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Kapittel 1
Hovedpunkter

Miljeedeleggelser kan ha store konsekvenser for
samfunnet og for enkeltmennesker. Menneske-
skapte klimaendringer, tap av biologisk mangfold
og helseeffekter av forurensing er noen av de
sterste miljoutfordringene verden star overfor.

Miljetilstanden i Norge anses generelt som
god, men det finnes fortsatt lokale miljeproble-
mer. Norge pavirkes ogsd direkte av regionale
miljoproblemer som langtransporterte luftforu-
rensinger og globale miljoutfordringer som tap av
biologisk mangfold og klimaendringer.

For & lose miljoutfordringene pa en effektiv
mate er det nedvendig at forurenseren tar hensyn
til den skaden som péferes samfunnet. En avgift
pa miljeskadelige innsatsfaktorer, produkter eller
aktiviteter innebaerer at forurenser betaler for ska-
den. Dette vil gi insentiver til & redusere utslipp,
samtidig som det blir mer lennsomt 4 utvikle og ta
i bruk ny og mer miljovennlig teknologi.

Mange miljgskadelige utslipp er allerede pri-
set ved at de er ilagt avgifter eller kvoteplikt. Det
er imidlertid ikke alle utslipp og negative miljopa-
virkninger som er priset, samtidig som gkono-
misk aktivitet med negativ miljepavirkning subsi-
dieres péa enkelte omrader. Det betyr at det fort-
satt er rom for bade & oke bruken av skatter og
avgifter pad miljgomradet og a redusere subsidier
og skatteutgifter som har negativ effekt pa miljoet,
pa en samfunnsekonomisk fornuftig mate.

Avgifter er det mest kostnadseffektive virke-
middelet for & redusere miljgbelastning dersom
nivaet settes slik at avgiften enten dekker den
marginale miljoskaden eller bidrar til at Norge
innfrir sine internasjonale forpliktelser.

Om lag 80 pst. av Norges klimagassutslipp er
omfattet av enten kvoter eller avgifter (eller begge
deler). For klimagassutslipp tilsier prinsippet om
kostnadseffektivitet at alle utslipp fra ikke-kvote-
pliktig sektor ber ha lik COy-avgift per tonn CO»-
ekvivalenter. Utvalget foreslar derfor 4 oppheve
fritak og reduserte satser og 4 sette nivéiet for
COo-avgiften til 420 kroner i 2016. Siden kvoteplik-
tige utslipp allerede er priset, ber slike utslipp
prinsipielt sett ikke ilegges COq-avgift i tillegg.

Utvalget foreslar likevel at avgiftene pa petrole-
umsvirksomheten og innenlandsk luftfart videre-
fores, men at avgiftsnivaet settes ned i takt med at
kvoteprisen stiger. Utvalget foreslar ogsa tiltak for
4 redusere Kklimagassutslipp i ikke-kvotepliktig
sektor som i dag ikke prises. Dette gjelder blant
annet innenfor jordbruket, utslipp av CO, fra
avfallsforbrenning, avgift pA mineralgjodsel (som
skal reflektere bidraget til bade klimagassutslipp
og skadene ved overgjodsling) samt innfering av
et sotelement i COq-avgiften pa mineralolje.

Lokal luftforurensning er forst og fremst et
problem i de steorre byene. Utvalget foreslar en
betydelig omlegging av Kjoretoyavgiftene slik at
prisen for kjering i sterre grad reflekterer de fak-
tiske ulykkes-, ko- og miljekostnadene, herunder
lokale luftforurensningsproblemer. Det vil som en
folge av dette bli dyrere a Kkjore i byene. Utvalget
anbefaler ogsa at det vurderes innfert en geo-
grafisk differensiert avgift pa utslipp av svovel og
nitrogenoksider som tiltak for 4 redusere lokale
forurensningsproblemer.

For & redusere utslippene fra transportvirk-
somhet anbefaler utvalget ogsa a fijerne en rekke
skatteutgifter pad omradet, herunder fradraget for
daglige arbeidsreiser og besgksreiser til hjemmet.

Utvalget foreslar ogsé at det innferes nye mil-
joavgifter pa omrader der den miljeskadelige akti-
viteten i dag ikke er priset. Det er i dag fa ekono-
miske virkemidler som bidrar til 4 begrense tap av
biologisk mangfold. Utvalget anbefaler derfor &
innfere en naturavgift pa arealendringer og 4 avvi-
kle subsidier som pévirker det biologiske mang-
foldet negativt. Flere nye miljgavgifter anbefales
utredet naermere for a adressere uleste miljeutfor-
dringer. Utvalget anser at evrige, eksisterende
miljeavgifter innebaerer en noksé riktig prising av
miljekostnadene. For miljeutfordringer der skade-
kostnaden er ukjent eller anslaget er foreldet,
anbefaler utvalget at anslagene oppdateres.

Gronn skatteveksling innebarer at okte inn-
tekter fra miljoavgifter og reduserte, miljgskade-
lige subsidier skal brukes for 4 redusere skatter
og avgifter med det storste effektivitetstapet. Eta-
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blering av nye sarordninger i skattesystemet eller
nye, sremerkede subsidieordninger vil derimot
ikke bidra til & realisere de samfunnsekonomiske
effektivitetsgevinstene ved en grenn skatteveks-
ling.

Utvalgets anbefalinger innebarer at statens
inntekter oker med anslagsvis 25-30 mrd. kroner.
Utvalget anbefaler at gkte inntekter brukes til 4
redusere det generelle skatteniviet for personer
og selskaper.
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Kapittel 2

Kapittel 2
Om utvalget

Utvalg og mandat

Gronn skattekommisjon ble oppnevnt av Regjerin-
gen Solberg 15. august 2014.

Utvalget har hatt felgende medlemmer:
Professor Lars-Erik Borge (utvalgsleder),
Trondheim

Forsker Brita Bye, Baerum

Rigsstatistiker Jorgen Elmeskov, Danmark
Banksjef Marianne Hansen, Steigen
Professor Michael Olaf Hoel, Oslo
Advokat Ann Johnsen, Oslo

Professor Knut Einar Rosendahl, Ski

Utvalget ble 27. juni 2015 gitt felgende mandat:

«Et gront skatteskift er kjennetegnet ved at
beskatningen vris over mot miljoskadelige akti-
viteter. Okte inntekter fra miljgavgifter blir
benyttet til 4 redusere andre skatter og avgifter,
primeert skatter og avgifter som bidrar til darli-
gere ressursbruk. Utvalget skal vurdere om og
hvordan en grenn skatteomlegging kan bidra
til bedre ressursutnyttelse og til a4 oppfylle
malene i klimaforliket, jf. Innst. 390 S (2011-
2012). En ambisigs politikk nasjonalt mé bidra
til 4 redusere utslippene globalt. Med bedre
ressursutnyttelse menes ogsd hvordan miljoav-
gifter kan brukes for & redusere lokale mil-
joproblemer. Eksempler pa dette er lokal foru-
rensning av luft, vann og jord, stey, bruk av
helse- og miljgskadelige kjemikalier, uenskede
naturinngrep og aktiviteter som forringer fri-
luftslivet.

En grunnleggende forutsetning for at en
markedsekonomi skal fungere godt, er at kost-
nadene ved bruken av ulike ressurser inngar i
markedsprisene. I en uregulert markedseko-
nomi er forbruket av miljeressurser underpri-
set. Det bidrar til overforbruk. Markedssvikten
for miljggoder kan rettes opp ved at prisen pa
varer og tjenester ogsa tar hensyn til miljekost-
nadene. Dette kan oppnas ved at myndighe-
tene legger avgifter som avspeiler miljekostna-

dene pa enkelte aktiviteter. Miljsavgiftene
bidrar til at markedene fungerer bedre.

Utvalget skal legge prinsippet om at foru-
renser betaler til grunn for sitt arbeid. Innhol-
det i prinsippet kan tolkes pa ulike mater, men
kan primeert tolkes slik at de som forbruker
miljegoder ogsa skal belastes kostnadene ved
miljeskadelig aktivitet.

Miljeavgiftene ber i utgangspunktet vurde-
res ut fra hvilken miljoeffekt de har, uavhengig
av inntektspotensialet. I diskusjonen om bruk
av miljeavgifter er det derfor viktig 4 ta
utgangspunkt i dette primaere malet med avgif-
tene, dvs. a prise den miljeskadelige aktiviteten
pa en riktig méate. Innenfor rammen av et gront
skatteskift ma imidlertid framtidig inntektspo-
tensial fra miljeavgifter vurderes naermere.
Miljeproblemene endrer seg over tid. Samtidig
vil det matte forventes at vektleggingen av mil-
jotilstanden eker som folge av velstandsutvik-
lingen. Begge disse forholdene tilsier at prov-
enypotensialet fra miljgavgifter ogsa kan endre
seg over tid.

Hovedmalet for utvalgets arbeid er & vur-
dere om og hvordan en ved gkt bruk av klima-
og miljebegrunnede avgifter, og reduksjoner i
andre skatter og avgifter, kan oppna bade
lavere utslipp av klimagasser, et bedre miljo og
en god ekonomisk utvikling. Utvalget skal
bade vurdere omfang og niva pa eksisterende
miljeavgifter og om avgiftene virker etter hen-
sikten. Videre skal det vurderes om det kan
innferes treffsikre miljgavgifter pd nye omra-
der, om noen av de eksisterende bor fjernes, og
om det kan/ber gjores andre treffsikre
endringer i skattereglene som kan fremme
utvikling og bruk av klimavennlig teknologi.

Flere utredninger har tidligere pekt pa at
miljeavgifter er et kostnadseffektivt virkemid-
del i miljepolitikken. P4 omrader der utvalget
vurderer endringer i eksisterende eller innfo-
ring av nye miljoavgifter, skal utvalget vurdere
disse opp mot andre virkemidler i miljo- og
energipolitikken, bl.a. kvotesystemet for klima-
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gasser, elsertifikater, tilskuddsordninger, avta-
ler og direkte reguleringer. Utvalget ber vur-
dere arbeidsdelingen mellom de ulike virke-
midlene, med sikte pa at miljemalene nas pé en
effektiv mate. I denne sammenheng ber utval-
get ogsa gi en kort vurdering av lokale virke-
midler, for eksempel keprising. Utvalget ber
blant annet se hen til vurderinger som ble gjort
i NOU 1996: 9 Grenne skatter — en politikk for
bedre milje og hey sysselsetting, NOU 2007: 8
En vurdering av seeravgiftene samt Meld. St. 21
(2011-2012) Norsk klimapolitikk og Innst. 390
S (2011-2012) Innstilling fra energi- og miljo-
komiteen om norsk klimapolitikk i Stortinget.
Utvalget bor ogséa se hen til nyere internasjo-
nale studier av virkemidler for effektiv prising
av COo-utslipp og miljeskader.

Utvalget skal komme med forslag til innret-
ning av miljgavgifter som kan bedre den sam-
lede bruken av virkemidler pa klima-, energi-
og miljeomradet og oke insentivene til miljo-
vennlig atferd. Utvalget bes ogsé & vurdere om
okt bruk av miljeavgifter kan erstatte ordnin-
ger som i dag belaster utgiftssiden av budsjet-
tet, og om eventuelle subsidier og tilskudd som
skader miljoet, ber reduseres. Ved vurdering
av forslag ber utvalget ta hensyn til internasjo-
nale rammebetingelser eller foringer, her-
under E@S-avtalen. Utvalget ber ogsd drofte
sporsmal knyttet til karbonlekkasje, dvs. at
utslipp av klimagasser blir flyttet til andre land.
Andre forhold som utvalget mener er relevant
for et gront skatteskift, kan ogséa vurderes.

Okte inntekter fra miljebegrunnede seer-
avgifter, og eventuelt sparte utgifter til miljotil-
tak og miljgskadelige subsidier, kan gi rom for
aredusere skatter og avgifter som leder til min-
dre effektiv ressursbruk. Utvalget skal, innen-
for en provenyneytral ramme, vurdere potensi-
alet for samfunnsekonomiske gevinster ved a
redusere andre skatter og avgifter.

Utvalget bes om 4 vurdere de samlede virk-
ningene pa kort og lengre sikt av grenne skat-
teskift, herunder virkninger pa utslipp til luft
og andre miljgvirkninger, samlet aktivitetsniva,
sysselsetting, naeringsstruktur og inntektsfor-
deling. I tillegg skal ekonomiske og adminis-
trative konsekvenser vurderes.

Utvalget skal sluttfere sitt arbeid innen 1.
desember 2015.»
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2.2 Utvalgets arbeid

Utvalget har avholdt tolv ordinzere utvalgsmeter i

perioden 11. september 2014 til 4. november 2015.

I tillegg ble det arrangert et apent mete 25.

februar 2015, der 76 deltakere fra 36 ulike organi-

sasjoner var pameldt. Ni organisasjoner var invi-
tert til & holde korte, forberedte innlegg med
utgangspunkt i problemstillinger utvalget var seer-

lig interessert i. I tillegg var det en «apen time» i

slutten av metet hvor det ble apnet for korte inn-

spill fra deltakerne i salen.

I etterkant av det 4pne metet har utvalget mot-
tatt 22 skriftlige innspill. De skriftlige innspillene
er lagt ut pa utvalgets sider pa regjeringen.no.

For 4 fi et bedre grunnlag for sine vurderinger
har utvalget mottatt og fatt presentert fire utred-
ninger som folger som elektroniske vedlegg:

— Vedlegg 1: Grunnlag for en neermere vurdering
av naturavgift (Vista Analyse)

— Vedlegg 2: Marginale eksterne kostnader ved
enkelte miljgpavirkninger (Vista Analyse)

—  Vedlegg 3: Virkemidler som kan fremme utvik-
ling og bruk av miljeteknologi (CREE/Frisch-
senteret)

— Vedlegg 4: Reduserte klimagassutslipp fra pro-
duksjon og forbruk av redt kjett: En virkemid-
delanalyse med Jordmod (Norsk institutt for
biogkonomi)

Utvalget har i lopet av arbeidet ogsa fatt naermere
orientering om marginale kostnader ved veitra-
fikk (Kenneth Levold Redseth og Harald Thune-
Larsen fra Transportekonomisk institutt), om
utslippsmalinger (Henning Heie fra Statistisk sen-
tralbyrd), om atferdsekonomi (Karine Nyborg fra
Universitetet i Oslo og Mathias Ekstrom fra
Norge Handelsheyskole), om felles lesning med
EU om ny utslippsforpliktelse for 2030 (Elen
Alstadheim fra Klima- og miljgdepartementet) og
om stetteordninger i jordbruket (Per Skjeflo fra
Finansdepartementet).

Utvalget takker alle som har bidratt til & opp-
lyse utvalget.

Utvalgets anbefalinger er enstemmige.

https://www.regjeringen.no/no/tema/okonomi-og-
budsjett/skatter-og-avgifter/gronn-skattekommisjon/
id2363991/
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Kapittel 3
Sammendrag

3.1 Innledning

Effektiv og baerekraftig utnyttelse av jordas res-
surser er en forutsetning for & sikre god miljemes-
sig og ekonomisk utvikling. Forringelse av natu-
ren kan derfor ha store ekonomiske konsekven-
ser. Dersom naturkapital bygges ned, kan tjenes-
ter naturen yter som pollinering, ren luft og rent
vann eller bidrag til stabil temperatur forringes.

Internasjonalt er menneskeskapte Kklima-
endringer, tap av biologisk mangfold, manglende
tilgang til ferskvann, menneskelig pavirkning pa
nitrogen- og fosforsyklusen og helseeffekter av
forurensing de storste miljoutfordringene. Norge
deltar i ulike internasjonale fora for & redusere
disse problemene. I Norge er mange av de lokale
og regionale miljeproblemene blitt redusert de
senere arene. Beskatningen av de fleste fornybare
ressurser er pa et barekraftig nivd, og lokale
utslipp fra sterre punktkilder er begrenset. Like-
vel utgjor miljeskadelig aktivitet flere steder et
problem, selv om skadene ofte er begrenset til
mindre omrader. Fysiske inngrep, fragmentering
av naturen og nedbygging av arealer pavirker
natur og milje lokalt og kan bidra til at arter for-
svinner. Norge pavirkes ogsd av globale miljout-
fordringer som spredning av miljegifter, tap av
biologisk mangfold og menneskeskapte klima-
endringer.

Hovedformaélet med utvalgets arbeid er & vur-
dere om og hvordan en ved gkt bruk av klima- og
miljebegrunnede avgifter, og reduksjoner i andre
skatter og avgifter, kan oppna bade lavere utslipp
av klimagasser, et bedre miljg og en god ekono-
misk utvikling. Dette inneberer en vurdering av
omfang og niva pa eksisterende miljoavgifter og
hvorvidt det kan innferes treffsikre miljeavgifter
pa andre omrader. Utvalget har ogsa vurdert om
subsidier og tilskudd som skader miljeet ber
reduseres.

En miljeavgift innebaerer at forurenseren beta-
ler en pris for den skaden som péaferes miljoet og
er saledes i overenstemmelse med prinsippet om
at forurenser betaler. Miljpavgifter gir ekono-

miske insentiver til & redusere miljeskadelig akti-
vitet. @kt pris vil redusere ettersporselen etter
miljeskadelige produkter, noe som bidrar til &
redusere produksjonen av disse produktene. En
avgift pd miljeskadelige innsatsfaktorer medferer
at bedriftene velger & benytte disse innsatsfakto-
rene mindre intensivt i produksjonen. Miljgavgif-
ter vil videre stimulere til utvikling av ny teknologi
(herunder renseteknologi) ved at det skapes
ettersporsel etter og et marked for miljeteknologi.

Miljgavgifter kan bidra til at utslippsreduksjo-
ner gjennomferes til lavest mulig kostnader for
samfunnet. Hensynet til kostnadseffektivitet til-
sier at aktivitet som gir samme miljgskade ber ha
lik avgift, uavhengig av sektor eller virksomhet.
Utslippsreduksjoner vil da bli gjennomfert der de
samfunnsekonomiske kostnadene er lavest. En
korrekt utformet miljgavgift ber settes slik at den
tilsvarer den marginale miljgskaden. For en del
miljeproblemer har Norge inngitt internasjonale
avtaler hvor det settes eksplisitte krav til utslipps-
reduksjoner. I slike tilfeller ber miljeavgiftene set-
tes sd heyt at de internasjonale forpliktelsene inn-
fris. Eksempler pa slike avtaler er Kyotoprotokol-
len for klimagassutslipp og Geteborgprotokollen
for langtransportert luftforurensning. A ta
utgangspunkt i eksplisitte utslippsmal ved fastset-
telse av miljoavgifter kan ogsé vaere hensiktsmes-
sig i situasjoner hvor miljeskaden blir sveert hoy
nar utslippene overstiger bestemte terskelverdier.

Miljoavgifter er ett av flere virkemidler i mil-
jopolitikken. Andre virkemidler er utslippskvoter,
direkte reguleringer, frivillige avtaler, subsidier
eller stotte til mer miljevennlige alternativer og
teknologiutvikling, samt informasjon. En vellyk-
ket miljepolitikk kan ikke utelukkende baseres pa
miljeavgifter, men utvalget mener at miljeavgifter
ber kunne utnyttes i sterre grad enn i dag. Sam-
menlignet med alternative virkemidler har avgif-
tene attraktive egenskaper som kostnadseffektivi-
tet (mest miljg per krone) og at de genererer
avgiftsinntekter. Utslippskvoter som auksjoneres
bort har langt pa vei de samme egenskaper som
miljoavgifter.
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Hovedbegrunnelsen for & bruke miljeavgifter
er 4 bidra til et bedre milje. I tillegg vil miljeavgif-
tene gi grunnlag for sakalt grenn skatteveksling
ved at de gir inntekter som kan benyttes til 4 redu-
sere andre skatter og avgifter som péferer sam-
funnet et effektivitetstap. Eksempler pa skatter og
avgifter det kan veere aktuelt 4 redusere er
arbeidsgiveravgift, inntektsskatten for personer
og selskapsskatten. Siden dette er skatter som gir
opphav til effektivitetstap, vil en grenn skatteveks-
ling kunne gi gevinster i tillegg til miljogevinsten.

Dette sammendragskapittelet gir en oversikt
over utvalgets vurderinger og anbefalinger. Sam-
mendraget er disponert rundt sentrale miljoutfor-
dringer. I punkt 3.2 diskuteres klimautfordringen
og prising av klimagassutslipp. Punkt 3.3 omhand-
ler andre miljeskadelige utslipp. Sentrale tema er
bilavgifter og avgift pa ulike utslipp fra naerings-
virksomhet. I punkt 3.4 diskuterer utvalget biolo-
gisk mangfold og mulig innfering av naturavgift.
Utvikling av nye teknologier vil veere sentralt i los-
ningen av miljeproblemer og i punkt 3.5 diskute-
rer utvalget utforming av skonomiske virkemidler
for 4 fremme utvikling av miljeteknologi. Punkt
3.6 oppsummerer de gkonomiske og administra-
tive konsekvensene av utvalgets forslag. Kapittel
12 gir en samlet oversikt over utvalgets anbefalin-
ger.

3.2 Klimautfordringen

Klimautfordringen er global og ma ogséa lgses glo-
balt. FNs klimakonvensjon er det sentrale ramme-
verket for det internasjonale arbeidet. Hovedma-
let med klimakonvensjonen er a stabilisere kon-
sentrasjonen av klimagasser pé et niva som er lavt
nok til & hindre farlig menneskeskapt pavirkning
av jordens klima. I trdd med dette er partene til
konvensjonen enige om 4 begrense ekningen i
den globale middeltemperaturen til under 2 °C
sammenlignet med ferindustrielt niva. Ifelge FNs
klimapanel méa de globale utslippene reduseres
med 40-70 pst. innen 2050 i forhold til 2010-niva
og nettoutslippene ma vaere null eller negative
mot slutten av arhundret for at togradersmaélet
skal nas. Norske klimagassutslipp utgjer om lag 1
promille av verdens samlede utslipp.

Sa langt har ikke landene blitt enige om
utslippsreduksjoner i tilstrekkelig omfang. Bare
rundt 10 pst. av de globale utslippene er underlagt
bindende forpliktelser om utslippskutt (Kyotopro-
tokollen), og fa land bruker ekonomiske eller
andre virkemidler for & begrense utslippene. Alle
storre internasjonale analyser av klimautfordrin-
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gen viser at & etablere en pris pé utslipp av klima-
gasser vil veere helt avgjerende for & redusere
utslippene tilstrekkelig til at togradersmalet kan
nas. Formalet med FNs klimakonferanse i Paris i
november-desember 2015 er 4 fa pa plass en avtale
om reduksjoner i klimagassutslipp som omfatter
alle land.

Selv om klimautfordringen bare kan loses
gjennom internasjonalt samarbeid, har det
enkelte land et ansvar for a begrense utslippene. I
Norge er over 80 pst. av klimagassutslippene pri-
set gjennom avgifter eller deltakelse i EUs kvote-
handelssystem (EU ETS). Den gjennomsnittlige
prisen pa norske klimagassutslipp er om lag 250
kroner per tonn COs, noe som er vesentlig hoyere
enn kvoteprisen i EU ETS (naer 80 kroner) og
gjennomsnittsprisen for FN-godkjente prosjekter
basert pa norsk kjepsstrategi (om lag 30 kroner).
Det er betydelig variasjon i prisen pa klimagassut-
slipp mellom sektorer og mellom utslippskilder.
Landbruket inngar ikke i EUs kvotesystem og er
heller ikke ilagt avgift pa utslipp av metan og lyst-
gass. COq-avgiften pa mineralolje er naermere 340
kroner og avgiften p4 HFK og PFK over 350 kro-
ner per tonn COs-ekvivalenter. Bensin og autodie-
sel har en COy-avgift pa 410 kroner per tonn COo-
ekvivalenter. Prisen pa klimagassutslipp er hoyest
i petroleumsvirksomheten og i kvotepliktig
innenriks luftfart. Begge sektorer har bade CO,-
avgift og kvoteplikt, og den samlede prisen pa kli-
magassutslipp er henholdsvis om lag 500 og 480
kroner per tonn COs-ekvivalenter. Enkelte virk-
somheter er fritatt fra COq-avgift eller har redu-
sert sats.

Felles mdloppndelse med EU

Norge har meldt inn til FN en betinget forpliktelse
om at Norge vil bidra til & redusere utslippene
med minst 40 pst. 1 2030 sammenliknet med 1990.
Det tas sikte pé en felles oppfyllelse av forpliktel-
sen sammen med EU, som har som mal 4 redu-
sere egne utslipp med 40 pst. uten Kjop av interna-
sjonale kvoter. EUs mal for 2030 er pi en bane
mot en utslippsreduksjon pa 80-95 pst. innen
2050, noe som er forenlig med togradersmalet.
EUs utslippsmaél for 2030 skal gjennomferes ved
at utslippene i kvotepliktig sektor reduseres med
43 pst. og at utslippene i ikke-kvotepliktig sektor
reduseres med 30 pst., begge sammenlignet med
2005-nivaet.

Reduksjonen i kvotepliktig sektor skal skje
gjennom en gradvis innstramming i hvor mange
kvoter som utstedes arlig.
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Reduksjonen i ikke-kvotepliktig sektor skal
fordeles som nasjonale mal for hvert medlems-
land, og kan spenne fra 0 til 40 pst. Videre legges
det opp til fleksibilitet i gjennomferingen av
utslippsreduksjoner i ikke-kvotepliktig sektor ved
at medlemsland kan finansiere utslippsreduksjo-
ner i ikke-kvotepliktig sektor i andre medlems-
land, samt et begrenset engangskjop av kvoter i
EU ETS for & svare for utslipp i ikke-kvotepliktig
sektor.

Utvalget legger til grunn at Norge inngar en
avtale med EU om felles oppfyllelse av klimamalet
for 2030. Avtalen vil veere styrende for prisen pa
norske klimagassutslipp. For kvotepliktig sektor
vil det dannes en pris pa klimagassutslipp i kvote-
markedet som ogsd omfatter virksomheter i
Norge. Prisen pa utslipp i ikke-kvotepliktig sektor
vil bli bestemt av sterrelsen pd det norske malet,
tilgangen pa fleksible mekanismer og prisen pa
disse, samt kostnadene ved & foreta utslippsreduk-
sjoner i Norge. Da det er stor usikkerhet knyttet
til Norges klimamal for ikke-kvotepliktig sektor
og adgangen til bruk av EU-interne fleksible
mekanismer, er det vanskelig & ansla hva prisen
pa norske klimagassutslipp ber veere. Prisen pa
norske klimagassutslipp vil ogsi avhenge av i hvil-
ket omfang det innfores systemer for karbonpri-
sing utenfor EU. Dersom en sterre del av verdens
utslipp omfattes av karbonprising, vil utviklingen
av klimavennlig teknologi ga raskere. Dette vil
bidra til &4 redusere prisene pa klimagassutslipp.
Utvalget starter med & trekke opp prinsipielle ret-
ningslinjer for fastsettelse av karbonpriser basert
pa en kostnadseffektiv oppfyllelse av vare interna-
sjonale forpliktelser.

Prinsipielle retningslinjer for karbonprising

Norske kvotepliktige utslipp stilles overfor kvote-
prisen i EU ETS. I dag ilegges deler av kvoteplik-
tig sektor (petroleumsvirksomheten og deler av
innenlandsk luftfart) COo-avgift i tillegg. Avgiftene
gir ytterligere insentiv til utslippsreduksjon i disse
sektorene. Ettersporselen etter kvoter blir da
redusert, noe som bidrar til lavere kvotepris og fri-
gjoring av kvoter til bruk i andre kvotepliktige
sektorer i Norge eller i andre land. De samlede
utslippene 1 EU ETS forblir uendret. Utvalgets
prinsipielle vurdering er at kvotepliktig sektor
ikke bor ilegges COo-avgift i tillegg til kvoteprisen
da dette ikke bidrar til reduksjon i globale utslipp
sa lenge samlet antall kvoter som utstedes ligger
fast over tid. Det er mulig at lavere kvotepris kan
gjore det lettere 4 foreta reduksjoner i kvote-
mengden pa lengre sikt, men lav pris kan ogsa
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svekke legitimiteten til kvotesystemet og insenti-
vene til utvikling av klimateknologi. Den lave kvo-
teprisen de siste drene gir grunn til & forvente en
framtidig stigning, noe som isolert sett kan vere
et argument for & ha en midlertidig COs-avgift i
kvotepliktig sektor.

I ikke-kvotepliktig sektor méa klimagassutslipp
prises gjennom avgift pa utslipp (CO,-avgift). Hen-
synet til kostnadseffektivitet tilsier at CO5-avgiften
skal veere lik for alle utslippskilder i ikke-kvote-
pliktig sektor. P4 marginen vil fleksibiliteten i
gjennomfering av utslippsreduksjoner internt i
EU vare med pa & bestemme nivaet pa COy-avgif-
ten i ikke-kvotepliktig sektor. Dersom det dpnes
for stor grad av fleksibilitet i ikke-kvotepliktig sek-
tor, vil prisen pa kjep av slike utslippsreduksjoner
utgjere alternativkostnaden for utslippsreduksjo-
ner i ikke-kvotepliktig sektor i Norge. COy-avgif-
ten i ikke-kvotepliktig sektor ber da settes lik pri-
sen pa slike utslippsreduksjoner. Dersom det blir
liten grad av fleksibilitet, vil Norge i praksis fa et
innenlandsk mal for ikke-kvotepliktig sektor. COy-
avgiften i ikke-kvotepliktig sektor ber da settes
slik at dette malet nds (marginal tiltakskostnad).

Et nytt system for karbonprising i Norge

De prinsipielle retningslinjene som er skissert
foran vil medfere betydelige endringer i forhold til
dagens marginalkostnader ved klimagassutslipp.
Den viktigste endringen er at prisen pa klimagass-
utslipp blir lik for alle sektorer i kvotepliktig sek-
tor og for alle sektorer i ikke-kvotepliktig sektor.
Det bidrar til at kostnadene ved & begrense klima-
gassutslippene reduseres.

I kvotepliktig sektor vil prisen pa klimagassut-
slipp bli bestemt av kvoteprisen. Med den reduk-
sjonen i antall kvoter som EU legger opp til, er det
grunn til 4 forvente en gkning i kvoteprisen. Utval-
get anbefaler at de sarskilte COo-avgiftene for
petroleumsvirksomheten og innenlandsk luftfart
reduseres i takt med ekningen i kvoteprisen slik
at det over tid blir en utjevning av prisene pa kli-
magassutslipp innad i kvotepliktig sektor.

I ikke-kvotepliktig sektor ber en sterre andel
av klimagassutslippene prises. Det innebaerer at
reduserte satser i COq-avgiften trappes opp og at
unntak fra avgiften fjernes. Konkret betyr dette at
satsen for mineralolje til fiske og fangst i naere far-
vann trappes opp og at veksthusneeringen, avfalls-
forbrenning, innenriks sjofart og offshorefartoy
ikke lenger skal veere fritatt for avgift.

De prinsipielle retningslinjene innebzerer at
COy-avgiften i ikke-kvotepliktig sektor settes slik
at det norske madlet for ikke-kvotepliktig sektor
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nas. Hvorvidt det blir prisen pad EU-fleksible
interne mekanismer eller kostnaden ved utslipps-
reduksjoner i Norge som blir bindende er usik-
kert, og vil avhenge av om det er tilstrekkelig mar-
ked for EU-interne mekanismer. Det er betydelig
usikkerhet om tilgangen pa slike mekanismer.
Selv om gjeldende klimagassavgifter for ikke-kvo-
tepliktig sektor i Norge allerede er hoye og ligger
pa niva med anslag pé priser i 2020 som er konsis-
tente med langsiktig oppnéelse av togradersmalet,
er de neppe hoye i forhold til det som er rimelig &
forvente at oppfyllelse av et norsk mal i ikke-kvo-
tepliktig sektor tilsier. Utvalget anbefaler en ny,
generell COo-avgift for ikke-kvotepliktig sektor
som ved innfering legges pa samme niva som gjel-
dende COo-avgift for bensin og autodiesel (420
kroner per tonn COq-ekvivalenter).

Etter 2020 vil avgiftsnivaet matte utvikle seg i
takt med prisen pa EU-interne fleksible mekanis-
mer, eventuelt det nivd som er nedvendig for na et
innenlandsk mal for ikke-kvotepliktig sektor. Gitt
EUs malsetting om 30 pst. utslippsreduksjon i
ikke-kvotepliktig sektor, vil dette fram til 2030
kunne gi en COq-avgift som er vesentlig hoyere
enn gjeldende CO4-avgift for bensin og autodiesel.

Jordbruk

Klimagassutslippene fra jordbruket utgjor 8,5 pst.
av Norges samlede klimagassutslipp. Utslippene
kommer i hovedsak fra husdyrhold og Kjettpro-
duksjon (metan fra tarmgass og husdyrgjedsel),
frigjoring av CO4 ved oppdyrking av myr og lyst-
gass fra nitrogenholdig gjedsel. Jordbruket inn-
gar ikke i kvotesystemet, og utslippene av metan
og lystgass er heller ikke ilagt avgift. Utvalget
mener prinsipielt at det ber innferes avgift pa alle
klimagassutslipp fra jordbruket. Det er imidlertid
en rekke praktiske problemer som vanskeliggjor
dette.

Nar det gjelder utslipp fra husdyrhold og kjett-
produksjon, er det i praksis umulig 4 méle fak-
tiske utslipp av metan fra det enkelte dyr og
avgiftsbelegge dette. Et mindre treffsikkert alter-
nativ er a legge en avgift pa redt kjott (storfe, sau/
lam og geit) som har heye klimagassutslipp per
kalorienhet. Rene klimahensyn tilsier at det leg-
ges en avgift pd redt kjett. I jordbruket er det
imidlertid en rekke stotteordninger for & bidra til
oppfyllelse av jordbrukspolitiske og distriktspoli-
tiske maélsettinger. I dag er produksjonsstetten
langt heyere for redt kjott enn for hvitt kjott, bade
per kilo og per kalorienhet. Med dette utgangs-
punkt finner utvalget det hensiktsmessig a redu-
sere produksjonsstetten til redt kjott. Bade redu-
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sert produksjonsstette og seeravgift vil bidra til &
redusere innenlandsk produksjon av redt kjett,
men kan ha ulike effekter pa forbruk og import.
Beregninger utvalget har fatt utfert med jord-
bruksmodellen Jordmod indikerer at forskjellene
mellom redusert produksjonsstotte og for-
bruksavgift er sma. Hvor mye stotten ber reduse-
res ma blant annet ses i sammenheng med dis-
triktspolitiske hensyn, og med at husdyr pa beite
bidrar positivt til biologisk mangfold og bevaring
av kulturlandskap. Lavere produksjonsstette betyr
at overforingene til jordbruk reduseres. Den sam-
lede stotten til jordbruket diskuteres naermere
som del av den generelle diskusjonen av hvordan
okt proveny som felge av utvalgets anbefalinger
skal anvendes.

Utvalget anbefaler videre at det innferes avgift
pa nitrogen i mineralgjodsel (kunstgjedsel) og en
avgift pa klimagassutslipp fra inngrep i myr (som
ogsa omfatter andre arealendringer). I begge til-
feller settes avgiftssatsen lik den generelle CO-
avgiften i ikke-kvotepliktig sektor (420 kroner per
tonn COq-ekvivalenter).

Statteordninger med negativ klimaeffekt

Utvalget har vurdert stotteordninger med negativ
klimaeffekt og foreslar & redusere eller avvikle
flere av disse. I hovedsak gjelder dette ordninger
som subsidierer transport og som derigjennom
bidrar til utslipp av klimagasser. Utvalget anbefa-
ler at persontransporttjenester ilegges full mer-
verdiavgift, at stetten til innenlandsk flytrafikk
reduseres, at avtalen om kjop av tjenester pa kyst-
ruten Bergen-Kirkenes (Hurtigruten) avvikles og
erstattes av malrettet Kjop av transporttjenester, at
skattefradraget for daglige arbeidsreiser og pend-
lerreiser avvikles, at satsene for skattefri kjore-
godtgjorelse reduseres og at adgangen til 4 inn-
fore alkohol og tobakk avgiftsfritt oppheves. Utval-
get erkjenner at en del av disse ordningene er
begrunnet med andre samfunnsmessige hensyn
(for eksempel distriktspolitiske malsettinger),
men mener at slike hensyn ber kunne ivaretas pa
bedre maéter. Den foreslitte innstrammingen av
stetteordninger vil ogsé bidra til 4 redusere andre
miljeskadelige utslipp diskutert i punkt 3.3.

Fornybar energi

Hoye ambisjoner om reduserte klimagassutslipp
og felles maloppnéelse med EU uten bruk av
internasjonale fleksible mekanismer, trekker i ret-
ning av at prisene pd klimagassutslipp vil oke i
tiden framover. Med okt pris pa klimagassutslipp
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vil kostnadene ved bruk av fossil energi oke, og
ulike former for fornybar energi blir mer konkur-
ransedyktig. Som folge av ekte karbonpriser pa
klimagassutslipp og dermed ekte energipriser, vil
produksjonen av fornybar energi kunne oke selv
uten offentlig stotte.

Elsertifikatordningen er en stetteordning for
fornybar kraftproduksjon som er finansiert gjen-
nom et paslag i stremregningen. Ordningen er fel-
les for Norge og Sverige og har som formal 4 eta-
blere totalt 26,4 TWh ny fornybar kraftproduksjon
fra 2012 til 2020. Pa kort sikt er elsertifikatordnin-
gen et lite egnet virkemiddel i klimapolitikken.
Okt produksjon av elektrisitet fra fornybare kilder
i Norge vil i stor grad erstatte produksjon av elek-
trisitet fra fossile kilder i EU. Siden kvote-
mengden i EU ETS er gitt i denne perioden, vil
ikke de samlede utslippene av klimagasser bli
redusert. Utbygging av nye energianlegg har ogsa
miljekostnader i form av naturinngrep.

Utvalget anbefaler at -elsertifikatordningen
ikke videreferes utover perioden som er besluttet.

Andre forhold av relevans for karbonprising

Norsk politikk vil ikke bare ha betydning for nor-
ske utslipp, men ogsd for utslipp i utlandet (ut
over det som felger av bruk av fleksible mekanis-
mer) som ikke inngér i det norske utslippsregn-
skapet. Redusert produksjonsstette for redt kjott
kan for eksempel medfere gkt import og dermed
okte klimagassutslipp i utlandet (sékalt karbonlek-
kasje). Redusert oljeproduksjon i Norge kan (der-
som andre produsentland ikke oker sin produk-
sjon tilsvarende) bidra til 4 redusere det globale
forbruket av olje og dermed det globale utslippet
av klimagasser. Det er et berettiget spersmal om
slike forhold ber tas hensyn til i utformingen av
klimapolitikken, for eksempel ved at det innferes
en seravgift pd redt kjett (som ogsa omfatter
import) i stedet for redusert produksjonsstette
eller avgift pa norsk oljeproduksjon for 4 redusere
det globale forbruket av olje. Utslippsreduksjoner
i utlandet kan ogsa oppnés ved & utnytte interna-
sjonale fleksible mekanismer, eller ved & innga
avtaler om reduserte utslipp fra avskoging i utvi-
klingsland. Utvalget er av den oppfatning at virk-
ninger av norsk politikk pa utslipp i utlandet mé
vurderes ut fra om de er effektive virkemidler for
4 redusere globale klimagassutslipp. Det kan
imidlertid veere utfordrende & ansla effektene pa
globale utslipp. En annen viktig faktor er hvilke
politiske signaler som gis i norsk klimapolitikk, og
hvordan dette kan pavirke Norges rolle i klimafor-
handlingene. Det er utenfor utvalgets mandat &
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komme med konkrete anbefalinger pa dette omréa-
det.

Enkelte utslipp pd norsk territorium inngéar
ikke i det norske utslippsregnskapet og de norske
forpliktelsene. Dette gjelder blant annet COo-
utslipp fra luftfart mellom Norge og destinasjoner
utenfor E@JS-omradet, og utslipp av svart karbon
(sot). Selv om tiltak for & redusere slike utslipp
ikke bidrar til & oppfylle véire internasjonale for-
pliktelser, vil de bidra til 4 redusere globale utslipp
av klimagasser. Utvalget mener at alle klimagass-
utslipp fra norsk territorium i prinsippet ber pri-
ses. Utvalget anbefaler at det vurderes om flygnin-
ger mellom Norge og destinasjoner utenfor EQS
(flygninger innenfor EOS omfattes av kvote-
systemet) skal ilegges en klimabegrunnet sete-
eller passasjeravgift og at det innferes et sotele-
ment i COy-avgiften pd mineralolje. I begge tilfel-
ler ma avgiftsnivaet vurderes naermere. For flyv-
ninger utenfor EJS méa konsekvensene for antal-
let unedige mellomlandinger veere en del av vur-
deringen.

En klimabegrunnet sete- eller passasjeravgift
for flygninger mellom Norge og destinasjoner
utenfor EJS er en nest-best losning. Utvalget
anbefaler at det arbeides med sikte pa a endre det
internasjonale regelverket for sjo- og luftfarten
slik at klimagassutslippene fra internasjonal sjo-
og luftfart prises.

