurenser betaler

= Faren for karbonlekkasje

= Effektivitetshensyn, dvs. at fondet bgr ut-
formes slik at det gir virksomhetene et best
mulig insentiv til 3 gjennomfgre tiltak som
gir storst mulig utslippsreduksjoner per
investert krone.

Vektlegging av hensynene kan pavirke mulig-
heten for 3 na fondets malsetninger, total-
kostnader og kostnadsfordelingen for gjennom-
foringen av tiltakene, samt konsekvensene for de
virksomheter som skal gjennomfgre
utslippskuttene

Samtidig vil de ulike hensynene kunne sta i et
motsetningsforhold til hverandre. Hvis hensynet

til forurenser betaler skal tillegges stor vekt, bor
industrien selv finansiere hele eller en vesentlig
del av fondet. En slik finansieringsmodell kan
imidlertid medfgre at industrien taper
konkurransekraft og at faren for karbonlekkasje
pker. Denne risikoen vil reduseres desto stgrre
andel av kuttene staten finansierer.

Ved avveining av disse hensynene ma man ta
stilling til blant annet hvordan offentlige midler
bor brukes, hvilket ansvar norsk industri har for 3
finansiere egne utslippskutt, i hvilken grad norske
industriarbeidsplasser bgr skjermes, og hvordan
et fond bgr utformes for 3 gi gnsket effektivitet.

Det er vanskelig —for ikke a si umulig — 3 finne en
finansieringsmodell som fullt ut ivaretar alle de
ovenfor nevnte hensyn. Dersom det likevel skal
etableres et fond for industrien, mener vi det er
saerlig viktig at fondet verken forer til vesentlig
tap av konkurransekraft eller vesentlig karbon-
lekkasje. Dessuten ber tildeling av midler organi-
seres slik at den stimulerer virksomheter til 3
gjennomfere sa kostnadseffektive tiltak som
mulig.

Organisering av et eventuelt fond

Dersom det skal etableres et fond for utslipps-
reduksjoner innen norsk industri ber det forst
etableres en juridisk enhet som representerer
industrien og er statens motpart ved
avtaleinngdelsen. Denne juridiske enheten,
heretter kalt Fondet, vil ha to hovedoppgaver:

= Sprge for at norske industribedrifter samlet
klarer & oppfylle de forpliktelser Fondet pa
industriens vegne patar seg overfor
myndighetene.

= Sprge for at utslippsreduserende tiltak
gjennomferes sa kostnadseffektivt som
mulig.
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Deretter kan det etableres en lpsning med
folgende hovedelement:

» Detinngds en avtale mellom staten og
industrien der industrien patar seg a kutte
sine utslipp til et visst niva. Dette nivaet
fastsettes gjennom forhandlinger mellom de
to partene. Det naturlige malet vil vaere 3
realisere klimaforliket innen industrien.

= Det etableres en forpliktende avtale mellom
Fondet og de industribedrifter som skal bidra
til at industrien samlet nar de utslippskutt
Fondet forplikter seg til gjennom avtalen
med staten.

*  Fondet fastsetter en avgift (f.eks. per enhet
utslipp) som de deltakende virksomhetene
ma betale til Fondet hvert ar.

» Virksomhetene spker Fondet om stgtte til
gjennomfgre tiltak, og Fondet tildeler stotte
etter naermere fastsatte kriterier.

= Staten forplikter seg til 3 kompensere en viss
andel av industriens kostnader ved 3
gjennomfgre de utslippsreduserende
tiltakene. Stpttenivaet fastsettes gjennom
forhandlinger mellom partene.

* Ved avtaleinngdelsen fastsettes en
sanksjonsmulighet (f.eks. straffeavgift)
overfor Fondet/industrien dersom Fondet
ikke nar malsetningene ved avtalens
utlgpstid.

= Virksomheter som ikke slutter seg til Fondet
ilegges en CO,-avgift som fastsettes ved inn-
gaelsen av avtalen mellom Fondet og staten.

Etableringen av et fond gjennom en avtale
mellom myndighetene og industrien gjor det
mulig for partene 3 drgfte utslippsmal,
pkonomisk kompensasjon og eventuell
straffeavgift fra staten.

Kostnadseffektivitet
Tiltak som finansieres av fondet bgr gjennom-
fores sa kostnadseffektivt som mulig. Fondet vil
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veere eid av industrien, og det bgr gi et insitament
til at fondet far mest mulig ut av tilgjengelige
midler. Fondet bgr ogsa vurdere om ikke alle
virksomheter tilsluttet fondet skal rapportere inn
mulige utslippsreduksjoner og relaterte kost-
nader. Det vil gi det beste grunnlaget for
kostnadseffektiv bruk av midlene.

Sammenlikning med NOx-fondet

NOx-fondet har vaert trukket frem som modell for
et mulig fond for utslippsreduksjoner innen
industrien. Viktige forskjeller mellom tiltaks-
typene og finansieringsmodellene gjor at et fond
etter NOx-modell ikke ngdvendigvis er en like god
idé innen industrien.

For det forste har innfgringen av NOx-fondet fort
til at landbaserte virksomheter med utslipp far
redusert sine utgifter fra 16 til 4 kroner per kilo
utslipp. For et eventuelt fond for utslipps-
reduksjoner vil avgiften virksomhetene betaler til
fondet vaere en ny avgift, og et tillegg til andre
utgifter virksomhetene allerede har.

For det andre vil det vzere forskjell pa den type
prosjekter de to fondene stptter. 97 % av den
stgtte NOx-fondet har tildelt de siste tre arene
har veert til prosjekter der gammel teknologi
erstattes med ny. Dette gir utslippsreduksjoner
med varig virkning. | motsetning til dette vil trolig
over 90 % av tiltakene for et fond innen indu-
strien vaere stgtte til driftskostnader som fglge av
endret innsatsfaktor (primaert gkt bruk av trekull).
Dersom prisen pa de nye innsatsfaktorene ikke
reduseres i lppet av fondets virkeperiode, vil ikke
virksomhetene som mottar stgtte fra fondet ha
noe insitament til 3 fortsette a bruke de nye
innsatsfaktorene nar stptten opphgrer. Dermed
vil klimagevinsten kunne forsvinne i det gyeblikk
fondet ikke lenger er virksomt.



Kapittel 1 | Hvorfor fond for utslippskutt?

Klimafond har blitt lansert som et mulig virkemiddel i norsk klimapolitikk. Forslagene om d etablere klimafond
adresserer i virkeligheten to ulike utfordringer: d kutte norske klimagassutslipp og d stimulere utvikling av
klimateknologi. Det er derfor hensiktsmessig d snakke om to ulike fond, som md finansieres og organiseres
ulikt. Begge kan vare viktige virkemidler i klimapolitikken. Et fond for utslippsreduksjoner kan bidra til at

klimaforlikets mdlsetninger nds.

1.1 Klimamal krever utslippsreduksjoner

Det er et mal 3 begrense den globale temperatur-
pkningen til 2 grader celsius.! Skal malet nds ma de
globale utslippene av klimagasser kuttes med 50-85
% fra ar 2000 til 2050. Trolig vil kutt naermere 85 %
vaere npdvendig.? Samtidig ma utslippene na sin
topp og begynne a avta senest i 2015.

For Norges vedkommende vil 85 % utslippsreduk-
sjoner innen 2050 tilsvare at vare utslipp ma
reduseres fra ca. 11 til ca. 1.5 tonn per person per ar
i lppet av de neste 40 arene.*Utslippsreduksjoner i
denne storrelsesorden vil kreve et mangfold av
tiltak, og bruk av en rekke ulike virkemidler.

Fond har veert foreslatt som et mulig virkemiddel
for & finansiere bade utslippsreduksjoner og
utvikling av klimateknologi. Utvikling av ny og mer
energieffektiv teknologi vil vaere avgjgrende for a fa
til mer omfattende utslippsreduksjoner pa lengre
sikt. Det er imidlertid tidkrevende. Pa kort til
mellomlang sikt ma derfor utslippskutt gjennom-
fores med eksisterende teknologi og andre typer
tiltak.

Teknologiutvikling stiller dessuten andre krav til
utforming, organisering og finansiering av et fond
enn et fond for utslippsreduksjoner. Det er derfor
mest fornuftig & snakke om to ulike fond, et fond

1 Dette er malt i forhold til den globale gjennomsnitts-
temperaturen for den industrielle revolusjon. 2-gradersmalet
ble anerkjent i Kpbenhavnerklaeringen, fremforhandlet under
COP15i2009 og gjentatt under COP16 i Cancun i desember
2010. Norge har sluttet seg til Kebenhavnerklzaeringen, og
skrevet under sluttdokumentet fra Cancun.Se
www.regjeringen.no/md.

2Se IPCC (2007a)

3 Under forutsetning at alle land skal ha like store utslippskutt
malt i prosent og at et system for internasjonal kvotehandel
ikke kommer pa plass.
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for klimateknologi og et fond for utslippsreduk-
sjoner (se ogsa kapittel 1.4). | denne rapporten
drgftes behovet for og utforming av et fond for
utslippsreduksjoner.* Dersom et slikt fond kan pke
mulighetene for a fa redusert klimagassutslippene,
kan det veere et interessant klimapolitisk virke-
middel.

1.2 Klimaforlik og klimakur

Klimaforliket fra januar 2008 danner en ramme for
dagens klimapolitikk i Norge. Forliket fastslar at den
globale oppvarmingen bgr begrenses til 2 grader, og
at Norges innenlands klimagassutslipp skal
reduseres med 12-14 millioner tonn CO,-
ekvivalenter innen 2020. Dette er malt i forhold til
en referansebane med estimerte utslipp pa 59.2
millioner tonn CO,-ekvivalenteri 2020.°

Klimaforlikets mal er vedtatt uten forutsetninger
om at andre land gjennomfgrer tilsvarende kutt. De
norske malene forutsetter heller ikke at det vedtas
en forpliktene internasjonal klimaavtale som
palegger Norge og andre land slike kutt. Vi legger i
denne rapporten til grunn at forliket skal oppfylles.

Klimakur 2020 har gjennomfgrt detaljerte bereg-
ninger av hva til sammen 160 utslippsreduserende
tiltak vil koste 8 gjennomfgre.® Tiltakene dekker ni

“Et fond for teknologiutvikling ble drgftet i en egen rapport,
publisert medio februar 2011.

* Referansebanen finnes i Nasjonalbudsjettet for 2007.
Klimaforliket legger til grunn utslippsreduksjoner pa 15-17
millioner tonn CO,-ekvivalenter, men det inkluderer skogtiltak,
som vi her har sett bort fra.

6 Flere av de 160 tiltakene inngar i ulike tiltakspakker, slik at det
reelle antallet ulike tiltak er lavere enn 160.
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Sektor Utslippi  Omfattes av
Norge i kvotesystemet
2010

Energiproduksjon 1,5 Ja, 100 %

Industri 13,5 Ja, 40 %

Petroleum 15,1 Ja, 100 %

Transport 14,1 Nei

Oppvarming av 2,2 Nei

bygs

Avfall 1,3 Nei

Landbruk 472 Nei

Fluoriserte 0,9 Nei

forbindelser

Sum 52,8 40 %

Tabell 1: Klimagassutslipp fordelt pa sektor
(millioner tonn CO,-ekvivalenter), med andel av
sektorens utslipp som omfattes av kvotesystemet.’

ulike sektorer (se tabell 1). De dyreste tiltakene som
ma gjennomfores for a oppfylle klimaforliket er
estimert til 3 koste 1500 kroner per tonn CO,.

Det sl3s fast at en rekke av tiltakene bgr gjennom-
fores raskt dersom de skal ha effekt i 2020. Dette
gjelder blant annet tiltak innen industri, i bygg-
sektoren og i tilknytning til fangst og lagring av
karbon. Klimakur 2020 papeker ogsa at mange ved-
tak som fattes i dag vil ha et perspektiv ut over
2020, og at vi ma ta inn over oss behovet for ytter-
ligere utslippskutt og forventet gkende pris pa
utslipp.

Kombinasjonen av behovet for raske utslipps-
reduksjoner og til dels sveert kostnadskrevende
tiltak gir et sterkt behov for nye virkemidler og
finansieringsmekanismer. Mot denne bakgrunn er
det interessant 3 vurdere fond som virkemiddel.

7 Fra Klimakur2020. Tallene for kvotesystemet er for 2008-2012.
For perioden 2013-2020 vil kvotesystemet omfatte flere
industrisektorer, inklusive produksjon av primaeraluminium,
ferrolegeringer og deler av kjemisk industri.
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1.3 Bidrag til en kontinuerlig prosess

Arbeidet med utslippsreduksjoner og klima-
omstilling ber paga kontinuerlig. Dersom vi utsetter
gjennomferingen av klimatiltak vil vi — sa lenge 2-
gradersmalet skal fastholdes — matte gjennomfegre
stgrre utslippskutt raskere lenger frem i tid for a na
det samme malet. Dette skyldes at desto lenger
man venter med 3 begynne 3 redusere utslippene,
desto stgrre vil de akkumulerte utslippene vaere nar
reduksjonene tar til, og desto hgyere vil konsentra-
sjonen av CO, i atmosfaeren veere.

Mulige knekk-punkt

Det er usikkert hvordan klimaendringene vil utvikle
seg. Vi vil kunne passere ulike”knekk-punkt” der
klimaet vil forverre seg irreversibelt pa andre siden.
Ved & redusere utslipp nd vil vi kunne redusere
risikoen for at vi nar slike knekk-punkt. Samtidig vil
vi kunne fa bedre tid pa a forberede oss pa
konsekvensene av a krysse slike punkt (forutsatt at
tiden brukes til & forberede seg).

Signaleffekt

Det ble i forkant av COP15 i Kpbenhavn i 2009 stilt
krav fra utviklingsland til de rike landene (annex 1-
landene) om at de ma vise en samfunnsorgani-
sering som kombinerer omfattende utslippskutt
med hgy levestandard. Det vil derfor vaere viktig at
Norge og andre industriland gar foran og viser at
det er mulig a redusere utslipp og omstille seg til
lavutslippssamfunn. Det kan ha en viktig
signaleffekt, og veere av stor betydning for vart
omdpmme i internasjonale klimaforhandlinger.

Tilpasning til lavutslippspkonomien

| fremtiden vil naeringslivet med stor sannsynlighet
mete sterkere krav til energieffektiv drift og lave ut-
slipp. Det vil veere fordel a innga i grenne verdikje-
der og a ha kontroll pa utslippsintensiteten til egen
produksjon. Deler av naeringslivet er allerede i ferd
med & gjennomfgre en slik omstilling.® Denne
omstillingen er dels motivert fra en antakelse om at
produksjonskostnadene vil ke med gkende pris pa
utslipp av klimagasser, dels fra gkende etterspgrsel
etter varer og tjenester med lavt karbonavtrykk.

& Omstilling til lavutslippspkonomien er nermere omtalt i
Teknologiradets rapport "Plan B — verdiskaping for
lavutslippspkonomien” (2009).



Samtidig kan tilpasning til lavutslippspkonomien
bidra til utvikling av kompetanse og naeringsliv for
perioden etter at oljen tar slutt. Et vedvarende
arbeid med utslippsreduksjoner og utvikling av
klimateknologi vil derfor kunne vaere positivt for
norsk naeringsliv.

1.4 Klimafond —etterspurt av flere

Ideen om et klimafond ble fgrst lansert av Olje-
industriens Landsforbund i 2007. Forslaget innebar
at CO,-avgiften fra sektoren skulle gremerkes et
fond som skulle finansiere utslippsreduserende
tiltak. Senere har flere andre aktgrer fremhevet et
fond som et aktuelt virkemiddel:

= | Neeringslivets klimahandlingsplan fra 2009
foreslas det ”... 3 opprette et klimafond i et
forpliktende samarbeid mellom myndighetene
og naeringslivet. Klimafondet skal bade bidra til
raskere innfpring av eksisterende
miljsteknologi og til utvikling av ny teknologi.”
(s. 24). Her pekes det med andre ord pa begge
de to hovedformalene et fond kan ha.

= Klimakur 2020 fremhever i sin sluttrapport et
klimafond som et mulig virkemiddel. Det heter
at "Virksomheter ... kan spke om stgtte fra
fondet for & gjennomfere utslippsreduserende
tiltak og/eller utvikle og utprgve ny teknologi.”
(s.141). Igjen er bade utslippskutt og
teknologiutvikling fremhevet som mulig formal
for fondet, men Klimakur tar ikke stilling til
hvorvidt fondet eventuelt ber prioritere et av de
to formalene. Klimakur 2020 understreker
dessuten at et fond kan gjennomfgres med
eller uten en avtale mellom norske
myndigheter og norsk industri.