Skatter for petroleumsvirksomheten og kullgruvedrift
pd Svalbard

Norge har heye skatter i petroleumsvirksomheten
og heye avgifter pa drivstoff. Dette til forskjell fra
mange andre oljeproduserende land som har lave
avgifter eller subsidierer drivstoff. Prop. 1 LS
(2015-2016) Skatter, avgifter og toll 2016 inne-
holder en oversikt over skattesanksjoner og skat-
teutgifter. For petroleumsvirksomheten er det i
2015 oppgitt at COy-avgiften pa sokkelen utgjor en
skattesanksjon pa 5,2 mrd. kroner brutto og at
heye investeringsbaserte fradrag gir en skatteut-
gift pa 17,9 mrd. kroner.

Utvalget mener prinsipielt at skatteutgifter og
skattesanksjoner ved petroleumsvirksomheten
ber fiernes for 4 unngd at samfunnsekonomisk
ulennsomme investeringer gjennomferes og at
den negative miljepavirkningen av oljeutvinning
pa norsk sokkel ikke blir sterre enn ngdvendig.

Utvalget mener prinsipielt at alle klimagassut-
slipp pa Svalbard, herunder utslipp fra gruvedrift
og kullkraftverk, ber prises for a gi insentiver til &
redusere utslippene. Det samme gjelder lokal for-
urensning (utslipp av kullstev). Svalbard er imid-
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lertid utenfor avgiftsomradet og det kan veere
komplisert a etablere egne avgifter for miljgskade-
lige utslipp. Som en nest-best politikk ber palegg
om utslippsreduserende tiltak vurderes. Kullvirk-
somheten pd Svalbard ber ikke subsidieres, og
malkonflikten mellom miljghensyn og strategisk/
politiske hensyn ber synliggjeres nar Norges Sval-
bardpolitikk tas opp til vurdering. Det ber ogsa
vurderes om andre neringer, som turisme og
forskning, na er blitt sa viktige for Svalbard-sam-
funnet at gruvedriften kan avvikles uten at det gar
pa bekostning av strategisk/politiske mal.

3.3 Andre miljgskadelige utslipp

I tillegg til global oppvarming har menneskelig
aktivitet andre negative konsekvenser for miljoet
pa lokalt, regionalt eller globalt niva. Flere byer
har for eksempel utfordringer med lokal luftforu-
rensning. Dette kan pavirke menneskers helse.
Utfordringene er serlig knyttet til lokale utslipp,
for eksempel fra veitrafikk, men skyldes ogsa
utslipp av langtransportert luftforurensning fra
andre land. Det storste regionale problemet er for-
suring av vann og jord. Forsuring henger sarlig
sammen med utslipp av langtransporterte utslipp.
Overgjodsling er serlig knyttet til lokale utslipp
fra landbruk og fiskeoppdrett.

Miljegifter reguleres strengt, og utslippene av
prioriterte miljegifter har blitt vesentlig redusert
de siste 15 arene. Lang nedbrytingstid og fortsatt
tilfersel fra bade nasjonale og internasjonale kil-
der gjor at konsentrasjonene av miljegifter likevel
vil veere heyere enn anbefalt i lang tid framover.

Det meste av avfallet i Norge blir samlet inn.
Noe avfall blir imidlertid liggende i naturen som
forsepling. Forsepling bidrar til forurensning og
kan skade dyr og mennesker. Mange typer avfall
har lang nedbrytningstid. Marin forsepling gene-
relt, og mikroplast spesielt, er et skende problem
og seoppel er lett synlig langs kysten i Norge.

Stoy anses & veere er et folkehelseproblem.
Det kan blant annet forarsake sevnproblemer og
stress. Stey er ogsd funnet 4 kunne ha negative
effekter for dyreliv pa land og i vann. Stey i natur-
omradene bidrar negativt til bide naturopplevelse
og livskvalitet.

I det folgende diskuteres avgifter pa andre mil-
joskadelige utslipp enn klimagasser. Kjoretoyav-
gifter behandles i punkt 3.3.1 og andre miljeavgif-
ter i punkt 3.3.2.

Sett pris pa miljoet

3.3.1

Veitrafikk har viktige funksjoner i moderne sam-
funn og bidrar til smidig transport av varer mel-
lom produsenter og markeder og av arbeidstakere
mellom bosted og arbeidsplass. Veitrafikk bidrar
til at ulike geografiske markeder blir mer inte-
grerte, noe som stimulerer konkurranse og verdi-
skapning. Rekreasjons- og fritidsaktiviteter er ofte
avhengig av bil eller busstransport. Men veitra-
fikk har ogsa negative konsekvenser i form av for
eksempel utslipp av CO,, lokal luftforurensning,
ulykker, ko og stey. Dette er en sentral begrun-
nelse for kjeretoy- og drivstoffavgifter.

Dagens bilavgifter er knyttet til kjop (engangs-
avgift), eie (arsavgift og vektarsavgift) og bruk av
bil (veibruksavgift og COj-avgift). Bruksavgif-
tene er begrunnet med at veitrafikk bidrar til mil-
joskadelige utslipp og andre eksterne kostnader,
mens avgiftene knyttet til kjop og eie (bruksuav-
hengige avgifter) i hovedsak er fiskalt begrunnet.
De bruksuavhengige avgiftene er delvis differen-
siert etter kjoretoyenes miljgegenskaper. Nullut-
slippsbiler (elbiler og hydrogenbiler) er fritatt for
merverdiavgift og engangsavgift og har redusert
arsavgift.

Den avgiftsmessige behandlingen av veitrafik-
ken er av betydning bade for det globale og det
lokale miljeet. Utvalgets system for karbonprising
innebeerer at drivstoff som benyttes til veitrafikk
ilegges den generelle COq-avgiften for ikke-kvote-
pliktig sektor. I det felgende diskuteres utformin-
gen av de ovrige bilavgifter. Da det for de ovrige
bilavgiftene er innslag av differensiering etter
COo-utslipp, mé& diskusjonen i noen grad ses i
sammenheng med prising av klimagassutslipp.

Kjoretoy- og drivstoffavgifter

Veibruksavgiften

Utvalget legger til grunn at de bruksavhengige
bilavgiftene ber dimensjoneres slik at de blir lik
de marginale eksterne kostnadene ved veitrafikk.
Transportekonomisk institutt (TQI) har nylig
foretatt oppdaterte beregninger av kostnader
knyttet til lokal luftforurensning, ulykker, stoy, ko,
veislitasje og vinterdrift. Tall for NOx-utslipp er
basert pad uavhengige testresultater som gir bety-
delige hayere utslipp enn typegodkjenningen, spe-
sielt i ke. Beregningene omfatter ikke klimagass-
utslipp (som ivaretas gjennom COj-avgiften), og
kan derfor veaere et utgangspunkt for dimensjone-
ring av veibruksavgiften som skal dekke andre
eksterne kostnader enn klimagassutslipp. TOI fin-
ner at de marginale eksterne kostnadene er langt
hoyere enn dagens niva pa veibruksavgiften spe-
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sielt i storbyer og ved rush-trafikk, noe som tilsier
at veibruksavgiften kan heves betydelig. Utvalget
har i sine konsekvensberegninger lagt til grunn at
bruksavhengige avgifter kan eke med 12—-17 mrd.
kroner. Det er da tatt hensyn til at bompenger alle-
rede i noen grad bidrar til prising av eksterne
kostnader. Selv om bompenger ikke er begrunnet
i & prise eksterne kostnader, kan de likevel ha en
trafikkregulerende virkning.

Veibruksavgiften kreves i dag inn gjennom
avgifter pa bensin og diesel. Med dagens sam-
mensetning av Kjoretoyparken omfatter vei-
bruksavgiften mer enn 90 pst. av alle Kjoretoy. Det
er imidlertid et problem at veibruksavgiften ikke
differensieres etter hvor og nar Kjeringen finner
sted. For eksempel er de marginale eksterne kost-
nadene hoyere i storbyer enn i spredtbygde strok,
og de er heyere i perioder med hey trafikk enn i
perioder med lav trafikk. Videre vil den framtidige
utviklingen trolig innebaere at en sterre del av bil-
parken vil bestd av nullutslippsbiler (for eksempel
elbiler og hydrogenbiler) eller andre biler med
sveert lave utslipp. Sett bort fra utslipp av klima-
gasser, NOy og partikler vil eksterne kostnader
(ko, ulykker, veislitasje, oppvirvling av partikler,
mv.) ved bruk av slike biler vaere omtrent de
samme som for bensin- og dieselbiler. Det er imid-
lertid vanskelig & ilegge veibruksavgift pa elektri-
sitet til bruk i slike kjoretoy. Disse forholdene til-
sier at det er nedvendig & prise de eksterne kost-
nadene pa en annen mate enn i dag.

Utvalget har vurdert et alternativ hvor dagens
veibruksavgift pa drivstoff erstattes med GNSS-
basert veiprising. Dette er et satellittbasert sys-
tem hvor alle kjoretoy har en sender som gir infor-
masjon om hvor Kjeretoyet befinner seg til enhver
tid. Slike systemer er innfert for tyngre kjoretoy i
flere europeiske land. Utvalget ser for seg en rela-
tivt grov inndeling i geografiske soner (for eksem-
pel storby, tettsted og spredtbygde strek) og tid
pa degnet (for eksempel i og utenfor rushtid).
Dette er dels begrunnet med at den empiriske
kunnskapen om variasjon i skadekostnader er
begrenset og dels med at et sveert finmasket sys-
tem vil veere vanskelig 4 ha oversikt over for bilis-
tene. Avgiften kan baseres péa antall kjerte kilome-
ter, samt hvor og nar kjeringen finner sted. Videre
ma avgiftene per kilometer differensieres etter
Kjoretoytype (for eksempel personbil, lastebil,
buss) og drivstoff (for eksempel bensin, diesel,
elektrisitet) i trdd med anslag for marginale
eksterne kostnader. Fra en samfunnsekonomisk
synsvinkel vil GNSS-basert veiprising veere den
mest presise maten 4 prise eksterne kostnader pé,
ogsé for null- og lavutslippsbiler. GNSS-basert vei-
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prising har ulemper knyttet til personvern og
avgiftsinnkreving. For at det skal kunne etterpro-
ves om avgiften er korrekt fastsatt, ma det i en
viss periode lagres relativt detaljerte opplysnin-
ger. GNSS-basert veiprising vil ogsd medfere en
betydelig okning i antall avgiftssubjekter og der-
med okte administrative kostnader.

Et annet alternativ er 4 innfore GNSS-basert
veiprising kun for tyngre kjoretoy (ogsa utenland-
ske Kkjoretoy) og et eget system for lette kjoretay.
Avgiftssystemet for lette Kjoretoy vil besti av tre
komponenter: (i) ulykkesavgift, (i) milje- og
keprising og (iii) ny veibruksavgift pa drivstoff.

Ulykkeskostnadene utgjer i gjennomsnitt mer
enn halvparten av de marginale eksterne kost-
nadene (utenom utslipp av klimagasser) og varie-
rer lite mellom ulike geografiske omrader. En
ulykkesavgift vil omfatte samtlige lette kjoretoy
(herunder null- og lavutslippsbiler) og kan utgjore
et flatt belep per avtalte kilometer i forsikrings-
kontrakten. Det arbeides allerede med en omleg-
ging av arsavgiften til en avgift pa trafikkforsikrin-
ger, og innkrevingen av en ny ulykkesavgift kan
samordnes med denne. For at ulykkesavgiften
skal fungere etter hensikten kan det veere behov
for en noe finere inndeling i antall avtalte kilome-
ter i forsikringskontraktene enn i dag.

Milje- og keprising i storbyomréadene kan iva-
reta at de marginale eksterne kostnadene ved vei-
trafikk er heyere i storbyene og at de varierer
over degnet innad i storbyomréidene. Et system
for milje- og keprising kan ta utgangspunkt i
dagens bomringer i storbyene, og vil fange opp
eksterne kostnader knyttet til ke og heye lokale
utslipp (NOx og svevestov). Det kan imidlertid
vaere behov for et mer finmasket nett av betalings-
punkter i eksisterende bomringer og & etablere
bomringer i flere byer. For 4 fange opp variasjon i
utslippskostnadene ber milje- og keprisingen dif-
ferensieres etter type drivstoff (for eksempel die-
sel, bensin, elektrisitet) og andre egenskaper ved
kjoretoyet. En slik differensiering krever at det
legges inn mer informasjon om kjereteyet i Auto-
PASS-ordningen.

De resterende eksterne kostnadene knyttet til
veislitasje, vinterdrift og stey, samt lokal luftforu-
rensning utenfor tettbygde strok, kan prises gjen-
nom en avgift pa drivstoff som i dag. Den nye vei-
bruksavgiften pa drivstoff settes slik at den reflek-
terer energiinnholdet i de ulike drivstofftypene.
Dette vil innebare at avgiften blir tilnaermet lik
per kjorte kilometer. Den nye veibruksavgiften
utvides til & omfatte alle typer drivstoff, herunder
biodrivstoff og gass.
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Sammenlignet med GNSS-basert veiprising
gir dette avgiftssystemet en mindre presis prising
av de marginale eksterne kostnadene, men model-
len har ikke de samme ulempene knyttet til per-
sonvern og avgiftsinnkreving. Utvalget mener at
en slik avgiftsmodell for lette kjoretoy, i kombina-
sjon med GNSS-basert veiprising for tyngre kjore-
toy, kan veere en permanent ordning for prising av
marginale eksterne kostnader ved veitrafikk.

Enkelte forhold rundt modellen med en ulyk-
kesavgift ber utredes naermere. For det forste vil
modellen medfere at den nye veibruksavgiften pa
drivstoff blir lavere enn dagens avgift, som kan
medfere at prisene pa bensin og diesel blir lavere
enn i dag. Dette kan gjore det mer attraktivt for
utenlandske bilister & handle drivstoff i Norge,
noe som i sa fall vil bli belastet det norske utslipps-
regnskapet for klimagasser. Nivaet pa den nye vei-
bruksavgiften ber vurderes i forhold til dette. En
annen innvending er at ulykkesavgiften bidrar til
et mer komplekst system for bilistene. Et alterna-
tiv til ulykkesavgiften kan vaere a beholde ulykkes-
komponenten i veibruksavgiften og samtidig
introdusere en egen kilometeravgift for null- og
lavutslippskjoretoy. Etter utvalgets mening er
ulykkesavgiften mer hensiktsmessig enn en slik
losning fordi den kan samordnes med innkrevin-
gen av arsavgiften og siledes kan omfatte alle
lette Kjoretoy (ikke bare null- og lavutslippsbiler).
De administrative kostnadene vil trolig veere
lavere enn for et system med kilometeravgift for
null- og lavutslippskjeretoy.

Det er forst og fremst i storbyomridene at
lokal luftforurensing fra veitrafikk er et storre pro-
blem. Flere storbykommuner ensker & iverksette
direkte reguleringer som forbud mot bruk av die-
selbiler pa enkelte dager eller forbud mot kjering
inn til sentrum. Unskene om direkte reguleringer
kan vaere motivert ut fra at dagens bomringer
(hjemlet i vegloven) gir begrenset mulighet til &
differensiere takstene. Takstene kan bare tidsdif-
ferensieres dersom tiltakene i bompengepakken
er begrunnet med stor rushtidstrafikk. Veiprising
eller koprising (hjemlet i vegtrafikkloven) gir
starre fleksibilitet med hensyn til tids- og miljedif-
ferensiering. Utvalget anbefaler at regelverket til-
rettelegges for bruk av milje- og keprising i stor-
byene. I mange tilfeller vil milje- og keprising
vaere mer hensiktsmessige trafikkregulerende vir-
kemidler enn direkte reguleringer, som for
eksempel forbud for enkelte typer Kjoretoy. En del
bileiere kan ha heyere betalingsvillighet for &
bruke bil de aktuelle dagene enn de utslippskost-
nadene bilbruken péaferer samfunnet. Milje- og
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koprising vil derfor gi en mer samfunnsegkono-
misk optimal tilpasning enn et forbud.

Engangsavgift og drsavgift

De bruksuavhengige avgiftene er i hovedsak
fiskalt motivert. For Norge kan en hey engangsav-
gift ogsa innebeere lavere importpriser. Bruksuav-
hengige avgifter er delvis differensiert etter kjore-
toyenes miljeegenskaper. Som diskutert over fore-
slar utvalget at de bruksavhengige avgiftene i
sterre grad enn i dag dimensjoneres ut fra miljo-
skader og andre eksterne kostnader. I lys av dette
er det relevant & diskutere bade omfanget av de
bruksuavhengige avgiftene og i hvilken grad de
fortsatt skal differensieres etter miljgegenskaper.
Det kan argumenteres for at heyere bruksavhen-
gige avgifter ber motsvares av lavere bruksuav-
hengige avgifter for & begrense det samlede
avgiftsnivaet knyttet til bilhold. Utvalget har valgt
4 diskutere denne problemstillingen som del av
den generelle diskusjonen om hvordan det okte
provenyet fra miljgavgifter skal anvendes.

Veitrafikk bidrar til miljeproblemer og andre
eksterne kostnader knyttet til bruk av bil. Dette
tilsier at miljoavgifter ber legges pa bruk av bil og
at det ikke er nedvendig & differensiere de bruk-
suavhengige avgiftene etter Kjoretoyets miljoe-
genskaper. Det er likevel enkelte miljemessige
argumenter som kan tale for miljedifferensiering
av de bruksuavhengige avgiftene. Det kan for
eksempel veere slik at bilkjoperne ikke legger til-
strekkelig vekt pa framtidige drivstoffutgifter ved
kjop av ny bil (natidsskjevhet). I dagens system er
nullutslippsbiler fritatt for engangsavgift, noe som
innebaerer at COy-komponenten ikke péavirker de
samlede avgiftene for disse. Med utvalgets anbefa-
ling om at nullutslippsbiler ber omfattes av
engangsavgiften (se under), vil COs-komponenten
ogsa fa betydning for disse bilene. Nettverkseks-
ternaliteter knyttet til 4 ta ny teknologi i bruk vil
da vere et ytterligere argument for COy-kompo-
nenten. Utvalget anbefaler & opprettholde en viss
miljedifferensiering i engangsavgiften. Som et til-
tak for & redusere natidsskjevheten foreslas det at
forhandlere av nye kjoretoy skal oppgi kjeretoyets
anslatte drivstoffkostnader.

I dag beregnes engangsavgiften pad grunnlag
av kjeretoyets egenvekt, motoreffekt og utslipp av
CO, og NOy. Den okonomiske gevinsten ved &
velge bil med lavt COy-utslipp er hoy. I dag utgjer
insentivet i engangsavgiften til & velge biler med
lave COq-utslipp anslagsvis 3 000-12 000 kroner
per tonn CO4 over bilens levetid. For de fleste
biler er det snakk om 3 000 kroner per tonn. COo-
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komponenten i engangsavgiften har bidratt til en
betydelig reduksjon i gjennomsnittlig COy-utslipp
fra nye personbiler. En vesentlig del av reduksjo-
nen i gjennomsnittlig COs-utslipp skyldes imidler-
tid okt markedsandel for dieselbiler, noe som har
bidratt til & eke utslippene av NOy og derigjennom
lokal luftforurensning.

COy-komponenten i engangsavgiften bidrar til
at den samlede karbonprisen for veitransport er
langt heyere enn i andre sektorer. Det gir grunn
til 4 stille spersmél ved om Kklimapolitikken er
utformet pad en kostnadseffektiv mate. Utvalget
betrakter kvotesystemet og COs-avgiften som de
primaere virkemidlene for & oppna en kostnadsef-
fektiv klimapolitikk pa tvers av sektorer.

Det er vanskelig pa faglig grunnlag a vurdere
hvor sterk differensieringen ber veere, men utval-
get mener at COo-komponenten i engangsavgiften
ber vaere lavere enn i dag. Argumenter knyttet til
natidsskjevhet og nettverkseksternaliteter taler
imidlertid for at COo-differensieringen fortsatt
bor veere betydelig. I konsekvensberegningene
har utvalget sett pa virkninger av at COy-kompo-
nenten reduseres slik at den anslagsvis utgjer
1500 kroner per tonn CO, over bilens levetid.
Videre foreslas det & avvikle det progressive ele-
mentet i COo-komponenten slik at insentivene til
kjope bil med lavere utslipp er lik for alle kjoretay.

Pa samme mate som for COy-komponenten
kan natidsskjevhet begrunne differensiering av
engangsavgiften etter NOy-utslipp. NOx-kompo-
nenten kan ogsi begrunnes med at det kan veere
vanskelig & utforme veibruksavgiften pa en opti-
mal mate. NOy-komponenten ber ses i sammen-
heng med COs-komponenten slik at det ikke opp-
star uheldige vridninger mellom bensin- og diesel-
biler.

Engangsavgiften for varebiler, drosjer og mini-
busser beregnes som en prosentvis andel av avgif-
ten for personbiler. Utvalget anbefaler at disse kjo-
retoyene ilegges full COy og NOyx-komponent i
engangsavgiften, samtidig som vekt- og effekt-
komponentene tilpasses slik at naeringslivets
avgiftsbelastning ikke eker. Campingbiler ber
ilegges full CO5- og NOx-komponent.

Arsavgiften har en miljokomponent ved at die-
selbiler uten fabrikkmontert partikkelfilter ileg-
ges heyere avgift enn andre Kjoretoy. Utvalget
betrakter dette som en hensiktsmessig ordning
inntil det innferes GNSS-basert veiprising, eller
milje- og keprising i storbyene som tar hensyn til
kjeretoyenes miljsegenskaper.

Kapittel 3

Neermere om nullutslippsbiler

Utvalget legger til grunn at avgifter pa Kjop, eie og
bruk av nullutslippsbiler ber vurderes pa prinsi-
pielt samme mate som avgifter pa Kkjop, eie og
bruk av konvensjonelle biler. Dette tilsier for det
forste at bruksavhengige avgifter for nullutslipps-
biler ogsa ber dimensjoneres i forhold til margi-
nale eksterne kostnader. De marginale eksterne
kostnadene vil vaere lavere for nullutslippsbiler
enn for bensin- og dieselbiler. Det skyldes i hoved-
sak at de ikke slipper ut klimagasser, men ogsa at
de gir mindre lokal luftforurensning. De evrige
eksterne kostnader knyttet til ke, ulykker og veis-
litasje mv. vil veere de samme for nullutslippsbiler
som for tilsvarende bensin- og dieselbiler. Utval-
gets forslag om veibruksavgiften innebaerer at
nullutslippsbiler ilegges en avgift som dekker de
marginale eksterne kostnadene, enten ved at det
innferes GNSS-basert veiprising eller ved en kom-
binasjon av milje- og keprising og ulykkesavgift.
Utvalget anbefaler videre at nullutslippsbiler
omfattes av engangsavgift og arsavgift pA samme
mate som andre biler, samt at fritaket for merver-
diavgift og rabatten i firmabilordningen for elbiler
avvikles.

Avgiftsfordelene for nullutslippsbiler er i stor
grad begrunnet med behovet for & ta hensyn til
nettverkseksternaliteter. Dette behovet har blitt
redusert i takt med okt markedsandel for elbiler
og utvalget mener at fordelene for elbiler na kan
reduseres. For hydrogenbiler vil det fortsatt veere
nettverkseksternaliteter. Nullutslippsbiler vil fort-
satt ha vesentlig lavere avgifter enn tilsvarende
bensin- og dieselbiler. Det skyldes bade miljodiffe-
rensieringen av engangsavgiften og Aarsavgiften,
og at de ikke ilegges COq-avgift. I tillegg gir de
mindre lokal luftforurensning, noe som vil gi
lavere takster ved milje- og keprising eller GNSS-
basert veiprising.

Utvalgets anbefalinger innebaerer fortsatt en
avgiftsmessig favorisering av nullutslippsbiler.
Favoriseringen vil i sterre grad enn i dag avspeile
miljegevinsten ved nullutslippsbiler i forhold til
bensin- og dieselbiler. Ytterligere stotte til kjop av
nullutslippsbiler kan gis som en midlertidig sub-
sidie pa budsjettets utgiftsside. Systemet blir mer
oversiktlig ved at stetten til nullutslippsbiler sam-
les pé ett sted. En stotteordning for nullutslippsbi-
ler ber utformes som et fast belep per bil som
gradvis fases ut i henhold til en annonsert ned-
trappingsplan. Ved innfering kan stettebelepet ta
utgangspunkt verdien av fritaket for merverdiav-
gift for en ordinzer elbil. Ved fastsettelse av stor-
relse pé stotten ber det ogsd vurderes om andre
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tiltak (som for eksempel statte til lade- og fyllesta-
sjoner) er mer effektive med hensyn til & stimu-
lere salget av nullutslippsbiler.

Neermere om ladbare hybridbiler

For ladbare hybridbiler vil de marginale eksterne
kostnadene avhenge av i hvilken grad bilen kjeres
pa elektrisitet og i hvilken grad den kjeres pa ben-
sin/diesel. Dette skaper utfordringer i forhold til
engangsavgiften. Med betydelig lavere engangs-
avgift for ladbare hybrider enn tilsvarende bensin-
og dieselbiler vil det kunne vaere lennsomt & kjope
ladbare hybrider for s stort sett & kjore disse pa
bensin eller diesel. Dette forsterker argumentet
om at miljeavgifter forst og fremst ber legges pa
bruk av bil.

Ladbare hybridbiler skaper ogsa visse proble-
mer for prising av eksterne kostnader knyttet til
lokal luftforurensning i storbyene. Spesielt for lad-
bare dieselhybridbiler vil den lokale luftforurens-
ningen avhenge av om bilen kjores pa diesel eller
elektrisitet. Det kan veere vanskelig 4 fange opp
dette gjennom GNSS-basert veiprising eller miljo-
og keprising. Strengere utslippskrav vil kunne
redusere dette problemet.

Neermere om kjgretay mv. som ikke er omfattet av
kjoretay- og drivstoffavgifter

Motorredskaper, fritidsbater, vannscootere mv.
kan ha milje- og helseeffekter i form av forurens-
ning til luft og vann, stey, ulykker mv. som ikke er
priset gjennom Kjoretay- og drivstoffavgiftene.
Natidsskjevhet kan ogsa her begrunne en miljo-
differensiert avgift ved kjop. Utvalget mener det
ber utredes naermere om det kan innferes en mil-
jodifferensiert avgift ved kjop av motorisert utstyr
som i dag ikke ilegges tilsvarende avgift. I forste
omgang kan det for eksempel veere aktuelt med
en miljedifferensiert avgift pd motorer til fritidsba-
ter og at engangsavgiften pa snescootere miljodif-
ferensieres.

3.3.2

Avgift pa utslipp som reguleres av utslippskonsesjoner

Andre miljeavgifter

Utslippstillatelser etter forurensningsloven (kon-
sesjoner) for enkeltbedrifter er et viktig virkemid-
del for a regulere utslipp til luft og vann fra indus-
trien. Neermere 4 000 bedrifter og kommunale
anlegg har utslippstillatelse fra Miljedirektoratet,
fylkesmannen eller kommunene. Selv om utslipp
fra industrien er betydelig redusert de siste
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tidrene, utgjer industriutslippene fortsatt en bety-
delig andel av de totale norske utslippene, og
utslippene kan vere heye i et begrenset geo-
grafisk omrade.

Utvalget anbefaler at konsesjonssystemet sup-
pleres ved at det utredes naermere om det kan leg-
ges avgift pa det tillatte utslippet (fastsatt i utslipp-
stillatelsen) og eventuelle overutslipp. Dette kan
ha flere positive virkninger. For det forste vil
bedriftene f4 en skonomisk interesse av a redu-
sere utslippene og soke om mindre omfattende
utslippstillatelser. For det andre vil bedriftene ha
okonomisk interesse av 4 unngé at utslippene blir
hoyere enn tillatt. For det tredje kan en slik avgift
bidra til at konsesjonssystemet fungerer bedre.
Konsesjon gis dersom de samfunnsmessige forde-
lene ved et tiltak vurderes & overstige ulempene.
Bedriftene kan derfor ha interesse av a overvur-
dere kostnadene ved 4 begrense eller rense
utslipp for 4 unngd strenge utslippskrav. Dette
problemet vil bli redusert dersom de ma betale en
avgift pa utslippet. Gitt at utslipp ilegges avgift,
ber bedriftene ha fleksibilitet med hensyn til hvor-
dan utslippsmalene skal innfris.

Det vil i forste rekke veere utslipp som ikke er
ilagt avgift i dag som er aktuelle for et slikt avgifts-
system. Det vil vaere aktuelt 4 inkludere miljogif-
ter, svevesteov, nitrogen og muligens stay.

Avgifter pa utslipp av NOy og SO,

NOx-avgiften skal bidra til kostnadseffektive
reduksjoner i utslippene av NOy og til at Norge
oppfyller sin utslippsforpliktelse etter Goteborg-
protokollen. Svovelavgiften pd mineralolje skal
bidra til & redusere utslippene av svoveldioksid
(80). De to avgiftene har fellestrekk ved at de
ikke omfatter alle utslipp, og ved at det er betyde-
lig geografisk variasjon i de marginale skadekost-
nadene ved utslippene de skal prise.

Utslipp fra veitrafikken omfattes ikke av NOx-
avgiften eller svovelavgiften pd mineralolje, men
prises gjennom veibruksavgiften pa drivstoff.
Videre har deler av industrien inngétt avtaler med
myndighetene om utslippsreduksjoner mot at de
fritas for avgift. NOx-avtalen omfatter det meste av
industrien, og innebarer at det betales medlem-
savgift til et NOyx-fond som i sin tur finansierer
utslippsreduksjoner. NOx-avtalen har bidratt til
utslippsreduksjoner og mindre motstand mot mil-
jokrav i industrien. Det er imidlertid grunn til &
tro at de samfunnsekonomiske kostnadene ved
utslippsreduksjonene har vert heyere enn ned-
vendig. Det har ssmmenheng med at medlemsav-
giften er heyere for petroleumssektoren enn for
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andre sektorer og at de tiltakene som stettes av
fondet ikke nedvendigvis er de rimeligste. Det er
en tilsvarende avtale mellom industrien og staten
for prosessutslipp av SO, (utslipp fra kull og koks
og utslipp fra raffineringsanlegg).

Utvalget mener prinsipielt sett at avgift er et
bedre virkemiddel for & oppné kostnadseffektive
utslippsreduksjoner enn avtaler med rett til
avgiftsfritak. Avtalene innebarer at medlemsavgif-
tene fra industrien benyttes til 4 finansiere tiltak
for & redusere utslippene. Med en avgift vil indus-
trien bade betale miljeavgift pa utslippene og
finansiere tiltak for & redusere utslippene. Utval-
get anbefaler at bruken av miljeavtaler, herunder
avtalene for NOy og SO, evalueres for nye avtaler
inngas. I evalueringen ber det legges vekt pa kost-
nadseffektive utslippsreduksjoner og prinsippet
om at forurenser betaler.

Det er betydelig geografisk variasjon i margi-
nale skadekostnader bade for NOyx og SOs. For
NOyx anslas marginale skadekostnader til 20 kro-
ner per kg utenfor tettbygde strek, 85 kroner per
kg i sma tettsteder og 320 kroner per kg i store
tettsteder. Dagens avgiftsniva for utslipp av SO, er
pa niva med anslag for marginale eksterne kostna-
der utenfor tettbygde strok. Anslagene er imidler-
tid basert pa data fra slutten av 1990-tallet og méa
anses som usikre. Utvalget anbefaler derfor at det
gjennomferes oppdaterte underseokelser av skade-
virkningene for NOy og SO,.

Utvalget vil uansett anbefale det vurderes inn-
fort en geografisk differensiering av avgiftene for
NOx og SO,, for eksempel fra skip i havn og sta-
sjoneere utslippskilder. Geografisk differensiering
vil kunne bidra til at bedriftene tar hensyn til milje-
kostnadene i sine lokaliseringsbeslutninger. Geo-
grafisk differensiering av utslipp fra stasjoneere
utslippskilder kan implementeres ved at omrader
med searlig hoy marginal skadekostnad ilegges en
tilleggsavgift i forbindelse med konsesjons-
behandlingen, jf. omtalen av avgift pd utslipp som
reguleres av utslippskonsesjoner. En avgift pa
utslipp av NOx for skip i havner mé kunne diffe-
rensieres etter egenskaper ved motoren og
lengde pa opphold. En slik avgift vil blant annet gi
insentiver til bruk av landstrem.

Spillolje

Det gis i dag tilskudd ved innlevering av spillolje
til godkjent mottaksanlegg. Innsamlingsgraden av
spillolje er hey, noe som indikerer at ordningen
fungerer etter hensikten. Spillolje er fritatt for
COo-avgift, svovelavgift og grunnavgift pa mineral-
olje, angivelig fordi en avgift vil kunne redusere
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mengden spillolje som samles inn. CO5- og svovel-
avgiften skal prise eksterne kostnader ved utslipp.
P4 samme mate som andre mineralske produkter
gir imidlertid forbrenning av spillolje utslipp.
Utvalget mener derfor at fritaket for COq-avgift,
svovelavgift og grunnavgift pd mineralolje ber
oppheves. Det vil bidra til kostnadseffektive
reduksjoner i utslippene samtidig som det kan gi
insentiver til reraffinering av spillolje.

En oppheving av avgiftsfritaket vil kunne redu-
sere mottaksanleggenes betalingsvillighet for spil-
lolje. For & sikre en fortsatt forsvarlig innsamling
av spillolje har utvalget vurdert ytterligere virke-
midler. P4 kort sikt mener utvalget det er mest
aktuelt 4 oke tilskuddet som gis ved innlevering
av spillolje til godkjent mottaksanlegg. Pa lengre
sikt kan det vaere aktuelt med tiltak for & stimulere
til reraffinering av spillolje eller & innfere en pro-
dusentansvarsordning.

Overgjedsling og gjengroing

Utslipp av nitrogen, fosfor og ammoniakk kan fore
til overgjodsling og dermed gjengroing av vass-
drag og kystnere sjgomrader. De viktigste kil-
dene til utslipp er bruk av gjedsel i jordbruk og
fiskeoppdrett. Husdyrgjodsel og mineralgjodsel
benyttes for 4 oke avlingene i jordbruket, men
overskudd av neringssalter (nitrogen og fosfor)
kan gi overgjodsling og gjengroing. Husdyrgjed-
sel er ogsa en viktig utslippskilde for ammoniakk.
Fiskeoppdrett stir for mesteparten av utslippene
av fosfor, i hovedsak fra Stad og nordover.

Fram til &r 2000 var det en avgift pa nitrogen
og fosfor i kunstgjedsel. Avgiften ble opphevet
som en del av jordbruksavtalen. Det ble forutsatt
at malene om reduksjon i avrenningen av
neeringsstoffer skulle nds med andre virkemidler,
men det har ikke veert noen reduksjon i nitrogen-
utslippene fra landbruket de senere arene. Utval-
get anbefaler at det innferes avgift pd nitrogen og
fosfor i mineralgjodsel for a prise de eksterne
kostnadene knyttet til overgjedsling og gjengro-
ing. Dette kommer i tillegg til klimaavgiften pa
nitrogen i mineralgjodsel. I prinsippet burde det
ogsa veert avgift pa nitrogen i husdyrgjedsel, men
en slik avgift er vanskelig 4 ilegge i praksis.

Utvalget har vurdert en avgift pa fiskefér for a
redusere utslippene av fosfor og nitrogen. Det er
imidlertid per i dag ikke péavist skade i form av
overgjodsling i de omrader hvor fiskeoppdrett er
lokalisert. Utvalget anbefaler derfor at det ikke
innferes avgift pa fiskefor nd. Dersom miljeproble-
mene knyttet til utslipp fra fiskeoppdrett viser seg
4 veere undervurdert, ber en avgift vurderes pa



22 NOU 2015: 15

Kapittel 3

nytt. Det samme gjelder for andre miljeutfordrin-
ger knyttet til fiskeoppdrett, som for eksempel
remming av oppdrettslaks og utslipp av avlusings-
midler. Utvalget anbefaler at eksterne kostnader
ved fiskeoppdrett vurderes nsermere og at nye
avgifter pd omradet vurderes i lys av en slik vurde-
ring.

Flystay

Stey er i hovedsak et lokalt miljgproblem med
transportsektoren som den viktigste kilden.

Flystey er forst og fremst et problem ved og
rundt flyplassene. Steyplagen varierer med tid pa
dognet, type fly, befolkningstetthet i omradet
rundt flyplassen og innflygningsrutiner. Utvalget
anbefaler at et system for steyavgifter ved norske
flyplasser utredes narmere.

Annet

Utvalget har vurdert en rekke avgifter pa miljo-
skadelige utslipp i tillegg til de som er diskutert
over, men uten 4 foresld endringer i eksisterende
avgifter eller nye avgifter. Begrunnelsene er enten
at avgiftene fungerer etter hensikten, fraveer av
gode anslag pa miljeskadene, behov for naermere
utredninger eller at avgiftene er fiskalt begrunnet.

Avgiftene pé trikloreten (TRI) og tetrakloreten
(PER) har bidratt til en vesentlig reduksjon i bru-
ken av disse helse- og miljoskadelige kjemikali-
ene, og bruken av PER er nesten faset ut. Avgif-
tene fungerer etter hensikten, og utvalget anbefa-
ler at de videreferes pa samme niva som i dag.

I en del tilfeller er anslagene pa miljekostna-
dene usikre og/eller av eldre dato. Utvalget anbe-
faler spesielt at skadevirkningene av svoveldiok-
sid (SO,), plantevernmidler og forsepling oppda-
teres. Inntil oppdaterte analyser foreligger, anbe-
fales det at svovelavgiften, miljeavgiften pa drikke-
vareemballasje og avgiften pd plantevernmidler
viderefores pa samme niva som i dag. Det foreslas
ikke nye avgifter som tiltak mot forsepling.

I Sverige er det nylig lagt fram en utredning
om avgift pd kjemikalier. Der foreslas det blant
annet en avgift p4 PVC som omfatter gulvbelegg
og vegg- og takbekledning som inneholder PVC.
Utvalget synes dette er et interessant forslag og
anbefaler at en tilsvarende avgift vurderes i
Norge.

Historisk er elavgiften, grunnavgiften pa mine-
ralolje og grunnavgiften pa engangsemballasje for
drikkevarer dels gitt miljgbegrunnelser og dels
fiskale begrunnelser. Utvalget mener at disse
avgiftene i dag har et svakt miljomessig grunnlag
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og betrakter dem som fiskale avgifter, i trdd med
NOU 2004: 8 Differensiert elavgift for husholdnin-
ger. Utvalget har derfor ikke vurdert disse avgif-
tene naermere.

3.4 Tap av biologisk mangfold

FN slar fast at i tillegg til klimaproblemet er
hovedutfordringen for en bearekraftig utvikling
tap av biologisk mangfold. Tap av naturmangfold
kan veere et problem lokalt, regionalt og globalt.
Naturmangfold reguleres gjennom ulike interna-
sjonale avtaler og forpliktelser.

Arealendringer som folge av for eksempel
bolig- og hytteutbygging eller veiutbygging er i
dag en trussel mot naturmangfoldet i Norge. Are-
alendringer medferer at leveomrader forsvinner,
fragmenteres, odelegges eller endres. Manglende
prising av naturmangfold gjer at mange av godene
og tjenestene gkosystemene produserer framstar
som gratis eller billige & bruke, til tross for at ver-
dien av disse ressursene kan veere sveart store.
Dette gir insentiv til overforbruk. Den generelle
tilstanden i norske gkosystemer er likevel relativt
god.

Bruk av naturen reguleres i hovedsak gjen-
nom reguleringsplaner og/eller konsesjonsbe-
handling etter energiloven, vassdragsregulerings-
loven, mineralloven mv. I konsesjonsbehandlin-
gen stilles det blant annet krav om kartlegging av
miljekonsekvenser ved de ulike prosjektene. Kon-
sesjon gis dersom fordelene ved et tiltak vurderes
& overstige ulempene. Myndighetene kan ogsa
sette krav til avbetende tiltak for & redusere ska-
den ved tiltaket, for eksempel krav om habitatfor-
bedringer eller endret trasévalg for kraftlednin-
ger.

En naturavgift er en avgift pa bruk av natura-
real. I NOU 1996: 9 Grenne skatter — en politikk
for bedre miljg og hey sysselsetting ble det fore-
slatt & utrede mulighetene for 4 innfere en
naturavgift som et mulig virkemiddel for & stille
utbyggere overfor de fulle samfunnsekonomiske
kostnadene ved naturinngrep. Forslaget er ikke
fulgt opp, men gjentatt av skosystemtjenesteutval-
get (NOU 2013: 10) som pekte pa at metodene for
okonomisk verdsetting av arealer har utviklet seg
de senere drene, og «at en ordning med en — even-
tuelt sremerket — naturavgift ber vurderes».

Utvalgets utgangspunkt er at all bruk av natu-
rens ressurser og ekosystemtjenester ber ha en
pris. Prisen ber reflektere de samfunnsekono-
miske kostnadene ved tap av for eksempel biolo-
gisk mangfold. Dette tilsier at det innferes en
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naturavgift pa alle naturinngrep som reduserer
verdien av gkosystemtjenester og biologisk mang-
fold. En naturavgift bidrar til at utbyggere i sterre
grad internaliserer miljekostnadene, og kan i til-
legg bidra til at konsesjonsprosessen fungerer
bedre. Konsesjonsseker (utbygger) kan ha
interesse av & overvurdere de privatekonomiske
gevinstene for 4 oke sannsynligheten for 4 fi kon-
sesjon. En naturavgift kan bidra til & rette opp
denne markedssvikten.

Den storste utfordringen ved utformingen av
en naturavgift er at de samfunnsekonomiske kost-
nadene viser stor variasjon péa tvers av tid, sted og
type skade pa naturen, og at kunnskapen om ska-
dekostnadene er begrenset. En ideell naturavgift
vil ta hensyn til dette, men vil gi et komplisert og
uoversiktlig avgiftssystem. Utvalget anbefaler at
det utvikles et sjablongbasert system med et min-
dre antall avgiftskategorier avhengig av inngreps-
type og lokalisering./Avgiften fastsettes i konse-
sjonsbehandlingen. En mulighet for 4 verdsette
miljeskaden er & ta utgangspunkt i arealbruksindi-
katoren INON (inngrepsfrie naturomrader i
Norge). INON-arealer er definert som omrader
beliggende en Kkilometer eller mer (i luftlinje)
unna tyngre tekniske inngrep. Klassifiseringen av
inngrep og naturtype i INON kan veere utgangs-
punkt for en sjablongbasert verdsetting. Verdset-
tingen ber ogsa ta hensyn til tapt rekreasjonsverdi
som felge av naturinngrep, som kan veare betyde-
lig heyere for areal naert store befolkningskonsen-
trasjoner enn for type INON-arealer.

Naturavgiften ber sees i sammenheng med
utvalgets forslag om COy-avgift pa inngrep i myr
og sterre arealendringer. Dette forslaget kan
betraktes som et forste trinn i & utvikle en generell
naturavgift som ogsd tar hensyn til andre mil-
jeulemper.

For & begrense tapet av biologisk mangfold
anbefaler utvalget ogsa at subsidiene til bygging
av skogsbilveier og hogst i bratt terreng avvikles.

3.5 Utvikling og spredning av
miljeteknologi

Teknologiutvikling kan gi viktige bidrag til & lese
miljeutfordringene. Teknologiske endringer kan
bidra til &4 redusere miljebelastningen ved & redu-
sere bruken av miljeforringende innsatsfaktorer,
utvikle nye produksjonsprosesser eller produkter
med mindre miljepavirkning og utvikle rensetek-
nologi.

Teknologisk utvikling felger av innovasjon og
kan beskrives som en bevegelse mellom ulike

Kapittel 3

faser. Det er vanlig 4 skille mellom forskningsfa-
sen, foredlingsfasen og spredningsfasen. Den pri-
vatekonomiske gevinsten av innovasjon anslis &
vaere lavere enn den samfunnsgkonomiske gevin-
sten, bade for miljeteknologi og annen teknologi.
Markedsimperfeksjonen kan imidlertid vaere
storre for miljeteknologi enn for annen teknologi,
seerlig 1 forskningsfasen og i spredningsfasen. I
forskningsfasen kan produktiviteten i utvikling av
miljeteknologi vaere relativt lav fordi kunnskaps-
basen pa feltet er liten, og i spredningsfasen kan
det vaere krevende for miljevennlige alternativer a
fa markedsmessig fotfeste. Dette tilsier at virke-
midlene for utvikling av miljeteknologi i enkelte
tilfeller ber doseres sterkere enn for annen tekno-
logi.

Utvalget betrakter forutsighare miljeavgifter
eller andre former for prising av forurensende
utslipp som et viktig bidrag til teknologiutvikling
pa miljefeltet. Miljeavgifter gjor det mer lennsomt
4 utvikle mer miljevennlig teknologi. I sprednings-
fasen bidrar miljgavgifter til at ny teknologi tas i
bruk og derigjennom egker ogsa lennsomheten i
forskningsfasen og foredlingsfasen. Direkte regu-
leringer som utslipps- eller teknologikrav gir ogséa
insentiver til utvikling av miljeteknologier, og kan
vaere effektive der det ikke er mulig & bruke avgif-
ter. Ikke-skonomiske virkemidler, som informa-
sjonskampanjer ber ogsa vurderes, for 4 bidra til
at prissignalene kommer fram og at nye teknolo-
gier spres i markedene.

Stette til utvikling av miljeteknologier spesielt,
seerlig i forskningsfasen, er nedvendig for a korri-
gere for positive kunnskapseksternaliteter. Der-
som det er stor usikkerhet knyttet til framtidig
miljepolitikk kan dette ogsa vaere et argument for
okt stotte. Utvalget er av den oppfatning at i de
fleste tilfeller vil en kombinasjon av miljeavgifter
og stette til teknologiutvikling veere den meste
hensiktsmessige virkemiddelbruken for & fremme
utvikling og bruk av miljeteknologi. Stette til tek-
nologiutvikling vil som regel ikke vaere tilstrekke-
lig til at miljevennlig teknologi tas i bruk. Miljeav-
gifter er nedvendig for at det skal veere lonnsomt
for bedrifter og husholdninger 4 ta i bruk slik tek-
nologi. Utvalget har ikke grunnlag for & gi kon-
krete anbefalinger for hvordan stetten og den
pvrige innovasjonspolitikken ber innrettes.

Dersom miljeteknologi av ulike arsaker ikke
kan stottes tilstrekkelig gjennom innovasjonsvir-
kemidler, kan det vurderes a sette avgiftene pa
miljgeksternaliteter hoyere enn den marginale
miljeskaden. Utfordringer i spredningsfasen for
nye miljateknologier (for eksempel COo-fangst og
lagring), kan ogsa vaere et argument for & sette
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avgiften heyere enn miljgskaden dersom (midler-
tidig) direkte stotte er vanskelig 4 implementere.
Da far man korrigert for nettverkseksternaliteten
ved at hver gang noen kjoper et produkt med
negativ miljgpavirkning, eker sannsynligheten for
at andre kjoper det samme produktet i framtiden.
Det er imidlertid vanskelig & avgjere hvor mye
hoyere avgiften eventuelt ber settes.

Norge er et lite land som er helt avhengig av
den miljeteknologien som utvikles internasjonalt.
Norske myndigheter kan legge til rette for at nor-
ske bedrifter og privatpersoner stiller best mulig
forberedt for 4 kunne ta i bruk denne teknologien
(absorbsjon). Utvalget understreker at Norge
ikke alene kan f3 til et globalt teknologiskift som
gir lavere utslipp, men Norge ber veere en padri-
ver for globalt samarbeid om FoU innen lavut-
slippsteknologier.

I enkelte sammenhenger fremmes forslag om
skattefradrag for ENOJK-investeringer og gunstige
avskrivningssatser for innsatsfaktorer eller instal-
lasjoner som anses 4 vaere mer miljevennlige
(eksempelvis vindmseller). Skattefradrag og redu-
serte avskrivningssatser vil stimulere den type
investeringer som fir gunstigere skattemessig
behandling enn andre. I praksis mé sarskilte skat-
tefradrag og lavere avskrivningssatser avgrenses
til neermere definerte tiltak og investeringer. Mil-
joavgifter vil pd den annen side gi ekonomisk
gevinst for alle tiltak og investeringer som bidrar
til bedre milje, herunder tiltak og investeringer
som ikke var pétenkt da skattefradrag og avskriv-
ningssatser ble utformet. Utvalget vil folgelig ikke
anbefale at det innfores sarskilte avskrivningsre-
gler for & fremme bruk av miljevennlig teknologi
eller skattefradrag for ENOK-investeringer i pri-
vate husholdninger. Natidsskjevhet kan bidra til at
ENOK-investeringene i husholdningene blir for
lave. Dette kan motvirkes gjennom informasjon
om framtidige skonomiske besparelser knyttet til
investeringene.

3.6 @konomiske og administrative
konsekvenser

Utvalget anbefaler okte og nye klima- og miljeav-
gifter og reduksjon eller avvikling av stetteordnin-
ger og skatteutgifter med negativ miljepavirkning.
Forslagene vil bidra til et bedre milje ved at hus-
holdninger og bedrifter i sterre grad tar hensyn til
miljekostnadene i sine beslutninger. @kning i
bruksavhengige kjoretoyavgifter med sterre inn-
slag av milje- og keprising vil gi bade helse og mil-
jogevinster pa grunn av mindre lokal luftforurens-
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ning, seerlig i byomradene. Geografisk differensi-
ering av avgifter pa utslipp fra industri og skip i
havn vil ogsé gi helsegevinster og reduserte ska-
der pa bygninger og forsuring av jord og vann i
berorte omrader. Innfering av naturavgift vil pa
sikt blant annet bevare ubererte naturomrader og
derigjennom det biologiske mangfoldet. Det nye
systemet for karbonprising innebzaerer at Norge vil
oppfylle sine internasjonale forpliktelser pa en
kostnadseffektiv mate.

Jkte miljeavgifter og reduserte stetteordnin-
ger og skatteutgifter vil, i tillegg til miljegevin-
stene, gi et proveny som kan benyttes til 4 redu-
sere andre skatter og avgifter. Siden skatter og
avgifter vanligvis péaferer samfunnet et effektivi-
tetstap, vil en grenn skatteveksling kunne gi
gevinster utover miljggevinsten. Gevinsten ved en
gronn skatteveksling vil veere stor dersom prov-
enyet benyttes til & redusere skatter og avgifter
som har heye samfunnsekonomiske kostnader.

Skatteutvalget (NOU 2014: 13) foreslo en omleg-
ging av skattesystemet med mindre vekt pa sel-
skapsskatt og personlige inntektsskatter som har
relativt heye samfunnsekonomiske kostnader, og
okt vekt pa konsumskatter og skatt pa fast eien-
dom som har relativt lave samfunnsekonomiske
kostnader. En slik skatteomlegging er i trad med
internasjonale anbefalinger for et mer effektivt
skattesystem. Basert pé skatteutvalgets vurderin-
ger, vil dette utvalget anbefale at deler av prov-
enyet fra okte miljeavgifter og reduserte stotte-
ordninger benyttes til 4 redusere selskapsskatten
og personlige inntektsskatter. I tillegg vil det veere
aktuelt 4 redusere andre skatter og avgifter som
er opphav til uheldige vridninger.

Den samlede provenyeffekten av utvalgets
anbefalinger anslas til 25—-30 mrd. kroner i 2016.
De viktigste bidragene er ekning i bruksavhen-
gige Kjoretoyavgifter (12-17 mrd. kroner) og
reduserte subsidier og skatteutgifter (12 mrd. kro-
ner). Okningen i klimabegrunnede avgifter i ikke-
kvotepliktig sektor anslés til om lag 800 mill. kro-
ner. For skatteutgiftene er det ikke tatt hensyn til
atferdsendringer, noe som innebarer en viss over-
vurdering av provenyeffekten. Innenlandske
utslipp av klimagasser anslas pa usikkert grunnlag
a bli redusert med 1-2 mill. tonn COy-ekvivalen-
ter. Det er imidlertid ikke tatt hensyn til at eventu-
elle nye avgifter som naturavgift, erstatning av
NOx og SOy-avtalene med en NOy og SO-avgift,
geografisk differensierte satser pd NOyx og SO,-
utslipp og avgift pa flygninger ut av EOS-omradet,
som kan gi avgiftsinntekter pa lengre sikt. P4 sikt
vil ogsd milje- og keprising i byomradene kunne
redusere behovet for nye veiutbygginger.
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Potensialet for et grent skatteskift kan illu-
streres ved 4 beregne hvor mye selskapsskatten
og personlige inntektsskatter kan reduseres. Min-
dre enn halvparten av det okte provenyet er til-
strekkelig til & finansiere forslaget i Meld. St. 4
(2015-2016) om a redusere selskapsskatten fra 27
til 22 prosent. Resten av provenyet kan finansiere
en reduksjon i den foreslatte trinnskatten pa 1-1,5
prosentpoeng.

I faglitteraturen har det vaert betydelig disku-
sjon om hvorvidt et grent skatteskift kan gi
sdkalte doble gevinster. Med doble gevinster
menes at gevinsten for samfunnet vil vaere positiv
ogsa nar det ses bort fra miljegevinsten. Mulighe-
ten for 4 realisere doble gevinster avhenger av i
hvilken grad skattesystemet er optimalt utformet i
utgangspunktet. Dersom det er betydelig varia-
sjon i marginalt effektivitetstap mellom ulike skat-
ter, vil det veere mulig & realisere doble gevinster.
Utvalgets forslag om & redusere skatter og avgif-
ter med heyt marginalt effektivitetstap, tilsier at et
gront skatteskift kan bidra til ekt verdiskaping i
norsk ekonomi.

Sysselsettingseffekten av utvalgets anbefalin-
ger vil trolig veere sma. Virkningene pa skatteki-
len i arbeidsmarkedet (differansen mellom
arbeidsproduktivitet og Kjopekraften til brutto
lonn) er sentral i denne sammenheng. Pa den ene
siden vil ekte miljgavgifter bidra til ekte priser,
hoyere skattekile og redusert sysselsetting. Pa
den andre siden vil reduksjon i personlige inn-
tektsskatter redusere skattekilen og bidra til gkt
sysselsetting. Videre kan redusertselskapsskatt
oke neringslivets investeringer og ettersporsel
etter arbeidskraft.

De positive effektene av utvalgets anbefalinger
i form av bedre milje og generelle skattelettelser
vil veere spredt pa mange og dermed vaere mindre
synlige, mens de negative effektene vil veere mer
konsentrert om de som bereres av okte miljoav-
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gifter eller reduserte subsidier. Jordbruket pavir-
kes bade av reduserte subsidier (ferst og fremst
redusert produksjonsstette for redt kjott) og ekte
avgifter pa kunstgjedsel. Dette kan komme i kon-
flikt med landbruks- og distriktspolitiske malset-
tinger. Okning i bruksavhengige kjoretoyavgifter
vil oke den samlede avgiftsbelastningen pé bilis-
tene dersom de bruksuavhengige avgiftene vide-
referes pad samme nivd som i dag. De negative
konsekvensene for jordbruket kan motvirkes ved
a4 oke andre stotteordninger som ivaretar land-
bruks- og distriktspolitiske malsettinger pa en
mer klimavennlig méte, mens de negative konse-
kvensene av gkt avgiftsniva for bilistene kan mot-
virkes gjennom lavere bruksuavhengige avgifter
eller bedret kollektivtilbud, saerlig i storbyomra-
dene. Slike kompenserende tiltak innebaerer at
provenyeffekten av utvalgets forslag reduseres
med inntil 14-19 mrd. kroner og kan redusere de
positive effektene av et gront skatteskift.

Utvalget mener prinsipielt at avgift er et bedre
virkemiddel enn frivillige avtaler. Dersom de frivil-
lige avtalene for NOy og SO, ikke viderefores, vil
dette medfere okte kostnader for innenriks sjofart
og fiske samt industrien. Utvalgets anbefalinger
for evrig er av begrenset betydning for industrien.
For klimagassutslipp vil industrien fortsatt sta
overfor kvoteprisen i EUs kvotesystem. Industri-
bedrifter med store punktutslipp vil i tillegg pavir-
kes av en eventuell geografisk differensiering av
avgiftene pad NOy og SO.

Eksisterende naringsliv vil métte tilpasse seg
de nye rammebetingelsene, innovere og skape
mer klima- og miljevennlige produksjonsproses-
ser og produkter. P4 den andre siden vil gkte mil-
joavgifter skape nye muligheter for bedrifter som
produserer og utvikler renseteknologi eller mer
miljevennlige alternativer til eksisterende produk-
ter.
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Kapittel 4
Miljoutfordringer

4.1 Om miljgutfordringene

Internasjonalt er det bred enighet om at forrin-
gelse av miljeet, sammen med internasjonal fattig-
dom, er de storste utfordringene verdenssamfun-
net star overfor (UN 2013). Menneskeskapte kli-
maendringer og tap av biologisk mangfold er de
sterste globale utfordringene, men mange land sli-
ter ogsa med lokal luftforurensing og tilgang pa
ferskvann (OECD 2012 og Steffen mfl. 2015). Det
er bred enighet om at ekonomiske virkemidler
star helt sentralt dersom miljoutfordringene skal
kunne logses.

4.1.1 Lokale, regionale og globale

miljoproblemer

Miljeproblemer kan vaere lokale, regionale eller
globale. Lokale miljeproblemer oppstar neer
utslippskilden. Eksempler er utslipp fra trafikk i
byer, utslipp fra et industrianlegg til en lokal inn-
sjo eller lokal overbeskatning av en art gjennom
jakt. Regionale miljeproblemer oppstar lengre fra
kilden. Et eksempel er sur nedber hvor skaden i
Norge skyldes utslipp fra andre europeiske land.
Nar virkningen av et utslipp er uavhengig av hvor
i verden utslippet skjer, er miljeproblemet globalt.
Det mest kjente globale miljeproblemet skyldes
utslipp av klimagasser. Spredning av visse miljo-
gifter og reduksjon av biologisk mangfold regnes
ogsa som globale miljeproblemer.

Noen utslipp eller forurensende handlinger er
bade lokale, regionale og i noen tilfeller ogséa glo-
bale. Det innebarer at tiltak og virkemidler rettet
mot lokale problemer ogsé kan bidra til 4 redusere
de regionale eller globale problemene og vise versa.

I noen situasjoner oppstar det konflikter mel-
lom ulike miljghensyn. Et eksempel er produksjon
av fornybar energi som kan bidra til 4 redusere
klimagassutslipp hvis den erstatter energiproduk-
sjon med storre utslipp, samtidig som den kan
medfere naturinngrep som reduserer det biolo-
giske mangfoldet. Et eksempel pa en annen mal-
konflikt er at reduserte COo-utslipp kan medfore

okte NOx-utslipp ved overgang fra bensin- til
dieselbiler.

4.1.2

Reversible miljgproblemer er miljgproblemer som
forsvinner dersom den forurensende aktiviteten
oppherer, eller ved at det foretas rensing eller
andre tiltak. Eksempler pa reversible miljeproble-
mer er stoy og forsepling. Irreversible problemer
bestir selv om péavirkningen stanser, og de kan
ikke fiernes gjennom tiltak. Eksempler pa irrever-
sible miljgvirkninger er utslipp av ikke-nedbryt-
bare kjemikalier eller at innlandsisen pa Grenland
smelter. Graden av reversibilitet avhenger ogsa av
tidshorisonten.

Reversible miljgproblemer kan bli irreversible
hvis naturen belastes utover sine tilegrenser og
skifter til en ny tilstand, for eksempel dersom opp-
demming av et vassdrag eller nedbygging av
naturomrader medferer at arter forsvinner.

I praksis stir man ofte overfor en skala av
mulige situasjoner, fra helt eller nesten reversible
virkninger til virkninger der det er fysisk umulig
eller ekonomisk uaktuelt & komme tilbake til
utgangspunktet — irreversibilitet.

Reversible og irreversible skader

4.1.3

Miljeproblemenes Kkarakter og sammensetning
endres over tid. Ny kunnskap, nye virkemidler og
ny teknologi bidrar til & lese miljeproblemer som
man tidligere ikke kunne lose. Dette gjelder seer-
lig utslipp som kan renses, eller der bestemte
typer produkter kan erstattes med uskadelige
eller mindre miljeskadelige alternativer. For
eksempel har en rekke punktutslipp fra industri
og jordbruk blitt fiernet og de samlede utslippene
av prioriterte miljogifter er vesentlig redusert.
Montrealprotokollen om beskyttelse av ozonlaget
er et godt eksempel pd hvordan internasjonalt
samarbeid kan redusere et globalt miljeproblem.
Miljeproblemene kan ogsa eke over tid, spesi-
elt hvis utslippene akkumuleres. Global oppvar-

Endrede miljoproblemer over tid
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ming er et eksempel pa dette. Det samme er ned-
bygging av truede arters leveomrader. Ny kunn-
skap kan fere til at nye miljeproblemer settes pa
dagsordenen, for eksempel menneskers pavirk-
ning pa nitrogenets kretslop.

4.1.4

For 4 lese internasjonale miljgproblemer kreves
som regel forpliktende internasjonalt samarbeid.

Det finnes ingen global konvensjon med gene-
relle miljorettslige forpliktelser for statene. Det
finnes imidlertid en rekke konvensjoner som helt
eller delvis gjelder bevaring, forvaltning og
beskyttelse av miljget. Konvensjonene kan veere
globale, regionale eller bilaterale.

Pa FNs miljekonferanse i Stockholm i 1972 ble
en erklaering med miljerettslige prinsipper og en
handlingsplan med anbefalinger vedtatt. I 1992
kom Rio-erkleeringen med 27 prinsipper om miljo
og utvikling, samt en handlingsplan (Agenda 21).
I tillegg ble to bindende konvensjoner om biolo-
gisk mangfold og klimaendringer vedtatt. Siden
den gang er det vedtatt flere konvensjoner ofte ini-
tiert av United Nations Environmental Program
(UNEP).

Norge er part i en rekke internasjonale miljo-
avtaler om blant annet avfall, kjemikalier, klima og
ozon, stey-, luft- og vannforurensning og naturm-
angfold.

Internasjonale miljgavtaler

4.2 Klimautfordringen

4.2.1 Global oppvarming som

miljgproblem

Den globale gjennomsnittstemperaturen har ste-
get med rundt 0,85 °C fra 1880 til 2012, jf. figur
4.1. Samtidig har konsentrasjonen av CO, i atmo-
sferen okt med om lag 40 pst. (IPCC 2013).
Okningen av CO, i atmosfeeren skyldes utslipp fra
bruk av fossile energikilder som kull, olje og gass.
I tillegg kommer sterre utslipp av andre klimagas-
ser som metan, lystgass og fluorholdige gasser.
Avskoging har ogsa bidratt til skte klimagassut-
slipp. Samlet sett har konsentrasjonen av klima-
gasser malt i COq-ekvivalenter steget med om lag
60 pst. siden forindustriell tid.! Ifelge FNs
klimapanel (IPCC 2013) er det ekstremt sannsyn-
lig (95-100 pst.) at menneskeskapte klimagassut-

1 Det finnes flere typer klimagasser. De mest kijente er de

seks gassene som omfattes av Kyoto-protokollen: karbondi-
oksid (COy), metan (CHy) og lystgass (N5O) og fluorhol-
dige gasser (f-gassene HFK, PFK og SFy). COo-ekvivalen-
ter er felles maleenhet.
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slipp er den dominerende arsaken til tempera-
turgkningen de siste 50 arene.

Klimagasser i atmosfeeren slipper gjennom
inngdende solstraling relativt uhindret, mens de
absorberer utgdende varmestraling fra jorda. Der-
med bidrar klimagassene til at mer av varmen
bevares i jordas atmosfaere slik at den globale
gjennomsnittstemperaturen oker.

FNs klimapanel (IPCC 2013) anslar at dersom
det ikke gjennomferes nye tiltak for & begrense
utslippene av klimagasser, vil temperaturen kunne
stige med om lag 2 °C fram mot 2050 og mer enn
4 °C fram mot 2100 sammenlignet med ferindus-
triell tid. En slik temperaturegkning kan fi store
konsekvenser for livet pa jorda. Global oppvar-
ming vil blant annet kunne fore til okt sngsmelting
som kan gke havnivaet samt at heyere temperatu-
rer kan oke problemer med terke i allerede ned-
berfattige omréader. Global oppvarming kan ogsa
fore til mer ekstremvaer som flom, hetebolger og
kraftig nedber. Dette kan igjen fore til endringer i
produksjonsvilkarene for mat, som sammen med
okt behov for mat som felge av befolkningsvekst
kan fa store konsekvenser for matsikkerheten. I
tillegg kan eokosystemene bli endret dersom
mange dyr og planter flytter pa seg eller endrer
atferd som folge av klimaendringene. Hva slags
konsekvenser klimaendringene far i det enkelte
omréade og hvor alvorlige disse blir, avhenger av
hvor sérbart samfunnet er i utgangspunktet.

Risikoen for alvorlige hendelser og varige kon-
sekvenser gker med temperaturstigningen. Ifelge

Global temperaturutvikling
0,8 0,8
0,6 0,6
0.4 0,4
0,2 0,2
0 i 0
-0,2 -0,2
-0,4 -0,4
-0,6 -0,6
0,8 0,8
1850 1890 1930 1970 2011
Figur4.1 Global temperaturutvikling. Avvik fra

gjennomsnittstemperaturen for perioden 1961 -
1990

Kilde: East Anglia University.
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FNs klimapanel er risikoen hey ved tempera-
turekninger pa over to grader. Risikoen for skade
pa unike og truede systemer og ekstreme veer-
hendelser er imidlertid vesentlig allerede ved en
gjennomsnittlig global temperaturekning péa bare
en grad over ferindustrielt niva.

I Norge har gjennomsnittstemperaturen pa
fastlandet okt med om lag 1,0 °C siden 1900, mens
nedberen har gkt med knappe 20 pst. i samme
periode. Temperaturen forventes & stige ytter-
ligere og det ventes en fortsatt okning i nedbaer.
Klimaendringene vil péavirke natur og samfunn
ogséd i Norge blant annet gjennom stigende hav-
niva, lengre vekstsesong, hyppigere og kraftigere
styrtregn, flere og kraftigere regnflommer, okt
hyppighet av skred som skyldes kraftig nedbaer,
heyere havtemperatur, surere hav og kortere sng-
sesong (Hanssen-Bauer mfl. 2015).

4.2.2

Stasjoneer energiforsyning er den sterste kilden til
utslipp av klimagasser globalt. Om lag 80 pst. av
verdens energiforsyning er i dag basert pa kull,
olje og gass (IEA 2015). Den sterke veksten i
energibruk og utslipp mé ses i sammenheng med
okende befolkning og sterk ekonomisk vekst i
utviklingsland og framvoksende ekonomier.?

Fortsatt sterk befolkningsvekst vil gke etter-
sporselen etter energi ogsa framover. OECD
(2012) venter at verdens energibruk vil ske med
om lag 80 pst. fram mot 2050. Dersom det ikke
gjennomferes nye tiltak for & begrense utslippene
av klimagasser, kan arlige utslipp ifelge OECD
(2012) og IEA (2015) oke frai overkant av 50 mrd.
tonn COqy-ekvivalenter i dag til knapt 70 mrd. tonn
i 2050, jf. figur 4.2.

De rike industrilandene har i dag sterst klima-
gassutslipp per person. I de kommende tidr ventes
det at veksten i utslipp av klimagasser i forste
rekke vil komme i utviklingsland og framvok-
sende okonomier, jf. figur 4.2. Kina har allerede
samme utslipp per person som gjennomsnittet i
EU-landene. Utslippsveksten i de minst utviklede
landene har imidlertid veert lav (om lag 0,6 pst.
per ar siden 1970) og forventes & ligge lavt ogsa
framover. Neer 90 pst. av utslippene i lavinn-
tektsland kommer fra jordbruk, skogbruk og
andre arealbruksendringer (Blanco mfl. 2014).

Klimautfordringen er global og mé ogsa leses
globalt. Siden skadevirkningene (skadekostnad)

Globale utslipp av klimagasser

2 Globale utslipp av klimagasser ekte i perioden 2000-2010

med 2,2 pst. per ar. Til sammenligning var den érlige vek-
sten 1,3 pst. i perioden 1970-2000, IPCC 2014a).
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av klimagasser er uavhengig av hvor utslippet
skjer, spiller det heller ingen rolle hvor utslippene
reduseres.’

Det sentrale rammeverket for det internasjo-
nale klimasamarbeidet er FNs rammekonvensjon
om  Kklimaendringene  (klimakonvensjonen).
Hovedformélet med FNs klimakonvensjon er a
stabilisere konsentrasjonen av klimagasser pa et
niva som er lavt nok til 4 hindre farlig, menneske-
skapt péavirkning av jordens klima, jf. boks 4.1. I
trdd med dette er partene til konvensjonen enige
om a begrense gkningen i den globale middeltem-
peraturen til under 2 °C sammenlignet med forin-
dustrielt niva. Ifelge den seneste hovedrapporten
fra FNs klimapanel (IPCC 2014a) krever det at
utslippsveksten stanses raskt og at de globale
utslippene av klimagasser reduseres med 40—
70 pst. innen 2050, jf. figur 4.2.4 Mot slutten av
arhundret ma utslippene ifelge FNs klimapanel
veere neer null eller negative.”

Globale utslipp
80 80
OECD
7 7
0 Verden 0
60 Bane forenlig med 60
togradersmalet
50 50
40 40
30 30
20 20
10 10
0 0
1970 1990 2010 2030 2050

Figur4.2 Globale utslipp av klimagasser. Mrd.
tonn CO,-ekvivalenter

Kilder: OECD og IEA.

Med mulig unntak for partikler og sot («black carbon»), jf.
UNEP/WMO (2011).

FNs klimapanel har i femte hovedrapport presentert et glo-
balt karbonbudsjett som viser mengde klimagasser som
kan slippes ut dersom vi skal unngé en global oppvarming
pa over to grader. Med dagens globale utslippsniva vil kar-
bonbudsjettet vaere brukt opp i lepet av 25-30 ar (Milje-
direktoratet 2014).

Negative globale utslipp kan skje for eksempel gjennom
storskala skogplanting eller kraftproduksjon fra bioenergi
kombinert med fangst og lagring av CO,. De teknologiske
lesningene som kan bidra til et globalt nettoopptak av CO4
fra atmosfaeren er enna ikke utviklet.
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Boks 4.1 FNs klimakonvensjon og Kyotoprotokollen

Klimakonvensjonen ble vedtatt pd Rio-konferan-
sen i 1992 og tradte i kraft i 1994. De fleste FN-
land (195 parter) har ratifisert konvensjonen og
har med det akseptert det langsiktige malet om
4 stabilisere konsentrasjonen av klimagasser i
atmosfeeren pa et nivd som vil forhindre farlig
menneskeskapt pavirkning av klimasystemet.

Klimakonvensjonen forplikter landene til &
utvikle og gjennomfore tiltak for a begrense Kkli-
maendringer ved & redusere utslipp, men den
inneholder ingen tallfestede utslippsforpliktelser
for partene. Konvensjonen bygger pa prinsip-
pene om kostnadseffektivitet og rettferdighet.
Land skal bidra i trad med sitt respektive ansvar
og sin kapasitet.

I 1997 ble det vedtatt en protokoll til klima-
konvensjonen (Kyotoprotokollen). Protokollen
forplikter partene (kun industriland) til tallfes-
tede utslippsreduksjoner. Protokollen tradte i
kraft 1 2005 og 192 land og regioner har sluttet
seg til protokollen. I forste Kyoto-periode (2008—
2012) hadde 37 land og EU et mal om & redu-
sere samlede utslipp av klimagasser med minst
5,2 pst. sammenlignet med utslippsnivéaet i 1990.
USA ratifiserte aldri avtalen og den dekket der-
med kun om lag 35 pst. av de globale utslippene.
Canada og Japan har senere trukket seg fra avta-
len.

I Kyotoprotokollens andre forpliktelsesperi-
ode (2013-2020) er det angitt tallfestede forplik-

telser om utslippsreduksjoner for Norge, EU,
Sveits, Australia og enkelte andre land. Samlet
skal landene bidra til 4 redusere utslippene med
minst 18 pst. innen 2020, sammenlignet med
1990. Andre forpliktelsesperiode dekker i over-
kant av 10 pst. av de globale utslippene.}

Kyotoprotokollen legger til grunn at i tillegg
til tiltak innenlands, kan avtalepartene innfri
sine forpliktelser ved tiltak utenlands gjennom
bruk av ulike fleksible mekanismer. I henhold til
protokollen kan partene innenfor naermere
bestemte rammer regne okt opptak av CO, i
skog og andre landarealer og utslipp/opptak
som skyldes arealbruksendringer som bidrag til
a oppfylle forpliktelsen.

Partene til klimakonvensjonen er enige om
at en ny avtale skal undertegnes pa klimakonfe-
ransen i Paris i desember 2015, og at den nye
avtalen skal gjelde fra 2020. Alle land er bedt om
a utarbeide nasjonalt bestemte bidrag til avtalen,
dvs. hva landene selv ensker & forplikte seg til.
Om lag 170 land og regioner har sendt inn sine
bidrag. Norges forslag til utslippsforpliktelse for
2030 er omtalt i punkt 4.3.

1 Fram til 2020 inneholder det internasjonale avtaleverket

ogsa en politisk avtale. Canctnavtalen nedfeller mal om
utslippsreduksjoner og -begrensninger for i alt 99 land,
som til sammen dekker om lag 80 pst. av globale utslipp.
Avtalen er ikke juridisk bindende.

FNs klimapanel peker pa at de sterste utslipps-
reduksjonene kan skje ved okt energieffektivise-
ring og okt andel energi med lave utslipp, som for
eksempel fornybar energi, kjernekraft og fossil
energi med COy-handtering (CCS), og etter hvert
bioenergi med COs-handtering (IPCC 2014a). Pa
kort sikt kan ogsa reduksjoner i utslipp av kort-
levde klimadrivere bidra til & begrense oppvar-
mingen, jf. boks 4.2. A iverksette tiltak for & redu-
sere bade kortlevde klimadrivere og langlevde Kli-
magasser som CO, gker sjansen for & na tograder-
smalet.

Avskoging og skogforringelse i tropene bidrar
i dag til store utslipp av CO,. I resten av verden
skjer det en netto binding av karbon i skog. Redu-
sert avskoging i utviklingsland og ekt tilvekst i
skog i industriland vil ogsa kunne redusere utslip-
pene raskt og til en relativ lav kostnad.

4.2.3 Pris pa utslipp

For & begrense omfanget av klimagassutslipp til et
globalt sett samfunnsekonomisk riktig niva, ber
alle utslipp i prinsippet ha en pris som tilsvarer
den globale, samfunnsekonomiske kostnaden
som utslippet forer med seg (skadekostnaden).
Det er imidlertid krevende & ansla den margi-
nale skadekostnaden av klimagassutslipp. De
beregningene som er gjort av marginal skade byg-
ger pa naturvitenskapelige studier som gir anslag
pa de fysiske effektene av global oppvarming.
Enkelte studier forseker 4 ansla kostnaden
direkte (U.S. Government 2010), mens andre
anslar global skadekostnad ved klimaendringer
malt som tapt brutto nasjonalprodukt (BNP) (Del-
link mfl. 2014). FNs klimapanel har i rapporten
om konsekvenser av klimaendringene anslatt glo-
balt ekonomisk tap til mellom 0,2 og 2,0 pst. av
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Boks 4.2 Kortlevde klimadrivere Globale karbonpriser
Kortlevde klimadrivere er sot (svart karbon), 7000 7000
metan og bakkenzrt ozon. Dette er partikler .
. . 6 000 6 000
og gasser med kort atmosfeerisk levetid som
bidrar til global oppvarming (Miljedirektoratet 5000 ' 5 000
2013a).
FNs Miljeprogram peker pa at en effektiv 4 000 4000
reduksjon i globale utslipp av kortlevde klima- .
drivere de neste 20 ara vil kunne redusere den 3000 e . 3000
ventede temperaturstigningen med om lag .
0,5°C fram mot 2050 (UNEP/WMO 2011). 2000 . . 2000
Den reduserte oppvarmingshastigheten forar- e
saket av kutt i utslipp av kortlevde klima- 1000 : ' ! 1000
drivere vil imidlertid veere kortvarig. For a 0 | 0
hindre oppvarming pa lengre sikt, ma utslipp 2010 2020 2030 2040 2050 2060
av langlevde klimagasser som CO, reduseres. ,
* Enkeltanslag Median

verdens BNP dersom temperaturen eker med
2°C (IPCC 2014b).

Mailet om & begrense den globale tempera-
turekningen til under 2 °C kan ses som et utrykk
for verdenssamfunnets betalingsvillighet for &
avverge farlige menneskeskapte klimaendringer.
Som for marginal skade er det utfordrende & anslé
hvilken global pris utslipp av klimagasser ma ha
for & realisere togradersmalet. Alle storre interna-
sjonale analyser av klimautfordringen viser imid-
lertid at & etablere en pris pa utslipp av klimagas-
ser er helt avgjerende for & redusere utslippene sa
mye at togradersmalet nés.® For at de globale
kostnadene ved 4 nd ambisiese klimamal skal bli
sa lave som mulig, ma utslippene av klimagasser i
tillegg reduseres pa en kostnadseffektiv méte. Det
innebaerer at de billigste tiltakene gjennomfoeres
forst. For & fa dette til mé i prinsippet alle utslipp i
verden prises likt. Prinsippet om kostnadseffekti-
vitet er nedfelt i FNs klimakonvensjon.

For & né togradersmalet vil det ogsa veere
behov for andre tiltak, blant annet reguleringer,
standarder og stetteordninger. Uten et kraftig
prissignal er det imidlertid vanskelig 4 se for seg
en tilstrekkelig omstilling av verdensgkonomien i
klimavennlig retning. Nar forurenser betaler,
bidrar det til endringer i produksjons- og for-
bruksmenstre og til utvikling og spredning av kli-
mavennlig teknologi. Priser er i tillegg avgjerende
for at ny klimavennlig teknologi skal bli tatt i bruk.
Ifelge OECD vil stette til utvikling av ny teknologi

6 Eksempler er OECD (2012), IEA (2014) og The Global
Commission on the Economy and Climate (2014).

Figur 4.3 Karbonpriser 2020-2050 forenlig med
togradersmalet. Kroner per tonn CO,. 2010 priser

Kilde: Clarke L., K. Jiang, K. Akimoto, M. Babiker, G. Blanford,
K. Fisher-Vanden, J.-C. Hourcade, V. Krey, E. Kriegler, A.
Loschel, D. McCollum, S. Paltsev, S. Rose, P. R. Shukla, M.
Tavoni, B. C. C. van der Zwaan, and D.P. van Vuuren, 2014:
Assessing Transformation Pathways. In: Climate Change 2014:
Mitigation of Climate Change. Contribution of Working Group
III to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental
Panel on Climate Change [Edenhofer, O., R. Pichs-Madruga, Y.
Sokona, E. Farahani, S. Kadner, K. Seyboth, A. Adler, 1. Baum,
S. Brunner, P. Eickemeier, B. Kriemann, J. Savolainen, S. Schls-
mer, C. von Stechow, T. Zwickel and J.C. Minx (eds.)]. Cam-
bridge University Press, Cambridge, United Kingdom and New
York, NY, USA.

vaere nesten uten virkning pé utslippsutviklingen
dersom det ikke er forventninger om heye inter-
nasjonale priser pa utslipp framover.

Det er gjennomfert mange ulike studier av
hvilke priser péa utslipp som ma til for 4 na togra-
dersmilet.” Anslagene varierer betydelig. FNs
klimapanels siste hovedrapport inneholder en
oppsummering av noen av de seneste studiene, jf.
figur 4.3 (Clarke mfl. 2014). Til grunn for analy-
sene ligger det en forutsetning om at det innferes
en global pris pa utslipp av klimagasser som dek-
ker alle sektorer i alle land og som stiger over tid

7 Hvordan utslippsreduksjoner og finansiering av disse for-

deles mellom land er et stort tema som vi ikke kommer inn
pa her. I mange av studiene er prisen industrilandene star
overfor pd kort sikt heyere enn den utviklingsland méa
betale. Det er mulig 4 designe systemer der industriland
bidrar til 4 finansiere utslippsreduksjoner i utviklingsland,
for eksempel gjennom kvotehandel eller kobling av kvote-
systemer eller overforing av teknologi.
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slik at de neddiskonterte kostnadene blir lavest
mulig. En pris som stiger over tid bidrar til at de
billigste tiltakene gjennomfores forst.

Tabell 4.1 gjengir det laveste og heyeste pri-
sanslaget, gjennomsnittet, samt median for togra-
dersmaélet. Anslagene varierer blant annet med
ulike forutsetninger om utvikling av ny teknologi.
I rapporten gjengis 33 ulike anslag pa pris, men
antall modeller som brukes er lavere da samme
modell gir flere prisanslag avhengig av hvilke for-
utsetninger som legges til grunn.

Studiene som ligger til grunn for IPCCs anslag
(Clarke mfl. 2014) er stort sett utfert i perioden
2011-2014. Tidligere har det italienske
forskningsinstituttet International Center for Cli-
mate Governance (ICCG) sin oversikt blitt brukt.®
Den viser modellberegninger fra 2008-2010 av
karbonprisbaner forenlig med togradersmalet, jf.
tabell 4.2.7 For 2020 og 2030 er median- og gjen-
nomsnittsanslaget pa togradersprisen noe heyere
i IPCC enn i ICCG. Anslaget for 2050 er relativt
likt.

Det er stor spredning ogsé i disse anslagene,
og resultatene avhenger av ulike forutsetninger
som legges til grunn. For eksempel har Nord-
haus, som har lavest prisbane, forutsatt at nér pri-
sene kommer opp pa et visst niva, vil ulike tekno-
logier for fornybar energi og fangst og lagring av
CO, (CCS) bli lennsomme. Dette bidrar til a
begrense hvor hey karbonprisen blir.1% Flere
andre studier peker ogsa pa at et gjennombrudd i

Tabell 4.1 Karbonpriser forenlig med tograders-
malet. Kroner per tonn. 2010-priser

2020 2030 2050

Lavest................. 116 189 501
Hoyest................ 1772 2973 6515
Gjennomsnitt .......... 434 766 1958
Median. ............... 379 619 1510

Kilder: IPCC og Finansdepartementet.