» Neerings- og handelsminister Trond Giske
uttalte i Aftenposten 16. desember 2009 at et
fond er en spennende idé som det er verdt 3
vurdere naermere. Giske viste til naeringslivets
NOx-fond som et eksempel, og sa at "Dette er
en genial mate 3 gjpre det pa. Jeg er dpen for a
se om vi kan gjgre mer av det.” (mer om NOx-
fondet nedenfor).
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* Ledelsen i SINTEF og pa NTNU etterlyste i
Teknisk Ukeblad 8. april i fjor et fond for
utvikling av ny teknologi. De viser til NOx-
fondet, og foreslar et liknende fond for
utvikling av miljpteknologi, finansiert av CO,-
avgiften.

= Hpyre fremmet i Stortinget i mars i fjor et
forslag om etablering av et eller flere fond for &
stimulere utvikling og utprgving av ny og mer
klimavennlig teknologi. Forslaget la saerlig vekt
pa et fond som et virkemiddel for utvikling av
ny teknologi: "Det ma ... satses maksimalt pa 3
utvikle nye teknologiske Ipsninger som ikke
ngdvendigvis er kostnadseffektive i dag, men
som er ngdvendige dersom klimamalene skal
nasi2050.”°

Ulike formdl, ulike tidsperspektiv, ulike fond

De som har argumentert for et fond har delvis ulike
syn pa hva et fond skal bidra til. Det foreslas fond
for bade utvikling og innfering av ny teknologi og
for & finansiere utslippsreduserende tiltak. Samtidig
er tidsperspektivene ulike. Klimakur 2020 har
naturlig nok hovedfokus 10 ar frem i tid, mens
Heyre peker pa mer langsiktige mal frem mot 2050.

De to mulige hovedformalene for et fond, utslipps-
reduksjoner og teknologiutvikling, er delvis over-
lappende. Utvikling av ny og mer miljgvennlig
teknologi har til formal & kunne erstatte eldre
teknologi. Teknologier som erstattes har normalt
hgyere utslipp, inngar i mer energiintensive
produksjonsprosesser eller bidrar til hgyere
energiforbruk i andre sammenhenger. Ved 3
erstatte slik eldre teknologi bidrar ogsa utvikling av
klimateknologi til utslippsreduksjoner. Utslipps-
reduserende tiltak med kommersielt tilgjengelig
teknologi kan imidlertid gjennomfgres betydelig
raskere enn utvikling av ny teknologi. Derfor har vi
valgt a vurdere de to fondsformalene uavhengig av
hverandre, og publisere en rapport om hvert fond.

° Dokument 8:84 S (2009-2010), jf. Innst. 287 S (2009-2010).
Stortinget diskuterte forslaget 7. juni 2010. Det var bred
politisk enighet om & stimulere gkt utvikling av klimateknologi,
men uenighet om hvordan et fond for dette skulle finansieres
og organiseres. Forslaget fikk ikke flertall.
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1.5 Fond som virkemiddel

Et fond kan generelt beskrives som et virkemiddel
der et visst belgp avsettes til bruk for et bestemt
formal. De tilgjengelige midlene deles ut etter
naermere angitte retningslinjer, fastsatt av de som
har etablert og finansiert fondet. Belppene som
utdeles er normalt enten en avkastning pa et
innsatt grunnbelgp, eller basert pa en arlig
innbetaling til fondet, for eksempel gjennom en
premerket avgift eller direkte statlig finansiering.
Fond etableres dessuten ofte for 3 sikre en viss
langsiktighet og forutsigbarhet for investeringer
innen det omradet fondet er rettet mot.

Tildeling av stptte fra fondet kan skje enten etter
spknad eller den kan gjores rettighetsbasert gitt at
visse kriterier er oppfylt. Formalet vil uansett veere 3
redusere virksomhetens kostnader ved omfattende
investeringer og lppende driftskostnader. | et
klimaperspektiv kan et fond som nevnt represen-
tere en finansieringskilde for utslippsreduksjoner
eller teknologiutvikling.

Visse finansieringsmodeller for et fond kan ogsa
bidra til & fordele kostnadene ved dyre tiltak pa
flere aktgrer. Hvis fondet helt eller delvis finansieres
av en stgrre gruppe virksomheter, og sa fordeler
midlene til et mindre antall prosjekter etter
naermere angitte kriterier, vil kostnadene for den
enkelte virksomhet som far stgtte reduseres. | en
slik modell vil ikke alle deltakere vaere garantert
stgtte. Pa den annen side kan fondet stimulere
konkurranse mellom virksomheter om 3 fremme de
beste og mest stptteverdige prosjektene, gitt at
flere virksomheter konkurrerer om 3 fa stotte.

1.6 Andre norske fond og avtaler

Bruken av fond som klima- og miljgpolitisk
virkemiddel er ikke ny i Norge. Det er heller ikke
bruken av avtaler mellom norske myndigheter og
naeringsaktgrer i klima- og miljgarbeid.
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Neeringslivets NOx-fond

Naeringslivets NOx-fond*°har til hovedformal &
finansiere konkrete NOx-reduserende tiltak. Fondet
er del av Miljpavtalen mellom 14 nzeringsorganisa-
sjoner og Miljpverndepartementet inngatt i 2008.
Virksomheter (utenom offshore) som slutter seg til
avtalen far en redusert NOx-avgift. Tidligere matte
de betale 15 kr per kilo NOx-utslipp til staten, men
har de sluttet seg til Miljpavtalen betaler de i stedet
4 kroner til fondet. Offshore betaler 11 kr per kg.
Det er sa opp til fondet 3 sgrge for at de deltagende
virksomheter i sum klarer 3 redusere sine utslipp i
trdd med det fondet har forpliktet seg til. Den
enkelte virksomhet er ikke palagt et spesifikt mal
for utslippsreduksjoner.

NOx-avtalen er et viktig bidrag for at Norge skal
kunne oppfylle sine forpliktelser i Ggteborg-
protokollen i 2010. Protokollen omhandler lang-
transporterte luftforurensninger. | Ippet av 2011 vil
avtalen ha fort til utslippsreduksjoner pa 17.000
tonn. Da vil de samlede arlige NOx-utslippene fra
de sektorer som omfattes av avtalene vaere under
98.000 tonn, slik Miljpavtalen forutsetter.

14. desember i 2010 ble avtalen mellom Miljgvern-
departementet og 14 nzeringslivsorganisasjoner
forlenget frem til 2017. Dette skal gi ytterligere
reduksjon av utslipp pa 16 000 tonn NOx.

Prosessindustriens miljgfond

Prosessindustriens miljgfond™ ble etablert i
september 2001, og skal planlegge og finansiere
reduksjoner i SO,-utslippene fra norsk prosess-
industri slik av Norge kan leve opp til sine SO,-
forpliktelser nedfelt i Gpteborgprotokollen.
Avtalens mal var at i Ippet av 2010 skal utslippene
veere redusert med minimum 5000 tonn i forhold til
utslippene pa 16.800 tonn i 1999. Fondet regner
med 3 dette malet blir nddd.™

De bedriftene som tidligere betalte avgift for sine
prosessutslipp av SO,, betaler na inn et tilsvarende

10 Se www.nho.no/nox

11 Se www.miljofondet.no

12 personlig kommunikasjon med fondets sekretariat, september
2010. Endelige tall for 2010 er primo februar 2011 ikke
tilgjengelige.



belpp til Miljgfondet. Midlene vil bli brukt til &
finansiere utvikling av teknologi og bygging av
renseanlegg. | juli 2010 ble Norsk Industri og
Miljgverndepartementet enige om & forlenge
avtalen til 2014.

Fiskeri- og havbruksnaeringens forskningsfond
Fiskeri- og havbruksnaeringens forskningsfond*® er
en finansieringsordning for forskning og utvikling i
fiskeri- og havbruksnaeringen. Ordningen tradte i
kraft 1. januar 2001. Inntektsgrunnlaget er en
forskningsavgift pa 3 promille pa eksport av fisk og
fiskevarer. Fondet forvaltes av et styre med
representanter fra naeringen. Naeringens egne
behov og interesser ligger til grunn for
prioriteringer som blir gjort. Fondets primaere
oppgave er 3 identifisere forskningsoppgaver som
naeringen har interesse av a fa lgst og vurdere
hvordan dette best kan gjgres.

De tre ovennevnte fondene har vaert nyttige virke-
midler i forhold til de utfordringer fondene er ment
a bidra til 3 Igse. De er derfor nyttige referanser i
arbeidet med 3 vurdere etableringen av et
klimafond.

Bade NOx-fondet og Prosessindustriens Miljgpfond
baserer seg pa frivillige avtaler mellom norske
myndigheter og deler av norsk industri. Avtalene er
ment 3 tydeliggjore blant annet mal for fondet,
ansvarsfordeling mellom partene, samt finansiering
og administrering av fondet.