8 I blant annet NOU 2012: 16 (Hagen-utvalget) og Meld. St.
13 (2014-2015) Ny utslippsforpliktelse for 2030 — en felles
losning med EU.

Tabellen som ICCG har produsert, er et sammendrag av
informasjon fra rapporten International Climate Policy and
Carbon Markets som publiseres jevnlig. I forbindelse med
en omorganisering ble tabellen fiernet fra nettsiden, men
NOU 2012: 16 (Hagen-utvalget) fikk beskjed om at tabellen
fritt kan benyttes.

Kostnadene ved & investere og drifte back-stop-teknologier
(teknologier som kan erstatte fossile teknologier) setter et
tak pa prisen pa utslipp.

10
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Tabell 4.2 Karbonpriser forenelig med tograders-
malet. Kroner per tonn

2020 2030 2050

Bosetti mfl. (2009) ...... 238 587 2304
Paltsev mfl. (2009) ...... 468 697 1522
Tol 2009) ............. 340 544 1445
Bastianin mfl. (2010) . ... 136 451 3349
Nordhaus (2010) ....... 187 323 859
Gjennomsnitt .......... 274 520 1896
Median. ............... 238 544 1522

1 ICCG gjengir ikke hvilket basisér de ulike prisene har.
Kilder: International Center for Climate Governance og Finans-
departementet.

utvikling av teknologi for CCS vil bidra til a
begrense nedvendig utslippspris.

Det er imidlertid stor usikkerhet knyttet til
utvikling av klimavennlig teknologi. Hvis det i
framtiden kan produseres store mengder forny-
bar energi til moderate priser og den teknologiske
framgangen ellers blir stor, vil det bidra til 4 redu-
sere kostnadene ved & na et klimamal. Dersom
teknologiutviklingen gar tregere vil det kreve
betydelig omlegging av dagens produksjon og for-
bruksmenster, og kostnadene vil bli heyere. Flere
av studiene er basert pa at det i tillegg til & prise
utslipp, ogsa gjennomferes offentlig stottede pro-
sjekter for & bidra til utvikling av ny teknologi.

Figur 4.4 viser IEAs seneste anslag for karbon-
prisbane i trdd med togradersmalet. Den starter
pa 150 kroner i 2020, gér via 690 kroner i 2030 og
nesten 1 000 kroner i 2040.

IEAs prisanslag for 2020 er relativt lavt. Dette
henger sammen med at IEA ser hen til dagens
situasjon nar de gir anslag s vidt kort tid fram-
over. I dagens situasjon er det fa land som har inn-
fort karbonpriser og disse er relativt lave. Fra
2020 til 2030 legger IEA til grunn en gjennomsnitt-
lig arlig karbonprisvekst pa 16—22 pst. samt at alle
utslipp stilles overfor en pris. Prisen varierer noe
mellom regioner, men jevnes betydelig ut fram
mot 2030. Klimapolitikken globalt mé altsa stram-
mes Kkraftig inn fram mot 2030. Etter 2030 ligger
det til grunn en arlig prisvekst pa 3%-5 pst. IEAs
anslag for 2030 er péa linje med IPCC (midt mel-
lom gjennomsnitt og median). [PCCs median-
anslag for 2040, basert pa gjennomsnittet av 2030
og 2050, er pa 967 kroner (gjennomsnittet er 1 225
kroner).

Fordi utslipp av klimagasser akkumuleres og
utslippsbudsjettet forenlig med togradersmaélet
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stadig blir mindre, vil ogsa nedvendig karbonpris
for & nad togradersmaélet oke for hvert ar tiltak
utsettes. USAs «Council of Economic Advisers»
har gjennomfort en metaanalyse basert pd modell-
studier av politikk for & nd konkrete temperatur-
eller konsentrasjonsmal. Analysen indikerer at
netto naverdi av kostnaden for & oppné et konkret
mal eker med om lag 40 pst. hvis virkemiddelbru-
ken utsettes med ti ar. Kostnadsekningen vokser
med storre utsettelse, og er storre desto mer kre-
vende klimamalet er (The White House 2014).

Internasjonalt har man ikke kommet seerlig
langt i 4 prise klimagassutslipp. Bare i overkant av
10 pst. av globale utslipp av klimagasser er ekspli-
sitt priset gjennom Kkvotesystem eller avgift.
Europa har avgifter eller kvoteplikt pa en stor del
av utslippene, mens andre store ekonomiske
omrader i verden har fa eller ingen klimaavgifter.

Samtidig er fossil energi sterkt subsidiert i
mange land. IEA (2015) anslar at subsidiene til
fossil energi i 2013 belop seg til ner 500 mrd.
USD. Mesteparten av dette er i utviklingsland
med store fossile reserver. Ifelge OECD (2012) vil
utfasing av subsidier til fossil energi i utviklings-
land og framvoksende skonomier i seg selv redu-
sere globale utslipp av COy med om lag 6 pst. i
2050 i forhold til en viderefering av dagens stotte-
ordninger.

Selv om vi globalt er langt unna en situasjon
der utslipp prises géar likevel utviklingen i retning
av at flere land og regioner innferer direkte pri-

Global karbonpris
1200 1200
1000 1000
800 800
600 600
400 400
200 200
0 0
2020 2030 2040

Figur 4.4 IEAs karbonpris forenlig med tograders-
malet. Kroner per tonn CO,

Kilder: IEA (2015) og Finansdepartementet.
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sing av klimagassutslipp i form av kvotesystemer
eller avgift, og at subsidiene fases ut.}1

4.3 Norges nasjonale klimamal og
internasjonale forpliktelser

Norsk klimapolitikk er basert pa klimaforliket i
Stortinget fra 2012, jf. Meld. St. 21 (2011-21012)
Norsk klimapolitikk og Innst. 390 S (2011-2012),
samt Meld. St. 13 (2014-2015) Ny utslippsforplik-
telse for 2030 — en felles losning med EU og Innst.
211 (2014-2015).

Klimaforliket

Klimaforliket fra 2012 inneholder felgende over-

ordnede mal som ogsa er kommunisert til FN:

— Norge skal veere karbonngytralt innen 2050.

— Som del av en global og ambisigs klimaavtale
der ogsd andre industriland tar pa seg store for-
pliktelser, skal Norge ha et forpliktende maél
om karbonneytralitet senest i 2030. Det inne-
beerer at Norge skal serge for utslippsreduksjo-
ner i andre land tilsvarende norske utslipp i
2030.

— Norge skal fram til 2020 pata seg en forpliktelse
om & kutte de globale utslippene av klimagas-
ser tilsvarende 30 pst. av Norges utslipp i 1990.

— Norges klimamal vil skjerpes slik at de tilsvarer
kutt i utslippene pé 40 pst. innen 2020 i forhold
til 1990-niva, dersom det kan bidra til enighet
om en ambisies Kklimaavtale der de store
utslippslandene péatar seg konkrete utslippsfor-
pliktelser.

I klimaforliket heter det ogsa: «Flertallets mal er
en langsiktig omstilling til et lavutslippssamfunn
innen 2050». I tillegg til de overordnede maélene
inneholder klimaforliket mer detaljerte malsettin-
ger og en rekke tiltak.

Kyotoprotokollen

Norge har tallfestede forpliktelser under Kyoto-
protokollen. I den andre Kyoto-perioden (2013-
2020) innebzerer Norges forpliktelse at de gjen-
nomsnittlige arlige utslippene av klimagasser skal
begrenses til 84 pst. av egne utslipp i 1990. Et slikt
gjennomsnittsniva pa utslippene for perioden er i
trdd med malet om & redusere utslippene med
30 pst. 1 2020 sammenlignet med 1990.

11 Eksempler er utviklingen av et kvotesystem i Kina og utfa-
sing av subsidier i Indonesia.
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Ny klimaavtale for perioden etter 2020

Norge sendte det sikalte nasjonalt bestemte
bidraget til en ny klimaavtale for perioden etter
2020 til FN-sekretariatet i slutten av mars 2015.
Bidraget bygger pa Meld. St. 13 (2014-2015) Ny
utslippsforpliktelse for 2030 — en felles losning
med EU og Innst. 211 (2014-2015). Her framgér
det at Norge vil bidra til 4 redusere utslippene av
klimagasser med minst 40 pst. i 2030 sammenlig-
net med 1990, tilsvarende EUs forpliktelse. Norge
tar sikte pa 4 innga en avtale om felles oppfyllelse
av klimaforpliktelsen sammen med EU, jf. boks
6.1. En forpliktelse pé 40 pst. utslippsreduksjon i
2030 er i trad med det FNs klimapanel peker pa at
industriland mé bidra med for & na tograders-
malet.

4.4 Norske klimagassutslipp

12013 var Norges utslipp av klimagasser 27,2 mill.
tonn COy-ekvivalenter etter fratrekk for opptak i
skog og andre landarealer, jf. tabell 4.3. Utenom
opptak i skog var utslippene 53,9 mill. tonn CO4y
ekvivalenter. Det svarer til om lag 1 promille av de
globale utslippene av klimagasser.

Utslippene gikk marginalt ned i 2014 og var
ifolge forelapige tall pa 53,8 mill. tonn COy-ekviva-
lenter. Utslippene har ikke veert lavere siden 1995,
med unntak av 2009 da utslippene gikk ned som
folge av lav ekonomisk aktivitet i kjelvannet av
den internasjonale finanskrisen.

Utslippene fra olje- og gassvirksomheten var
nesten 15 mill. tonn COy-ekvivalenter i 2014 og

Kapittel 4

utgjorde den sterste utslippskilden. Sterstedelen
av disse utslippene skyldes energiproduksjon pa
produksjonsinnretningene. Utslippene fra sekto-
ren har ekt med 90 pst. siden 1990, i hovedsak
som felge av gkt aktivitet.

Utslippene fra industri og bergverk var i 2014
12 mill. tonn COy-ekvivalenter og har falt med
nesten 40 pst. siden 1990. Nedgangen skyldes i
stor grad reduserte utslipp av andre klimagasser
enn CO,, og henger sammen med teknologiutvik-
ling (for eksempel overgang fra Sederberg- til pre-
bakedovner i aluminiumsindustrien og katalysa-
torteknologi ved produksjon av kunstgjedsel) og
nedleggelser av ulennsom industri (for eksempel
magnesiumindustrien).

Utslippene fra veitrafikk vokste med nesten
30 pst. fra 1990 til 2007 og har siden ligget pa
rundt 10 mill. tonn i aret. En av arsakene til at
utslippene fra veitrafikk ikke har steget etter 2007,
er at utslipp av klimagasser fra nye personbiler i
Norge har falt med om lag 30 pst. per km fra 2006
til 2013. I tillegg har ekt bruk av biodrivstoff
bidratt til 4 holde veksten nede.

Det har vaert en betydelig ekning i nettooppta-
ket i1 skog og andre landarealer over de siste 20
arene. Dette er et resultat av aktiv planting i perio-
den etter andre verdenskrig, samt aktiv skogskjot-
sel de siste 60-70 arene. Skogen som ble plantet i
denne perioden er i, eller neermer seg hogstmoden
alder og er med det i sin mest produktive fase (opp-
taket av CO, er pa sitt hayeste). Klimagassregnska-
pet viser at skog og andre landarealer i Norge de
siste drene har tatt opp mellom 26 og 29 mill. tonn
CO, arlig. Det tilsvarer rundt 50 pst. av de samlede
utslippene av klimagasser i andre sektorer.

Tabell 4.3 Utslipp av klimagasser i Norge etter sektor. Mill. tonn CO,-ekvivalenter

1990 2005 2013 2014 2020' 20301
Utslipp av klimagasser medregnetskog................. 41,9 30,3 27,2 31,5 31,3
Utslipp avklimagasser .............coiiiiiininnnn.. 52,0 55,4 53,9 53,8 549 525
Opptak i skog og andre landarealer .................... 10,1 251 26,7 234 21,2
Memo
Ikke-kvotepliktig sektor. . . ....... ..o 27,7 28,0 27,9 27,1
Herav:
Transport. . ..ot 14,9 16,1 16,0 16,1
Landbruk ....... ..o 48 44 44 44
Ikke-kvotepliktig industri, energiforsyning og petroleum . . . 34 3,1 3,3 3,3

1 Framskrivinger av utslipp til luft ble sist oppdatert i Nasjonalbudsjettet 2015. I tabellen er framskrivingene fra Nasjonalbudsjettet
2015 justert for & ivareta nye retningslinjer fra FN for hvordan ulike klimagasser skal veies sammen (GWP-verdier), slik at de
kan sammenliknes med justerte tall for utslipp fra tidligere ar.

Kilder: Statistisk sentralbyra, Miljedirektoratet, Norsk institutt for biogkonomi og Finansdepartementet.
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Uten ytterligere tiltak anslas utslippene av Kli-
magasser & oke marginalt fram mot 2020 til 54,9
mill. tonn COy-ekvivalenter for deretter & avta mot
2030 til 52,5 mill. tonn COs-ekvivalenter, jf. tabell
4.3.12 Forlopet mé ses i sammenheng med utvik-
lingen i utslippene fra petroleumsvirksomheten,
der aktiviteten og utslippene ventes 4 avta.
Nettoopptaket i skog og andre landarealer ventes
4 avta framover blant annet som folge av gkt alder
pa skogen og dermed lavere tilvekst, jf. tabell 4.3.
Det ligger likevel an til at opptak av klimagasser i
skog og landarealer vil tilsvare om lag 40 pst. av
utslippene fra andre sektorer de naermeste tié-
rene. 13

4.5 Andre norske miljoutfordringer

I tillegg til global oppvarming har menneskelig
aktivitet en lang rekke sterre og mindre negative
konsekvenser for miljoet lokalt, regionalt eller glo-
balt. Under folger en kort beskrivelse av de viktig-
ste miljputfordringene utenom Kklimaproblemet,
og hvordan disse utfordringene adresseres gjen-
nom internasjonale avtaler og nasjonale mal.}

Mange av de miljeskadelige utslippene er alle-
rede avgiftsbelagt eller regulert pd annen mate.
Narmere omtale av marginale skader, terskelver-
dier med mer ved de miljeskadelige utslippene
samt utvalgets vurderinger av eksisterende og
nye miljgavgifter, gis i kapitlene 6, 7 og 8.

4.5.1

Utslipp til luft kan medfere lokale, regionale og
globale skadevirkninger. Lokale effekter er serlig
knyttet til effekter p4 menneskers helse. Disse
problemene oppstar oftest i byer og tettsteder. De
sterste regionale problemene er forsuring av vann
og jord samt vegetasjonsskader. Luftforurensning

Regional luftforurensning

12" Framskrivinger av utslipp til luft ble sist oppdatert i Nasjo-
nalbudsjettet 2015. Disse er justert for & ivareta nye ret-
ningslinjer fra FN for hvordan ulike klimagasser skal veies
sammen (GWP-verdier), slik at de kan sammenlignes med
justerte tall for utslipp fra tidligere &r. I trad med internasjo-
nale retningslinjer er disse framskrivingene basert pa ved-
tatt politikk. De gir derfor anslag for utslippene ved en vide-
reforing av virkemiddelbruken pé det tidspunktet.

Framskrivingene av opptak av klimagasser i skog og andre
landarealer bygger i tillegg til videreforing av vedtatt poli-
tikk pa en sannsynlig utvikling for avvirkning utfra hogst-
modenhet og tilgjengelighet av temmer i norske skoger
(Segaard mfl. 2015).

De nasjonale malene pa klima- og miljeomradet er alle lagt
fram for Stortinget gjennom Klima- og miljedepartemen-
tets budsjettproposisjon. De fleste av malene er stortings-
behandlet gjennom meldingsarbeid.

13

14
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transportert fra andre land utgjer en betydelig
andel av luftforurensningen i Norge, men ogsa
norske utslipp har betydning for forurensningen,
spesielt i de storre byene.

4.5.1.1

Den viktigste kilden til langtransportert luftforu-
rensning er forbrenning av fossilt brensel i andre
land som transporteres til Norge gjennom atmo-
sfeeren. Eksempler pa forurensende stoffer som
transporteres pa denne méten er svoveldioksid
(SOy), nitrogenoksider (NOx), ammoniakk
(NHjy), bakkeneer ozon (O3), partikler (svevestov)
og miljegifter som tungmetaller og persistente
organiske forurensninger, sikalte POP-er. Gote-
borg-protokollen regulerer langtransportert luft-
forurensning, jf. boks 4.3.

I Norge skyldes miljeproblemene pa grunn av
langtransportert luftforurensning i forste rekke
sur nedber og heyere nivd av bakkenaer ozon
(Miljestatus i Norge 2015d).

Langtransportert luftforurensning

Sur nedbar

Nedfall av svovel og nitrogen kan fore til forsuring
i vann og jordsmonn, reduksjon av biologisk
mangfold og skade pa materialer og kulturminner.
Forsuring forer til redusert vannkvalitet og fiske-
ded i vann og vassdrag i Ser-Norge. Sur nedber
bidrar ogsa til at Norge har problemer med & opp-
fylle kravet i EUs vannforskrift om ekologisk til-
stand i vassdrag, jf. punkt 4.5.5 om overgjodsling.

Sur nedber er forst og fremst et resultat av for-
brenning av fossilt brensel. Industriprosesser,
kraftverk og transport er de viktigste kildene til
utslipp av svovel og nitrogen. Over 90 pst. av svo-
velnedfallet og 80 pst. av nitrogennedfallet i Norge
kommer fra andre land og havomrader.

Svovelutslippene i Europa har blitt kraftig
redusert de siste 20-30 arene som folge av ren-
sing og overgang fra kull. Tilferslene av svovel og
nitrogen til Norge har avtatt i takt med at utslip-
pene i Europa har gatt ned.

Bakkenaer ozon

Ozon'® er en gass som bade finnes nar bakken og

i de ovre lag av atmosfaeren. Hoye nivier av ozon
naer bakken er skadelig for mennesker, avlinger
og annen vegetasjon, og forer ogsa til nedbrytning

15 Ozon dannes nar nitrogenoksider (NOy) og flyktige orga-
niske forbindelser (nmVOC) reagerer med hverandre
under pavirkning av sollys.
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Boks 4.3 Goteborgforpliktelsen og nasjonale mal

Geateborgprotokollen tradte i kraft i 2005 og er
ratifisert av de fleste europeiske land og USA.
Den regulerer utslipp av ulike gasser som forer
til forsuring, overgjedsling og dannelse av bak-
kenzer ozon, og setter tak for landenes samlede
utslipp av nitrogenoksider (NOy), svoveldiok-
sid (SO,), flyktige organiske forbindelser
utenom metan (nmVOC) og ammoniakk (NHj).

Tabell 4.4 Norske utslipp og forpliktelse under Ggteborgprotokollen

Malene i den opprinnelige protokollen skulle
nas for 2010.

I 2012 ble det vedtatt nye utslippsforpliktel-
ser for 2020. Det ble ogsa vedtatt utslippsforplik-
telser for partikler (PMjy5). Forpliktelsene for
2020 males i forhold til utslippsnivaet i 2005.1
Norske utslipp og forpliktelse under Geteborg-
protokollen framgar av tabell 4.4.2

Utslippsreduk-
sjon i pst. av
Utslipp tusen tonn utslippet 1 2005

Forpliktelse
Basisar 2005 2014 2020 2020
Svovel (SO9) ..oovviiiiii i 24,1 16,7 22 10
Nitrogenoksider (NOy) ................. 196,0 145,81 151 23
Ammoniakk (NHg) ..................... 27,5 26,8 25 8
Flyktige organiske forbindelser (nmVOC) . 218,3 139,7 131 40
Partikler (PM2,5) ....................... 39,0 37,2 27 30

1 Det er noen forskjeller mellom det norske utslippsregnskapet for NOy og Geteborgprotokollen fordi Geteborgprotokollen
omfatter noe faerre utslippskilder. Avviket har de senere ér veert pa rundt 2 000 tonn. For 2014 foreligger det kun tall fra det
norske utslippsregnskapet. Dette er i tabellen redusert med 2 000 tonn.

Kilder: Statistisk sentralbyra og Miljedirektoratet.

Under konvensjonen er det ogsé to andre proto-
koller pa kjemikaliecomradet, protokollen om
tungmetaller (Arhusprotokollen) og protokol-
len om POP-er.

1 Utslippsregnskapet oppdateres regelmessig og kan med-
fore at tidsserier rekalkuleres. Anslagene pa forpliktel-
sene kan dermed ogsa endres nar forpliktelsen er knyttet
til utslippsnivéet i 2005. Anslagene presentert her bygger
pa utslippsregnskapet publisert i 2014. Det norske
utslippsregnskapet for forurensninger til luft beregnes i

henhold til internasjonale retningslinjer av Statistisk sen-
tralbyra.

Goteborgprotokollen og de andre internasjonale avtalene
er juridisk bindende for deltakerlandene. I henhold til pro-
tokollen plikter deltakerlandene & utarbeide et utslipps-
regnskap og mi rapportere om status hvert ar. Land som
ikke klarer sine forpliktelser blir gjenstand for revisjon fra
Implementation committee og mé utarbeide en plan som
viser hvordan de skal oppfylle sine forpliktelser snarest
mulig. Norge har blant annet blitt gjenstand for oppfel-
ging fordi oppfyllelsen av NOx-forpliktelsene for 2010 har
vaert om lag 4 r forsinket.

av materialer. I tillegg er ozon en drivhusgass
(Norsk institutt for luftforskning 2015).
Hovedkilden til bakkenzer ozon i Norge er
langtransportert luftforurensning fra andre euro-
peiske land, men det er utslipp ogsé fra norske kil-
der (Miljedirektoratet 2014a). Konsentrasjonen av
bakkenzr ozon er som regel lavere i Norge enn i
Ser-Europa, hvor nivdene i lopet av de siste hun-
dre arene har blitt fordoblet. Selv om miljeproble-
mene i Norge som folge av bakkenaer ozon er
sma, kan nivaene i kortere perioder likevel veere

over forurensningsforskriftens mal for helse og
vegetasjon.

Norske utslipp regulert av Gateborgprotokollen

Det norske utslippet av svoveldioksid (SOy) var i
2014 betydelig under forpliktelsen i Geteborgpro-
tokollen, jf. boks 4.3. Det er videre anslatti® at

16 Framskrivinger av utslipp av langtransporterte luftforuren-
singer ble sist oppdatert i Nasjonalbudsjettet 2015.
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A. Utslipp av NO,_ og NH,
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Figur4.5 Norske utslipp av forurensende gasser omfattet av Geteborgprotokollen. 1000 tonn.

1 Firkantene viser utslippsforpliktelsene i Gateborgprotokollen for 2010 og 2020.
Kilde: Statistisk sentralbyra, Miljedirektoratet og Finansdepartementet.

utslippene av SO, ogsa i 2020 vil ligge under
utslippsforpliktelsen, jf. figur 4.5.17

Utslippet av nitrogenoksid (NOy) i Norge var i
2014 under 2010-forpliktelsen i Geteborgprotokol-
len. Det var forste gang Norge oppfylte forpliktel-
sen for NOx. I 2020 er utslippene anslatt til
144 300 tonn og forventes dermed & ligge under
2020-forpliktelsen. Det er i framskrivingene lagt til
grunn at det gjennom NOx-avtalen fra 2010 vil bli
iverksatt tiltak som vil redusere de arlige utslip-
pene av NOy med 16 000 tonn.

Utslippene av ammoniakk (NH3) anslas a ligge
stabilt pa knapt 27 000 tonn fram mot 2030. Utslip-
pene er dermed over utslippsforpliktelsen.

I 2014 var utslippet av flyktige organiske for-
bindelser (nmVOC) 139 700 tonn. Utslippene av
nmVOC anslas & avta til 126 800 tonn i 2020 som
en folge av reduserte utslipp fra offshore og vei-
trafikk, og anslas dermed 4 ligge under utslipps-
forpliktelsen.

Da det ble vedtatt nye utslippsforpliktelser for
2020 ble disse utvidet til ogsa 4 omfatte partikler
(PMy5). Det er ikke er laget framskrivinger av
utslipp av PMjy 5. Utslippene i Norge i 2014 var
over Goteborg-forpliktelsen for 2020 og Norge méa

17 Dersom tidsserien rekalkuleres kan dette endres, jf. fot-
note 21.

dermed redusere sine utslipp av PMy 5 fram mot
2020.

4.5.2

Den sterste kilden til lokal luftforurensning i
Norge er veitrafikk. Veitrafikken medferer utslipp
av eksos og asfaltstev fra piggdekk som bidrar til
okt konsentrasjon av svevestov og partikler (PM;
og PMy5). Andre kilder er vedfyring og industri
(Miljestatus i Norge 2015c). De viktigste kildene
til utslipp av nitrogenoksider (NOx og NO,) er
forbrenning av fossilt drivstoff i Kjeretay, skip,
industri og offshoreinstallasjoner. Meteorologiske
forhold og tilfersel av ozon er ogsa faktorer som
har innvirkning pa lokal luftforurensning.

Lokal luftforurensning utleser og forverrer
sykdommer, forst og fremst i luftveiene og hjerte-
og karsystemet, men kan ogsa skade skosystemer
og vegetasjon. Det er sarlig svevestov som gir
risiko for helseskader, men ogsé nitrogendioksid
(NOy) og andre stoffer virker negativt. Helserisi-
koen knyttet til lokal luftforurensning avhenger av
hvor hey konsentrasjonen av de forurensede stof-
fene er, og hvor lenge man er utsatt for dem (Mil-
jostatus i Norge 2015¢).

Gjennom EUs luftkvalitetsdirektiv har Norge
patatt seg forpliktelser knyttet til lokal luftforu-
rensning, jf. boks 4.4.

Lokal luftforurensning
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Luftkvalitetsdirektivet (direktiv. 2008/50/EF)
forplikter Norge nér det gjelder utslipp til luft.
Direktivet inneholder blant annet grenseverdier

Boks 4.4 Luftkvalitetsdirektivet og nasjonale mal

Tabell 4.5 Gjeldende grenseverdier (forskriftens krav), nasjonale mal og luftkvalitetskriterier (LKK) for
Nitrogendioksid (NO,) og partikler (PM;q 0g PM, 5)’

for nitrogendioksid (NO,), partikler og sveve-
stov (PM;, og PM; 5). Disse grenseverdiene er
implementert i norsk rett.!

Komponent, midlingstid Grenseverdi luftkvalitetsdirektivet Nasjonalt mal LKK
50 pg/m> med maks. 35 overskri- 50 pg/m° med maks.
PM;p, dogn ......... delser 7 ganger 30 pg/m?
PMjp,ar............ 40 pg/m?> - 20 pg/m?>
PMjys, dogn......... - - 15 pg/m?
25 ng/m? (gjeldende fra 2015)
PMy s, ar. . ... ... 20 ug/m? (gjeldende fra 2020) - 8 ng/m?
200 pg/m> med maks. 18 over- 150 pg/m® med maks.
NOy, time........... skridelser 8 overskridelser 100 pg/m?
NOg, &r............. 40 pg/m?> - 40 pg/m?®

Nye forskningsresultater viser at det kan oppsta
helseskader ogsa for lavere utslippsnivier enn
de som er angitt i luftkvalitetsdirektivet (Nasjo-
nalt folkehelseinstitutt 2013a). Norge har derfor
nasjonale mél som er strengere enn de interna-
sjonale forpliktelsene. Til grunn for de nasjonale
malene ligger et sett med luftkvalitetskriterier
(LKK) som er basert pd Folkehelseinstituttets
og Miljedirektoratets gjennomgang av ny og

1 ge Nasjonalt folkehelseinstitutt (2013 a) for en forklaring av hvordan ars-, degn- og timesmiddel beregnes.
Kilder: Forurensningsforskriften, Miljostatus og Folkehelseinstituttet.

eksisterende kunnskap om hvilke helseeffekter
luftforurensningskomponentene gir.2

1 Disse kravene blir fulgt opp av ESA. Dersom kravene i
E@S-lovgivningen ikke er oppfylt innenfor rimelig tid har
ESA mulighet til 4 henvise saken til EFTA-domstolen.

2 1 tillegg til dette er det utarbeidet retningslinjer for hvor-
dan det skal tas hensyn til luftkvalitet i arealplanleggingen
(Miljeverndepartementet 2012).

Niva pa lokal luftforurensning

Luftkvaliteten i Norge er stort sett bedre na enn
pa 1990-tallet, men lokal luftforurensning er frem-
deles et problem i de storste byene. Maleresulta-
ter fra norske kommuner viser en nedadgéende
trend i1 arsmiddelkonsentrasjon for svevestov
(PM; og PMj 5). Grenseverdien p& maksimalt 35
overskridelser i aret for degnmiddelkonsentrasjo-
nen overskrides likevel i noen byer, jf. figur 4.6.
EFTA-domstolen demte 2. oktober 2015 Norge
for brudd pa EUs luftkvalitetsdirektiv for perioden
2009-2012, blant annet som felge av overskridel-
ser av grenseverdiene i direktivet. Det er ogséa
overskridelser av de nasjonale maélene for sveve-
stov i samtlige byer som maéler luftkvalitet.
Maleresultater fra norske kommuner viser at
arsmiddelkonsentrasjon og antall overskridelser

av timesmiddelkonsentrasjonen for NO, har holdt
seg relativt stabilt gjennom det siste tiret, med
unntak av Trondheim der arsmiddelkonsentrasjo-
nen har gétt ned siden 2003. Videre viser bereg-
ninger av konsentrasjonen av NO, i Oslo-omradet
en egkning fram til 2015. Framover forventes en
gradvis reduksjon (Hagman, Gjerstad & Amund-
sen 2011).

Béade nasjonale mal og forskriftsfestede krav
forventes a bli overskredet i arene som kommer.
Fordi NOynivaet avhenger av trafikkmengde, er
det seerlig Oslo som har utfordringer med & opp-
fylle kravene. Nye utslippskrav i EU-regelverket
vil ogsd framover redusere utslippene fra det
enkelte kjoretoy, men denne reduksjonen ventes a
bli motvirket av vekst i trafikkomfanget.
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Antall overskridelser svevestov
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Figur4.6 Antall overskridelser av svevestgvnivaer i norske byer fra 2004 til 2013

Kilde: miljostatus.no.

4.5.3 Utslipp som pavirker ozonlaget

Ozonlaget beskytter mot skadelige ultrafiolett
straling (UV-straling) fra sola. Reduksjoner i ozon-
laget kan fore til skader pa mennesker, planter og
dyr. Helseeffektene av mer UV-striling kan veere
svekket immunsystem og okt fare for hudkreft og
infeksjonssykdommer.

De stoffene som har sterst ozonreduserende
effekt er klorfluorkarboner (KFK) og haloner.18
Tidligere ble KFK blant annet brukt i kjeleskap og
andre kuldeanlegg, mens haloner ble brukt i
brannslukningsanlegg. I 1986 var forbruket av
KFK pé verdensbasis rundt 1,1 mill. tonn. Som
folge av internasjonalt samarbeid under Wien-
konvensjonen (1985) og Montreal-protokollen
(1987) har disse stoffene blitt forbudt i alle land.
Import og eksport av ozonreduserende stoffer ble
forbudt i Norge fra 1. januar 2010 og det slippes ni
i praksis ikke ut ozonreduserende stoffer.

Forbudet har medfert at ozonlaget viser tegn
til &4 bli tykkere og til at ozonhullet over Arktis har
sluttet & vokse (WMO 2014). Ozonlaget over
Norge har begynt & stabilisere seg, og dette er tro-
lig en forste fase i restituering av ozonlaget over

18 Andre ozonreduserende stoffer er metylkloroform (1,1,1-
trikloretan), karbontetraklorid (tetraklormetan), metylbro-
mid, hydrobromfluorkarboner (HBFK) og hydroklorfluor-
karboner (HKFK).

vare omrader. Dersom alle land folger kravene i
Montreal-protokollen, forventes det at ozonlaget
vil veere tilbake pa 1980-niva i 2050. Ozonlaget for-
ventes 4 veere tilneermet restituert i 2050-2070
(Miljestatus i Norge 2015f).

4.5.4

FN slar fast at en av hovedutfordringene for en
barekraftig utvikling er tap av biologisk mangfold
(UN 2013). Tap av naturmangfold kan veere et pro-
blem lokalt, regionalt og globalt. Derfor reguleres
naturmangfold gjennom ulike internasjonale avta-
ler og forpliktelser. I tillegg har Norge nasjonale
mal pad omradet, jf. boks 4.5.

Tap av natur og biologisk mangfold

Arsaker til tap av naturmangfold

De viktigste arsakene til at naturmangfold gar tapt
er arealendringer, forurensning, overbeskatning
og introduksjon av fremmede arter. Klima-
endringene forsterker dette. Effekten av en enkelt
faktor som pévirker naturen negativt kan veere
liten, men den samlede belastningen av flere
pavirkninger kan i enkelte tilfeller vaere steorre
enn summen av enkeltfaktorene (NOU 2013: 10
Naturens goder — om verdier av gkosystemtjenes-
ter).

Arealendringer er en av de sterste truslene
mot naturmangfoldet i Norge (Kalas, Henriksen,
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Skjelseth & Viken 2010). Arealendringer medfo-
rer at leveomrader forsvinner, fragmenteres, ede-
legges eller endres. Eksempler pé arealinngrep er
nedbygging av arealer (for eksempel bolig- og
hytteutbygging og bygging av energiproduksjons-
anlegg) og infrastrukturtiltak (blant annet byg-
ging av veier eller okt tilrettelegging for motor-
ferdsel).

Ulike former for forurensning pavirker ogsa
naturmangfoldet negativt, selv om utslippene er
redusert de siste tidrene. Sur nedber og nitrogen-
forurensning péavirker norske ekosystemer (f.
4.5.1.1 og 4.5.5), men ogsi spredning av miljegif-
ter og fosforforurensning medferer gkosystemfor-
styrrelser.

Overbeskatning av ulike biologiske ressurser,
for eksempel gjennom overdreven jakt, er en kri-
tisk pavirkningsfaktor for mange arter globalt, og
kan fa negative ringvirkninger utover at arten for-
svinner.

Fremmede organismer pavirker de truede og
naer truede artene i Norge negativt. Problemet
forventes 4 oke med okt internasjonal handel,
turisme og klimaendringer. I 2012 ble 217 frem-
mede arter vurdert til & utgjere en hoy eller svaert
hey ekologisk risiko (Gederaas, Moen, Skjelseth
& Larsen 2012). Import av planter og plantepro-
dukter er en av de viktigste innferselsveiene for
utilsiktet spredning av fremmede organismer
béade globalt og i Norge.

Klimaendringene péavirker naturmangfoldet
ved at temperatur, nedbersmenstre og sneforhold
forandrer seg. For mange skosystemer vil klima-
endringene kunne komme raskere enn det
systemet klarer a tilpasse seg. Klimaendringene
kan ogsa forsterke de andre effektene.

Manglende prising av naturmangfold gjer at
mange av godene og tjenestene gkosystemene
produserer framstar som gratis eller billige a
bruke, til tross for at verdien av disse ressursene
kan vaere svaert store.! Dette gir insentiv til over-
forbruk. Blant annet peker The Economics of Eco-
systems and Biodiversity (TEEB) pa at utnyttin-
gen av naturen allerede har gétt sa langt at eko-

19 Bt gkosystem er i konvensjonen om biologisk mangfold
(St.prp. nr. 56 (1992-93)) definert som «et dynamisk kom-
pleks av planter, dyr og mikroorganismer og det ikke-
levende milje rundt dem, som gjennom et samspill utgjor
en funksjonell enhet». I naturmangfoldloven (Ot.prp. nr. 52
(2008-2009)) er et okosystem definert som «et mer eller
mindre velavgrenset og ensartet natursystem der samfunn
av planter, dyr, sopp og mikroorganismer fungerer i sam-
spill innbyrdes og med det ikke-levende miljeet». Gkosys-
temtjenester er gkosystemenes direkte og indirekte bidrag
til menneskelig velferd. Begrepet omfatter bade fysiske
goder og ikke-fysiske tjenester vi far fra naturen.

Kapittel 4

Boks 4.5 Konvensjonen om
biologisk mangfold og nasjonale
mal

Konvensjonen om biologisk mangfold (CBD)

skal bidra til & bevare det biologiske mangfol-

det, sikre baerekraftig bruk av biologiske res-
surser og en rimelig og rettferdig fordeling av
fordelene som folger av utnyttelsen av gene-

tiske ressurser. Konvensjonen tradte i kraft i

1993 og er ratifisert av 194 parter.

I tillegg har Norge tiltradt en rekke andre
konvensjoner som omhandler bevaring av
naturmangfoldet, for eksempel Ramsar-kon-
vensjonen for vern av vatmarker (1975),
UNESCOs konvensjon for vern av verdens
kultur- og naturarv (1972), Bern-konvensjo-
nen for vern av europeiske ville dyr og planter
(1982), Bonn-konvensjonen for beskyttelse av
trekkende arter (1979) og CITES om interna-
sjonal handel med truede arter av vill flora og
fauna (1975).

De nasjonale, politiske malene for naturm-
angfold bygger pa vére internasjonale forplik-
telser. Malene er:

— Okosystemene skal ha god tilstand og
levere gkosystemtjenester.

— Ingen arter og naturtyper skal utryddes, og
utviklingen til truede og naer truede arter
og naturtyper skal bedres.

— Etrepresentativt utvalg av norsk natur skal
bevares for kommende generasjoner.

systemenes evne til 4 levere ekosystemtjenester
globalt er redusert og at de sosiale og ekono-
miske kostnadene vil vokse stadig raskere der-
som miljgbelastningen ikke reduseres (TEEB
2010).

Tilstand i norsk natur

I henhold til naturindeksen?® er tilstanden i nor-
ske gkosystemer noksa god i hav, kystvann, fersk-
vann og pa fjellet. Tilstanden i ferskvann og hav
har ogséa i mange omrader blitt forbedret de siste

20 Naturindeks for Norge gir et overordnet bilde av hvordan
det star til med norsk natur, og viser hvordan tilstanden
utvikler seg over tid. Arbeidet bygger pa internasjonale
metoder for liknende indekser. Den norske Naturindeksen
bestar av 309 indikatorer fordelt pd de ni hoved-gkosys-
temene. Norge var det forste landet i verden som innforte
en offisiell naturindeks i 2010.
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20 arene. I 2013 hadde 57 pst. av norske vannfore-
komster sveert god eller god tilstand (Miljedirek-
toratet 2013b).

Ifelge naturindeksen er tilstanden i dpent lav-
land (kulturmark), skog og vitmark betydelig dar-
ligere enn i et lite pavirket skosystem. Naturin-
deksen viser imidlertid en bedring av tilstanden i
skog siden 1995. Indikatorer for kulturmark
nedenfor skoggrensen (apent lavland) tilsier at til-
standen her ble forverret i perioden 1990-2010.
Tilstanden i vatmark er betydelig forringet siden
1950.

De norske redlistene for naturtyper og arter
angir arter og naturtyper som kan forsvinne fra
norsk natur. Totalt har vi om lag 2 400 truede
arter og 40 truede naturtyper. Flest truede arter
og naturtyper finnes i skog, vatmark og kultur-
mark.

4.5.5

For stor tilfersel av naeringssaltene fosfor og nitro-
gen samt organisk materiale og jordpartikler gir
forurensningsproblemer i mange vassdrag og
kystomrader. Overgjodsling (eutrofi) bidrar til ekt
algevekst, tilgroing, nedslamming av bunn og
redusert sikt i vannmassene. Resultatet kan bli
redusert biologisk mangfold og oppblomstring av
giftalger.

Mengden neringssalter har gkt de siste 50—
100 arene. Dette skyldes blant annet at bruken av
kunstgjedsel i jordbruksproduksjonen har ekt.
@kt transportvirksomhet og industriproduksjon
har ogsa bidratt negativt. Det samme gjelder okt
oppdrettsaktivitet. Fiskeoppdrett er na den sterste
kilden til menneskeskapte utslipp av neeringssal-
ter i Norge.

I ferskvann er de viktigste kildene til over-
gjodsling avrenning (av fosfor og jordpartikler)
fra jordbruksarealer og utslipp (av fosfor og orga-
nisk materiale) fra kommunale og private avleps-
anlegg. [ kyst- og fiordomradene er det i hovedsak
nitrogen og partikler som forarsaker darlig vann-
kvalitet.?! De viktigste kildene er avrenning (av
nitrogen og partikler) fra akvakultur, jordbruksa-
realer og utmark, og utslipp fra kommunalt avlep
og industri.

Problemene er storst pad det sentrale Ostlan-
det, Jeeren og i Trondelag. Fra Rogaland og nord-

Overgjedsling

21 gykkertareskogene er livsviktige oppvekstomrader for fisk
og andre arter i sjgen. De fanger karbon, neeringssalter og
energi. I siste halvdel av 1990-tallet ble kysten av Skagerrak
rammet av massiv sukkertareded. Nér de forsvinner, far
det store konsekvenser for dyrelivet. Tilstanden har bedret
seg noe, men den er fortsatt moderat til dérlig flere steder.

Sett pris pa miljoet

Boks 4.6 Internasjonale avtaler og
nasjonale mal for miljagifter

EUs kjemikalieregelverk (REACH) regulerer

bruken av kjemiske stoffer (Miljostatus i

Norge 2015b). Det er ogsa regelverk for blant

annet klassifisering, merking og emballering

av stoffer og stoffblandinger. Dette regelver-
ket er en del av ES-avtalen og er dermed bin-
dende for Norge.

Andre internasjonale forpliktelser pd omra-
det er OSPAR-konvensjonen (marint miljo
1992), Stockholm-konvensjonen (persistente
organiske miljegifter (POP) 2004) og Rotter-
dam-konvensjonen (kjemikalieimport og dum-
ping av farlige kjemikalier i andre land 2004).

Norge har flere nasjonale mal! innen
helse- og miljefarlige kjemikalier. Malene er
blant annet:

— Utslipp og bruk av kjemikalier som utgjer
en alvorlig trussel mot helse og milje skal
kontinuerlig reduseres, med en intensjon
om & stanse utslippene innen 2020.

— Risiko for utslipp og bruk av kjemikalier
som gir skade pa helse og milje skal mini-
meres.

— Spredning av miljegifter fra forurenset
grunn skal stanses eller reduseres vesent-
lig. Spredning av andre helse- eller miljefar-
lige kjemikalier skal reduseres.

— Utslipp til sjo skal ikke fore til helse- eller
miljgskader. Risikoen for akutt forurens-
ning skal holdes pa et lavt niva og en skal
kontinuerlig forseke & redusere risikoen
ytterligere.

— Utslipp, risiko for utslipp og spredning av
radioaktive stoffer som kan veere drsaken
til helse- og miljgskade skal holdes pa
lavest mulig niva.

1 De nasjonale malene pa klima- og miljpomradet omta-
les i Klima- og miljedepartementets budsjettproposisjo-
ner og -meldinger.

over er fiskeoppdrett en betydelig kilde. Omradet
fra Svenskegrensa til Lindesnes er definert som
det mest sarbare for neaeringssalter. I dette omra-
det er jordbruk og kommunalt avlep de viktigste
utslippskildene. I tillegg til nasjonale utslipp frak-
tes neeringssalter fra Europa til norskekysten med
havstremmer.

Etter EUs vanndirektiv (direktiv 2000/60/EF)
skal ferskvann, grunnvann og Kkystvann ha god
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okologisk og kjemisk tilstand innen utgangen av
2021 og man skal stoppe forringelsen av vannet.?2
Direktivets krav er tatt inn i forskrift om rammer
for vannforvaltningen (vannforskriften). Vanndi-
rektivet etablerer ogsa en metode for Klassifise-
ring av tilstanden i hav og vann (Bakke mfl. 2011).

4.5.6

Kjemikalier omfatter bade grunnstoffer, kjemiske
forbindelser og stoffblandinger, enten de fore-
kommer i naturlig tilstand eller er industrielt
fremstilt. Kjemikalier finnes og benyttes overalt i
samfunnet.

Betegnelsen miljegifter brukes om kjemikalier
som utgjer en alvorlig trussel mot helse og milje.
Om et stoff regnes som en miljegift avhenger av
graden av giftighet, om det brytes ned langsomt i
naturen (persistens) og om det kan hope seg opp i
levende organismer (bioakkumulering) (NOU
2010: 9 Et Norge uten miljegifter — Hvordan
utslipp av miljegifter som utgjer en trussel mot
helse eller milje kan stanses).

Fordi miljegiftene brytes ned langsomt, eller
ikke i det hele tatt, forer utslipp av miljegifter til en
gradvis forgiftning av jord, luft, vann, planter, dyr
og mennesker. Miljogifter som akkumuleres i
planter og dyr, feres videre i naeringskjedene og
kan til slutt ende opp i matvarer. Eventuelle skade-
virkninger vil blant annet avhenge av type kjemisk
stoff, konsentrasjon, eksponeringstid og tids-
punkt.

Utslipp av helse- og miljefarlige kjemikalier i
Norge kommer i hovedsak fra produkter, langt-
ransportert forurensning, industriprosesser og
annen naringsvirksomhet. I tillegg kommer ikke-
menneskeskapte utslipp av giftige kjemikalier fra
kilder i naturen. Helse- og miljefarlige kjemikalier
er underlagt omfattende internasjonal regulering,
jf. boks 4.6.

Helse- og miljefarlige kjemikalier

Utslipp av kjemikalier

Utslippene av prioriterte miljogifter?® har i Norge
blitt vesentlig redusert de siste 15 drene som en

22 For mer informasjon om vannrammedirektivet og malset-
tingene se Miljostatus i Norge (2012).

De stoffene som myndighetene anser at utgjor sterst risiko
for miljeet blir oppfert pa en liste over prioriterte miljogif-
ter. Denne listen omfatter i dag rundt 30 stoffer og stoff-
grupper, og er de stoffene som per i dag er omfattet av
2020-malet for kjemikalier (miljogifter). Listen er ikke sta-
tisk og kan bli supplert med flere stoffer ut fra kriteriene
for prioritetslisten (Serensen & Bakka 2014).

23
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folge av at det har blitt vedtatt strenge nasjonale-
og internasjonale regelverk.

Lang nedbrytingstid og fortsatt tilfersel fra
bade nasjonale og internasjonale kilder gjor at
konsentrasjonene av miljegifter vil vaere heyere
enn anbefalt i lang tid framover. Klimaendringer
kan ogsa fere til at mengden miljegifter oker,
blant annet fordi ekt temperatur kan gi ekt spred-
ning av miljegifter og bidra til okt opptak av miljo-
gifter i planter og dyr.

Radioaktive stoffer

Radioaktive stoffer har lignende egenskaper og
potensielle skadevirkninger pa det ytre miljoet
som tungmetaller og andre miljegifter. Mange
radioaktive stoffer har sveert lang nedbrytingstid.
Den helsemessige betydningen av radioaktiv foru-
rensning i Norge vurderes imidlertid som liten
(Miljestatus i Norge 2015g). Det aller meste av
den stralingen man utsettes for i Norge, kommer
fra naturlige kilder som for eksempel radon i berg-
grunn og jordsmonn.

4,5.7 Avfall

Det skilles mellom avfall som samles inn og gér til
ombruk, materialgjenvinning, biologisk behand-
ling, forbrenning med energiutnyttelse og depo-
nering, og avfall som blir liggende i naturen som
forsepling (Miljestatus i Norge 2015a).

Norge deltar i et omfattende internasjonalt
samarbeid péa avfallsomradet, jf. boks 4.7. EUs
avfallsregelverk er gjennom E@S-avtalen innfert i
norsk rett.

Det meste av innsamlet avfall blir materialgjen-
vunnet eller energiutnyttet. Deponering av avfall
kan fore til spredning av helse- og miljeskadelige
stoffer via sigevannet og utslipp av klimagassen
metan. Utslippene kan vare i mange ar etter at
avfallet er deponert. Forbrenning av avfall kan
fore til utslipp av helse- og miljefarlige stoffer, stov
og forurensninger. Krav til deponier og forbren-
ningsanlegg, og bruk av mer miljevennlig tekno-
logi, har bidratt til betydelige reduksjoner i utslipp
til luft og vann fra sluttbehandling av avfall.

Avfallsmengden i Norge har vokst med
omtrent 60 pst. siden 1995, i takt med okt produk-
sjon og forbruk, jf. figur 4.7. Det nasjonale maélet
om at veksten i den totale avfallsmengden skal
veere vesentlig lavere enn den ekonomiske vek-
sten er hittil ikke nadd, jf. Prop. 1 S (2015-2016)
Klima- og Miljedepartementet. Mengden avfall i
Norge forventes & stige tilnseermet proporsjonalt
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EUs rammedirektiv for avfall (direktiv 2006/12/
EF) har krav om at 50 pst. av avfallet fra hus-
holdninger og lignende avfall, og 70 pst. av
bygg- og anleggsavfall skal gjenvinnes innen
2020. Direktivet stiller krav om separat innsam-
ling av minimum papir, metall, plast og glass
innen 2015.1

EUs forordning om grensekryssende forsen-
delser av avfall (forordning 1013/2006/EF)
regulerer tilsyn og kontroll med avfallsforsen-
delser. Forordningen dekker alle typer avfall
som ikke dekkes av annet regelverk. Basel-kon-
vensjonen forplikter Norge til 4 minimere meng-
den farlig avfall som oppstir og sikre miljomes-
sig forsvarlig handtering av farlig avfall.

Forpliktelser folger ogsa av Felleskonvensjo-
nen for sikkerhet ved behandling av brukt bren-
sel og radioaktivt avfall (International Atomic
Energy Agency). Det er ogsa forpliktelser pa
avfall gjennom OSPAR, jf. pkt. 4.5.6.

Boks 4.7 Internasjonale forpliktelser og nasjonale mal

I tillegg til de internasjonale forpliktelsene
har Norge flere nasjonale, politiske mal pa
avfallsomridet. Malene er at:

— Veksten i mengden avfall skal veere vesentlig
lavere enn den okonomiske veksten.?

— Mengden avfall til gjenvinning skal veere om
lag 80 pst. For de deler av avfallet der det er
samfunnsekonomisk og miljemessig fornuf-
tig 4 oke mengden avfall til gjenvinning
utover 80 pst. er det malet.

— Farlig avfall skal tas forsvarlig hiand om og
enten ga til gjenvinning eller veere sikret god
nok nasjonal behandlingskapasitet.

— Altradioaktivt avfall skal handteres forsvarlig
pa godkjent méte.

Klima- og miljedepartementet utarbeidet i 2013 en avfalls-
strategi som inneholder bade en avfallsplan og et program
for avfallsforebygging i trdd med kravene i rammedirekti-
vet for avfall (Miljeverndepartementet 2013).

Veksten i avfallsmengden har i mange ar veert neert korre-
lert med den ekonomiske veksten. Det ble vurdert som
viktig & forseke 4 bryte denne sammenhengen. Man
valgte derfor & inkludere en malsetting som gikk ekspli-
sitt pa dette.

Utvikling 1 mengden avfall
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Figur 4.7 Utvikling i avfallsmengder og BNP
(faste priser). 1995=100

Kilde: Statistisk sentralbyra.

med den skonomiske utviklingen, mélt ved brut-
tonasjonalproduktet, fram mot 2020.

Det nasjonale malet om 80 pst. gjenvinning av
ordinert avfall (inkluderer forbrenning med ener-
giutnyttelse) er nadd. I 2012 ble 81 pst. av avfallet
gjenvunnet. Ogsd maélet om forsvarlig handtering
av farlig avfall er innen rekkevidde, i og med at om
lag 95 pst. av det farlige avfallet blir dokumentert
samlet inn og tatt forsvarlig hand om.

EUs rammedirektiv for avfall har et krav om
50 pst. ombruk og materialgjenvinning (inklude-
rer ikke forbrenning med energiutnyttelse) for
husholdningsavfall og lignende avfall innen 2020.
Dette kravet er forelopig ikke nadd. Materialgjen-
vinningen er i dag om lag 40 pst. Det gjenstar ogsa
en del pa 4 innfri direktivets krav om 70 pst. mate-
rialgjenvinning av bygg- og anleggsavfall innen
2020 (50 pst. per 2015). Det er imidlertid stor usik-
kerhet i statistikken for dette avfallet.

Forsepling er avfall som ikke blir levert til
behandling, men blir liggende i naturen. Forsep-
ling bidrar til forurensning og kan skade dyr og
mennesker. Mange typer avfall har lang nedbryt-
ningstid, for eksempel kan det ta flere hundre ar
for plast og andre syntetiske materialer brytes
ned. I tillegg kan det vaere et visuelt problem som
kan redusere friluftsopplevelsen. Forsepling reg-
nes imidlertid ikke som et betydelig problem i
Norge i dag. Norge har en rekke systemer for &
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sikre innsamling og forsvarlig behandling av pro-
dukter som ellers kunne ha representert et for-
seplingsproblem. Dette omfatter blant annet
retursystemene for drikkevareemballasje, bilbat-
terier, utrangerte Kjoretoy og elektrisk og elektro-
nisk avfall.

Marin forsepling generelt og mikroplast“* spe-
sielt er regnet som det viktigste problemet nér det
gjelder forsepling i Norge. Marin forsepling er et
okende problem som er lett synlig langs mange av
strendene. En betydelig andel av dette avfallet
kommer til Norge med havstremmene. Sjefugl,
marine pattedyr og et ukjent antall fisk og andre
dyr blir skadet eller drept av marint avfall. FNs
miljeforsamling (UNEA) vedtok i 2014 et norsk
forslag til globale tiltak mot marin forsepling og
mikroplast. Videre vektlegger Norge det regio-
nale samarbeidet om gjennomfering av en hand-
lingsplan mot marin forsepling for Nordest-Atlan-
terhavet under OSPAR.

t24

458 Stoy

Stoy defineres som uensket lyd og regnes som
forurensning etter forurensningsloven. De viktig-
ste kildene til stoy er veitrafikk, luftfart, jernbane,
industri og skytebaner. Veitrafikk star for nesten
80 pst. av beregnede stoyplager.

Stoy er hovedsakelig et lokalt forurensings-
problem og reguleres gjennom EUs rammedirek-
tiv for stey, jf. boks 4.8. Direktivet er gjennom
E@S-avtalen tatt inn i norsk rett.

Om lag 1,4 mill. mennesker er utsatt for et
gjennomsnittlig steynivd over 55 dB utenfor
boligen. Neermere en halv million oppgir at de er
mye eller sterkt plaget av stey, og rundt 200 000
personer har problemer med nattesovnen som
folge av stoy.

I tillegg til befolkningsvekst i de stoyutsatte
omradene (sarlig byer og tettsteder), er det tra-
fikkvekst og okt andel tungtrafikk som er de vik-
tigste arsakene til at antall steyutsatte har ekt, jf.
figur 4.8. Dersom denne utviklingen fortsetter
uten ytterligere tiltak er det grunn til 4 tro at antall
steyutsatte vil fortsette a oke.

Stey anses & veere er et folkehelseproblem.
Det er estimert over 10 000 tapte friske levear
hvert ar som folge av sevnforstyrrelser pa grunn
av veitrafikkstey i Norge. Dette tilsvarer mer enn
6 mrd. kroner i velferdstap per ar (Nasjonalt folke-
helseinstitutt 2013b). Videre kan stress forarsaket
av stoy veere en medvirkende érsak til helseplager

24 Sm3 plastbiter fra nedbryting av plast og komponenter i
blant annet kroppspleieprodukter og bildekk.
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Boks 4.8 EUs direktiver for stoy og
nasjonale mal

EUs rammedirektiv for stey (direktiv 2002/
49/EF) gir blant annet bestemmelser om over-
vaking av steyproblemet gjennom utarbei-
delse av steykart, utarbeidelse av handlings-
planer, informasjonsvirksomhet og involve-
ring av befolkningen.

I tillegg er det fastsatt en rekke direktiver
om stoy pd enkeltomrader. Det gjelder blant
annet krav til stoygrenser fra Kjoretoy og
dekk. Nasjonal Handlingsplan mot stey gir
naermere oversikt over direktivene (Klima- og
miljedepartementet 2014).

Norge har nasjonale mal om & redusere
stoyplagen med 10 pst. innen 2020 i forhold til
1999. Tallet pa personer utsatt for over 38 dB
innenders stoyniva skal reduseres med 30 pst.
innen 2020 i forhold til 2005.

Kilder til stoy

Industri  Annen
Luftfart 1.9 %  neering
2.8% 1,5%

Jernbane
55 %

Veitrafikk
88,4 %

Figur 4.8 Staykilder. Prosent
Kilde: Statistisk sentralbyra.

som for eksempel muskelspenninger og muskel-
smerter, og en medvirkende arsak til hjertesyk-
dom. Stey i naturomradene bidrar negativt til bade
naturopplevelse og livskvalitet (Miljostatus i
Norge 2015h). Stey er ogsa funnet & kunne ha
negative effekter for dyreliv pa land og i vann (Fol-
lestad 2012).
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Kapittel 5
Grunnleggende prinsipper

5.1 Innledning

I utvalgets mandat heter det at forslagene til en
greonn skatteomlegging skal bidra til en bedre res-
sursutnyttelse. I dette kapittelet diskuteres noen
av de grunnleggende prinsippene for at utformin-
gen av skatter og avgifter skal bidra til 4 na et slikt
mal.

Omtalen baserer seg i stor grad pa tidligere
utredninger, som for eksempel NOU 1995: 4 Vir-
kemidler i miljepolitikken, NOU 1996: 9 Grenne
skatter — en politikk for bedre milje og hey syssel-
setting, NOU 2003: 9 Skatteutvalget, NOU 2007: 8
En vurdering av seravgiftene og NOU 2009: 16
Globale miljoutfordringer — norsk politikk — Hvor-
dan barekraftig utvikling og klima bedre kan iva-
retas i offentlige beslutningsprosesser. De enkelte
miljeproblemer og utvalgets forslag til & mete
disse problemene vurderes med utgangspunkt i
de grunnleggende, faglige prinsippene omtalt i
dette kapittelet.

5.2 Markedssvikt krever
markedsinngrep

Forurensning, klimagassutslipp og nedbygging av
naturomrader med tilherende tap av for eksempel
biologisk mangfold, er eksempler pa at ekono-
misk aktivitet pavirker omgivelsene negativt. I et
uregulert marked er bruk av naturen underpriset
og i mange tilfeller vil prisen veere lik null. Akte-
rene som star for utslippene eller bruker naturen,
stilles dermed ikke overfor de reelle kostnadene
aktiviteten paferer samfunnet. Dette resulterer i
overforbruk.

Det offentlige kan gripe inn i markedet ved
okonomiske virkemidler som avgifter, omsett-
bare kvoter og subsidier, eller ved direkte regule-
ringer som forbud og pabud. Markedssvikten for
miljegoder kan i utgangspunktet best rettes opp
ved at prisen pa varer og tjenester reflekterer sam-
funnets kostnader ved & bruke miljggodene. Dette
kan oppnés ved a legge en miljeavgift pd den mil-

joskadelige aktiviteten. En riktig fastsatt avgift
bidrar til at forurenser betaler for de skadene hun
paferer miljoet og gjor det relativt sett mindre
lonnsomt & forurense. Miljoavgifter vrir res-
sursbruken bort fra forurensende aktiviteter og
bidrar til en mer effektiv ressursbruk.

Miljeskadelig aktivitet er et eksempel pa en
negativ ekstern virkning. Eksterne effekter i form
av kunnskapseksternaliteter ved forskning og
utvikling (FoU) og leeringseffekter i bruk av nye
teknologier, er eksempler pa positive eksterne
virkninger. Det vises til kapittel 10 for vurdering
og utforming av virkemidler for utvikling og
spredning av miljeteknologi.

Markedssvikt mer generelt og miljeproblemet
mer spesielt er grundig beskrevet i bade samfunn-
sekonomisk faglitteratur og en rekke tidligere
offentlige utredninger. For en narmere omtale
vises det til for eksempel NOU 1996: 9 Grenne
skatter — en politikk for bedre milje og hey syssel-
setting, NOU 2003:9 Skatteutvalget og NOU
2007: 8 En vurdering av seeravgiftene samt For-
sund og Strem (2000) og Sandmo (1975).

5.3 Virkemidler for a korrigere
markedssvikt

Virkemidler i miljepolitikken kan deles inn i tre

hovedgrupper:

— @konomiske virkemidler bruker priser til &
korrigere for markedssvikt. I tillegg til miljgav-
gifter brukes ogsa omsettelige kvoter, pante-
systemer og stette til miljgvennlige investerin-
ger (subsidier).

— Direkte reguleringer griper direkte inn i akte-
renes handlingsvalg. Eksempler er forbud mot
bruk av visse stoffer, fredning av omréder,
ikke-omsettelige utslippskvoter, teknologistan-
darder og frivillige avtaler.

— Informasjon er et selvstendig virkemiddel,
men kan ogsd vaere et nyttig supplement til
andre virkemidler.
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Virkemiddel ber velges ut fra kriteriet om at foru-
renser betaler, at kostnadene for samfunnet er
lavest mulig (kostnadseffektivitet) og at et eventu-
elt tallfestet mél néds (styringseffektivitet). For en
narmere omtale av disse kriteriene se for eksem-
pel NOU 2009: 16 Globale miljeutfordringer. Vi vil
her kort beskrive egenskaper ved de viktigste vir-
kemidlene ut fra disse kriteriene.

5.3.1

Riktig utformede miljgavgifter bidrar til 4 redu-
sere den negative miljopavirkningen pa en effek-
tiv méate. Avgifter er derfor det sentrale virkemid-
delet i miljo- og klimapolitikken. I dette avsnittet
omtales kort noen generelle prinsipper for utfor-
ming av miljeavgifter. Den konkrete vurderingen
ved utformingen av avgiftene for det enkelte mil-
joproblem diskuteres i kapittel 6 og 7.

Som nevnt innledningsvis har naturinngrep og
miljoskadelige utslipp en kostnad for samfunnet
som bedrifter eller privatpersoner i utgangspunk-
tet ikke tar inn over seg. Avgifter er et virkemiddel
som skal serge for at akterene tar hensyn til slike
negative eksterne effekter, dvs. at akterene inter-
naliserer miljekostnaden. Nar kostnaden ved mil-
joskadelig adferd inngéar i akterenes ekonomiske
beregninger (gjennom avgiften) vil de ta hensyn
til miljeet og bidra til samfunnsekonomisk sett
bedre losninger. En korrekt utformet miljeavgift
kalles en Pigou-avgift etter den engelske gkono-
men A. C. Pigou. Pigou-avgiften er lik marginal
skadekostnad og gir den samfunnsekonomisk sett
beste (optimale) leosningen. Miljeavgiften bidrar
samtidig til & oppfylle et prinsipp om at forurenser
skal betale.

En avgift bidrar til 4 endre produksjons- og for-
bruksmenstre over tid. Nar bedriftene internalise-
rer miljokostnaden vil de bruke mindre av den for-
urensende innsatsfaktoren som har blitt dyrere.
Avgiften bidrar ogsa til & gjere det mer lennsomt
for virksomhetene & forske pa og investere i
renere teknologi, jf. omtale av utvikling av milje-
teknologi i kapittel 10. Hvis miljeavgiften resulte-
rer i dyrere varer kan avgiften virke ved at forbru-
kerne ettersper mindre av denne varen.

For 4 fastsette Pigou-avgiften trengs kunnskap
om bedriftenes rensekostnader og utslipps-
mengde. I tillegg ma det foretas beregninger av
verdien av en marginal endring i miljekvaliteten
(marginale skadekostnader for samfunnet). I
dette ligger ogsd framtidige generasjoners
verdsetting av natur og milje. Videre kan det ved
fastsettelsen av avgiftsnivaet vaere nedvendig 4 ta
hensyn til eventuelle terskelverdier pad miljeska-

Miljoavgifter

Kapittel 5

den. Dersom det er aktuelt & sette konkrete mil-
jemal ber avgiften settes slik at en nar dette malet.

Det vil ofte vaere usikkerhet knyttet til & finne
det riktige niviet pa Pigou-avgiften mélt som mar-
ginal skade. Omsettelige kvoter kan da veere et
alternativ (Weitzman 1974). Dersom kostnadene
ved 4 male utslippene er store kan det veere aktu-
elt & skattlegge produkter eller innsatsfaktorer
som indirekte er knyttet til utslippene.

For at miljgavgiften skal virke etter hensikten
ber den rettes mest mulig direkte mot miljepro-
blemet, det vil si direkte mot den miljeskadelige
aktiviteten eller utslippet. Det bidrar til at utslipps-
reduksjonene skjer der kostnadene er lavest
(kostnadseffektivitet). Avgiften pa utslipp av NOx
er eksempel pa en utslippsavgift.

Det er i mange tilfeller krevende bade & ansla
faktiske skadevirkninger og & verdsette disse. I
praksis ma derfor miljeavgifter, og miljepolitiske
virkemidler mer generelt, utformes slik at disse
virker sa effektivt som mulig, gitt de begrensnin-
ger som finnes. Dette omtales som «nest best»-
losninger.

Nar utslippene er vanskelige 4 maéle direkte,
kan man alternativt avgiftsbelegge innsatsfakto-
rene som gir opphav til forurensningen eller pro-
duktene som kommer ut av den forurensende pro-
sessen. Slike avgifter gir insentiver til 4 redusere
bruken av produktet, selv om det ikke gir insenti-
ver til 4 rense selve utslippet. Dette siste kan i
noen tilfeller loses ved & innfere refusjonsordnin-
ger for dokumenterte utslippsreduksjoner ved
rensing.

Produktavgifter kan i noen tilfeller gi tilnser-
met samme insentiver som en utslippsavgift.
Eksempelvis er utslippet av CO,, fra forbrenning
av petroleumsprodukter, som for eksempel ben-
sin, proporsjonalt med karboninnholdet. En avgift
pa petroleumsprodukter differensiert etter karbo-
ninnholdet har derfor tilneermet de samme effek-
tivitetsegenskapene som en utslippsavgift.!

For en del utslipp er sammenhengen mellom
forbruket av innsatsfaktorer og utslippene uklar.
Dette gjelder for eksempel NOx-utslipp, som i til-
legg til forbruket av innsatsfaktoren avhenger av
forbrenningsteknologi, = rensemuligheter  og
atferd. I slike tilfeller vil produktavgifter vaere min-
dre treffsikre virkemidler, og de ber da brukes i
kombinasjon med andre virkemidler.

For & kunne samle inn avfall er det effektivt &
innfere pantesystemer. Produktet ber i slike tilfel-
ler ilegges en avgift som tilsvarer den marginale

1 Forutsatt at det gis avgiftsreduksjon ved eventuell fangst

og lagring av COs.
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miljeskade ved verst tenkelige deponeringsalter-
nativ (i praksis forsepling). Ved innlevering/retur
til godkjent innsamlingsplass blir belopet refun-
dert, fratrukket kostnadene knyttet til behandling
av avfallet. En panteordning kan da fungere som
en avgift pa forsepling.

Den konkrete utformingen av miljeavgifter
avhenger med andre ord av miljeproblemets
karakter, av utslippskilder og av méalemuligheter.
Nar utslipp gir samme skade uavhengig av kilde,
bor virkemidlene utformes slik at den marginale
kostnaden ved & redusere utslippene er den
samme for alle kilder. I slike tilfeller er miljoavgif-
ter eller omsettelige utslippskvoter serlig aktuelle
virkemidler. Utslipp av klimagasser har global
effekt og er et eksempel pid et miljoskadelig
utslipp som ideelt sett ber ha samme pris over
hele kloden.

5.3.2
Kvoter

Andre virkemidler i miljgpolitikken

Et system med omsettelige kvoter for utslippene
verdsetter utslippene direkte gjennom kvotepri-
sen. Kvoteprisen bestemmes i markedet ut fra det
politisk fastsatte utslippsnivéet (antall kvoter som
utstedes) og ettersperselen etter kvoter. Til for-
skjell fra avgiftene kontrollerer myndighetene
utslippsnivaet (styringseffektivt), men ikke kvote-
prisen.

Systemet gir de kvotepliktige akterene insenti-
ver til & gjennomfere utslippsreduserende tiltak
som har lavere kostnad enn kvoteprisen. Pa
samme mate vil de Kkjope kvoter for a dekke
utslipp som har heyere rensekostnad. Utslippsre-
duksjonene gjennomferes da der hvor rensing er
billigst. Sa lenge det ikke er markedssvikt i kvote-
markedet, vil et kvotesystem vaere kostnadseffek-
tivt. Kvoter gir over tid insentiver til 4 redusere
utslipp fordi reduserte utslipp gir avkastning i
form av ubrukte kvoter som kan selges eller at
feerre kvoter ma kjopes.

Nar kvotemengden er optimalt fastsatt vil kvo-
teprisen bli lik Pigou-skatten, det vil si at kvotepri-
sen (og Pigou-skatten) er lik den marginale skade-
kostnaden for miljeet. Er kvoteprisen lavere enn
skadekostnaden, er antall utstedte kvoter for hoyt.

Det er ikke mulig & styre hvor utslippsreduk-
sjonene skjer i et kvotesystem. I et internasjonalt
kvotesystem er det for eksempel ikke mulig & ha
kontroll pa hvor store utslippskutt som tas nasjo-
nalt og hvor store kutt som vil skje utenfor landets
grenser. Antall tiltak som blir gjennomfert nasjo-
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nalt vil avhenge av prisen pa kvotene og kostna-
den ved nasjonale utslippsreduserende tiltak.

Kriteriet om at forurenser betaler er oppfylt i
kvotemarkedet dersom kvotene auksjoneres bort
og ikke tildeles vederlagsfritt. Dersom kvotene til-
deles vederlagsfritt, men fritt kan omsettes, blir
utslippsreduksjonene likevel fordelt pd den mest
kostnadseffektive maten. Da fungerer vederlags-
fri utdeling av kvoter som en lump-sum overfo-
ring.2 Dersom de vederlagsfrie kvotene tildeles
periodevis basert pd adferd i foregdende eller
innevaerende kvotehandelsperiode, vil den reelle
kvoteprisen de ulike akterene star overfor ikke
vaere lik. Det samme er tilfelle om det tildeles kvo-
ter ved kapasitetsutvidelser eller til nyetablering
innenfor en periode. Kvotesystemet er da i prin-
sippet ikke kostnadseffektivt.

Subsidier

Subsidier kan veere et supplement til miljeavgifter
eller kvoter. Ved positive eksterne effekter, som
for eksempel ved teknologiutvikling hvor kunn-
skap er et kollektivt gode, vil subsidier kunne kor-
riger for markedssvikten. Dette henger sammen
med at den privatekonomiske lennsomheten av
forskning og utvikling (FoU) ofte vil veere lavere
enn den samfunnsekonomiske lennsomheten.
Konsekvensen kan vere at det i en uregulert mar-
kedsekonomi vil bli forsket og utviklet for lite.
Subsidier til teknologiutvikling kan Kkorrigere
denne markedssvikten. Den samfunnsekono-
miske lennsomheten av subsidier til teknologisk
utvikling avhenger av at det er et marked for tek-
nologien og at teknologien som utvikles er treff-
sikker med hensyn til miljgproblemet. Et marked
for miljeteknologi skapes gjennom miljeavgifter/
omsettelige kvoter (det koster a forurense) og
direkte reguleringer. Nar utslipp og miljeskade-
lige aktiviteter far en pris (avgift) gir dette incenti-
ver bade til 4 utvikle ny miljevennlig teknologi og
til 4 ettersporre slik teknologi. Slik sett kan man si
at utvikling og spredning av miljeteknologi krever
béde pisk (avgift/regulering) og gulrot (subsidie)
(Jaffe, Newell & Stavins. 2005). Desto naermere
kilden til miljputslippet en avgift legges, desto mer
sannsynlig er det at teknologiutviklingen vil rette
seg mot de utslippene som skaper den negative
miljeeffekten. Utvikling av miljeteknologi og vir-
kemiddelbruk omtales neermere i kapittel 10.
Subsidier kan ogsa brukes direkte til 4 pavirke
aktorene i en bestemt retning ved 4 gjore miljo-

2 En lump-sum overforing er en ren overforing og gir ikke et

effektivitetstap.
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vennlige aktiviteter rimeligere. Dette kan bidra til
4 vri produksjon og forbruk mot mer miljevenn-
lige produkter og aktiviteter og kan dermed bidra
til & redusere omfanget av den miljoskadelige akti-
viteten. Det er ogsd mulig & subsidiere bedrifters
rensing av utslipp. Subsidiering av produksjon
eller konsum som kan erstatte mer miljeskadelig
aktivitet, kan fore til at det produseres eller konsu-
meres for mye den subsidierte varen. Subsidier
ma i tillegg finansieres med skatteinntekter og
skattlegging har en samfunnsekonomisk kostnad.

Direkte reguleringer

Direkte reguleringer kan rette seg bade mot virk-
somheter og forbrukere. Reguleringene kan vaere
forbud mot visse typer utslipp eller forbud mot
bruk av bestemte produkter, utslippsgrenser,
pabud om spesiell produksjonsteknologi eller ren-
seteknologi, eller etablering av utslippskrav. Et
forbud har samme effekt som en uendelig hey
avgift pa utslipp. Hvis skadekostnaden er sé alvor-
lig at utslippet ber veere null, ber forbud benyttes.

Direkte reguleringer vil normalt ikke gi kost-
nadseffektive utslippsreduksjoner pa tvers av virk-
somheter eller sektorer. Dette skyldes at myndig-
hetene ikke kjenner den enkelte virksomhetens
kostnader ved & oppna gitte utslippsreduksjoner
eller kostnader ved alternative utslippsreduse-
rende tiltak. Direkte reguleringer er heller ikke i
samsvar med prinsippet om at forurenser betaler
ved at forurenser ikke belastes skadekostnadene
ved et eventuelt restutslipp.

Et forbud mot eller tak pa utslipp kan gi insen-
tiver til miljevennlig atferd. I den grad det finnes
likeverdige og mer miljovennlige substitutter vil
disse tas i bruk. I andre tilfeller krever forbud
sterre ombygginger av produksjonsanlegget og
direkte reguleringer kan skape ettersporsel etter
nye og mer miljevennlige produkter. Slik sett kan
direkte reguleringer bidra til utvikling av ny tek-
nologi og miljevennlige losninger (OECD 2001 og
Goulder og Parry 2008). Imidlertid gir ikke et
utslippskrav insentiver til ytterligere utslippsre-
duksjoner etter at kravet er nddd, med mindre det
er utformet som et utslippskrav som strammes
inn over tid.

Det er ogsa mulig & kombinere direkte regule-
ringer med okonomiske virkemidler. Hvis en
utslippskonsesjon kombineres med en avgift pa
utslippet gitt i konsesjonen, vil bedriften matte
betale for miljeskaden ved utslipp og samtidig ha
insitamenter til ytterligere utslippsreduksjoner.

Kapittel 5

En avgift i kombinasjon med en konsesjon kan
ogsa fungere som en kompensasjon for eksempel-
vis (eksklusiv) bruk av landarealer. I et slikt til-
felle settes det en pris pa landarealet som reflekte-
rer at andre ikke lenger har anledning til 4 benytte
arealet. En slik avgift kan ogsa anses & vaere en
naturressursskatt. I den grad bruk av landarealer
pavirker det biologiske mangfoldet negativt, kan
en slik avgift reflektere miljokostnaden ved bruk
av landarealet. Se eksempelvis omtale i NOU
2013: 10 Naturens goder — om verdien av gkosys-
temtjenester.

Frivillige avtaler

En frivillig avtale om utslippsreduserende tiltak
kan inngas mellom for eksempel bransjeorganisa-
sjoner og myndighetene. NOx-avtalen er eksem-
pel pd en slik avtale. I prinsippet kan en avtale
innebeaere at de samme tiltakene gjennomferes
som nar myndighetene styrer virkemidlene
direkte. En avtale vil imidlertid ikke stille bedrif-
tene overfor den fulle samfunnsmessige kostna-
den forbundet med utslippene fordi bedriftene
ikke betaler for restutslippet. En slik avtale er der-
med ikke i samsvar med prinsippet om at foruren-
seren betaler.

Generelt er det flere potensielle svakheter ved
frivillige avtaler. Avtaleforhandlinger preges av at
det er en betydelig asymmetri i informasjonstil-
gangen mellom partene. Neeringslivet (bransjeor-
ganisasjoner og bedriftene) vil ha bedre kunn-
skaper enn myndighetene om kostnader ved
mulige utslippsreduksjoner, og om planlagte utvi-
delser, nedleggelser eller investeringer i ny tekno-
logi. I en forhandlingssituasjon vil naeringslivet ha
insentiver til 4 framstille utslippsreduksjoner som
mer kostbare enn det de i realiteten er. Dersom
avtalebedriftene bare star for en del av de aktuelle
utslippene, vil det veere vanskelig 4 sikre kost-
nadseffektivitet mellom avtalebedriftene og de
utenfor.

En avtale kan i prinsippet utformes slik at avta-
lebedriftene fordeler reduksjonene seg imellom
slik at kostnadseffektivitet oppstar innen bransjen,
men den interne fordelingen vil ofte méatte base-
res pa skjonn. Det er derfor sannsynlig at de bil-
ligste utslippsreduserende tiltakene ikke tas forst.
Dersom avtalen i tillegg bare omfatter utslippsre-
duksjoner ved investeringer og ikke ved produk-
sjonsendringer, vil bedriftene ikke foreta optimale
omstillinger av produksjonen. Selv om frivillige
avtaler kan bidra til & redusere utslippene, vil de
ikke virke like effektivt som en avgift.
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Informasjon

Informasjon kan ogsé veere et miljepolitisk virke-
middel. Informasjon om miljeskadelige utslipp og
miljevennlig atferd kan pavirke folks handlinger,
valg og innstilling. Ved bevisst bruk av informa-
sjon kan myndighetene bidra til & dulte forbru-
kerne i riktig retning, for eksempel ved at drivstof-
forbruk og COs-utslipp fra biler oppgis i bilre-
klame. Slik dulting omtales i internasjonal littera-
tur som «nudging», jf. ogsd omtale av atferdseko-
nomii 5.4.4.

Seerskilt om dobbel virkemiddelbruk

Ifelge standard ekonomisk teori skal det offent-
lige 1 politikkutformingen tilstrebe & bruke ett vir-
kemiddel per mél og virkemidlene skal rettes
direkte mot markedssvikten eller mélet. Flere vir-
kemidler for & né ett mal kan tilslere sammenhen-
gen mellom virkemiddel og miljemal. Ved dobbel
(eller trippel) virkemiddelbruk blir totaleffekten
av den samlede politikken uklar og effektiviteten i
det samlede systemet svekkes. Virkemidlene kan
motvirke hverandre eller innebzare at ett av virke-
midlene ikke har betydning for méloppnaelsen.
Bruken av dobbeltreguleringer ber unngés med
mindre det foreligger seerskilte grunner (Bruvoll
& Dalen 2008).

5.3.3

Miljeavgifter og omsettelige kvoter er & betrakte
som de mest kostnadseffektive virkemidlene i mil-
jopolitikken. Avgifter og omsettelige kvoter, i den
grad de auksjoneres ut, er en forutsetning for at
forurenser skal betale, og bidrar ogsa til offentlige
inntekter som kan benyttes til & redusere andre
vridende skatter og avgifter. Prising av miljoska-
den gjennom bruk av avgifter eller omsettelige
kvoter gir ogséd de kraftigste insentivene for virk-
somhetene til 4 investere i utvikling og bruk av ny
miljeteknologi.

Hvis skadekostnadene ved et utslipp varierer,
for eksempel geografisk, er det ikke lenger noen
garanti for at avgifter og omsettelige kvoter er
kostnadseffektive virkemidler. Avgiften ber i slike
tilfeller differensieres etter de lokale skadekostna-
dene for 4 veere kostnadseffektiv. Differensierte
avgifter kan imidlertid ske de administrative kost-
nadene. Qkonomiske virkemidler som kvoter og
avgifter er derfor seerlig egnet ved mer generelle
miljeproblemer med mange utslippskilder eller

Valg av virkemiddel
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der det ikke spiller noen rolle hvor utslippet skjer
innenfor det relevante geografiske omradet. Hvis
det har stor betydning hvor utslippet skjer kan
direkte regulering veere mer effektivt.

Ideelt sett vil en tilstrekkelig hey pris pa mil-
joproblemet (for eksempel gjennom et stramt kvo-
tesystem eller tilsvarende heye avgifter) fullt ut
regulere den negative eksterne virkningen og gi
onskede endringer i produksjonen. Subsidier kan
likevel vurderes som en nest best-lesning nar det
ikke finnes andre egnede virkemidler, eller nér
det er for krevende & sette en avgift tilstrekkelig
heyt. Subsidier til miljgvennlig aktivitet brukt som
et alternativ til 4 avgiftsbelegge en negativ ekstern
virkning vil imidlertid fere til at det produseres
eller konsumeres for mye av varen. Subsidier vil
da ogsa ofte veaere knyttet til bestemte teknologisk
losninger og i s mate vaere et darligere alternativ
enn generelle avgifter. Nar subsidier kombineres
med riktige avgifter vil det imidlertid veere opp til
markedsakterene & finne losningen, investere i ny
teknologi eller produsere eller bruke mindre. For
4 stimulere til teknologiutvikling er subsidier et
supplement til avgifter og kvoter.

Det er ogsé verdt 4 merke seg at subsidier har
andre fordelingsvirkninger enn avgifter og kvoter.
Mens avgifter og auksjonerte kvoter gir inntekter
til staten fra de som forurenser, er subsidier en
overforing fra skattebetalerne til enkelte bedrifter
og privatpersoner. Generelt sett mé det i valget av
virkemidler i miljepolitikken, i tillegg til de sam-
funnsekonomiske effektivitetsegenskapene ved et
virkemiddel, ogsa tas hensyn til at ulike virkemid-
ler kan medfere ulike administrative kostnader.