Regjeringens satsning pd miljoteknologi
Regjeringen har i statsbudsjettet for 2011 lansert
en satsning pa miljgteknologi pa 500 millioner
kroner fordelt over tre ar. Tildelingen for 2011 er
foreslatt til 167 millioner kroner. Av disse skal 117
millioner kroner til ordningen for miljgteknologi i
Innovasjon Norge, 10 millioner til etablering av
senter for forskningsdrevet innovasjon for
miljpteknologi, 20 millioner til havvind pa Olje- og
energidepartementets budsjett og 20 millioner til
Transnova pa Samferdselsdepartementets budsjett.
Disse midlene kommer i tillegg til de 140 millionene

13 Se www fiskerifond.no

15

staten bevilget til Enova for miljgteknologisats-
ningen i 2010 og som viderefgres i 2011.

1.7 Uavklarte problemstillinger

Selv om flere har fremhevet et klimafond som et
mulig virkemiddel i klimapolitikken, har de ulike
forslagsstillerne vektlagt til dels ulike sider ved
fondet. Det er derfor flere spgrsmal som bgr
avklares fgr et fond for utslippsreduksjoner
eventuelt etableres:

= Bgrfondet baseres pa en avtale mellom de
aktuelle nzeringene/sektorene og norske
myndigheter? Hva vil i sa fall de sentrale
forhandlingstemaene vaere?

= Hvordan bgr fondet finansieres? Skal naerings-
livet betale, eller er det en oppgave for myndig-
hetene? Vil en kombinasjon veere det beste?

= Hvilke sektorer skal (eventuelt) bidra inn til og
kunne spke om stptte fra fondet? Skal visse
sektorer prioriteres? | sa fall hvilke, og ut fra
hvilke kriterier skal disse identifiseres?

= Hvordan skal fondet tilpasses gvrige
virkemidler innen klimafeltet?

= Hvordan skal fondet administreres?

¢1auolsynpaisddi|sin 104 puoysiou 13



Kapittel 2 | Utforming av fond for utslippskutt

Et fond for utslippsreduksjoner kan bidra til at klimaforlikets mdlsetninger nds. Det finnes imidlertid ingen
fondsmodell for industrien som fullt ut ivaretar prinsippet om at forurenser skal betale, skjermer industrien
mot svekket konkurransekraft, forhindrer karbonlekkasje og sikrer gjennomfgring av kostnadseffektive tiltak.
Dersom myndighetene og industrien likevel gnsker d etablere et fond, bgr det baseres pd en avtale der partene
blir enige om utslippsmdl, kostnadsfordeling og eventuelle straffetiltak ved manglende oppfylte forpliktelser.

2.1 Alternativ til kvoter og avgifter

Et fond for utslippsreduksjoner er et av flere mulige
virkemidler for a stimulere utslippsreduserende
tiltak og for a realisere klimaforliket. Det enkleste
virkemiddelet vil — sa lenge vi kun har fokus p3
utslippsreduksjoner — veere 3 innfgre en avgift pa
klimagassutslipp pa et slikt niva at de ngdvendige
tiltakene realiseres. Ved en tilstrekkelig hey pris pa
utslipp vil det Ipnne seg a redusere utslipp fremfor a
betale for dem.

En slik avgift vil for eksempel kunne fastsettes ut
fra de beregninger Klimakur 2020 har foretatt.™
Beregningene viser at en utslippsreduksjon pd 12
millioner tonn nas ved en utslippspris pa ca. 1500
kroner per tonn CO,-ekvivalenter i 2020. Det vil
med andre ord si at det dyreste tiltaket vil koste
1500 kroner.

Et eget nasjonalt kvotemarked, i tillegg til EUs
kvotesystem (EU-ETS), vil ogsa kunne sikre at
klimaforlikets malsettinger ble oppfylt.

Kvoter og avgift har tre prinsipielle fordeler som
virkemidler:

= Degirvirksomheter et sterkt insentiv til 3
gjennomfere utslippskutt sa kostnadseffektivt
som mulig.

= De gir lave transaksjonskostnader, dvs.
kostnader knyttet til administrasjon av
virkemiddelet.

*=  Deer samfunnspkonomisk effektive (dette
fglger av de to punktene ovenfor).

14 Se sammendraget i Klimakur 2020 hovedrapport

I dag er kvoteprisen i EU-ETS 12-15 Euro (95-120
kroner). Dette er alt for lavt til 3 utlgse mange av de
tiltak man mener er ngdvendige for a na
klimaforlikets mal for utslippsreduksjoner. Klimakur
2020 har estimert at kun 30 av de 160 tiltakene
som ble vurdert kan gjennomfgres til en pris som
tilsvarer eller er lavere enn dagens kvotepris.

Samtidig har Klimakur estimert kvoteprisen i 2020
til 3 bli 40 Euro per tonn, fortsatt langt under det
nivaet som vil kreves. Studien "EU Energy Trends to
2030” fra i fjor indikerer et enda lavere kvotepris-
niva, helt ned i 16 Euro per tonn."® Vurderingene av
fremtidig kvotepris gir derfor liten grunn til 3 tro at
internasjonalt kvotehandel innen 2020 vil utlgse
tilstrekkelige tiltak til 8 nd klimaforlikets mal.

En saerskilt hgy, norsk avgift vil kunne svekke
konkurransekraften til norsk naeringsliv betydelig,
fore til nedleggelse av norsk industri og til
karbonlekkasje.

Det er mot denne bakgrunn et fond kan vurderes
som et mulig virkemiddel. Dersom et fond kan bidra
til vesentlige utslippsreduksjoner uten nedleggelse
av norsk industri og uten vesentlig reduksjon av
konkurransekraft, vil det kunne veere et interessant
virkemiddel. Det vil ogsa veere positivt om fondet
kan bidra til & sikre forutsigbarhet om hvordan kutt
skal finansieres.

5 European Union (2010)



Realisere klimaforliket innen landbasert
industri

2.2

Et fond for utslippsreduksjoner kan i prinsippet
omfatte flere sektorer, som for eksempel landbasert
industri, offshorenzeringen og transportsektoren.

Desto flere sektorer som er med, desto hpyere er
potensialet for utslippsreduksjoner. Pa den annen
side vil de samlede tiltakskostnadene gke, og det vil
bli flere parter a ta hensyn til ved utformingen av en
eventuell avtale med myndighetene (se kapittel
2.3). Dersom fondet skal vurdere spknader fra
virksomheter innen ulike sektorer, vil det bli flere
typer tiltak som fondet ma ha kunnskap om. Det vil
kunne bli vanskelig 3 sammenlikne tiltak innen
ulike sektorer mot hverandre.

| det fplgende skal vi fokusere pa et fond som et
mulig virkemiddel for utslippsreduksjoner innen
landbasert industri. Denne sektoren star, sammen
med offshorenzringen og transportsektoren, for ca.
75 % av norske klimagassutslipp. De to andre
sektorene har imidlertid dels andre virkemidler, og
andre typer utfordringer.**For offshoresektoren er
hovedutfordringen 3 elektrifisere sokkelen for a fa
ned utslippene. Sektoren betaler bade kvoter og
CO,-avgift."” | transportsektoren vil aktiv bruk av
bilavgiftene for gkt salg av mer energieffektive
biler, innfasing av nytt drivstoff, samt
arealplanlegging vaere viktige virkemidler.

Industrien har imidlertid et behov for nye og
effektive virkemidler, og vi har derfor vurdert fond
som virkemiddel for denne sektoren. Fglgende er
lagt til grunn for vurderingene:

* Fondets formal er a bidra til at klimaforlikets
malsetninger nas. Det vil si at det samlet sett
skal kuttes anslagsvis 3.8 millioner tonn innen
landbasert industri (se ogsa kapittel 2.5). Skal
dette malet nds ma i utgangspunktet alle de
tiltak som Klimakur 2020 har vurdert innenfor

16 Industrien star for ca. 25 % av norske klimagassutslipp.

171 Klimakur2020 omhandler petroleumssektoren offshore-
installasjonene, samt landanlegg pa Kollsnes, Sture, Nyhamna,
Melkpya, Mongstad og Karstg. Vi fokuserer her kun pa
offshoreinnstallasjonene.
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en kostnadsgrense pa 1500 kroner per tonn
gjennomferes. For landbasert industri er det
dyreste tiltaket innen dette kostnadsintervallet
i fplge Klimakur 1096 kroner.™®

»  Kutt som gjennomfgres i industrien for a reali-
sere klimaforliket bor fgre til reelle utslipps-
reduksjoner. Utslipp som kuttes bgr for
eksempel ikke dukke opp igjen i et EU land fordi
norske virksomheter etterspor faerre kvoter i
ETS-systemet (se kapittel 2.5), eller fore til
karbonlekkasje til omrader utenfor EU.