5.4 Andre hensyn

I politikken ma det som regel tas hensyn til mange
forhold. I dette punktet omtales enkelte problem-
stillinger og skranker som kan ha betydning i
utformingen av miljereguleringen. Hvordan man
tar hensyn til slike forhold i politikkutformingen,
ma vurderes i det enkelte tilfelle.

5.4.1 Internasjonale avtaler

Internasjonale handels- og miljgavtaler kan
begrense Norges mulighet til 4 drive miljopolitikk
eller kan innebaere plikt til & drive politikk for &
oppna et bestemt mal. De to viktigste handelsavta-
lene er EQS-avtalen og WTO-avtalen. Klima- og
andre miljoavtaler omtales i kapittel 4.
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WTO-avtalen

General Agreement on Tariffs and Trade (GATT)
fra 1947 var opprinnelig et rammeverk for for-
handlinger om binding og nedsettelse av tollsat-
ser. Etter som tollsatsene i de fleste land ble
vesentlig redusert, ble det i stadig sterre grad lagt
vekt pd & redusere andre handelshindringer enn
tollavgifter (subsidier, dumping, offentlige regule-
ringer mv.).

I 1995 ble World Trade Organization (WTO)
etablert og regelverket ble samlet under en over-
gripende avtale. WTO-regelverket bestir av en
rekke avtaler. En av hovedbestemmelsene er for-
budet mot kvantitative restriksjoner pa import og
eksport. Videre star reglene om ikke-diskrimine-
ring sentralt.

Ikke-diskriminering innebaerer bade et krav
om bestevilkirsbehandling og krav om nasjonal
behandling. Krav om Dbestevilkirsbehandling
innebaerer en plikt til & behandle produkter fra alle
land minst like godt som produktene fra det land
som nyter mest fordelaktig behandling. Det er
unntak for tollunioner og frihandelsavtaler. I til-
legg er det apnet for a4 gi gunstigere vilkar for
varer fra utviklingsland enn til varer fra andre land
(Generalized System of Preferences).

Krav om nasjonal behandling innebarer at
utenlandske varer skal behandles likt med innen-
landske. Forutsetningen er at produktene er til-
strekkelig like. Forpliktelsen kommer til anven-
delse bade pa formell og reell diskriminering. For-
mell diskriminering vil vaere at produkter behand-
les forskjellig pa grunn av opprinnelsessted, mens
reell diskriminering er forskjellbehandling pa
grunnlag av egenskaper ved selve produktet.

Kravene gjelder ogsa for miljeavgifter, dvs. at
avgiften ma utformes slik at den slar likt ut for
norskproduserte varer og varer som importeres
til Norge. Enkelte formél kan begrunne unntak fra
forpliktelsene under avtalen. Dette kan vere
beskyttelse av menneskers, dyrs eller planters liv
eller helse, og vern av naturressurser.

EdS-avtalen

EOQS-avtalen er en avtale mellom EU-landene og
EFTA-landene Island, Liechtenstein og Norge.
Avtalen tradte i kraft i 1994 med formal & styrke
handel og ekonomiske forbindelser mellom avta-
lepartene med like konkurransevilkar for overhol-
delse av de samme regler.

E@S-avtalen inneholder ikke regler om sam-
ordning av direkte og indirekte skatter og EUs
sekundeerlovgivning legger derfor ingen direkte
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bindinger pad utformingen av norske skatte- og
avgiftsregler. De generelle reglene om fri bevege-
lighet av varer, personer, tjenester og kapital, like-
behandling og forbudet mot statsstotte mv. gjelder
imidlertid ogsé for skatter og avgifter, herunder
miljoskatter og -avgifter. Hovedregelen etter avta-
len er at det ikke skal innferes tiltak som direkte
eller indirekte forskjellsbehandler innenlandske
og utenlandske varer og tjenester.

E@S-avtalen har videre bestemmelser som
skal hindre konkurransevridninger. Bestemmel-
sene retter seg bade mot foretak og mot medlems-
statene. I siste kategori stir forbudet mot & gi
statsstotte sentralt. Ett av kriteriene for at det skal
foreligge statsstotte er at stottemottaker far en
okonomisk fordel. Formélet med stetten er uten
betydning, slik at ogsa stette til miljeformal kan
anses som en gkonomisk fordel.

For at et tiltak skal anses som statsstotte er det
ogsa et grunnleggende vilkér at tiltaket begunsti-
ger enkelte foretak eller produksjon av enkelte
varer (selektivitetsvilkaret). Generelle tiltak som
kommer alle virksomheter til gode, er imidlertid
ikke selektive. Et fritak er heller ikke selektivt
dersom det er en naturlig og logisk del av
systemet, eksempelvis er fritak for COq-avgift for
produkter eller bruk som ikke gir CO4-utslipp.

For & ivareta hensynet til blant annet klima og
milje, inneholder EQS-avtalen krav til en rekke
varer, tjenester og annen eskonomisk aktivitet.
Med dette er store deler av EUs sekundarlovgiv-
ning pa omréadet tatt inn i EQJS-avtalen. Dette gjel-
der blant annet regelverket om kvotehandelssys-
temet (EU Emission Trading System (ETS)) og
fornybardirektivet som er de sentrale virkemid-
lene pa klimaomréadet.

EUs ovrige miljeregelverk gjelder forurens-
ning i vid forstand (forurensende utslipp, stoy,
luft- og vannkvalitet, avfallsbehandling, miljeska-
delige stoffer). Selv om regelverket er omfattende
er det fortsatt rom for norske myndigheter til 4
fore en nasjonal miljepolitikk. For det forste er det
omrader som ikke er regulert i EU/EQS (for
eksempel naturforvaltning) og for det andre opp-
stiller EU-/E@S-retten ofte minimumskrav slik at
nasjonale myndigheter kan stille strengere nasjo-
nale krav enn minstekravene.

I NOU 2012: 2 Utenfor og innenfor konklude-
res det med at EQJS-avtalen fra et miljosynspunkt
har bidratt til en positiv utvikling av miljeregel-
verk og praksis i Norge. Nar det gjelder klima,
mener flertallet i det samme utvalget at EU-pavirk-
ningen varierer med de ulike elementene i
klimapolitikken. Flertallet viser ogsa til at selv om
EQSretten pd noen omréader har innskrenket
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rammene for hvordan norske virkemidler kan
utformes, har EQS-forpliktelsene ikke lagt noen
begrensninger pa selve ambisjonsnivaet i miljepo-
litikken og at Norges handlefrihet fortsatt er stor.

Betydningen av internasjonale avtaler for
utformingen av miljepolitikken er en del av utval-
gets vurderinger av de ulike forslagene.

5.4.2

Mange miljeproblemer er globale eller regionale,
og utslipp i utlandet kan dermed pévirke miljatil-
standen i Norge. Eksempler pa dette er klimapro-
blemet og sur nedber. I mange tilfeller vil gkono-
misk aktivitet i Norge og norsk politikk kunne
pavirke utslipp i utlandet. Det kan for eksempel
gjelde eksport av fossile brensler, import av varer
som er produsert med store utslipp eller hvor pro-
duksjonen medferer nedhugging av regnskog.
Norsk miljepolitikk kan ogséd indirekte pévirke
utslipp i utlandet. Et viktig eksempel pa dette er
sakalt karbonlekkasje (se under). Det er et beret-
tiget spersmal om slike forhold ber tas hensyn til i
utformingen av miljepolitikken.

Karbonlekkasje er definert som flytting av
utslipp til andre land nér et land eller en gruppe av
land gjennomforer tiltak som reduserer egne COo-
utslipp. I fraveer av en tilstrekkelig ambisigs global
klimaavtale gjennomferer flere land ensidige
nasjonale og regionale tiltak for & redusere klima-
gassutslippene. Ved regulering av klimagassut-
slipp er karbonlekkasje ett forhold som illustrerer
hvorfor optimale klimareguleringer er krevende
nar det ikke eksisterer en global pris pa klimag-
assutslipp, se for eksempel Bye og Rosendahl
(2012) og Hoel, Bruvoll og Vennemo (2012).

Utslipp av klimagasser har samme skade-
virkning for klimaet uavhengig av hvor utslippet
finner sted. En mulig virkning av 4 ilegge avgifter
eller kvoteplikt pd innenlandske utslipp er at
utslippskildene lokaliseres i land uten tilsvarende
regulering. Endret lokalisering kan skje ved flyt-
ting, eller ved at bedrifter i uregulerte land over-
tar markedet nar bedrifter i regulerte land reduse-
rer produksjonen eller blir nedlagt.

Begrepet karbonlekkasje er ogsa knyttet til
virkninger via andre markeder som for eksempel
internasjonale energimarkeder. Klimapolitikk i
noen land kan fere til redusert forbruk av fossil
energi i disse landene, derav lavere pris pa slik
energi og siledes hoyere forbruk av fossil energi i
land uten klimapolitikk.

Bedriftenes lokalisering bestemmes imidlertid
av mange forhold og gode anslag for virkningen
av miljereguleringer alene pa lokalisering av

Globale utslipp og karbonlekkasje
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neeringsliv vil i praksis vaere krevende. Bedrifte-
nes naveaerende kapitalutstyr vil avhenge av tekno-
logisk niva pa det tidspunktet det ble installert,
mens nye bedrifter vil installere nytt kapitalutstyr
som kan vaere mer energieffektivt og miljevenn-
lig. I en situasjon med sterk teknologisk utvikling
er det derfor ikke sikkert at lokalisering av pro-
duksjon i et land uten miljeregulering vil eke glo-
bale utslipp.

Bedriftenes lokaliseringsvalg vil ogsa avhenge
av hvilke forventninger de har om framtidig Kli-
maregulering i de ulike land. Det er derfor knyttet
betydelig usikkert til hvor omfattende karbonlek-
kasje er. For en naermere omtale av karbonlekka-
sje, og tiltak for 4 redusere karbonlekkasjen, se
punkt 6.2.4.

54.3

Enkelte miljeproblemer, for eksempel klimapro-
blemet, har en langsiktig karakter ved at utslip-
pene blir vaerende i atmosfeeren. Mange investe-
ringsbeslutninger som er ment & redusere proble-
met har lang levetid. Det innebeerer at bade
dagens priser og forventet framtidig pris péa
utslipp har betydning for bedriftenes beslutninger.

Forutsighare rammebetingelser er viktige for
forbrukere og neringsliv. Politisk usikkerhet
pavirker hvordan private akterer tilpasser seg, og
politikerskapt usikkerhet forer til feiltilpasninger
(Kydland & Prescott 1977). Dette gjelder ogsé i
milje- og klimapolitikken. Fordi forventninger til
framtidig politikk pavirker investeringsbeslutnin-
gene, kan signaler om framtidige virkemidler
pavirke investeringer positivt for virkemidlene set-
tes i verk, for eksempel satsing pa teknologiutvik-
ling. Det kan derfor ligge gevinster i 4 signalisere
hvilke mal og prinsipper miljepolitikken vil utfor-
mes etter, ogsa i framtiden. Dette kan redusere til-
pasningskostnadene for konsumenter og naerings-
liv og bidra til at de foretar riktige investeringer i
dag.

Langsiktighet kan vaere et argument for bruk
av handlingsregler og ordninger som pa ulike
mater binder politikken over tid. Mange land har
lenge hatt regler for budsjettpolitikken. De senere
arene har noen land ogsd innfert regler for
klimapolitikken. Det vil imidlertid alltid veere tvil
om hvor bindende slike politisk bestemte regler
er. Over tid kan ny kunnskap om eksempelvis
kostnader ved miljeutslipp medfere at politikken
ber endres. Det er derfor nedvendig & balansere
hensynene til forutsighbarhet og fleksibilitet. Det
kan ogsa veaere vanskelig for enkeltland & avvike
for mye fra hva andre land gjor. For en neermere

Langsiktighet og forventninger
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dreftelse av problemer knyttet til usikkerhet, dis-
kontering og langsiktighet se NOU 2009: 16 Glo-
bale miljeutfordringer og NOU 2012: 16 Samfunn-
sekonomiske analyser.

A korrigere for usikkerhet er krevende for
bade myndigheter og markedsakterene. Det er
flere grunnleggende typer usikkerhet ved klima-
gassutslippene. Den ene gjelder sammenhengen
mellom konsentrasjonen av klimagassene i atmo-
sfeeren og den korresponderende temperaturek-
ningen. Den andre usikkerheten gjelder hvilke
konsekvenser den ekte temperaturen vil fa for
naturmilje, produksjon, forbruk og velferd. En
tredje usikkerhet skyldes utfallet av de internasjo-
nale klimaforhandlingene. Usikkerheten bidrar til
at det er krevende 4 etablere troverdighet i
klimapolitikken.

5.4.4

I atferdsekonomien modifiseres den tradisjonelle
velferdsteoriens forutsetninger om den rasjonelle
akteren, det vil si det egoistiske skonomiske men-
nesket med perfekt viljestyrke og grenselase kog-
nitive evner. Atferdsekonomien tar utgangspunkt i
at akterene viser begrenset egoisme, begrenset
selvkontroll og begrenset rasjonalitet. Resultater
fra forskning pa atferdsekonomi kan ha betydning
nar en skal vurdere utforming og effektiviteten av
ulike miljepolitiske virkemidler (OECD 2012).
Beskrivelsen av feltet er blant annet basert pa
Nyborg (2009).

Atferdsekonomi

Nadtidsskjevhet

Natidsskjevhet innebaerer at akterene legger mer
vekt pa natid enn framtid. Over har det veert argu-
mentert for at miljgavgifter ber settes lik marginal
skade. Nétidsskjevhet kan veere et argument for at
avgiften settes heyere enn marginal skade. En
(for) hey avgift skal da kompensere for at vi tar for
lite hensyn til, eller ikke Klarer 4 vurdere, konse-
kvenser av miljoskadelig atferd fram i tid.

Med utgangspunkt i nitidsskjevhet kan det for
eksempel argumenteres for at kjepsavgifter pa
biler virker sterkere enn miljeavgifter pa drivstoff,
hvis maélet er & fa folk til 4 kjope mer miljevennlige
biler, jf. kapittel 6. Det kan ogsa veere situasjoner
der en slik narsynthet er et argument for a bruke
direkte reguleringer i stedet for miljgavgifter.

Informasjon

Atferdsekonomien kommer ikke i konflikt med
utgangspunktet om at avgifter er et effektivt virke-
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middel for & pavirke individenes atferd, men den

viser at prissignalene gjennom avgiftssystemet

kan virke noe darligere under visse forhold som:

— Hvis en beslutning krever spesialisert innsikt,
for eksempel i valg av energilosning.

— Hvis en beslutning har lav hyppighet, slik at
kostnaden ved 4 sette seg inn i alternativene er
hoy.

— Hyvis det er mangelfull informasjon, for eksem-
pel fordi en ikke vet hvor mye stremutgifter
man sparer med en varmepumpe.

— Nar man har liten kjennskap til egne preferan-
ser, for eksempel om hvordan det er 4 leve i et
miljehus.

@remerking

I litteraturen om atferdsekonomi trekkes sremer-
king av miljeavgifter til miljgformal fram som et
virkemiddel for & skape okt aksept for bruk av mil-
joavgifter. Kallbekken og Selen (2011) peker pa
flere eksempler hvor det har vist seg vanskelig &
innfore Pigou-avgift i sin rene form i mange land,?
og at eremerking kan tenkes & oke oppslutning
om avgiften. Forfatterne viser i den forbindelse til
tre mulige sammenhenger:

— Egeninteresse: Nar personer som betaler avgif-
ten fir noe igjen eker aksepten. Uremerking
kan gjere at fordelingseffektene av en avgift
blir mindre.

— Mistillit: Dersom befolkningen ikke stoler pa
statens evner til 4 bruke penger fornuftig kan
eremerking hjelpe pa oppslutningen om en
avgift.4

— Kobling av sak: Szlen og Kallbekken (2011)
viser til flere studier som finner at folk ikke tror
at en avgift bidrar til at de endrer atferd (de tror
bare det genererer inntekter for staten). Ore-
merking av avgifter til miljeformal kan eoke
aksepten fordi stetten til miljoformalet oker.

Qremerking eller fondsfinansiering kan ogsa opp-
fattes av markedsakterene som et signal om at en
politisk prioritering er forutsigbar og langsiktig.
Pa omréader der det er lang ledetid mellom plan-
legging, gjennomfering av investeringer og kom-

Blant annet COq-avgift i Frankrike i 2010, veiprising i Edin-
burgh i 2005, avgift pa fossile brensler i Sveits i 2000 og
energiskatt i USA i 1993.

Det pekes imidlertid pa at dersom stotte til eremerking
henger sammen med en bekymring for at staten ikke bru-
ker pengene fornuftig vil dette gjelde eremerking av en
hvilken som helst inntekt. Dette er altsa ikke et argument
som gjelder miljeavgifter spesielt.
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mersialisering av teknologier, kan et slikt signal
pavirke markedsakterenes atferd.

Oremerking betyr at inntekter fra en skatt
eller avgift forutsettes brukt til et bestemt utgifts-
formal. Oremerking binder opp offentlige midler
slik at det er mindre som kan brukes til andre for-
mal. I praksis er eremerking derfor en priorite-
ring som i for eksempel en budsjettbehandling
ikke vil vaere synlig mot andre prioriteringer. A
knytte mengde midler investert til miljgformal til
en spesifikk og variabel inntekt kan gi for lite
investeringer sammenlignet med behovet. Det
kan ogséd gi for mye investeringer. Oremerkede
inntekter vil ogsa endre seg over tid helt uavhen-
gig av behovet pa utgiftssiden, noe som kan vere
uheldig for miljeformaélet. Oremerking er dermed
ikke samfunnsekonomisk optimalt.

5.5 Optimal beskatning og grgnt
skatteskift

Gront skatteskift innebaerer at miljeskadelige
utslipp skattlegges, samtidig som provenyet fra
miljoavgiftene (eller fijerning av miljeskadelige
subsidier og skatteutgifter) brukes til generelle
skatte- og avgiftslettelser.

Endringer i skatte- og avgiftssystemet som del
av et gront skatteskift ber vurderes med utgangs-
punkt i de generelle anbefalinger om hvordan
skatte- og avgiftssystemet prinsipielt ber utfor-
mes.

Optimal beskatning

Skatte- og avgiftssystemet blir gjerne tillagt tre
hovedoppgaver: 1) i skaffe offentlige inntekter, 2)
bidra til en best mulig fordeling og 3) korrigere
markedssvikt. P4 bakgrunn av samfunnsekono-
miske effektivitetskriterier er det mulig a trekke
opp enkelte retningslinjer for hvordan skatte- og
avgiftssystemet bor utformes.

Forst ber markedskorrigerende eller effektivi-
tetsfremmende skatter benyttes. Som omtalt over
vil korrekt fastsatte miljoavgifter bidrar til en
bedre ressursbruk. Slike miljeskatter har ikke en
samfunnsekonomisk kostnad, men en netto
gevinst. De bor derfor benyttes si langt det er
mulig.

Ytterligere offentlige inntekter ber deretter
finansieres gjennom neytrale skatter. Noytrale
skatter pavirker ikke produsenters og forbruke-
res gkonomiske valg. Et eksempel pa en slik noy-
tral skatt er en korrekt utformet grunnrenteskatt.

Sett pris pa miljoet

Vridende skatter brukes for & oppna det
onskede niviet pa skatteinntektene, for eksempel
gjennom skatt pa inntekt. Vridende skatter endrer
atferden slik at det eksempelvis produseres og
kjopes andre varer enn hva det ville vaert gjort
uten skatt. Atferdsendringene er opphav til effek-
tivitetstapet ved beskatning. For en naermere vur-
dering av effektivitetsvirkninger av skatt vises det
til NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning i en interna-
sjonal ekonomi.

Markedskorrigerende og neytrale skatter er i
praksis langt fra tilstrekkelige for 4 finansiere sta-
tens utgifter. I praksis kommer man dermed ikke
utenom bruk av vridende skatter for 4 finansiere
offentlig sektor. NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning i
en internasjonal ekonomi setter med utgangs-
punkt i skonomisk teori opp noen generelle ret-
ningslinjer som vil bidra til 4 holde de samfunns-
okonomiske kostnadene ved skattlegging sa lave
som mulig:

— Det ber vere hoyere skattesatser i de marke-
dene der tilbud eller etterspersel pavirkes lite
av skatten, enn i markeder der pavirkningen er
stor.”

— Det er bedre & ha lave skattesatser pé flere
ulike og relativt brede skattegrunnlag enn & ha
hoye skattesatser pa fa og smale skattegrunn-
lag. Det skyldes at effektivitetstapet ved
beskatning eker mer enn proporsjonalt med
skattesatsen.

— Skatter og avgifter ber i minst mulig grad
pavirke produksjonsbeslutningene, dvs. at pro-
duksjonen ber innrettes slik at den samlede
verdiskapingen blir sterst mulig for en gitt til-
gang pa innsatsfaktorer.

Det er vridningen i produsenters og konsumen-
ters adferd som skaper det samfunnsekonomiske
tapet ved beskatning. Prinsippet om at de heyeste
skattene ber legges i markeder der akterenes til-
pasning endrer seg minst mulig er et argument
for & skattlegge varer eller aktiviteter der tilbudet
eller ettersporselen endrer seg lite.
Effektivitetstapet mellom ulike vridende skat-
ter varierer.® Effektivitetstapet oker med graden

5 For en omtale av Ramsey-regelen, se eksempelvis Strom og

Vislie (2007). Disse reglene avhenger til dels av hva slags
skatteinstrumenter en har til radighet, blant annet bare
lineaere skatter eller ikke-linezere (inntektsskatt).

Det er tidligere beregnet at effektivitetstapet ved 4 skaffe
offentlige inntekter gjennom ulike former for vridende
skatter koster samfunnet 20 ore i effektivitetstap &4 kreve
inn 1 kr i skatt, se Finansdepartementets rundskriv R-109/
2014 (Finansdepartementet 2014). Anslaget og forutsetnin-
ger for dette kan imidlertid diskuteres, jf. blant annet Chris-
tiansen (2015).
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av tilpasning hos akterene. Det bor vaere hey skatt
pa de varer der konsumentene ikke reduserer sitt
forbruk i saerlig grad selv om prisene gker (uelas-
tisk ettersporsel). Hvilke varer dette gjelder,
avhenger blant annet av om det finnes andre varer
som gjor omlag den samme nytten. Enkelte ned-
vendighetsvarer faller trolig i denne kategorien.
Imidlertid kan skattlegging av slike varer ha uen-
skede fordelingseffekter. En del luksurigse mer-
kevarer kan ogsa falle i denne kategorien. Kjope-
ren oppfatter det som enskelig at prisen er hey, da
det kan signalisere eksklusivitet.

Det er gjerne ogsd slik at skattefinansier-
ingskostnaden er storre om den legges pa pro-
duksjon enn om den legges pa konsum. Diamond
og Mirrlees (1971a og 1971b) viser under foren-
klede forutsetninger at effektivitet i produksjonen
tilsier at vareinnsats ikke skal beskattes. Dette
gjelder imidlertid ikke nar avgiften er begrunnet
med korreksjon av en eksternalitet. Det er ikke
effektivt med fiskale faktoravgifter som ferer til at
ulike sektorer og produsenter stir overfor ulike
relative faktorpriser, eller med skatter som vrir
prisforholdet mellom importerte og hjemmepro-
duserte varer og faktorer. For en narmere
omtale, se NOU 2007: 8 En vurdering av seeravgif-
tene.

Sandmo (1975) viser at den optimale miljoskat-
ten i et system hvor man tar hensyn til at innhen-
tingen av skatteinntekter skal veere mest mulig
effektiv, er et veid gjennomsnitt av den optimale
Pigou-avgiften og den optimale Ramsey-avgiften.
Jo mindre elastisk den miljeskadelige aktiviteten
er i ettersperselen, jo mer skal man legge vekt pa
det vridende fiskale elementet (Ramsey-skatten)
og jo mindre skal man legge vekt pa Pigou-ele-
mentet. Dette kan veere et argument for 3 ilegge
heyere miljgavgifter enn hva en Pigou-avgift iso-
lert sett skulle tilsi.

Merverdiavgiften har en ren fiskal begrun-
nelse og ber innrettes slik at de samfunnsekono-
miske kostnadene ved skatten blir lavest mulig. I
trdd med de generelle retningslinjene tilsier dette
at merverdiavgiften (og andre fiskale skatter) bor
legges pé et bredt og generelt grunnlag og at
eksisterende unntak eller lave satser ber opphe-
ves. I den grad man ensker & oppna miljemaél ber
dette ivaretas gjennom avgifter pa miljeskadelige
aktiviteter etter prinsippene om utforming av mil-
joavgifter (jf. punkt 5.3.1) eller ved eventuelle til-
tak til for eksempel forskning og teknologiutvik-
ling (jf. kapittel 10). Miljemaél ber ikke sokes ivare-
tatt gjennom innfering av saerordninger i de
fiskale skattene som for eksempel merverdiavgif-
ten.

Kapittel 5

Gront skatteskift

Hovedbegrunnelsen for & bruke miljeavgifter er &
bidra til et bedre milje. I tillegg vil miljgavgifter
som korrigerer for eksterne virkninger gi grunn-
lag for sékalt gronn skatteveksling ved at de gir
inntekter som kan benyttes til & redusere andre
skatter og avgifter som péferer samfunnet et
effektivitetstap. Eksempler pa skatter og avgifter
det kan veere aktuelt & redusere er arbeidsgiverav-
gift, inntektsskatten for personer og selskapsskat-
ten. Siden dette er skatter som gir opphav til effek-
tivitetstap, vil en gronn skatteveksling kunne gi
gevinster utover miljegevinsten. Det omtales som
doble gevinster nar et grent skatteskift gir en
netto gevinst ogsa nér det ses bort fra miljggevin-
sten, jf. boks 5.1.

Som det framgér av omtalen av optimal beskat-
ning, ber miljgavgifter benyttes uavhengig om det
eksisterer doble gevinster eller ikke. Dersom det
skal oppnés ytterligere positive samfunnsekono-
miske effektivitetseffekter av et gront skatteskift,
ber inntektene fra miljeavgifter brukes til & redu-

Boks 5.1 Doble gevinster

Det kan veere mulig 4 oppnd to gevinster gjen-
nom a gke miljgbeskatningen — bade en milje-
gevinst og en effektivitetsgevinst knyttet til
reduksjoner i andre vridende skatter og avgif-
ter. Dersom skattesystemet i utgangspunktet
er optimalt utformet for & skaffe offentlige inn-
tekter, er det vanskelig & tenke seg at det
skulle eksistere muligheter for a realisere
sakalte doble gevinster. Dette er imidlertid
sjelden tilfelle.

I praksis vil innfering/ekning av miljeavgif-
ter foregd med utgangspunkt i et skattesystem
som ikke er optimalt utformet og hvor det
marginale effektivitetstapet varierer mellom
de ulike skatte- og avgiftsformene. Da kan det
finnes miljpavgifter som pa marginen gir opp-
hav til lavere effektivitetstap enn minst en
annen skatt/avgift, slik at det er mulig & oppna
en dobbel gevinst.

Se for eksempel Bye og Fachn (2009) for
effekter av grenne skattereformer i Norge.
Goulder (1995) gir en oversikt over begrepet
doble gevinster. Bovenberg (1999) og Parry,
Williams III og Goulder (1999) analyser
grenne skattereformer og doble gevinster.
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sere skatter og avgifter med det heyeste effektivi-
tetstapet.7

OECD (2010) vurderer sammensetningen av
skatter i OECD-landene. Med forbehold om at en
ma se an utgangpunktet i det enkelte land, anbefa-
ler organisasjonen & skyve noe av skattebyrden
bort fra inntektsbeskatning og over pd mindre vri-
dende skatter som skatt pa forbruk og eiendom,
etter forst & ha utnyttet mulighetene til & ilegge
korrigerende skatter (som for eksempel miljoav-
gifter).

Basert pé teoretiske og empiriske studier,
blant annet OECD (2010), legger NOU 2014: 13
Kapitalbeskatning i en internasjonal ekonomi til
grunn felgende generelle rangering av skattefor-
mene etter mest skadelig virkning pa ekonomisk
vekst:

— Selskapsskatt

— Personlige inntektsskatter (inkl. trygdeavgif-
ter)

— Konsumskatter

- Eiendomsskatt

Skatteutvalget mener generelt at lettelser i sel-
skapsbeskatningen er et mer malrettet tiltak enn
lettelser i den residensbaserte beskatningen
(kapitalinntekt, herunder formuesskatt, skatt pa
arbeid og konsum) for & gke motivene til 4 inves-
tere i Norge og bidra til okt ekonomisk vekst.

7 Eventuelt hensyntatt til sikalte skatteinteraksjonseffekter

som folger av at miljeavgiftene vil samspille med priser, lon-
ninger og andre skatter og avgifter i ekonomien (Goulder,
Parry, Williams & Burtraw 1999).
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Utvalget utelukker ikke at enkeltelementer innen-
for de ulike skatteformene er mer skadelig enn
denne generelle rangeringen skulle tilsi, men
dette ma vurderes i det konkrete tilfellet.

I vurderingen av endringer i sammensetnin-
gen av skatter vil ogsé fordelingshensyn spille inn.
Dersom skattesystemet skal ta hensyn til forde-
ling, er det ifelge skatteutvalget ikke gitt at skatt
pad arbeid og konsum er mer eonskelig enn sel-
skapsskatt og skatt pa kapitalinntekt. For eksem-
pel bidrar formuesskatten, som er en form for
kapitalinntektsskatt, til skonomisk utjevning ved
at det er personer med de heyeste inntektene som
betaler storstedelen av formuesskatten.

Forrige grenne skattekommisjon (NOU
1996: 9 Gronne skatter — en politikk for bedre
milje og hey sysselsetting) foreslo a4 bruke nye
inntekter fra miljgavgifter til & finansiere reduksjo-
ner i arbeidsgiveravgiften for & stimulere syssel-
settingen (som 14 som et eksplisitt mal i manda-
tet). I tillegg til lettelser i selskapsskatten foreslo
ogsa Skatteutvalget lettelser i skatten pd arbeid
(men gjennom endringer i inntektsbeskatningen
for personer).

Det presiseres at et gront skatteskift ut i fra de
kriteriene som er lagt til grunn over ikke inne-
berer at nye inntekter fra miljeavgifter skal bru-
kes til subsidiering av enkeltaktiviteter, sektorer
eller naringer, for eksempel i form av szrskilte
skatteregler som er opphav til nye skatteutgifter
eller direkte stotte. En slik omlegging vil ikke
bidra til en mer effektiv bruk av samfunnets res-
surser.
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Kapittel 6
Saeravgifter med miljgpavirkning

6.1 Innledning

Hovedmalet for utvalgets arbeid er & vurdere om
og hvordan en ved gkt bruk av klima- og miljebe-
grunnede avgifter, og reduksjoner i andre skatter
og avgifter, kan oppnd bade lavere utslipp av kli-
magasser, et bedre milje og en god ekonomisk
utvikling. Som omtalt i kapittel 5 vil negative
eksternaliteter pa natur- og miljgomradet bidra til
at bruk av naturen ikke er samfunnsekonomisk
optimal. Miljeavgifter skal prise de miljeskadelige
aktivitetene og bidra til samfunnsekonomisk rikti-
gere ressursbruk.

I Norge er det innfert en rekke miljoavgifter
som skal prise ulike eksterne kostnader, blant
annet utslipp til luft. Det primare mélet med avgif-
tene er & prise den miljeskadelige aktiviteten pa
en riktig méate. Miljoavgiftene ber vurderes ut fra
hvilken miljeeffekt de har, uavhengig av inn-
tektspotensialet.

Utgangspunktet for utvalgets vurderinger er
prinsippene for optimal beskatning det er rede-
gjort for i kapittel 5. For & vurdere utformingen av
og nivaet pa miljoavgiftene er det blant annet ned-
vendig & kjenne storrelsen pa de eksterne kostna-
dene som den miljoskadelige aktiviteten medferer
og hvordan kostnadene endrer seg ved en margi-
nal endring i miljekvaliteten (marginal skadekost-
nad).

I dette kapittelet gir utvalget en beskrivelse og
vurdering av eksisterende saravgifter som kan
pavirke miljget. Utvalgets vurdering av nye miljo-
avgifter er omtalt i kapittel 7.

Ikke alle saravgiftene som har miljeeffekter,
har miljghensyn som sin primaere begrunnelse.
Omtalen skiller derfor mellom avgifter med en
seerskilt miljgbegrunnelse (miljgavgifter) og avgif-
ter som har milje som delbegrunnelse. Energiav-
gifter er primert fiskale avgifter og regnes ikke
som miljeavgifter. Utvalget har likevel omtalt
disse fordi de ofte omtales som miljeavgifter i den
offentlige debatten.

Der utvalget vurderer endringer i eksis-
terende miljoavgifter eller innfering av nye miljo-

avgifter, skal disse ifelge mandatet vurderes opp
mot andre virkemidler i miljo- og energipolitik-
ken, herunder subsidier. Kapittelet inneholder
derfor ogsa en vurdering av andre virkemidler
som ber ses i sammenheng med seravgiftene
som er omtalt her. Et eksempel péd dette er EUs
kvotesystem for klimagasser, som omtales
sammen med COq-avgiften og avgiften pa klima-
gassene HFK og PFK i punkt 6.2. Et annet eksem-
pel er bilavgiftene, som bestir av bruksavhengige
og bruksuavhengige avgifter. En helhetlig vurde-
ring av bilavgiftene gis i punkt 6.3.

Figur 6.1 viser anslag for samlede skatter og
avgifter til stat og kommuner for 2015.

Tabell 6.1 viser saravgifter som har eller kan
ha miljevirkning og anslatt proveny i 2015.

Det er komplisert & sammenligne nivaet pa
miljeavgifter internasjonalt fordi det er betydelig
variasjon i hva som anses som miljgavgifter i ulike
land. For eksempel regnes energiavgifter i mange

Palopte skatter og avgifter

Skatt pa
alminnelig
inntekt for
personer
299,6

Seeravgifter Annet
og toll 37,6
102,4

Merverdi-
avgift
253,1

Toppskatt

24,0

Trygdeavagift
129,6

Arbeidsgiver- Selskapsskatt
avgift (fastlandet)
1714 Formues-  petroleums- 80,0

og skatt

eiendoms- 111,6
skatt
21,5

Figur 6.1 Palgpte skatter og avgifter til stat og
kommuner. Anslag for 2015. Mrd. kroner

For miljeavgifter er det benyttet bokforte anslag for 2015.
Kilde: Finansdepartementet.
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Tabell 6.1 Avgifter som har eller kan ha miljgvirkning. Avgiftssatser og anslatt proveny i 2015

Avygiftssatsi Provenyanslag

Avgift 2015  2015. Mill kr Introdusert
Varierer, se

COy-avgift pd mineralske produkter ................ tabell 6.2 5700 1991

Avgift pa utslipp av CO, i petroleumsvirksomheten pa Varierer, se

kontinentalsokkelen. ............ ... ... ... ... ..... tabell 6.2 5200 1991

Avgift pA HFK og PFK, kr/tonn COy-ekvivalenter. . . .. 354 355 2003

Veibruksavgift pa bensin, kr/liter .................. 5722 1933

SVOvelfri . ... 4,87

Lavsvovlet . . ........ ... . . . . . . . . . 4,91

Veibruksavgift pa autodiesel, kr/liter ............... 10 500 1993

SVOVelfri . ..o 3,36

Lavsvovlet . ... ...... .. . . . . . e 3,41

Svovelavgift, kr/liter (for hver padbegynt 0,25 pst.

vektandelsvovel) ........ ... 0,081 29 1970

Avgift pa smereolje, kr/liter . ......... ... ... ... .... 1,98 104 1988

Avgift pd utslipp av NOy, kr/kg .. ................ .. 19,19 51 2007

Avgift pa utslipp av NOx i petroleumsvirksomheten pa

kontinentalsokkelen, kr/kg ......... ... ... ... . ... 19,19 0 2007

Avgift pa helse- og miljgskadelige kjemikalier .. ...... 2 2000

Triklorveten, kv/Rg . .. ... 68,05

Tetrakloveten, kv/kg. . . ... ... .. ... . . ... ... . . ... 68,05

Miljeavgift pa plantevernmidler .................... Varierer 50 1998

Avgift pa drikkevareemballasje. . ................... 177 1973

Kartong/papp, kr/stk. . . ... ... . . . .. . ... .. ... 1,35

Plast, kr/sth. . .. .. e 3,29

Metall, kr/sSthk. . . ... .. 5,45

Glass, kr/sth. .. ... 5,45

Sum miljeavgifter ............ 0000 27 890

Avgift paelektrisk kraft. ................ ... ...... 8350 1951

Generell sats, ore/KWh .. ....... ... ... ... 14,15

Lav sats (industri), ore/KWh . .................... 0,45

Grunnavgift pd mineralolje, kr/liter. . ............... 1 800 2000

Mineralolje generell sats, kr/liter. . .. ............... 1,59

Mineralolje i treforedlingsindustrien og til produksjon av

fargestoffer og pigmenter, kr/liter. . .. ............... 0,126

Sum milje- og energirelaterte avgifter . ........ 38 040

Engangsavgift pA motorvognermv.................. Varierer 18 000 1955

Arsavgift . ..o Varierer 10 200 1917

Vektarsavgift......... ..o Varierer 352 1993

Sum avgifter som kan pavirke miljoet . ........ 66 592

Budsjettanslag for 2015 i statsbudsjettet for 2016.
Kilde: Finansdepartementet.
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Miljeavgifter som andel av BNP

OECD'
Frankrike
Island
Tyskland

Norge

EU 15"

Sverige
Finland
Nederland

Danmark

0 1 2 3 4 5

Figur6.2 Inntekter fra miljorelaterte avgifter
som andel av BNP i ulike land. 2013. Prosent

Kilder: OECD og Finansdepartementet.

land som miljeavgifter. Figur 6.2 illustrerer inntek-
tene fra miljerelaterte avgifter som andel av BNP i
utvalgte land. BNP-tallene er ikke korrigert for
petroleumssektoren.

6.2 Kvoter og avgifter pa klimagasser

6.2.1 Fastsetting av niva pa norske

klimaavgifter

Klimaproblemet er globalt. Virkningen av klima-
gasser pa global oppvarming er uavhengig av hvor
utslippene skjer. En globalt effektiv klimapolitikk
tilsier derfor at alle utslippskilder stilles overfor
samme pris pa utslipp, uansett hvor utslippet
skjer. I prinsippet ber prisen tilsvare den globale,
samfunnsekonomiske kostnaden ved utslipp (den
marginale globale skadekostnaden).

Bade kvotehandelssystemer og avgifter pa kli-
magasser setter en pris pa utslipp. I dag er imid-
lertid bare mellom 10 og 15 pst. av verdens klima-
gassutslipp direkte priset gjennom avgifter eller
via kvotemarkeder, og de prisene som observeres
er lave sammenlignet med de fleste anslag for
marginal skadekostnad. Samtidig er bruk av kull
og petroleumsprodukter, som er hovedkilden til
klimagassutslipp, sterkt subsidiert i mange land,
dvs. at prisen pé utslipp i praksis er negativ.

I denne situasjonen stir Norge overfor flere
ulike avveininger nar det gjelder nivd og omfang
av prising av egne utslipp av klimagasser. Man-

Kapittel 6

glende global pris pa klimagassutslipp har ogsi

betydning for vurderingen av andre supplerende

virkemidler, som stotte til teknologiutvikling.

Under dreftes, blant annet med utgangspunkt i

omtalen av klimautfordringen i punkt 4.2, tre ulike

alternativer alternative referanser for 4 fastsette

pris og dermed nivaet pa avgift pa utslipp av klima-

gasser i Norge:

— Pris forenlig med togradersmalet.

— Pris forenlig med oppfyllelse av norsk interna-
sjonal forpliktelse.

— Pris forenlig med et mal for innenlandske
utslippsreduksjoner.

6.2.1.1

Ideelt sett ber alle utslipp i verden veaere underlagt
en felles global pris lik den globale marginale ska-
dekostnaden. Det finnes ikke en entydig slik pris
da det er svaert krevende & ansld den marginale
skadekostnaden av Kklimagassutslipp, jf. punkt
4.2.3. Som en tilneerming kan det veere aktuelt &
bruke priser som anslds til 4 vaere i trdd med
togradersmalet. FNs klimakonvensjon vurderer at
dersom vi klarer & holde den globale oppvarmin-
gen under to grader, vil det sannsynligvis kunne
avverge farlig menneskeskapt pavirkning av Kli-
masystemet.

Anslag pa karbonprisbaner som er haye nok til
4 na togradersmalet, varierer betydelig med de
underliggende forutsetningene, og anslagene er
usikre, spesielt langt fram i tid. Studiene brukt i
FNs klimapanels siste hovedrapport (Clarke mfl.
2014) viser en median for karbonpris i 2020 pa
379 kr, mens det laveste og heyeste anslaget er
henholdsvis 116 og 1772 kroner per tonn CO4
(alle priser oppgitt i 2010-kroner), jf. tabell 4.1.