= Kvoteprisen skal utlgse alle tiltak som er billige-
re enn denne, og fondet skal finansiere tiltak
dyrere enn kvoteprisen. Figur 2.1 illustrerer
denne tankegangen, med en tenkt kvotepris pa
350 kroner og et fond som skal finansiere tiltak
opp til 1500 kroner per tonn.*® Dette betyr at
dersom kvoteprisen avtar vil kostnadene fondet
skal dekke gke, mens om kvoteprisen gker vil
fondets kostnader bli lavere.

Vart fokus pa fond som virkemiddel innebaerer at vi
ikke har foretatt noen grundig vurdering av
alternative virkemidler til 3 oppna klimaforliket. Vi
har imidlertid en kort omtale av et avgiftssystem
med tilbakebetalinger og et kvotemarked med
gratiskvoter i kapittel 2.9. Vi har heller ikke vurdert
hvorvidt eventuelle offentlige midler som skal bidra
til finansieringen av et fond for utslippskutt i
industrien vil kunne gi stgrre utslippsreduksjoner
innen andre sektorer.

2.3 Fond med avtale

Et fond for utslippsreduksjoner kan organiseres
med eller uten en tilhgrende avtale mellom
myndighetene og industrien.”

18 Landbasert industri har imidlertid flere tiltak dyrere enn 1500
kroner, men disse regner vi altsa ikke som aktuelle her.

19 Figuren viser samfunnsgkonomisk kostnadseffektivitet for
tiltakene. Fra Klimakur 2020.

20 Det vil trolig vaere Nzeringslivets hovedorganisasjon eller Norsk
Industri som vil vaere statens motpart ved en slik
avtaleinngaelse.
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Figur 2.1: Tiltak innen norsk industri med fordeling av tiltak pa kvotemarkedet og fond

Dersom et fond etableres med en avtale, pa linje
med den man har innen NOx-fondet, vil det inne-
bzere at industrien forplikter seg til 8 gjennomfere
utslippskutt i en viss stgrrelsesorden innen en gitt
tidsfrist, mot at det etableres finansielle ordninger
som kan gi virksomhetene gkonomisk stgtte til 3
gjennomfgre utslippsreduserende tiltak.

En avtale mellom myndighetene og industrien vil
normalt inneholde en sanksjonsmulighet for myn-
dighetene dersom industrien ikke klarer a oppfylle
forpliktelsene den patar seg gjennom avtalen. Det
kan for eksempel vaere en hgy avgift pa utslipp for
de virksomheter som ikke slutter seg til fondet.

En avtaleinngdelse har ogsa den klare fordel at den
gir partene et sterkt insentiv til & foreta npdvendige
vurderinger og beregning for a forsikre seg om at
utslippsmal, kostander og finansieringsmodell er
akseptable (se ogsa kapittel 2.7).

I tillegg vil en avtale vaere viktig for & ha klare
retningslinjer for hvordan man skal handtere virk-
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somheter som gker eller reduserer produksjonen i
Ippet av fondets virkeperiode. Nye virksomheter
kan ogsa komme til, og man ma ha en ordning for 3
inkludere disse i fondet.

Et fond som etableres uten avtale vil verken
medfgre noen forpliktelse for industrien samlet sett
eller for de virksomheter hvor det skal gjennom-
fores utslippskutt. Fondet vil kun representere en
finansieringskilde for utslippsreduserende tiltak.
Samtidig vil fraveeret av en avtale mellom
myndighetene og industrien gjore det mer usikkert
hvor store utslippsreduksjoner man kan oppna.

En fondslgsning med avtale mellom industrien og
myndighetene synes derfor 3 veere det mest
formalstjenlige. Vi skal derfor legge til grunn at
etableringen av et norsk fond for utslipps-
reduksjoner medfgrer inngdelsen av en slik avtale.

2.4 Fondets ansvar

Etableringen av et fond med en avtale forutsetter
trolig at det etableres en juridisk enhet, heretter
kalt Fondet, som representerer industrien og kan



veere statens motpart ved avtaleinngaelsen. Fondet
vil ha tre hovedoppgaver:

= Sprge for at norske industribedrifter samlet
klarer & oppfylle de forpliktelser Fondet pa
industriens vegne patar seg overfor staten.

= Vurdere spknader om stgtte fra aktuelle
bedrifter, og tildele stgtte etter naermere
angitte kriterier.

= Sprge for at utslippsreduserende tiltak
gjennomferes sa kostnadseffektivt som mulig.

Den enkelte virksomhet vil i utgangspunktet ikke ha
noen direkte forpliktelse overfor norske myndig-
heter. Samtidig vil oppfyllelsen av Fondets
forpliktelser overfor myndighetene kunne pafere
enkeltvirksomheter store kostnader. For a forsikre
seg om at Fondet — og dermed industrien —faktisk
klarer & gjennomfgre de utslippsreduksjoner det har
forpliktet seg til, bgr det inngas en avtale mellom
Fondet og industribedriftene. Denne avtalen bgr
vaere pa plass fgr avtalen med myndighetene
inngas, og inneholde en modell for hvordan Fondet
og virksomhetene skal finansiere sin andel av
kostnadene ved de utslippsreduserende tiltakene.

Fondet bgr dessuten kunne godtgjgre at de midler
staten eventuelt tilfgrer Fondet anvendes sa kost-
nadseffektivt som mulig. Det betyr at virksomhet-
ene ma bestrebe seg pa 3 kutte mest mulig for en
billigst mulig penge. Dette kan vaere en utfordring
fordi virksomhetene, sa lenge de far tildelt midler
fra Fondet, i utgangspunktet ikke vil ha noe sterkt
insentiv til & gjennomfgre sa billige kutt som mulig.
Usikkerhet rundt tiltakskostnader kan f.eks. fa
virksomheter til 3 gjgre et paslag pa kostnads-
beregningene for & dekke inn eventuelle
uforutsette utgifter.

2.5 Kostnader og finansiering

Verdien av fond som virkemiddel avhenger, i tillegg
til de utslippsreduksjoner som eventuelt oppnas, av
kostander, finansiering og byrdefordeling mellom
partene.

Kostnader
Kostnadene knyttet til giennomfgringen av tiltak
som finansieres gjennom et fond pavirkes av:

. Selve kostnaden ved 3 gjennomfgre tiltakene.

2. Administrative kostnader, f.eks. knyttet til 3
vurdere spknader fra virksomheter som sgker
fondet om midler til 3 gjennomfgre utslipps-
reduserende tiltak.

3. Paslag den enkelte bedrift kan gjgre pa
tiltakskostnadene i eventuelle spknader til et
fond, for eksempel for 3 ta hgyde for usikkerhet
knyttet til de faktiske tiltakskostnadene.

4. Kostnader ved de kvoter innen det europeiske
kvotemarkedet som norske myndigheter ma
fjerne for 3 unnga at tiltak finansiert av fondet
gir karbonlekkasje innen EU-ETS-systemet.

Kostnaden ved kvoter som fjernes fra EU-ETS-
systemet fglger som en konsekvens av at en norsk
virksomhet som er underlagt EU-ETS og gjennom-
forer kutt finansiert av fondet ikke vil kjppe EU-ETS-
kvote for det samme utslippet. Denne kvoten vil da
bli tilgjengelig for andre aktgrer. For at fondet skal
fore til reelle utslippsreduksjoner (jf. premisset i
kapittel 2.2) ma norske myndigheter ved en eventu-
ell etablering av et fond redusere antallet kvoter
som allokeres til norske virksomheter tilsvarende
det antallet tonn som industrien forplikter seg til 3
kutte. Disse kvotene ma fjernes fullstendig fra EU-
ETS-markedet (“brennes”/kastes). | og med at
kvotene har en verdi blir de en tilleggskostnad for
fondet/for de utslipp som finansieres. Myndighet-
ene og industrien ma ta denne kostanden med i
vurderingen av hvorvidt et fond er en god idé.*

Beregninger utfgrt av Klimakur gir en indikasjon pa
kostnadene for tiltak som er npdvendige for a na
klimaforlikets mal innen industrien. Det skal da
kuttes 3.8 millioner tonn CO,-ekvivalenter, hvorav
1.4 millioner tonn med tiltakskostnad mellom 350
og 1500 kroner per tonn. Beregningene indikerer at
dersom tiltakene skal dekkes av industrien selv
gjennom en avgift fordelt pa 13.5 millioner tonn

ZEthvert tiltak eller virkemiddel i kvotepliktig industri vil fre til
at kvoter blir tilgjengelig for andre aktgrer. Problemstillingen er
derfor ikke unik for fond som virkemiddel.
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(industriens estimerte utslipp i 2010 i fglge
referansebanen), vil avgiften bli kroner 133 per
tonn. Dette dekker ogsa driftskostnader.??

Disse tallene er imidlertid usikre. Det er ikke gitt at
Klimakur har hatt full oversikt over alle tiltak eller
de kostnader virksomhetene faktisk vil ha ved a
gjennomfore tiltakene. | tillegg kan teknologi-
utvikling i perioden etter lanseringen av Klimakurs
hovedrapport ha gjort nye tiltak aktuelle. Det vil
derfor vaere viktig at industrien og myndighetene
foretar selvstendige beregninger av utslippspotens-
ial og kostnader fgr en eventuell avtale inngas.

Det er dessuten viktig 3 understreke at etableringen
av et fond ikke vil redusere de samlede kostandene
ved a gjennomfere utslippsreduserende tiltak. Skal
klimaforliket nds ma alle tiltak under 1500 kroner
innen industrien realiseres. Et fond kan imidlertid
bidra til at kostnadene for den enkelte bedrift
reduseres fordi den kan spke om stgtte fra fondet.

Finansiering

Et fond for utslippsreduksjoner vil som ovenfor
nevnt forutsette at fondet disponerer midler som
kan deles ut til de virksomheter som er sgknads-
berettigede og som fondet gnsker 3 stptte. Disse
midlene kan frembringes pa tre ulike mater:

Industrien kan selv frembringe midlene, f.eks.
ved at virksomhetene betaler en avgift inn til
fondet.

Staten/fellesskapet kan frembringe midlene,
f.eks. gjennom en overfgring over statsbud-
sjettet eller en gremerking av offshore-
sektorens CO,-avgift.

En kombinasjon av de to ovenfor nevnte
alternativene.

Det er viktig a understreke at det ikke er noen
prinsipiell forskjell pa bruk av CO,-avgiften fra
offshoresektoren og en direkte overfgring til fondet
over statsbudsjettet. Det er i begge tilfeller
fellesskapets midler som brukes.

2 Tallene er basert pa tabell i vedlegg 2 i Klimakurs hovedrapport
(KLIF 2010a), samt kapitel 6 i Industrirapporten til Klimakur
(KLIF 2010b). Grunnlagsmaterialet for beregningene er
imidlertid ikke tilgjengelige, og tallene bgr derfor kun tas som
en indikasjon pa kostandene.
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Fordelingsmessige konsekvenser

Dersom virksomhetene skal betale inn en avgift til
fondet for hvert tonn CO, de slipper ut, vil kost-
naden bli lavere desto flere bedrifter som deltar. |
hovedsak er det to mulige modeller:

» Industrien star alene om 3 betale inn til fondet.
| felge Klimakur vil industrien i 2010 ha sluppet
ut 13.5 millioner tonn CO,-ekvivalenter som
kostnadene da skal fordeles pa.

= Industrien og offshoresektoren betaler inn til
fondet. | fplge Klimakur blir da de samlede
utslippene 15.1+ 13.5 millioner tonn CO,—
ekvivalenter som kostnadene kan deles pa.
Deltakelse fra offshoresektoren vil dermed
grovt sett halvere innbetalingen fra
industrien.”

En mate 3 sikre tilstrekkelig betaling inn til fondet
pa vil veere at alle industrivirksomheter innbetaler
en fast avgift per tonn utslipp de hadde i 2010. Da
vil man sikre at fondet far tilfgrt midler selv om
utslippene reduseres gjennom fondets virkeperiode.
Dette vil imidlertid bety at noen virksomheter vil
betale inn mer til fondet enn det vil koste dem a
gjennomfegre tiltak, mens andre trolig vil betale inn
uten a fa gjennomfort tiltak (fordi tiltakene deres
gir for lite utslippsreduksjoner per investert krone).
Begge typer virksomheter vil imidlertid bidra til at
industrien samlet sett nar de forpliktelser som
nedfelles i avtalen med myndighetene, og til at
industrien tar sin del av belastningen med 3
realisere klimaforliket.

Man kan i prinsippet ogsa tenke seg at fondet
finansieres gjennom en avgift pa Ippende utslipp.
For a sikre tilstrekkelige midler til fondet ma en da
ved fastsettelsen av avgiftsnivaet ta hgyde for at
innbetalingene faller nar utslippene reduseres.

23 Hvis offshorenaeringen skal vaere med a finansiere fondet kan
dette medfgre et pnske fra naeringen om at ogsa den skal
kunne spke om stgtte fra fondet. Det vil i sa fall medfgre en
utvidelse av fondet. | og med at en innbetaling gjennom
premerking av offshorenzeringens CO2-avgiften er bruk av
statens midler bgr det ikke vaere noen automatikk i at et
eventuelt finansieringsbidrag fra offshorenaringen skal
medfgre deltakelse i fondet.



En avgift pa utslipp vil kunne sl3 uheldig ut for virk-
somheter som fgr fondets oppstart har gjort om-
fattende klimainvesteringer. Disse vil kunne ha
faerre og potensielt dyrere utslippsreduserende til-
tak 3 spke om stette til, og det kan redusere
muligheten for at de vil motta stgtte. De ma likevel
veere med a betale inn til fondet. Den stgtten de
betaler inn kan ga til konkurrenter som ikke har
gjort en tilsvarende klimainnsats som dem selv.
Dermed kan de vaere med pa a styrke konkurranse-
kraften til konkurrenter. Hadde de ikke gjennomfert
tiltak for fondet ble etablert kunne de mottatt
stotte fra fondet til & gjennomfgre de samme
tiltakene.?*

De fordelingsmessige konsekvensene understreker
viktigheten av at det inngas en avtale mellom de
deltakende virksomhetene for avtalen med staten
inngas.

2.6  Avveininger ved etablering av et fond

Ved valg av finansieringsmodell bgr flere hensyn
avveies. Disse hensynene kan pavirke muligheten
for & nd fondets malsetninger, kostnadsfordelingen
for gjennomfegringen av tiltakene og konsekvensene
for de virksomheter som skal gjennomfgre utslipps-
kuttene. De viktigste hensynene er:

= Konsekvensene for norsk industri i form av
faren for svekket konkurransekraft og mulige
nedleggelser. Dette kan i sin tur fore til tapte
arbeidsplasser og velferdstap.

= Prinsippet om forurenser betaler

= Faren for karbonlekkasje

= Effektivitetshensyn, dvs. at fondet bgr utformes
slik at det gir virksomhetene et best mulig
insentiv til 3 gjennomfere tiltak som gir stgrst
mulig utslippsreduksjoner per investert krone.

Konsekvenser for norsk industri
Gjennomfgring av utslippsreduserende tiltak kan fa
negative konsekvenser for industrien, fordi

24 Hvorvidt den enkelte bedrift vil tjene pa a ha kuttet utslipp for
fondets oppstart vil avhenge av bl.a. innbetalingen til fondet,
hvor store og omfattende tiltak som ble gjennomfert og om
tiltakene dreide seg om investeringer i ny teknologi eller endret
innsatsfaktor.

tiltakskostnadene kan redusere konkurranse-
kraften, og fore til redusert produksjon eller i verste
fall nedleggelse. Faren for at dette skal skje vil ke
desto stgrre kostnader gjennomfgringen av
tiltakene paferer den enkelte virksomhet. Som
ovenfor nevnt er dette, sammen med faren for
karbonlekkasje, hovedinnvendingen mot a innfgre
en saernorsk avgift pa klimagassutslipp i industrien.

Forurenser betaler

Prinsippet om at forurenser betaler er sentralt i
klima- og miljppolitikken. Den virksomhet eller
person som forurenser skal i prinsippet betale for
den skade forurensningen pafgrer fellesskapet.
@nsket om 3 skjerme norsk industri helt eller delvis
mot hgyere kostnader enn utenlandske
konkurrenter kan fgre til at myndighetene velger 3
avvike fra dette prinsippet, og dekke en del av
kostnadene for utslippsreduserende tiltak.