Togradersprisen er basert pa analyser som for-
utsetter at alle land bidrar og at alle utslipp star
overfor samme pris. Selv om verdenssamfunnet
er enig om malet for klimaforhandlingene, er man
sa langt ikke enige om utslippsreduksjoner i til-
strekkelig omfang. Beregninger viser at utslipps-
reduksjonene som er meldt inn i forhandlingene
om ny klimaavtale for perioden etter 2020, som
skal avsluttes i Paris 2015, ikke er tilstrekkelige
for 4 né togradersmalet (UN FCCC (2015)).

Det er dermed lite sannsynlig at globale priser
péa utslipp snarlig vil komme opp pa et niva som er
forenelig med & na dette malet. Globalt vil det der-
for finnes mange utslippsreduserende tiltak med
lavere kostnader enn togradersprisen, som ikke
blir finansiert og gjennomfort.

Pris forenlig med togradersmdlet
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6.2.1.2  Pris forenlig med oppfyllelse

av norsk internasjonal forpliktelse

Under omtales bade oppfyllelse av gjeldende
norsk utslippsforpliktelse under Kyotoprotokollen
fram til 2020 og oppfyllelse av forventet utslipps-
forpliktelse under ny klimaavtale for perioden
etter 2020.

Kyotoprotokollen

Under Kyotoprotokollens andre forpliktelsesperi-
ode (2013-2020) har Norge péatatt seg & begrense
de globale utslippene til 84 pst. av norske utslipp i
1990, jf. omtale i punkt 4.3. Kyotoprotokollen
apner for at land, som et supplement til nasjonale
tiltak, kan oppfylle forpliktelsen ved utslippsre-
duksjoner i andre land gjennom kjep av FN-god-
kjente kvoter. Ordet «supplement» er ikke presi-
sert naermere i Kyotoprotokollen. Norge vil opp-
fylle forpliktelsen med en kombinasjon av nasjo-
nale tiltak og bruk av internasjonale fleksible
mekanismer.

Om lag 50 pst. av norske utslipp er omfattet av
EUs kvotehandelssystem (EU ETS). For kvote-
pliktige bedrifter vil kvoteprisen i utgangspunktet
bestemme utslippskostnaden (nér det ses bort fra
tilleggsreguleringer). Kvoteprisen i EU ETS har i
oktober 2015 ligget mellom 75 og 80 kroner.
Utslippsreduksjoner i EU ETS vil bidra til oppfyl-
lelse av den norske Kyotoforpliktelsen.! 2

I tillegg til nasjonale tiltak og deltakelse i EUs
kvotesystem, vil Norge oppfylle forpliktelsen ved
a kjope kvoter fra FN-godkjente prosjekter, forst
og fremst fra utslippsreduserende prosjekter i
land uten Klimaforpliktelse (kvoter fra FNs
grenne utviklingsmekanisme, CDM)3, jf. Norges
sjette nasjonale rapport til FNs klimakonvensjon
(Klima- og miljedepartementet 2014). Markedet
for klimakvoter fra CDM-prosjekter har delvis
brutt sammen pa grunn av svak ettersporsel. I

1 Kvotesystemet setter et tak pa de samlede utslippene fra

kvotepliktige bedrifter, men landene kan ikke kontrollere
hvor utslippsreduksjonen gjennomferes. Siden Norge har
en egen Kyotoforpliktelse uavhengig av EUs Kyotoforplik-
telse, mé det foretas et etteroppgjer mellom EU og Norge
om hvor mye av utslippsreduksjonene innenfor EU ETS
som skal innregnes i norsk forpliktelse. Norge er i dialog
med EU om grunnlaget for denne beregningen.

2 Staten kan ikke pa egen hénd kjepe kvoter fra EU ETS for
ytterligere & bidra til & oppfylle Kyotoforpliktelsen. Med
unntak av reduksjoner i kvotepliktig sektor, er kvoteprisen
i EUs kvotesystem dermed ikke en direkte referanse for
alternativkostnaden ved 4 oppfylle Kyotoforpliktelsen.
«Clean Development Mechanism»: http://unfccc.int/
kyoto_protocol/mechanisms/clean_development_mecha-
nism/items/2718.php

Sett pris pa miljoet

denne situasjonen har norske myndigheter valgt &
kun kjepe kvoter fra prosjekter som man antar
star i fare for avvikle driften, samt fra nyutviklede
prosjekter. Prisen pa slike kvoter er 2-4 euro.
Norske myndigheter har signalisert villighet til &
betale inntil 4 euro per kvote for kvoter fra lavinn-
tektsland.

Ovenstiende gjennomgang viser at det ikke er
mulig 4 avlede en nasjonal pris pa utslipp basert
pa den norske Kyotoforpliktelsen. Andelen av
utslippskutt som tas gjennom henholdsvis innen-
landske tiltak og internasjonale fleksible mekanis-
mer, vil i stor grad vaere opp til det enkelte land.

Forventet utslippsforpliktelse under ny avtale etter
2020

I innspill til ny internasjonal klimaavtale har
Norge meldt inn en betinget forpliktelse* om &
redusere utslippene med minst 40 pst. i 2030 sam-
menlignet med nivaet i 1990. Det er i trad med
anslagene fra FNs klimapanel for hva som kreves
for & na togradersmalet og det tilsvarer EUs mal.°
Norge er i dialog med EU med sikte pa 4 inngé en
avtale om felles oppfyllelse av forpliktelsen. Der-
som forhandlingene med EU forer fram, vil avta-
len vaere et utgangspunkt for fastsettelse av pris
pa norske utslipp.

I en avtale om felles oppfyllelse forventes Nor-
ges utslippsmal a bli fastsatt pA samme grunnlag
som for EUs medlemsland, jf. Meld. St. 13 (2014—
2015) Ny utslippsforpliktelse for 2013 — en felles
losning med EU. Utgangspunktet er EUs vedtak
om at utslippene i kvotepliktig og ikke-kvoteplik-
tig skal veere henholdsvis 43 pst. og 30 pst. lavere i
2030 enn i 2005 (som er EUs interne referansear),
jf. boks 6.1.

Reduksjonen i utslippene fra kvotepliktig sek-
tor vil ikke regnskapsferes for hvert enkelt land.
Med en felles oppfyllelse legges det til grunn at
bedriftene i kvotepliktig sektor sammen bidrar til
utslippsreduksjoner pa 43 pst., uavhengig om de
skjer i Norge eller i EU-land. Tilleggsreguleringer

4 Landene er bedt om & melde sin sikalte «Intended National
Determined Contribution (INDC)». I norsk beskrivelse
brukes bade ordet «betinget» og «indikativ»> med referanse
til «intended». Norsk innsendt forpliktelse er dessuten
betinget av adgang til fleksibilitet i gjennomferingen, dvs.
at utslippsreduksjonene ogsd kan gjennomferes i andre
land.

Ifelge EU-Kommisjonen er EUs mal forenlig med en kost-
nadseffektiv bane mot EUs langsiktige mal om utslippsre-
duksjoner pé 80-95 pst. innen 2050 (Road map for moving to
a low carbon economy in 2050). EU henviser til FNs 4.
hovedrapport hvor det ble anslatt at industrilandene ma
redusere utslippene med 80-95 pst. dersom togradersmalet
skal nés.(Gupta mfl. (2007).
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Boks 6.1 Felles oppfyllelse av klimaforpliktelsen med EU

EUs mal er 4 redusere klimagassutslippene med
40 pst. Malet er bindende pd EU-niva og skal
gjennomfoeres innen EU uten bruk av internasjo-
nale fleksible mekaniser som FNs grenne
utviklingsmekanisme (CDM). EUs maéal skal
gjennomferes ved en 43 pst. reduksjon i utslip-
pene i kvotepliktig sektor og 30 pst. reduksjon i
utslippene i ikke-kvotepliktig sektor innen 2030
sammenlignet med 2005-nivd. Reduksjonene i
kvotepliktig sektor skal skje gjennom en inn-
stramming i hvor mange kvoter som utstedes
arlig. I ikke-kvotepliktig sektor skal reduksjonen
pa 30 pst. fordeles pad hvert medlemsland der
utslippsreduksjonene vil ligge pa mellom 0 og
40 pst. Fordelingen skal ta utgangspunkt i BNP
per innbygger, slik at land med heyest inntekt i
utgangspunktet skal redusere utslippene relativt
sett mest. Samtidig skal det tas hensyn til for-
skjeller mellom land i kostnadene ved & redu-
sere utslipp.!

EU legger opp til intern fleksibilitet i gjen-
nomferingen av utslippsreduksjoner i ikke-kvo-
tepliktig sektor, slik at medlemsland kan finansi-
ere klimatiltak i ikke-kvotepliktig sektor i andre
medlemsland. EU apner ogsé for at land som far
et reduksjonsmal vesentlig over EUs gjennom-
snitt og som samtidig har heye rensekostnader,
kan foreta et begrenset engangskjop av kvoter i

EUs kvotesystem for 2020 for & svare for utslipp
i ikke-kvotepliktig sektor.

Norge tar sikte pa 4 innga en avtale om felles
oppfyllelse av klimaforpliktelsen sammen med
EU. Felles oppfyllelse vil innebeere at Norge del-
tar i gjennomferingen av det samlete utslippsma-
let pa minst 40 pst. reduksjon innen 2030 i EU
og Norge. Norge vil som EU métte gjennomfore
utslippsreduksjoner innenfor EU og Norge. I
kvotepliktig sektor vil norske bedrifter bidra
med utslippsreduksjoner pa 43 pst. i fellesskap
med bedrifter i EU-land. I ikke-kvotepliktig sek-
tor vil det bli satt et mal for utslippene pa linje
med sammenlignbare EU- land. Det er forutsatt
at Norge vil ha samme fleksibilitet som EU leg-
ger opp til i gjennomferingen av utslippsreduk-
sjoner i ikke-kvotepliktig sektor.

Kommisjonen tar sikte pa & legge fram for-
slag til fastsettelse av nasjonale mal for med-
lemslandene i EU og regler for fleksibilitet i
2016. Vedtaksprosessen i EU tar tid. En avtale
med Norge vil neppe inngés for prosessen i EU
er sluttfort.

1 T konklusjonene fra radsmetet i oktober 2014 heter det:
«Targets for the Member States with a GDP per capita
above the EU average will be relatively adjusted to reflect
cost-effectiveness in a fair and balanced manner» http://
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/en/ec/145397.pdf

i norsk kvotepliktig sektor innebaerer at prisen for
utslippsreduksjoner i Norge blir heyere enn kvo-
teprisen, og at tiltak med heyere rensekostnad
blir gjennomfert i Norge. Det vil ikke bidra ytterli-
gere til oppfyllelse av norsk forpliktelse.

I ikke-kvotepliktig sektor skal reduksjonen for-
deles som nasjonale mal for hvert medlemsland
og ligge mellom 0 og 40 pst., jf. boks 6.1. Det vil
veere adgang til & gjennomfere utslippsreduksjo-
ner i ikke-kvotepliktig sektor i andre EU-land og
det apnes for at en begrenset del av det nasjonale
malet vil kunne gjennomferes ved at staten foretar
et engangskjop av kvoter i EU ETS. Det forutset-
tes at Norge vil ha samme fleksibilitet i gjennom-
feringen av utslippsreduksjonene i ikke-kvoteplik-
tig sektor som medlemslandene i EU, jf. Meld. St.
13 (2014-2015) Ny utslippsforpliktelse for 2013 —
en felles lesning med EU.

Malet som fastsettes for Norge, og fleksibilite-
ten i gjennomfering av malet, vil bestemme gren-

sekostnaden ved oppfyllelse av norsk mal i ikke-
kvotepliktig sektor.

Norges heye BNP tilsier at vart maéltall for
ikke-kvotepliktig sektor vil ligge i den ovre delen
av EUs intervall. Samtidig skal land med heye
kostnader f4 justert sin forpliktelse ned.

Pa marginen vil fleksibiliteten i gjennomferin-
gen internt i EGJS veere med pa 4 bestemme hva
som er et fornuftig avgiftsniva i ikke-kvotepliktig
sektor i Norge. Dersom det &pnes for stor grad av
fleksibilitet i ikke-kvotepliktig sektor, vil prisen pa
kjop av utslippsreduksjoner i andre E@S-land
utgjere alternativkostnaden for utslippsreduksjo-
ner i ikke-kvotepliktig sektor i Norge. Kostnadsef-
fektivitet tilsier da at avgifter pa utslipp av klima-
gasser i ikke-kvotepliktig sektor i Norge settes lik
denne prisen. Dersom det blir en bindende
begrensing pa kjop av utslippsreduksjoner i ikke-
kvotepliktig sektor i andre E@S-land, vil Norge i
praksis fi et innenlandsk mal for ikke-kvotepliktig
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I EU-kommisjonens konsekvensutredning forut
for EUs vedtak av klima- og energiregelverk for
2020-2030 (Europakommisjonen 2014a), gjen-
gis analyseresultater fra modellberegninger av
ulike utslippsmal og scenarioer.

I to av scenarioene er EUs samlede utslipps-
reduksjon satt lik 40 pst. i 2030 uten egne bin-
dende mal for fornybar energi eller energieffek-
tivisering. I analysen simuleres nedvendig kar-
bonpris for & nd 2030-mélet, og denne karbonpri-
sen har betydning for hvordan utslippsreduksjo-
nene fordeler seg pa kvotepliktig og ikke-
kvotepliktig sektor.!

I begge scenarioer er det forutsatt at alle-
rede vedtatt politikk/reguleringer gjennomfo-
res. I det ene er det ogsa forutsatt at ytterligere
noen tiltak gjennomferes samt en noe raskere
utvikling av ny teknologi. I det sistnevnte scena-
rioet nas malet med en karbonpris pa 40 euro
per tonn i 2030. Utslippene i kvotepliktig sektor
reduseres med 43 pst. og i ikke-kvotepliktig sek-
tor med 30 pst. I det andre scenarioet blir kar-
bonprisen noe heyere, 53 euro, mens fordelin-
gen av reduksjoner mellom kvotepliktig og ikke
kvotepliktig blir om lag den samme (42 pst. og
31 pst.).

Analysen indikerer at med lik karbonpris for
alle sektorer kan EUs 2030-mal nés til en relativt
lav kostnad og samtidig gi en fordeling av
utslippsreduksjoner mellom kvotepliktig og
ikke-kvotepliktig i trdd med EUs vedtatte forde-
ling. Det er imidlertid mye som tilsier at den
marginale kostnaden, med den vedtatte fordelin-
gen mellom kvotepliktig og ikke-kvotepliktig
sektor, vil vere vesentlig hoyere i ikke-kvote-
pliktig sektor. I kvotepliktig sektor er markedets

Boks 6.2 Beregninger av karbonpris og utslippsreduksjoner i EU

prisforventning langt lavere enn en bane mot 40
euro i 2030, jf. at futureprisen ved utlepet av
oktober 2015 er noe over 9 euro for kvoter levert
i 2020.

Som en illustrasjon pa prisforskjellen mellom
kvotepliktig og ikke-kvotepliktig sektor kan
ogsé beregninger foretatt av CREE pa den euro-
peiske energimarkedsmodellen LIBEMOD nev-
nes (Aune, Golombek & Le Tissier 2015).
Modellen gir en detaljert beskrivelse av energi-
markeder i europeiske land, og internasjonal
handel med energi. I tillegg estimerer modellen
COo-utslipp etter land og sektor (husholdning,
offentlig og privat tjenesteyting, industri, trans-
port og kraftproduksjon). En beregning av EUs
2030-mal, med vedtatt fordeling av utslippsre-
duksjoner pa kvotepliktig og ikke-kvotepliktig
sektor og med et absolutt skille mellom kvote-
pliktig og ikke kvotepliktig sektor (men full flek-
sibilitet i ikke-kvotepliktig sektor), gir i model-
len en betydelig hoyere karbonpris i 2030 i ikke-
kvotepliktig sektor enn i kvotepliktig sektor hhv
242 og 12 euro. Modellen overestimerer ifelge
forfatterne prisforskjellene mellom kvotepliktig

og ikke-kvotepliktig sektor.
1 For the scenarios with only GHG targets the approach
aims at an optimal split of GHG reductions between bet-
ween ETS and non-ETS sector, based on the equalization
of the marginal abatement cost in these two sectors
through the use of the ETS carbon prices and the non-
ETS carbon values.» sitat fra Kommisjonens konsekvens-
utredning.

Sluttforbrukere er lite pris-sensitive, og det er ikke lagt
inn eksplisitte substitusjonsmuligheter knyttet til nye tek-
nologiske losninger som elektriske biler og soloppvar-
ming. Samtidig er kraftsektoren sveert prissensitiv med
hensyn til valg av teknologi. Det er ogsa tatt hensyn til
eksisterende subsidier til fornybar kraft i mange EU-land.

sektor. En kostnadseffektiv tilneerming tilsier at
avgiftsniviet pa klimagasser settes slik av det
innenlandske malet nas, dvs. lik den marginale til-
takskostnaden (rensekostnaden) i ikke-kvoteplik-
tig sektor.

Det er betydelig usikkerhet om hva prisen pa
fleksible mekanismer i EU vil bli. Beregninger av
utslippsreduksjoner og priser hvor det forutsettes
full fleksibilitet mellom land kan gi en pekepinn, jf.
boks 6.2. Kostnadene ved felles oppfyllelse av
malet med EU vil ogsd avhenge av forhold utenfor
Europa. Teknologiutviklingen globalt har stor
betydning. Dersom f4 land bidrar i en ny avtale vil

dette fore til at utviklingen av lavutslippsteknolo-
gier gar saktere. Isolert sett vil da kostnadene ved
a oppfylle utslippsmaélet bli hoyere enn dersom
alle bidrar.

Kostnadene ved & redusere utslipp i ikke-kvo-
tepliktig sektor i Norge vil trolig veere hoyere enn
for gjennomsnittet av landene i EU. Ikke-kvote-
pliktig sektor omfatter i hovedsak transportsekto-
ren (utenom Kkvotepliktig luftfart), landbruk,
innenriks sjofart og fiske, oppvarming av bygnin-
ger og avfallssektoren, jf. figur 6.3.
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Utslipp av klimagasser i ikke-kvotepliktig sektor
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Figur 6.3 Utslipp av klimagasser i ikke-kvoteplik-
tig sektor i Norge fordelt pa sektorer. 2013. Pro-
sent

Kilder: Miljedirektoratet, Statistisk sentralbyra og Finansdepar-
tementet.

Bade i Norge og i EU er transport den storste
utslippskilden i ikke-kvotepliktig sektor, jf. figur
6.4. I Norge er utslipp fra jordbruket nest storste
utslippskilde i ikke-kvotepliktig sektor, mens det i
EU er oppvarming av bygg. I Norge er klimagass-

Utslipp 1 ikke-kvotepliktig sektor
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Oppvarming Transport  Landbruk Andre kilder

Figur 6.4 Prosentvis fordeling av utslipp av kli-
magasser i ikke-kvotepliktig sektor i Norge og EU.
2013.

Kilder: Sartor, Bart, Cochran & Tuerk, (2015) og Finansdepar-
tementet.
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utslippene fra oppvarming av bygg relativt sméa
seerlig fordi oppvarmingen i stor grad er basert pa
elektrisitet og bruken av fyringsolje er kraftig
redusert de siste tidrene. Kostnadene ved 4 redu-
sere utslipp fra oppvarming av bygg er gjennom-
gdende lavere enn i transportsektoren. Siden
Norge trolig mé ta en sterre andel av sine utslipps-
reduksjoner i transportsektoren enn det EU ma4,
vil kostnadene i Norge vare hoeyere enn i EU.
Skulle det norske maltallet bli en reduksjon pa
linje med EUs ovre grense og adgangen til fleksi-
bilitet bli sterkt begrenset, kan karbonprisen som
ma til for & oppfylle mélet bli hey. Utslippsfram-
skrivningene for Norge indikerer at utslippene i
ikke-kvotepliktig sektor bare vil veere svakt lavere
i 2030 enn i 2005, dersom dagens niva pa virke-
midlene viderefores,’ jf. tabell 4.3. Utstrakt bruk
av direkte reguleringer og subsidier for & nd mélet
vil innebeere heyere implisitte karbonpriser enn
det som folger av en avgift.

Europakommisjonen tar sikte pa 4 legge fram
forslag til fastsettelse av nasjonale mal for med-
lemslandene i EU og regler for bruk av EU-
interne fleksible mekanismer i 2016. En avtale
med Norge vil neppe inngés for prosessen i EU er
sluttfert. Det er derfor ikke mulig & si noe konkret
nd om kostnadene ved en felles oppfyllelse med
EU.

Dersom forhandlingene med EU ikke forer
fram, vil méalet om minst 40 pst. reduksjon i 2030
sammenlignet med 1990 veere Norges indikative
utslippsforpliktelse. Malet vil vaere betinget av til-
gang pa fleksible mekanismer i den nye klimaavta-
len og at vi fir godskrevet var deltakelse i EUs
kvotesystem. I Meld. St. 13 (2014-2015) Ny
utslippsforpliktelse for 2013 — en felles losning
med EU ble det varslet at Stortinget skal konsulte-
res om fastsetting av et nasjonalt mal for ikke-kvo-
tepliktig sektor.

6.2.1.3  Pris forenlig med et mal for innenlandske

utslippsreduksjoner

Et innenlandsk maél kan veere at myndighetene
regulerer innenlandske utslipp strengere enn det
som felger av prisen pa utslippsreduksjoner i
andre land. En slik regulering er ikke i trdd med
en kostnadseffektiv global politikk. For at et
innenlandsk utslippsmal skal kunne nas til si lave

6 Dette stottes av beregningene i EUs konsekvensutredning

hvor utslippene i EU reduseres relativt lite i transportsekto-
ren sammenlignet med andre sektorer.

Framskrivningene bygger pé er vedtatt politikk og virke-
midler innen sommeren 2014.

7
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kostnader som mulig for samfunnet, mé i prinsip-
pet alle utslipp som omfattes av mélet ha samme
karbonpris. Prisen ma settes slik at mélet nas.

Innenlandsk utslippsmal for 2030

En felles oppfyllelse med EU av den foreslatte
klimaforpliktelsen for 2030 vil sannsynligvis gi et
innenlands mal for utslipp fra ikke-kvotepliktig
sektor i Norge for perioden 2021-2030. Det vil
innebaere at myndighetene ma regulere innen-
landske utslipp i ikke-kvotepliktig sektor stren-
gere enn prisen pa alternative utslippsreduksjoner
i andre land eller andre sektorer i EU/E@S. En
slik regulering gjor at innenlandske utslippsre-
duksjoner ma tas tidligere enn det som folger av
en kostnadseffektiv global politikk.

Kostnaden ved innenlandske utslippsreduksjo-
ner avhenger av flere faktorer, herunder sterrel-
sen pa forpliktelsen, mulighet for fleksibilitet og
framtidig utvikling av teknologi (serlig innen
transportsektoren).

Potensialet for utslippsreduksjoner kan analy-
seres ved hjelp av makroskonomiske modeller.
Basert pa beskrivelse av samspillet i skonomien
og forutsetninger om tilgjengelig teknologi, kan
en beregne virkningene av at alle, eller en gruppe
av utslipp stilles overfor felles pris. Feehn, Isaksen
og Rosnes (2013) har gjennomfert en slik analyse,
der alle utslipp i Norge stilles overfor en prisbane
i trdd med togradersmalet (550 2011-kroner per
tonn i 2030). Beregningene bygger blant annet pa
kostnadstall fra Klimakur 2020 (Klimakur 2010),
som senere er oppdatert av Miljedirektoratet
(Andersen mfl. 2015). Feehn, Isaksen og Rosnes
(2013) antyder at potensialet for & redusere COy-
utslipp i ikke-kvotepliktig sektor er relativt beskje-
den fram mot 2030. Hvis hele verden forer en
ambisigs politikk i trdd med togradersmalet, redu-
seres utslippene i ikke-kvotepliktig sektor i Norge
med 4% millioner tonn i 2030. Hvis Norge alene
innferer slike virkemidler, reduseres utslippene i
Norge med 1% millioner tonn. Forskjellen mellom
disse beregningene forklares av omfanget pa tek-
nologiutvikling internasjonalt. I alternativet med
global gjennomfering utvikles mye ny teknologi
som ogsa Norge nyter godt av. I 2013 var utslip-
pene i ikke-kvotepliktig sektor 28 mill. tonn CO»-
ekvivalenter.

Klimaforlikets betingete ambisjon om innenlandske
utslippsreduksjoner i 2020

Klimaforliket fra 2008 sier at det er realistisk & ha
en ambisjon om at en viss andel av Norges bidrag

Sett pris pa miljoet

til globale utslippsreduksjoner i 2020 skal tas
innenlands. I klimaforliket fra 2012 ble det pekt pa
at flere forhold vil ha betydning for néar klimama-
lene blir nddd, men at dette ikke endrer behovet
for & redusere nasjonale utslipp.

Klimakur 2020 (Klimakur 2010) beregnet hva
det vil koste a redusere utslippene innenlands til
47 mill. tonn i 2020. Utgangspunkt var et anslag pa
utslipp 1 2020 pa 59 mill. tonn. Klimakur regnet
dermed pa en utslippsreduksjon pa 12 mill. tonn i
2020 (i forhold til referansebanen). Ifelge Kli-
makur kunne utslippene reduseres med 12 mill.
tonn til en marginalkostnad pa 1 100—1 500 kroner
per tonn COgy-ekvivalent i 2020 dersom tiltak i
béade kvotepliktig og ikke-kvotepliktig sektor ble
gjennomfert. Dersom hele utslippsreduksjonen
skulle tas i ikke-kvotepliktig sektor ble det anslatt
en marginalkostnad péa 3 400 kroner.

I Meld. St. 1 (2014-2015) Nasjonalbudsjettet
2015 ble det presentert nye utslippsframskrivin-
ger. Der ble utslippene i 2020 anslatt til 53,7 mill.
tonn COqy-ekvivalenter. Dette er lavere enn ansla-
get i Klimakur, men fremdeles nesten 7 mill. tonn
hoyere enn 47 mill. tonn (som Klimakur la til
grunn at utslippene skulle reduseres til i 2020).
Det er lite trolig at det har blitt vesentlig rimeli-
gere 4 redusere utslippene betydelig fram mot
2020.

6.2.2  Utslippsreduksjoner utover

utslippsforpliktelsen

Norge kan enske & bidra til sterre utslippsreduk-
sjoner enn det vi er forpliktet til i internasjonale
avtaler. Dette kan tenkes & omfatte tiltak som ikke
inngér i norsk utslippsregnskap eller som vi ikke
blir kreditert som del av en forpliktelse, for
eksempel:

— tiltak for & redusere utslipp pa norsk territo-
rium som ikke inngar i utslippsforpliktelsen
(for eksempel sot).

— tiltak som tar hensyn til at utslipp i utlandet kan
oke som folge av norsk klimapolitikk (karbon-
lekkasje) eller som folge av norsk oljeeksport
(utslipp fra forbruk av olje).

— finansiering av utslippsreduksjoner i utlandet
(for eksempel redusert avskoging eller bruk av
internasjonale fleksible mekanismer som
CDM).

En kostnadseffektiv tilneerming tilsier at man vel-
ger tiltak som gir sterst global utslippsreduksjon
per krone investert. Det kan imidlertid veere utfor-
drende 4 ansla effektene pé globale utslipp. Det er
for eksempel usikkert i hvilken grad globale
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utslipp vil bli redusert dersom norsk oljeproduk-
sjon reduseres, og det er usikkerhet omkring
omfanget av karbonlekkasje og effekten av mottil-
tak (se punkt 6.2.4).

Det har ogsa veert reist spersmaél ved i hvilken
grad CDM-prosjekter gir reelle utslippsreduksjo-
ner.8 Ifolge et heynivapanel under FN (High-Level
panel on the CDM Policy Dialogue 2012) er de
mest uheldige CDM-prosjektene ikke lenger
omfattet av ordningen. Rapporten peker likevel pa
flere gjenstdende utfordringer ved CDM-ordnin-
gen. Det er ogsa uklart hvordan utformingen av
internasjonale fleksible mekanismer som CDM vil
veere etter 2020, og hvor hey prisen pa slike meka-
nismer vil vaere. Flere land har i innspill til ny kli-
maavtale meldt inn at de er apne for 4 bruke inter-
nasjonale fleksible mekanismer i méloppfyllelsen.
Norge har forutsatt tilgang pa internasjonale flek-
sible mekanismer i tilfelle det ikke blir aktuelt
med en felles losning med EU.

En annen relevant faktor for valg av tiltak
utover utslippsforpliktelsen er hvilke politiske sig-
naler som gis, og hvordan dette kan péavirke Nor-
ges rolle i klimaforhandlingene.

Tiltak for & redusere utslipp pa eller med
utgangspunkt i norsk territorium (for eksempel
sot og utenriks luftfart) kan tenkes 4 ha en annen

vektlegging enn tiltak som pavirker utslipp i andre
land.

6.2.3

Béde kvotehandelssystemer og klimagassavgifter
setter en pris pa utslipp. Utslippskildene som er
omfattet av EUs kvotehandelssystem (EU ETS) er
automatisk regulert gjennom dette systemet. Om
lag 45 pst. av EUs klimagassutslipp og om lag
50 pst. av Norges klimagassutslipp er omfattet av
EU ETS. Bade utslipp fra kraftsektoren, petrole-
umsvirksomheten, det meste av landbasert indus-
tri og kommersiell luftfart er dekket av kvotehan-
delssystemet. Knapt 12 pst. av de samlede utslip-
pene i EU ETS stammer fra norske kvotepliktige
bedrifter.

Dersom kvotepliktige sektorer i Norge ogsa
ilegges en avgift pa utslipp, star de overfor en kar-
bonpris lik summen av avgift og kvotepris. Hoyere
karbonpris gir sterkere insentiv til redusert pro-
duksjon og/eller investeringer i nye lgsninger og
teknologi.

CO,-avgift i kvotepliktig sektor

8 Blant annet har Hagem og Holtsmark (2008) diskutert pro-
blemer knyttet til lekkasje og oppfyllelse av addisjonalitet
(kravet om at prosjekter som utleser utslippsreduksjoner
ikke hadde blitt gjennomfert om det ikke var for inntektene
fra kvotesalg).
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Virkningen av klimagassavgiften kan imidler-
tid ikke vurderes utfra den isolerte utslippseffek-
ten pa de avgiftsbelagte sektorene nar disse er en
del av et europeisk kvotesystem. En avgift vil gi
lavere ettersporsel etter kvoter, noe som vil redu-
sere kvoteprisen og frigjere kvoter til bruk for
andre kvotepliktige sektorer/kilder i EU ETS.
Avygift bidrar dermed ikke til reduksjon i samlede
utslipp sa lenge antall kvoter som skal utstedes i
systemet er fastlagt. Reduserte utslipp i en sektor
motsvares over tid av ekte utslipp andre steder i
systemet. Videre vil sterkere insentiver til & inves-
tere i ny teknologi i de avgiftsbelagte sektorene
motsvares av lavere insentiver i evrige kvoteplik-
tige sektorer som felge av marginalt lavere kvote-
pris.

Kvotemengden i EU ETS er i utgangspunktet
fastlagt fram til 2030 gjennom taket pa antall kvo-
ter som kan utstedes hvert ér, jf. at antall kvoter
som utstedes skal reduseres med en fast lineaer
reduksjonsfaktor hvert ar.” Uten nye vedtak vil
reduksjonsfaktoren gjelde ogsa etter dette. EU
har imidlertid vedtatt 4 innfere et nytt markedsin-
strument i form av en markedstabiliseringsre-
serve i kvotesystemet fra 1. januar 2019. Bakgrun-
nen er et akkumulert overskudd av kvoter i EUs
kvotemarked i dag pad om lag 2 mrd. kvoter. Dette
svarer til mer enn ett ars utslipp fra bedriftene
som inngdr i kvotemarkedet. Overskuddet er ven-
tet & oke de naermeste drene. Innfering av en mar-
kedsstabiliserende reserve innebarer at et visst
antall kvoter legges i denne reserven nar over-
skuddet i kvotemarkedet overstiger visse terskel-
verdier. Tilsvarende skal kvoter tilfares markedet
fra reserven nar overskuddet er under et gitt
niva.1? Det ble ogsé enighet om at 900 mill. kvoter
som EU i 2014 vedtok & trekke midlertidig ut av

9 Reduksjonsfaktor i prosent av en beregnet kvotemengde i
2010. EU har vedtatt 4 endre denne reduksjonsfaktoren fra
1,74 pst. i innevaerende kvotehandelsperiode til 2,2 pst.
f.o.m. 2021. Den arlige innstramningen gjelder ikke tilde-
ling av kvoter til luftfart. Det utstedes egne luftfartskvoter.
Kvotepliktige luftfartsoperaterer kan ogsa kjope ordinare
kvoter i EU ETS. Andre kvotepliktige kan ikke bruke luft-
fartskvoter. I oktober 2015 var prisen pa luftfartskvoter
bare 2-3 kroner lavere enn pa ordinare kvoter. EU-kommi-
sjonen la 15. juli 2015 fram forslag til endringer i kvote-
direktivet for perioden 2021-2030 hva gjelder stasjonare
virksomheter, men EU avventer en beslutning i Den inter-
nasjonale organisasjonen for sivil luftfart (ICAO) om en
global markedsmekanisme for luftfart, se punkt 7.2.3.3 for
endringer i reglene for luftfart vurderes.

Dersom antall overskuddskvoter ett ar overstiger 833 mill.
kvoter vil 12 pst. av overskuddskvotene trekkes fra volumet
som skal auksjoneres det pafolgende aret og plasseres i en
kvotereserve. Hvis overskuddskvoter er feerre enn 400 mil-
lioner et ér vil det selges 100 mill. kvoter fra kvotereserven
(hvis kvotereserven er under 100 mill. kvoter, skal alle kvo-
ter i reserven selges).

10
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markedet i drene 2014-2016 skal legges inn i
reserven.

I dagens situasjon vil dermed en avgift i kvote-
pliktig sektor ogsa innebare at overskuddet av
kvoter i markedet oker (pa grunn av ekt sparing)
og at flere kvoter fores til reserven. Slik systemet
er utformet vil likevel ikke den fysiske kvote-
mengden over tid bli pavirket sa lenge de politiske
beslutningene om rammene for kvotemarkedet
ligger fast. Kvoter trekkes ut av markedet til
reserven og fases tilbake igjen nar overskuddet av
kvoter er tilstrekkelig lavt. I kommisjonens konse-
kvensutredning av markedsstabilisatoren anslas
overskuddet av kvoter, inkludert beholdningen i
reserven, til 4 veere om lag 2 mrd. i 2030 (Europa-
kommisjonen 2014b).11

Nasjonale klimagassavgifter pa utslipp i kvote-
pliktig sektorer gir differensierte karbonpriser,
reduserer kostnadseffektiviteten i kvotesystemet
og oker de samfunnsekonomiske kostnadene ved
a delta i1 kvotesystemet. Klimagassavgift i kvote-
pliktige sektorer ber derfor ha en serlig begrun-
nelse. I Norge omfattes det meste av innenriks
luftfart og petroleumsvirksomheten av COs-avgift
i tillegg til kvoteplikt.

En mulig begrunnelse for en COqavgift i
petroleumssektoren er at avgiften kan redusere
tilbudet av olje pa verdensmarkedet. Dersom
malet kun er 4 redusere oljeproduksjonen vil
andre tiltak, for eksempel en norsk produksjons-
avgift pd utvinning av olje, veere mer maélrettet.
Virkningen péd globale utslipp er avhengig av i
hvilken grad lavere tilbud av norsk olje vil motsva-
res av gkt tilbud av petroleumsprodukter og kull
fra andre land. Feehn, Hagem, Lindholt, Maland
& Rosendahl (2013a og b) finner at redusert
norsk oljeproduksjon vil kunne gi reduserte glo-
bale utslipp. Det tas utgangspunkt i at forbrenning
av norskprodusert olje forarsaker utslipp av om
lag 300 millioner tonn CO,, gitt produksjonsvolu-
met i 2013. De sammenligner kostnadene ved a
redusere globale utslipp gjennom redusert norsk
oljeutvinning med hva det koster & redusere
utslippene i Norge. Gitt klimaforlikets ambisjon
om innenlandske utslippsreduksjoner fram til
2020, og gitt at malet kan omtolkes som reduksjon
i globale utslipp som felge av innenlandske til-
tak,!2 konkluderes det med at det er kostnadsef-

1 Det antas at kvoter i reserven gradvis legges ut i markedet
igjen etter 2030. Dersom kvotemarkedet domineres av
rasjonelle og langsiktige akterer, skulle en forflytting av
kvoter til reserven og ut igjen ha liten prisvirkning. Kommi-
sjonen legger til grunn at markedsakterenes investerings-
horisont er begrenset. Markedsstabilisatoren kan da bidra
til & utjevne prissvingninger i kvotemarkedet.

Sett pris pa miljoet

fektivt 4 ta om lag to tredeler av utslippsreduksjo-
nen gjennom redusert oljeproduksjon framfor a
redusere utslippene i ikke-kvotepliktig sektor i
Norge. Analysen sammenligner ikke kostnadsef-
fektiviteten ved redusert norsk oljeutvinning med
andre tiltak i utlandet, som bevaring av regnskog
eller bruk av internasjonale fleksible mekanismer.

En eventuell utslippsreduksjon fra et slikt til-
tak vil forst og fremst komme i oljeforbrukende
land. Isolert sett vil ikke redusert oljeproduksjon
bidra til at Norge nar sine internasjonale forplik-
telser. Dersom Norge ensker a bidra til 4 redusere
globale utslipp utover forpliktelsen ma tiltak som
redusert oljeproduksjon vurderes mot alternative
tiltak for 4 redusere globale utslipp, jf. ovenfor.

Den lave kvoteprisen de siste drene gir grunn
til 4 forvente en framtidig stigning, noe som iso-
lert sett kan vaere et argument for 4 ha en midler-
tidig COq-avgift i kvotepliktig sektor. Kvoteprisen
har dessuten variert betydelig siden kvote-
systemet ble opprettet. Dersom avgiften justeres
over tid slik at samlet COy-pris i mindre grad vari-
erer, vil det gi sterre forutsigharhet for marked-
sakterer med hensyn péa klimabegrunnede inves-
teringer. Imidlertid kan et slikt tiltak i Norge oke
svingningene i kvoteprisen for de andre akterene i
kvotesystemet.

En annen mulig begrunnelse kan veere der-
som norske myndigheter er opptatt av nivaet pa
nasjonale klimagassutslipp.

6.2.4

Karbonlekkasje innebeerer at utslipp flyttes fra
land med reguleringer av egne klimagassutslipp
til land uten slike reguleringer. Lekkasjeraten er
forholdstallet mellom hvor mye utslippene oker i
resten av verden og hvor mye utslippene reduse-
res i landene som strammer til sin klimapolitikk.
En lekkasjerate pa 20 pst. innebzerer at den glo-
bale utslippsreduksjonen reduseres til 80 pst. av
utslippsreduksjonen i landet eller landene som
gjennomferer tiltak for & redusere utslipp.

Det skilles mellom en direkte effekt via vare-
markedet og en indirekte effekt via energimarke-
dene. En direkte effekt av pris pa klimagassutslipp
er lekkasje som kan folge av at virksomheter taper
konkurranseevne til produsenter i land uten tilsva-
rende klimaregulering. Betaling for klimagass-
utslipp eller overvelting av karbonprisen i kraftpri-
sen kan gi okte driftskostnader. Dette kan resul-

Karbonlekkasje

12 1 analysen forutsettes det at utslippsreduksjoner i utlandet
som er forarsaket av redusert norsk oljeutvinning kan reg-
nes som et «hjemlig tiltak».
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tere i nedskalering eller nedleggelse av produk-

sjon i hjemlandet, og flytting av produksjon til land

med mindre stram eller ingen klimaregulering.

Dette kalles konkurranseeffekten.

Indirekte effekter kan oppsté via prismekanis-
men i energimarkedene. Energimarkedseffekten
gér via internasjonale markeder for olje, kull og
gass. En stram klimapolitikk i ett land kan fore til
redusert ettersporsel etter, og dermed lavere pris
pa, olje, kull og gass. Lavere internasjonale priser
oker bruken av slikt brensel i landene uten tilsva-
rende klimapolitikk. Hvor stor karbonlekkasjen
blir avhenger blant annet av hvor prisfelsom etter-
sporselen og tilbudet av slikt brensel er. Jo mer
prisfelsom ettersperselen er og jo mindre prisfel-
somt tilbudet er, jo sterre blir karbonlekkasjen.

Tiltak mot karbonlekkasje kan redusere glo-
bale utslipp, men har samtidig en kostnad ved at
oppfyllelse av Norges utslippsforpliktelse blir min-
dre kostnadseffektiv. Dette ma det tas hensyn til i
vurderingen av slike tiltak, se ogsa punkt 6.2.2.