Faren for karbonlekkasje

Gjennomfegring av klimatiltak i Norge kan fore til
karbonlekkasje. FNs klimapanel IPCC har definert
karbonlekkasje som:

“The part of emissions reductions in Annex B
countries that may be offset by an increase of the
emissions in the non-constrained countries above
their baseline levels. This can occur through (1)
relocation of energy-intensive production in non-
constrained regions; (2) increased consumption of
fossil fuels in these regions through decline in the
international price of oil and gas triggered by lower
demand for these energies; and (3) changes in
incomes (thus in enerqy demand) because of better
terms of trade. [...] “**

Ensidige tiltak i Norge vil kunne medfgre karbon-
lekkasje enten tiltakene implementeres gjennom en
generell avgift eller et fond. Vi har lagt til grunn at
pkte utslippsreduksjoner i de kvotebelagte
virksomhetene i Norge ikke skal motsvares av gkte
utslipp i EU, som fglge av EU-ETS. Vi legger som
nevnt til grunn at dette sikres gjennom oppkjop og
"brenning” av EU kvoter (jf. kapittel 2.5).

25 |PCC (2007b)
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Dersom norske virksomheter palegges saerlig hgye
kostnader for sine utslippskutt er imidlertid punkt
(1) i ovenstaende definisjon seerlig aktuell. Redusert
produksjon i Norge kan fore til pkt produksjon i land
utenfor EU, hvor produksjonen er mindre energi-
effektiv. Virksomheter kan ogsa velge a flytte
produksjonen til andre verdensdeler med mindre
strenge utslippskrav.

Utflytting av industri til land utenfor EU betyr
imidlertid ikke npdvendigvis at de globale
utslippene gkes. Stgrrelsen pa karbonlekkasjen
avhenger av blant annet hvilke finansielle og
teknologiske muligheter virksomheter i andre land
har til 3 gke sin produksjon, og av hvor energi-
effektive deres produksjonsprosesser er.?®

Effektivitetshensyn

Et fond ber vaere kostnads- og styringseffektivt.

En Ipsning blir desto mer kostnadseffektiv desto
sterkere pkonomisk insitament virksomhetene har
for 3 velge de tiltak som gir dem stgrst mulig
utslippsreduksjoner per investert krone, og desto
lavere de administrative kostnadene er.
Styringseffektiviteten males ut fra i hvilken grad
fondet oppnar de utslippskutt som det er ment 3
oppna. Inngaelsen av en avtale mellom norske
myndigheter og norsk industri om et fond vil vaere
det viktigste virkemiddelet for a sikre styrings-
effektiviteten. | tillegg vil det veere viktig at myndig-
hetene har sanksjonsmuligheter overfor virksom-
heter som ikke slutter seg til fondet, og overfor
fondet samlet sett dersom utslippsmalene ikke nas.

2.7 Ulike avveininger gir ulik finansiering

Valg av finansieringsmodell for et fond (jf. kapittel
2.5) avhenger av hvordan man avveier hensynene
nevnt ovenfor:

= Hvis hensynet til forurenser betaler skal til-
legges stor vekt, tilsier dette at industrien selv
ber finansiere fondet. En slik finansierings-
modell vil imidlertid medfgre at industrien

26 En studie av Kallbekken (2007) indikerer at mellom 5 og 20 %
av utslipp som fjernes et sted vil kunne lekke til et annet land.
Kallbekken viser imidlertid ogsa til studier som indikerer bade
stprre og mindre karbonlekkasje.
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taper konkurransekraft og at faren for
karbonlekkasje gker.

*  @nsker man a skjerme industrien bgr staten ta
en vesentlig del av kostnadene. Desto stgrre
statlig stptte desto mindre belastning for
industrien. Statlig stgtte innebaerer imidlertid
at prinsippet om at forurenser skal betale
tillegges mindre vekt.

= Hvis effektivitetshensyn skal tillegges stor vekt,
ber fondet ideelt sett inneholde et markeds-
element, slik at virksomhetene far sterke insita-
ment til 3 gjennomfore tiltak som gir storst
mulig utslippsreduksjoner per investert krone.

= Deter prinsipielt sett gnskelig 3 unnga at
fondet skal medfgre omfattende sgknads-
prosesser, fordi dette bade vil gke de
administrative kostnadene, og fordi de som skal
vurdere spknadene ikke vil ha fullstendig over-
sikt over hvordan sgkerne har kostnads-
beregnet de tiltak de soker stgtte til.

En eventuell etablering av et fond ma gjeres pa
bakgrunn av en avveining av de ulike hensynene,
men det finnes ikke ett korrekt svar pa hvordan
avveiningene bgr foretas. Gjennom avveiningene
skal man ta stilling til hvordan offentlige midler bgr
brukes, hvilket ansvar norsk industri har for 3
finansiere egne utslippskutt, behovet for & skjerme
norske industriarbeidsplasser, og hvordan et virke-
middel bgr utformes for a sikre pnsket effektivitet.

Etablering av fond: en politisk vurdering
Etableringen av et fond blir til syvende og sist en
politisk vurdering. Det vil vaere opp til myndig-
hetene og industrien d vurdere om et fond, tross de
begrensninger vi har nevnt ovenfor, er et gnsket
virkemiddel. Gjennom utformingen av en avtale
kan partene foreta den konkrete avveiningen av de
ulike hensynene, velge finansieringsmodell,
fastsette utslippsmal og sanksjonsmuligheter.

2.8 Sammenlikning med NOx-fondet

Som innledningsvis nevnt har NOx-fondet ved flere
anledninger veert trukket frem som et eksempel til
mulig etterfglgelse innen klimapolitikken. Det er
imidlertid forskjeller mellom finansieringsmodell-
ene og tiltakstypene som gj¢r at et fond for reduk-



sjoner av klimagassutslipp etter modell av NOx-
fondet ikke ngdvendigyvis vil vaere en like god idé.

Finansiering

Hovedforskjellen mellom NOx-fondet og et
eventuelt fond for utslippsreduksjoner gjelder
finansieringen og de insitamenter denne gir de
deltakende virksomhetene. For NOx-fondet ble
opprettet betalte landbaserte virksomheter som
slapp ut NOx en avgift pa 16 kroner per kilo NOx.
Ved 3 innga avtale med myndighetene bortfalt
denne avgiften, men virksomhetene matte i stedet
betale an avgift pa fire kroner til fondet. Denne
reduksjoner i avgift pa 12 kroner per kilo utslipp ga
naturlig nok virksomhetene et sterkt insitament til
a slutte seg til fondet.

For et eventuelt fond for utslippsreduksjoner vil
situasjonen vaere annerledes. Her vil avgiften til
fondet vaere en ny avgift, og dermed et tillegg til de
utgifter virksomhetene har.

Teknologi- vs. driftstptte

Den andre hovedforskjellen mellom NOx-fondet og
et eventuelt fond for utslippsreduksjoner gjelder
den type tiltak de to fondene kan finansiere. 94 %
av tiltakene med tiltakskostnader mellom 350 og
1500 kroner tonnet innen industrien innebaerer
endret innsatsfaktor. Det er primaert gkt bruk av
trekull, og noen tiltak med gkt bruk av bioenergi.?’

Disse tiltakene vil kreve vedvarende driftsstgtte
dersom ikke prisene pa de nye innsatsfaktorene
reduseres.” Utfordringen ved slike tiltak er at
dersom prisen pa de nye innsatsfaktorene ikke
reduseres i Ippet av fondets virkeperiode, vil ikke
virksomhetene som mottar stgtte fra fondet ha noe
insitament til 3 fortsette 3 bruke de nye
innsatsfaktorene nar stptten opphgrer. Dermed vil
klimagevinsten kunne forsvinne i det gyeblikk
fondet ikke lenger er virksomt.

%7 Vi baserer oss her pa tabellen i vedlegg 2 i Klimakur sin
hovedrapport. Tiltakene som innebaerer driftsstgtte er tiltak
122-125, samt 127-129.

 En annen utfordring ved utslippskutt som innebzerer endret
bruk av reduksjonsmateriale er at det vil finnes et teoretisk
minimumsbehov for reduksjonsmaterial, og kutt vil kunne bli
stadig vanskeligere & gjennomfgre desto naermere man
kommer den teoretiske grensen.
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Pa dette punktet skiller et fond for utslippsreduk-
sjoner innen industrien seg vesentlig fra NOx-
fondet. Fondet tildelte i perioden 2008-2010 i
overkant av 1.8 milliarder i teknologistgtte og 55
millioner i driftsstgtte.” Dvs. at 97 % av midlene
som tildeles gar til 3 erstatte eksisterende teknologi
med ny teknologi. Det er investeringer som gjpres
én gang med varig effekt.

Dette bildet kan endre seg dersom prisen pa de nye
innsatsfaktorene kan ga ned, eller som fglge av at
virksomheter fgrst investerer i nytt forbrennings-
anlegg. Da vil kostnadene primaert veere knyttet til
investeringer, mens prisen pa energibaereren ikke
behgver 3 gke vesentlig.

@kt ettersporsel etter mindre klimabelastende
innsatsfaktorer kan over tid fore til pkte
investeringer i produksjon og redusert pris, men en
slik effekt vil veere usikker. Man kan imidlertid
tenke seg at det i Ippet av fondets virkeperiode
gjores en innsats for a etablere trekullproduksjon i
Norge med de trekullkvaliteter som er ngdvendig
innen metallurgisk industri. Et slikt arbeid kan for
eksempel vurderes igangsatt som del av en
eventuell avtaleinngdelse mellom myndighetene og
industrien.

Etableringen av et fond for utslippsreduksjoner
innen norsk industri bgr uansett baseres pa en
antakelse om at klimagevinsten vil kunne opphgre i
det gyeblikket fondet legges ned.

2.9 Skisse til fondslgsning

| boksen pa neste side har vi skissert hvordan et
fond kan organiseres etter modell av NOx-fondet,
gitt at myndighetene og industrien gnsker 3
etablere et slikt virkemiddel.*

Tildelingen av midler kan for eksempel gjgres ved at
det ved avtaleinngaelsen fastsettes en sum som
Fondet far til disposisjon for 3 fordele som stgtte til

22 Opplysninger fra NOx-fondets sekretariat

30 Vi understreker at dette forslaget ikke innebaerer at vi mener
et slikt fond bor etableres, men er en skisse til Ipsning dersom
industrien og myndighetene etter en forhandlingsprosess
kommer frem til at de gnsker a etablere et slikt virkemiddel.
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Skisse til fondslgsning etter NOx-modell

» Detinngds en avtale mellom staten og
industrien der industrien patar seg 3 kutte
sine utslipp til et visst niva. Dette nivaet
fastsettes gjennom forhandlinger mellom
de to partene.

= Det etableres en avtale mellom Fondet og
de industribedrifter som skal bidra til at
industrien samlet nar de utslippskutt
Fondet forplikter seg til giennom avtalen
med staten.

* Fondet fastsetter en avgift som de
deltakende virksomhetene ma betale til
Fondet hvert ar.

» Virksomhetene spker fondet om stgtte til 3
gjennomfere tiltak.

» Staten kan forplikte seg til 3 dekke en viss
andel av industriens kostnader ved 3
gjennomfgre de utslippsreduserende
tiltakene. Stpttenivaet fastsettes gjennom
forhandlinger mellom partene.

* Ved avtaleinngadelsen fastsettes en straffe-
avgift som Fondet, pa vegne av industrien,
ilegges dersom Fondet ikke nar
malsetningene ved avtalens utlgpstid.

= Virksomheter som ikke slutter seg til
Fondet ilegges en szerskilt CO,-avgift, som
fastsettes ved inngaelsen av avtalen
mellom Fondet og staten.

alle de utslippsreduserende tiltak som skal
gjennomferes i hele fondets virkeperiode. Fondet
ma da avgjgre hvordan disse skal disponeres for a
kunne sikre at de forpliktelser man har patatt seg
ovenfor staten oppfylles.

Dersom Fondet bruker opp midlene fra staten uten
at man har klart & oppna de utslippskutt som er
nedfelt i avtalen bgr Fondet — og dermed virksom-
hetene —enten finansiere de resterende kuttene
selv, eller akseptere en straffeavgift fra staten.
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To alternative modeller

Som nevnt i kapittel 2.1 har kvoter og avgifter
prinsipielle fordeler som virkemidler. For 3 illustrere
hvordan man kan oppnd den samme finansierings-
stgtten som ved et fond etter NOx-modell ved hhv.
kvoter og avgifter, fplger her to korte skisser til
alternative virkemidler.

Et alternativ kan veere en avgift med tilbakebetal-
ing. Her innfpres det en CO,-avgift for landbasert
industri, som settes sa hpyt at den er tilstrekkelig til
a utlgse alle de tiltak som ma gjennomfgres for 3 na
klimaforlikets mal. Alle virksomheter ma betale
denne avgiften for alle sine utslipp. Samtidig
innfgres det en tilbakebetalingsmekanisme, der
virksomhetene samlet sett far tilbakebetalt hele
eller deler av det innbetalte avgiftsprovenyet etter
narmere angitte kriterier (se nedenfor). For 3 fa en
slik mekanisme til  virke mest mulig effektivt ma
tilbakebetalingen gjgres uavhengig av bedriftenes
Iepende utslipp av klimagasser, slik at incentivene
til utslippskutt opprettholdes.

Det andre alternativet er 3 etablere et nasjonalt
kvotesystem, i tillegg til EU-ETS, der industri-
virksomhetene tildeles gratiskvoter tilsvarende
utslippsmalet. For utslipp over dette ma de handle
kvoter innen dette nasjonale systemet, eller kutte
utslipp. Utfordringen ved et slikt system vil primaert
veere forholdet til EU-ETS. De to systemene ma
holdes atskilt, slik at man ikke kan handle mellom
dem.

Bade avgiftssystemet og kvotesystemet kan
utformes til 3 gi den samme utslippsreduksjonen,
totalkostnaden, og kostnadsfordeling mellom
virksomhetene. Ved avgiftssystemet er det
kriteriene for fordelingen av avgiftsprovenyet som
bestemmer kostnadsfordelingen, mens det er
kriteriene for fordeling av gratiskvotene som
bestemmer kostnadsfordelingen i kvotesystemet.

Kvotene vil fa en pris i markedet, og gratiskvoter vil
derfor ha en verdi tilsvarende kvoteprisen. Dersom
et avgiftssystem og et kvotesystem skal gi samme
utslippsreduksjon vil kvoteprisen og avgiften veere
identiske. For virksomhetene vil det derfor vaere det
samme om de far redusert sine kostnader gjennom



tildelte gratiskvoter eller gjennom et tilsvarende
kontantbelgp.

Tildelingskriterier for gratiskvoter/tilbakebetaling
av avgiftsproveny kan for eksempel baseres pa
historiske utslipp, slik som i EU-ETS. Et annet
alternativ er 3 basere tildelingen i forhold til
virksomhetenes Igpende utvikling i produksjonen.
Da vil det imidlertid virke som et produksjons-
subsidie, med de uheldige konsekvensene det
medfgrer. Kriteriene kan ogsa baseres pa
virksomhetenes gkonomiske og teknologiske
forutsetninger for utslippskutt.**

Ordningene med gratiskvoter og avgifter med
tilbakebetaling kan eventuelt kombineres med
tilleggsoverferinger fra staten for 3 ytterligere
stptte virksomhetenes investeringer i
utslippsreduserende tiltak.

2.10 Konklusjon

Det finnes ingen konstruksjon av et fond for
utslippsreduksjoner innen industrien som fullt ut
ivaretar prinsippet om at forurenser skal betale,
skjermer industrien mot svekket konkurransekraft,
forhindrer karbonlekkasje og sikrer gjennomfgring
av kostnadseffektive tiltak.

Et fond for utslippsreduksjoner kan likevel — under
visse forutsetninger — vaere et politisk aktuelt virke-
middel for 3 stimulere utslippsreduksjoner innen
landbasert industri og med det bidra til at
klimaforliket realiseres. Forutsetningene bgr i sa fall
veere at:

= Det etableres en juridisk enhet, Fondet, som
representerer industrien overfor staten.

* Detinngas en avtale mellom staten og Fondet. |
avtalen forplikter Fondet seg til utslipps-
reduksjoner og staten til 3 kompensere en viss
andel av tiltakskostnadene.

= Densamlede kompensasjonen fra staten for
hele fondsperioden fastsettes ved
avtaleinngaelsen.

31Se NOU 2000:1 for en drgfting av ulike tildelingskriterier for
gratiskvoter

Det inngds en avtale mellom de deltakende
industribedriftene og Fondet, der bedriftene
forplikter seg til 3 bidra til at Fondets
forpliktelser overfor staten oppfylles. Denne
avtalen bgr sikre at utslippsreduserende tiltak
gjennomferes sa kostnadseffektivt som mulig
Virksomheter som ikke slutter seg til fondet
ilegges en ekstra CO,-avgift

Fondet ilegges en straffeavgift dersom det ikke
klarer & oppfylle forpliktelsene som nedfelles i
avtalen.
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Norges forskningsrad: www.forskningsradet.no

NOx-fondet: www.nho.no/nox
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