Folgende tiltak er i dag begrunnet med kar-
bonlekkasje av EU eller norske myndigheter:

— Innenfor EU ETS er en omfattende tildeling av
vederlagsfrie kvoter begrunnet med karbon-
lekkasje. Tildelingen er som hovedregel basert
pa bedriftenes produksjon eller forbruk av
energi i perioden 2005-2008 eller 2009-2010
multiplisert med utslippsfaktorer. I kvotehan-
delsperioden 2013-2020 er reglene for tilde-
ling av vederlagsfrie kvoter harmonisert i hele
EOS. Antallet sektorer som defineres som spe-
sielt karbonlekkasjeutsatt, er stort. Norske
bedrifter, inkludert petroleumsvirksomheten,
forventes 4 kunne motta i sterrelsesorden 130
millioner vederlagsfrie kvoter for perioden
2013-2020. Antallet vil kunne pavirkes av blant
annet kapasitetsendringer. Det er stor usikker-
het knyttet til kvoteprisen pa lang sikt. Med en
kvotepris pad mellom 70-80 kroner per tonn
CO, har forventet tildeling av vederlagsfrie
kvoter til norske bedrifter en verdi pa mellom 9
og 10 mrd. kroner.

— EU/E@S-avtalen apner for at stater kan kom-
pensere energiintensive sektorer som define-
res som karbonlekkasjeutsatte for overvelting
av karbonprisen i kraftprisen. Norge gir slik
stotte. I 2014 mottok norske bedrifter 223 mill.
kroner i kompensasjonsstoette for COy-innsla-
get i kraftprisen. I forslaget til statsbudsjett for
2016 er det bevilget 524 mill. kroner til kom-
pensasjonsordningen

13 Tildeling justeres ved vesentlig endringer i produksjons-
kapasitet.
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Verken gjeldende regelverk for tildeling av
vederlagsfrie kvoter eller COy-kompensasjon er
kostnadseffektive virkemidler for & motvirke kar-
bonlekkasje. Et annet virkemiddel for & motvirke
karbonlekkasje vil veere importavgift (karbontoll)
pa produkter som importeres fra land uten tilsva-
rende karbonregulering kombinert med subsidie
til norsk eksport til land uten karbonregulering.
Et alternativ kan ogsé veere & supplere tildeling av
kvoter med forbrukeravgift pa kjep av produkter
som er utsatt for karbonlekkasje.l* Det kan i
praksis vaere krevende & differensiere tollsatser
og avgifter etter karboninnhold i produktet og
karbonregulering i opprinnelseslandet. Et slikt
system kan vanskelig innferes uten at andre land
med Kkarbonregulering implementerer tilsva-
rende system. Karbontoll kan ogsa veere i strid i
med WTO-avtalen.

Bedriftenes lokalisering bestemmes av mange
forhold, herunder forventninger om framtidig kli-
maregulering i de ulike landene. Det er derfor
vanskelig 4 gi gode anslag péd hvilke virkninger
miljereguleringer har pa lokalisering. Omfanget
av karbonlekkasje er derfor usikkert. Det er imid-
lertid gjort flere studier som forseker & ansla stor-
relsen pa karbonlekkasje. Karbonlekkasjen er
generelt storre for et lite geografisk omrade eller
for enkeltbedrifter enn for neeringen samlet. Hoel,
Bruvoll og Vennemo (2012) anslar karbonlekka-
sjen for norsk metallindustri og treforedlings-
industri til 10-30 pst. forutsatt at EUs kvotetak
ikke er bindende. Dette synes a vare i trad med
funn i store deler av litteraturen p& omradet.
Nass-Schmidt, Hansen og Kirk (2012) anslar pa
oppdrag fra Nordisk ministerrad karbonlekka-
sjen til opp mot 70 pst. for enkeltbedrifter i sma
EU-land. Her ligger det imidlertid ulike metodiske
tilneerminger til grunn.®

En viss karbonlekkasje er vanskelig & unngé
sa lenge fa land har tilsvarende karbonregulering
som Norge. Bare i overkant av 10—15 pst. av glo-
bale utslipp av klimagasser er priset gjennom kvo-
tesystem eller avgift og karbonprisene er generelt
lave. De fleste norske bedrifter som kan tenkes &
veere flytthare, er omfattet av EU ETS hvor kvote-
prisen for tiden ogsé er lav. Det kan tilsi at faren
for karbonlekkasje gjennom flytting av produk-
sjon per i dag er begrenset.

14 Ge for eksempel Bohringer, Rosendahl og Storresten
(2015).

15 Generelle likevektsmodeller gir andre resultater enn par-
tielle studier av enkeltnaringer. De fleste studiene basert
pa generelle likevektsmodeller finner imidlertid ogsé en
karbonlekkasje pa rundt 10-30 pst.
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Utviklingen gér i tillegg i retning av at flere
land og regioner innferer prising av klimagassut-
slipp i form av kvotesystemer eller avgifter. Det
vokser fram nye regionale kvotemarkeder i blant
annet noen stater i USA, Canada, Kina og andre
asiatiske land. Dette kan redusere karbonlekka-
sjen. Utviklingen av direkte reguleringer med
implisitte karbonpriser, har ogsa betydning for
omfanget av karbonlekkasje.

6.2.5 Eksisterende priser pa utslipp av

klimagasser i Norge

Avgift og plikt til 4 kjepe kvoter setter en pris pa
utslipp og bidrar til & endre produksjons- og for-
bruksmenstre over tid. Avgifter og kvoter er der-
med de viktigste virkemidlene i klimapolitikken. I
tillegg kan det brukes direkte reguleringer og
stetteordninger.

Norge har lang tradisjon for & bruke ekono-
miske instrumenter for a begrense utslipp. I dag
er over 80 pst. av Norges utslipp av klimagasser
underlagt en pris gjennom avgift og/eller det
europeiske kvotesystemet. Omfang og niva er
heyt i internasjonal sammenheng. En evaluerings-
gruppe under FN uttaler at «...the combination of
the comprehensive coverage of sectors and the
considerable level of taxation in Norway is unique
in the world» UN(2015). Karbonprisen varierer
imidlertid betydelig mellom sektorer og utslipps-
kilder.

Den generelle COy-avgiften pd mineralolje er
né pa naermere 340 kroner per tonn CO, og avgif-
ten pd HFK og PFK pa over 350 kroner per tonn
COy-ekvivalenter. Avgiftsnivaet er vesentlig hoy-
ere enn kvoteprisen og om lag pa nivd med anslag
for karbonprisen som er nedvendig for & né togra-
dersmalet, jf. medianen fra IPCC (Clarke mfl.
2014), tabell 4.1. For bensin, autodiesel og innen-
lands bruk av gass er avgiften rundt 410 kroner
per tonn COq-ekvivalenter.

Petroleumsvirksomheten!® og kvotepliktig
innenriks luftfart star overfor bade avgift og kvote-
plikt og betaler de heyeste karbonprisene (hen-
holdsvis om lag 500 kroner og 490 kroner per
tonn).

Kvotepliktig industri er fritatt for COo-avgift og
betaler mellom 75 og 80 kroner per tonn CO,
(kvotepris i september og oktober 2015). Vekst-
husnaeringen, innenriks sjofart og offshorefartoy
har fritak for COy-avgift pa gass. Fiske og fangst i
neere farvann betaler redusert sats i CO4- avgiften

16 Unntatt utslipp av klimagassen metan, jf. omtale nedenfor.
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Tabell 6.2 Avgifter pd klimagasser per 1. juli 2015,
satser og kroner per tonn CO, ekvivalenter.

Kr per

Kr per tonn

1/Sm3/  COy

kg ekv.

Bensin..................... 0,95 410
Mineralolje

—lettolije ................... 0,90 338

—tungolje................... 0,90 287

— mineralolje ilagt veibruksavgift 1,09 409

— mineralolje til innenriks

kvotepliktig luftfart. .......... 1,05 412
— mineralolje til annen innenriks

luftfart ........ ..o, 1,05 412
—redusert sats lettolje . ....... 0,31 116
—redusert sats tungolje. ...... 0,31 99

— mineralolje til fiske og fangst i
nerefarvann ............... 0,27 101

Innenlandsk bruk av gass

—naturgass . ................ 0,82 412
-LPG....... ... ...l 1,23 410
—redusert sats naturgass ... .. 0,05 25
Kontinentalsokkelen

—lettolje ............ ... .... 1,00 376
—tungolje................... 1,00 319
— forbrenning av naturgass. . .. 1,00 427
HFKogPFK................ 354

Kilde: Finansdepartementet.

pa mineralolje. Naeringshensyn har veert vektlagt
ved innferingen av fritak/reduserte satser. Spill-
olje er fritatt for COqy-avgift pd mineralolje. Figur
6.5 illustrerer prisen pa klimagassutslipp i ulike
sektorer.

Etter veitransport er jordbruk den sterste
utslippskilden i ikke-kvotepliktig sektor. Jordbru-
kets utslipp av metan og lystgass er ilagt verken
avgift eller kvoteplikt.

Norge var relativt tidlig ute med avgifter pa
avfall med virkning pa klimagassutslipp. Disse er
nd avviklet, men Norge har siden 2009 hatt forbud
mot deponering av biologisk nedbrytbart avfall.

Det er ikke avgift pad forbrenning av avfall.
Bare mindre deler av utslippene fra avfallsforbren-
ning er ilagt kvoteplikt.
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Marginalkostnad ved klimagassutslipp 1 2015
Kroner Kroner
550 or i 550
e- og gassutvinnin
500 19 9 J 500
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I Mineralolje HF 100
350 ) Innenriks, 350
300 kvotepliktig 300
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250 250
200 Fiske og fangst 200
150 Kvotepliktig industri 150
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100 100
50 Landbruk mv. 50
0+ 0
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Utslipp av CO,-ekvivalenter i mill. tonn

Figur 6.5 Pris pa utslipp av klimagasser i ulike sektorer. Avgiftsniva i kroner per tonn CO,-ekvivalenter i
2015 og kvotepris pa 75 kroner per tonn CO,. Utslippstallene er fra 2013

Kilder: Statistisk sentralbyra, Miljedirektoratet og Finansdepartementet.

Kaldventilerte og diffuse utslipp av metan i
petroleumssektoren omfattes av bade COj-avgif-
ten pa utslipp fra petroleumsvirksomheten og
direkte reguleringer.l” Disse utslippene er ikke
omfattet av kvotesystemet. COq-avgiften utgjor 1
krone per Sm® naturgass og skiller ikke mellom
naturgass som slippes ut til luft (som i hovedsak
bestar av metan) og naturgass som forbrennes
(og omdannes til CO). Siden metan er en mye
sterkere klimagass enn CO, vil avgiften vaere
betydelig lavere per tonn COs-ekvivalenter nar
naturgassen slippes ut til luft enn nér den forbren-
nes. Avgiftssatsen tilsvarer rundt 47 kroner per
tonn COq-ekvivalenter nar naturgassen slippes ut
til luft, mens den tilsvarer 427 kroner per tonn
COy nér gassen forbrennes.

6.2.6

Skadevirkningene ved utslipp av klimagasser er
uavhengig av hvor utslippet skjer. Det tilsier at
alle utslipp ber st overfor samme pris.

I dag er det store forskjeller i karbonpris mel-
lom land og sektorer. Det gjelder bade omfanget
av direkte prising og implisitte kostnader knyttet

Utvalgets vurderinger

17 Krav om «Best Available Technologies» (BAT) og maksi-
male utslippsgrenser fastsatt i utslippstillatelsene. Utslipps-
tillatelsene gjelder for felt satt i drift etter 2005 (Miljedirek-
toratet 2013).

til regulering. Dette er ikke en effektiv global
klimapolitikk. Dersom de internasjonale forhand-
lingene om en ny klimaavtale forer fram, kan det
bidra til at internasjonal kvotehandel pé lang sikt
kan gi en mer enhetlig pris mellom land.

Under Kyotoprotokollens andre forpliktel-
sesperiode (2013-2020) vil Norge oppfylle sitt kli-
mamal med en kombinasjon av nasjonale tiltak og
bruk av internasjonale fleksible mekanismer (kvo-
tekjop). Kyotoforpliktelsen dpner for at land som
et supplement til nasjonale tiltak kan oppfylle for-
pliktelsen ved internasjonale kvotekjop, men inne-
holder ikke absolutte, kvantitative restriksjoner pa
slike kjop. Norge ber i utgangspunktet gjennom-
fore forpliktelsen pd en kostnadseffektiv mate.
Dette innebeerer blant annet 4 unnga et nasjonalt
mal om innenlandske utslippsreduksjoner utover
det som folger av Kyotoforpliktelsen.

Over 80 pst. av norske utslipp er allerede ilagt
kvoteplikt og/eller avgift. Karbonprisene varierer
betydelig mellom ulike sektorer og utslippskilder.
Nivaet pad de generelle klimagassavgiftene er
vesentlig heyere enn kvoteprisen og om lag pa
nivd med karbonprisen som er nedvendig for &
oppfylle togradersmaélet. Gjeldende niva pd COoy-
avgifter i Norge kan ikke begrunnes ut i fra Nor-
ges internasjonale klimaforpliktelse for 2020.

Utvalget mener imidlertid at virkemiddelbru-
ken fram til 2020 ma ses i sammenheng med for-
ventet norsk forpliktelse etter 2020. Utvalget leg-
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ger til grunn at Norge inngar en avtale med EU
om felles oppfyllelse for perioden 2021-2030.
Avtalen vil vaere sentral for framtidige priser pa
norske klimagassutslipp, men vi vet ikke nd hvil-
ken pris som vil felge av avtalen. Utvalget mener
likevel noen generelle retningslinjer for norsk kar-
bonpris kan legges til grunn.

Utvalget mener at alle utslippskilder i kvote-
pliktig sektor i utgangspunktet ber sta overfor lik
karbonpris og tilsvarende for utslippskilder i ikke-
kvotepliktig sektor.

For kvotepliktig sektor vil prisen pa kvoter i
EUs kvotesystem veere prisen pa utslipp for kvote-
pliktige bedrifter ogsa i Norge dersom en ser bort
fra norske tilleggsreguleringer. I dag er deler av
kvotepliktig sektor (petroleumsvirksomheten og
luftfart innen EQS) i tillegg ilagt CO4-avgift. Avgif-
ten gir ytterligere insentiver til utslippsreduksjo-
ner i disse sektorene i Norge, men bidrar ikke til &
redusere samlet utslipp fra EU ETS over tid. Prin-
sipielt ber kvotepliktig virksomhet ikke ilegges
COy-avgift i tillegg til kvotepris. Den lave kvotepri-
sen de siste drene gir grunn til & forvente en fram-
tidig stigning, noe som isolert sett kan veere et
argument for 4 ha en midlertidig CO4-avgift i kvo-
tepliktig sektor.

I ikke-kvotepliktig sektor ma utslipp prises
gjennom avgift pa klimagassutslipp. COy-avgiften i
ikke-kvotepliktig sektor ber settes slik at det
nasjonale malet for ikke-kvotepliktig sektor nés pa
en kostnadseffektiv méte (marginal tiltakskost-
nad).

Det er ikke mulig a gi et anslag pa det nedven-
dige avgiftsniviet i ikke-kvotepliktig sektor for
EUs og Norges regler for ikke-kvotepliktig sektor
er vedtatt og adgangen til bruk av EU-interne flek-
sible mekanismer er fastlagt. Utvalget vurderer
det likevel som sannsynlig at den marginale til-
takskostnaden i ikke-kvotepliktig sektor vil ligge
godt over kvoteprisen i EU ETS og trolig ogsa
over dagens heyeste avgifter i ikke-kvotepliktig
sektor, dvs. over gjeldende COo-avgift pd bensin
og diesel malt i kroner per tonn COs-ekvivalenter.
Det er ogsa et spersmal om nar avgiftsnivaet som
skal gjelde for perioden etter 2020, ber fases inn.
Natidsskjevhet kan begrunne at avgiftsnivaet leg-
ges hoyere for 2020.

Pa denne bakgrunn anbefaler utvalget at
avgiftsnivaet i ikke-kvotepliktig sektor jevnes ut
ved at eksisterende klimagassavgifter settes opp
til samme niva som den gjeldende COs-avgiften pa
bensin og autodiesel. Reduserte satser og fritak
fra eksisterende avgifter oppheves og ilegges
avgift pa nivd med det nye generelle avgiftsnivaet
for klimagassutslipp. Dette gjelder fritakene for

Sett pris pa miljoet

COq-avgift pa gass til veksthusneeringen,
innenriks sjofart og offshorefartey, den reduserte
COo-avgiften pa mineralolje til fiske og fangst i
nere farvann og fritaket for CO»-avgift pa spillolje.

Andre utslipp som faller utenfor gjeldende
avgifter og som er omfattet av norsk forpliktelse,
ber i utgangspunktet ilegges avgift pa klimagasser
pa nivd med andre sektorer. Det gjelder blant
annet utslipp fra jordbruket, skog og andre land-
arealer og utslipp fra avfallsforbrenning. Dersom
det ikke gjennomferes utslippsreduksjoner i jord-
bruket vil utslippsreduksjonen og kostnadene i de
andre sektorene bli hoyere.

Avgiftsnivaet i ikke-kvotepliktig sektor ber vur-
deres pa nytt nar malene for ikke-kvotepliktig sek-
tor og adgangen til fleksibilitet i en avtale med
EU/EQS er fastlagt. Dersom det ikke oppnas
enighet med EU om en avtale, ber avgiftsnivaet
ogsa vurderes pa nytt.

Dersom det er politisk enskelig a redusere kli-
magassutslippene utover det som folger av en
norsk internasjonal klimaforpliktelse, ber prinsip-
pet om kostnadseffektivitet legges til grunn. Det
innebzerer at man ber velge de tiltakene som gir
sterst globale utslippsreduksjoner i forhold til
kostnadene. Samtidig mener utvalget at alle klima-
gassutslipp fra norsk territorium i prinsippet ber
prises, ogsa de som ikke inngéar i Norges utslipps-
forpliktelse.

6.2.7

e Alle utslipp fra ikke-kvotepliktig sektor ilegges
lik COy-avgift per tonn COs-ekvivalent.

¢ Det nye, generelle avgiftsniviet for klimagass-
utslipp settes lik gjeldende CO4-avgift pa ben-
sin og diesel malti kroner per tonn CO4y-ekviva-
lenter (420 kroner i 2016).

¢ (COgj-avgiften pa mineralolje og avgiften pA HFK
og PFK settes opp til det nye, generelle avgifts-
nivaet for klimagassutslipp.

e Reduserte satser og fritak fra eksisterende
avgifter oppheves og det ilegges CO-avgift pd
nivd med det nye, generelle avgiftsnivaet for
klimagassutslipp. Dette gjelder:

— Gass til veksthusnaeringen, innenriks sjo-
fart og offshorefartoy

— Mineralolje til fiske og fangst i naere far-
vann

— Utslipp av naturgass (metan) i petrole-
umsvirksomheten!8

- Spillolje

Utvalgets anbefalinger

18 Disse utslippene omfattes ikke av kvotesystemet.
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e Etter 2020 settes den generelle COq-avgiften pa
nivd med det som er nedvendig for & na det
nasjonale utslippsmaélet for ikke-kvotepliktig
sektor pd en kostnadseffektiv méte. Det inne-
baerer at COs-avgiften settes lik prisen pa EU-
interne fleksible mekanismer, eventuelt pa niva
med det som er nedvendig for 4 na et innen-
landsk utslippsmal for ikke-kvotepliktig sektor.

e Kuvotepliktig utslipp ber i prinsippet ikke ileg-
ges COg-avgift. Utvalget foreslar likevel a
beholde avgiften for de som i dag har bade
avgift og kvoteplikt (petroleumsvirksomhet!?
og luftfart) og sette avgiftsniviet ned i takt med
at kvoteprisen stiger.

Nye klimaavgifter vurderes i kapittel 7.

6.3 Kjoretay- og drivstoffavgifter

6.3.1

Bilavgiftene skal bade prise eksterne kostnader
ved veitrafikk og bidra til & skaffe staten inntekter.
Avgiftene pa bruk av bil og andre kjoretoy bestar
av bruksavhengige og bruksuavhengige avgifter.

De bruksavhengige avgiftene (veibruksavgif-
tene) ilegges drivstoffet og skal prise kostnadene
som bilbruken péferer samfunnet, for eksempel i
form av ulykker og utslipp til luft. Utslipp av klima-
gasser prises serskilt gijennom COs-avgiften, se
punkt 6.2.

De ovrige bilavgiftene er bruksuavhengige og
skal hovedsakelig skaffe staten inntekter (fiskale
avgifter). Utformingen av disse avgiftene pavirker
imidlertid bilparkens sterrelse og sammensetning
og vil dermed ogsd ha betydning for miljoet.
Engangsavgiften, arsavgiften og vektarsavgiften
er alle avgifter som ikke avhenger av bruken, men
som delvis differensieres etter kjoretoyenes miljo-
egenskaper. Omregistreringsavgiften kan ikke
sies 4 ha nevneverdig miljemessig betydning, og
utvalget har derfor ikke vurdert denne avgiften
neermere.

Innledning

6.3.2 Eksterne kostnader ved veitrafikk

I tillegg til & bidra til klimagassutslipp, bidrar vei-
trafikken til lokal luftforurensning. Lokal luftforu-
rensning fra veitrafikk er blant annet utslipp av
partikler (svevestov) og nitrogenoksider (NOy).
Utslippene skjer enten ved forbrenning av driv-
stoff (eksos) eller gjennom veislitasje, dekkslita-
sje og slitasje pa bremseband. Veitrafikken bidrar

19 Unntatt utslipp av metan.

Kapittel 6

ogsé til 4 virvle opp stev som allerede ligger i vei-
kanten. Helsevirkninger er den viktigste eksterne
kostnaden ved lokal luftforurensning, men foru-
rensning pavirker ogsa planteliv, bygninger og
infrastruktur. Veitrafikken bidrar ogsa til utslipp
av benzen, karbonmonoksid og flyktige organiske
forbindelser (nmVOC), men det er forst og fremst
utslipp av NOy (hovedsakelig NO,) og svevestov
som gir darlig luftkvalitet og som kan fere til hel-
seskade.

Den marginale eksterne kostnaden ved veitra-
fikk er kostnaden ved at ett ekstra Kkjoretoy Kkjorer
pa veien. De marginale eksterne kostnadene vil
variere med blant annet hvor og nér kjeringen fin-
ner sted og med hvilket kjoretoy som benyttes.

Marginale eksterne kostnader ved veitrafikk
kan angis i kroner per kjorte kilometer eller per
enhet drivstoff. Ulykkesrisiko, ke, veislitasje og
stoy varierer i sveert liten grad med type drivstoff.
Ser man bort fra utslipp fra forbrenning av driv-
stoff vil den marginale eksterne kostnaden for en
personbil ved en ekstra kilometer kjort veere til-
nermet lik uavhengig av hvilket drivstoff kjere-
toyet benytter. Veislitasje og stev er uavhengig av
drivstoff og kjeretoyteknologi, dvs. at null- og lav-
utslippskjoretey bidrar til veislitasje og oppvirv-
ling av stev pa lik linje med konvensjonelle kjore-
tay. Slike kjoretoy kan imidlertid bidra til & redu-
sere utslippene av eksos.

Autodiesel har et heyere energiinnhold enn
bensin, noe som isolert sett betyr at en dieselbil
kan kjore lengre enn en bensinbil per liter driv-
stoff. Biodiesel har omtrent samme energiinnhold
som bensin, mens etanol har lavere. Den margi-
nale eksterne kostnaden per liter drivstoff vil der-
med veare noe heyere for dieseldrevne personbi-
ler enn for tilsvarende bensin- og biodieseldrevne
personbiler og lavest for etanoldrevne biler. Kjore-
lengde per liter avhenger ogsa av andre faktorer
og varierer ogsi mellom Kkjoretoy med samme
type drivstoff.

De marginale eksterne kostnadene varierer
med hvor en Kjorer. Det er serlig kostnader ved
ko og lokal luftforurensning, og i noen grad ulyk-
ker og stey, som varierer geografisk. Marginale
eksterne kostnader ved lokal luftforurensning og
ko er hoyest i store tettsteder.

Marginale eksterne kostnader i form av lokal
luftforurensning, ke og stey vil ogsé variere med
nar en Kjorer. Ved trengsel vil hvert ekstra kjore-
toy pa veien pafere de ovrige Kkjoretoyene okte
tidskostnader. Kjoring i ke medferer dessuten okt
lokal luftforurensning per Kjorte kilometer. Mete-
orologiske forhold og tilfersel av ozon er ogsa
med pa & bestemme konsentrasjonen av nitrogen-
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dioksid (NO») i luften. P4 kalde dager med lite
vind kan konsentrasjonene av NO, bli haye. Dette
gjelder seerlig i sdkalte inversjonsperioder om vin-
teren, der kald luft blir liggende lenge stille og
forer til en opphopning av luftforurensning. De
marginale eksterne kostnadene ved ke og lokal
luftforurensning er altsd heyest i perioder med
mye trafikk. Motsatt er det marginale bidraget til
stoy storre i perioder med lite trafikk. Fravaer av
stoy verdsettes i tillegg heyere pa natten enn om
dagen.

Positive virkninger ved utbygging av infra-
struktur antas & veere fullt ut internalisert gjen-
nom bilfererens nytte av a kjore pa veien (Rothen-
gatter 1994).

6.3.2.1 Utredning av marginale eksterne
kostnader ved veitrafikk
Transportekonomisk institutt (Thune-Larsen,

Veisten, Redseth & Klaeboe 2014) har vurdert og
beregnet marginale eksterne kostnader ved vei-
trafikk i Norge i form av lokal luftforurensning,
stay, ulykker, ke, slitasje pa infrastruktur og vin-
terdrift (salting). Tall for NOx-utslipp er basert pa
uavhengige testresultater som gir betydelige hoy-
ere utslipp enn typegodkjenningen, spesielt i ka. 1
tillegg har Thune-Larsen mfl. (2014) vurdert kost-
nadene ved barriereeffekter,2 andre helseeffek-
ter og natur- og landskapseffekter. P4 grunn av
stor usikkerhet er ikke disse med i de samlede
anslagene pd marginale eksterne kostnader. I
praksis betyr dette at kostnadene settes lik null,
noe som i prinsippet er uheldig. Thune-Larsen
mfl. (2014) viser til at de likevel ikke finner godt
nok grunnlag til & foresla et annet anslag, selv om
kostnadene kan veere betydelige.?! Marginale
eksterne kostnader ved utslipp av klimagasser er
lik uavhengig av kilde og er derfor ikke utredet.
Thune-Larsen mfl. (2014) har anslatt margi-
nale eksterne kostnader ved bruk av autodiesel,
bensin, komprimert naturgass (CNG), propan
(LPG) og elektrisitet. Kostnadene er oppgitt i kro-
ner per enhet drivstoff og kroner per kilometer.
Det skilles mellom ulike typer Kjoretoy og ulike
vektklasser. For dieseldrevne kjoretoy er det ogsa
skilt mellom ulike euroklasser. Anslagene skiller i
tillegg mellom kjoring i tettsteder med flere eller
feerre enn 100 000 innbyggere (kalt henholdsvis
store og sméi tettsteder) og utenfor tettbygde

20 Ifolge Thune-Larsen mfl. (2014) er barriereeffekter de tids-
kostnadene syklende og gdende paferes som folge av barri-
erene veitrafikken skaper. Bade syklende og gaende kan i
tillegg oppleve utrygghet fra veitrafikk som en barriere.

Sett pris pa miljoet
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Figur 6.6 Marginale eksterne kostnader ved vei-
trafikk i ulike omrader.! Gjennomsnitt for alle
kjoretoy. Kroner per kilometer i 2014-priser

L Store tettsteder: Over 100 000 innbyggere. Smé tettsteder:
Under 100 000 innbyggere. Utenfor tettbygde strok: Under
200 innbyggere.

Kilder: Transportekonomisk institutt og Statistisk sentralbyra.

21 Thune-Larsen mfl. (2014) har gjort to eksempelberegnin-
ger av barrierekostnader. Den ene beregningen er basert
pa verdsetting av tidstap for gdende/syklende ved kryssing
av vei og den andre er basert pa verdsetting av utrygghet
for gdende/syklende. I tidstapmetoden er det beregnet
gjennomsnittlige eksterne kostnader, anslatt til 1 ere per
kilometer for lette kjoretay og 3 ere for tunge kjoretoy. I
utrygghetsmetoden anslas barrierekostnader per kilome-
ter til 12 are for lette Kjoretoy og 17 ere for tunge kjoretoy.
Thune-Larsen mfl. (2014) understreker imidlertid at esti-
matene bygger pa en rekke forutsetninger og er usikre.
For stillesittingskostnader viser Thune-Larsen mfl. (2014)
til at usikkerheten er enda sterre, blant annet fordi det er
svaert usikkert om reisen er overforbar til gange/sykling
samt om den reisende far tilstrekkelig mosjon utenom.
Eksempelberegningen gir et anslag pé 0,12-0,18 kroner per
kilometer for personbiler og 1,14-1,71 kroner per kilometer
for buss. Thune-Larsen mfl. (2014) viser til at dette méa
anses som et maksimumsanslag. Anslagene er oppgitt i
2012-kroner.

Thune-Larsen mfl. (2014) viser ogsa til at natur- og land-
skapskostnader er anslatt til 6 ere per personkilometer og
10 ore per tonnkilometer i Sveits. Jord- og vannforurens-
ningkostnader er anslatt til 1 ere per kilometer i Sveits.
Thune-Larsen mfl. (2014) har ikke gjort egne anslag for
Norge.
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Marginale eksterne kostnader etter type drivstoff
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Figur 6.7 Marginale eksterne kostnader ved veitrafikk i ulike omrader etter type drivstoff.! Personbiler.
Kroner per kilometer i 2014-priser
L Store tettsteder: Over 100 000 innbyggere. Sma tettsteder: Under 100 000 innbyggere. Utenfor tettbygde strok: Under 200 inn-

byggere.
Kilder: Transportekonomisk institutt og Statistisk sentralbyra.

Marginale eksterne kostnader. Lette kjoretoy
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Figur 6.8 Marginale eksterne kostnader ved veitrafikk etter type drivstoff.! Lette kjoretoy. Gjennom-
snitt for alle omrader i 2014-kroner per kilometer

1 Se figur 6.7 for marginale eksterne kostnader ved bruk av elbil. P4 grunn av begrenset tilgang pé data er ikke anslagene for
elbiler differensiert pa et like detaljert niva.

Kilder: Transportekonomisk institutt og Statistisk sentralbyra.
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Marginale eksterne kostnader. Tunge kjoretoy
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Figur 6.9 Marginale eksterne kostnader ved veitrafikk etter type drivstoff. Tunge kjeretay. Gjennom-

snitt for alle omrader i 2014-kroner per kilometer
Kilder: Transportekonomisk institutt og Statistisk sentralbyra.

strok (feerre enn 200 innbyggere). Anslagene for
elbiler er pa grunn av begrenset tilgang pa data
ikke differensiert pa et like detaljert niva.

Thune-Larsen mfl. (2014) har anslatt enhets-
kostnader for den enkelte eksterne kostnadskom-
ponenten ved hjelp av blant annet skadefunksjo-
ner. Enhetskostnaden er deretter fordelt pa data
om trafikkarbeid for ulike Kkjoretoyklasser, driv-
stofftyper og i ulike tettstedtyper. For en nermere
beskrivelse av metodikken vises det til Thune-Lar-
sen mfl. (2014).

Noen av resultatene fra Thune-Larsen mfl.
(2014) er prisjustert til 2014-kroner og gjengitt i
figur 6.6 til 6.10.

De marginale eksterne kostnadene varierer
betydelig mellom ulike omréder, jf. figur 6.6 og
6.7. Kostnadene er heyest i store tettbygde strok,
noe lavere i sma tettsteder og lavest utenfor tett-
sted. Ulykker utgjer generelt en betydelig andel
av de marginale eksterne kostnadene, men i store
tettsteder har ogsé lokal luftforurensning og ke
stor betydning.

Det er i hovedsak kostnader ved lokal luftforu-
rensning som varierer mellom drivstofftypene,
mens ovrige kostnader er uavhengige av drivstoff-

type, jf. figur 6.8 og 6.9. De marginale eksterne
kostnadene ved bruk av elbil er nesten like haye
som for bensindrevne personbiler i kroner per
kilometer. Dette skyldes at bortsett fra i store tett-
steder utgjer lokal luftforurensning en relativt
liten del av de samlede marginale eksterne kost-
nadene. I tillegg bidrar ogsa elbiler til oppvirvling
av svevestov. Thune-Larsen mfl. (2014) har ikke
beregnet marginale eksterne kostnader ved bruk
av biodrivstoff, men for busser er det gjort et for-
sek pa & ansla forskjellen i lokal luftforurensning
ved bruk av biodrivstoff sammenlignet med die-
sel. Anslagene viser at bruk av biodiesel eker
utslippskostnadene sammenlignet med en gjen-
nomsnittlig dieselbuss, mens bruk av biogass, bio-
etanol og hybriddrevne busser reduserer utslipp-
skostnadene noe. Ifolge Thune-Larsen mfl. (2014)
skyldes dette at biodieselen som benyttes i bus-
sene gir heyere utslipp av NOy enn mineralsk
diesel, men lavere utslipp av partikler. Bruk av
bioetanol og biogass gir lavere utslipp av bade
NOyx og partikler enn mineralsk diesel. Det
samme gjelder hydridkjeretoy. Som nevnt varierer
ovrige eksterne kostnader i liten grad med type
drivstoff for en gitt kjerelengde.
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Marginale eksterne kostnader ved bruk
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Figur 6.10 Marginale eksterne kostnader' ved

bruk av personbiler og veibruksavgift pa drivstoff.

Klimagassutslipp er ikke medregnet. Landsgjen-

nomsnitt i kroner per enhet drivstoff i 2014-priser

1 Kostnadene er oppgitt i kroner per liter for bensin og diesel
og i kroner per kg for LPG.

Kilder: Transportekonomisk institutt, Statistisk sentralbyra og
Finansdepartementet.

Omregnet i kroner per liter er de marginale
eksterne kostnadene ved bruk av diesel heyere
enn ved bruk av bensin. Det skyldes for det forste
at de eksterne kostnadene i seg selv er heyere
som folge av et heyere bidrag til lokal luftforu-
rensning. I tillegg har diesel et hgyere energiinn-
hold slik at en dieselbil isolert sett kan kjere len-
gre pa en liter drivstoff enn en bensinbil. En die-
seldrevet bil kan dermed forarsake mer ko, ulyk-
ker, veislitasje mv. per liter drivstoff, og dermed
blir ogsa de eksterne kostnadene hoyere.

Figur 6.10 viser at de marginale eksterne kost-
nadene ved bruk av bensin- og dieseldrevne per-
sonbiler er betydelig heyere enn dagens vei-
bruksavgifter pa drivstoff ndr man ser pa lands-
gjennomsnittet. Kostnadene er enda heyere for de
fleste typer tunge Kjoretoy (utenom busser).

6.3.3 Bruksavhengige avgifter
(veibruksavgift pa drivstoff)
6.3.3.1  Dagens utforming av avgiften

Veibruksavgiften pa drivstoff skal stille brukeren
overfor de eksterne kostnadene som Kkjering pa

Kapittel 6

vei medforer, i tillegg til & skaffe staten inntekter.
Utslipp av CO,, prises sarskilt gjennom CO4-avgif-
ten, jf. punkt 6.2.

Som de fleste saravgifter er veibruksavgiften
en produktavgift, dvs. at avgiften skal betales ved
innfersel og innenlandsk produksjon av de avgifts-
pliktige produktene. Det er dermed importer og
produsent som ma betale avgiften, men de kan
velte avgiften over pa sluttbruker ved videresalg.

Veibruksavgiften pa autodiesel omfatter mine-
ralolje (autodiesel) til framdrift av motorvogn,
dvs. all mineralolje som ikke er merket. Merket
olje ilegges ikke veibruksavgift pa autodiesel, men
grunnavgift pd mineralolje. Merket olje kan kun
benyttes i enkelte motorvogner, herunder trakto-
rer, anleggsmaskiner og motorredskaper samt til
annen bruk enn framdrift av motorvogn, eksem-
pelvis i fritidsbater. Andre motorvogner ma
benytte umerket diesel.

Veibruksavgiften pa bensin omfatter bensin og
bensinblandinger der bensin er hovedbestandde-
len. Det eksisterer ikke en merkeordning for ben-
sin. Bensin til bruk i for eksempel fritidsbater ileg-
ges derfor veibruksavgift. Det gis avgiftsfritak for
blant annet bensin som anvendes i fly, til tekniske
og medisinske formadl, i tilknytning til utnyttelse
av naturforekomster i havomradene utenfor norsk
territorialgrense, og det gis tilskudd til bater og
sngscootere som benyttes i veilose strok som
kompensasjon for veibruksavgiften. Tilskudd til
bater og snescooter i veilase strok gis pa visse vil-
kar til fastboende som er uten helars veiforbin-
delse, og til eiere av bat i Finnmark nar baten
hovedsakelig nyttes i neering pa elver eller vass-
drag i Finnmark. Det gis ikke tilskudd for fritids-
bruk. Utvalget har fatt opplyst fra Toll- og avgifts-
direktoratet at tilskuddet utgjorde om lag 500 000
kroner i 2013 og om lag 400 000 kroner i 2014.

Fra 1. oktober 2015 er veibruksavgiften
begrenset til 4 omfatte bensin, mineralsk diesel og
biodrivstoff som rapporteres inn som del av opp-
fyllelsen av omsetningskravet etter produktfor-
skriften. Omsatt biodrivstoff utover omsetnings-
kravet omfattes ikke av veibruksavgiften.

I statsbudsjettet for 2016 er det foreslatt & inn-
fore veibruksavgift pa naturgass og LPG fra 2016.
Avgiften er foreslatt satt pa nivd med veibruksav-
giften pa bensin i 2015 i kroner per energienhet.

Tabell 6.3 viser dagens veibruksavgifter pa
ulike typer drivstoff, energiinnhold og avgiftssats
per energienhet. Det framgar av tabellen at
avgiftsnivaet malt i kroner per energienhet varie-
rer betydelig mellom ulike drivstoff. For eksem-
pel har mineraloljebasert diesel 40 pst. lavere
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Tabell 6.3 Veibruksavgifter pa ulike drivstoff. Gjeldende fra 1. oktober 2015

Avgiftssats 2015, Energiinnhold, Avgiftssats, Avgiftssats,

kroner per liter/ M] per liter/ kroner per  kroner per
Drivstoff kg/Sm?> kg/Sm® energienhet MJ kWh
Bensin...........cooiiiiiii.. 4,87 32,5 0,15 0,54
Mineraloljebasert diesel ............. 3,36 36,2 0,09 0,33
Biodiesel! ............... ...l 0/3,36 33 0/0,10 0,37
Etanol! 0/4,87 21 0/0,23 0,83
LPG (k@)% ... 0 46,1 0 0
Naturgass (Sm3)2................... 0 39,7 0 0
Biogass (kg) ............oiii.L. 0 50 0 0
Hydrogen kg) ..................... 0 120 0 0
Elektrisitet. . ....................... 0 - 0 0

1 Biodiesel og bioetanol som omfattes av omsetningskravet i produktforskriften, ilegges veibruksavgift. Annet biodrivstoff ilegges

ikke veibruksavgift.

2 1 statsbudsjettet for 2016 er det foreslatt & innfore en veibruksavgift pa gass med 5,95 kroner per Sm® naturgass og 6,91 kroner
per kg LPG. Dette er pa nivd med avgiftssatsen pa bensin i 2015 i kroner per energienhet.

Kilder: Statistisk sentralbyrd, EUs direktiv 2009/28/EF (fornybardirektivet) vedlegg 3, Energilink og Finansdepartementet.

Inntekter fra saeravgifter pa drivstoft
25000 25000
Veibruksavgift pa bensin
Veibruksavgift pa
20000 autodiesel/kilometeravgift 20000
CO,-avgift bensin og autodiesel
(beregnet)1
15 000 15 000
10 000 10 000
5000 5000
0 0
1988 1992 1996 2000 2004 2008 2014

Figur 6.11 Inntekter fra saeravgifter pa drivstoff i

perioden 1988 til 2014. Mill. kroner i 2014-priser

1 COyavgiften ble innfert i 1991. Inntektene fra COy-avgiften
er beregnet tilbake til 1994.

Kilder: Finansdepartementet og Statistisk sentralbyra.

avgift per energienhet enn bensin. Dette skyldes
bade at veibruksavgiften pa autodiesel er lavere
enn for bensin og at autodiesel har et heyere ener-
giinnhold.

Samlet gir dagens avgifter pa drivstoff (vei-
bruksavgiften og COj-avgiften) staten inntekter
pa rundt 20 mrd. kroner arlig. Figur 6.11 viser
utviklingen i inntektene fra avgifter péa drivstoff fra
1988 til 2014.

I veibruksavgiften skilles det mellom svovelfri
(under 10 ppm. svovel), lavsvovlet (under 50 ppm.
svovel) og annen autodiesel eller bensin. Avgifts-
differensieringen har fort til en utfasing av svovel-
holdig bensin og autodiesel.

Andre virkemidler

I 2009 ble det innfert et omsetningskrav for
biodrivstoff til veitrafikk. Omsetningskravet ble
okt fra 3,5 volumprosent til 5,5 volumprosent fra 1.
oktober 2015. Formalet med omsetningskravet er
& fremme omsetning av biodrivstoff til veitrafikk.

Omsetningskravet innebarer at de som
omsetter drivstoff skal serge for at biodrivstoff
som oppfyller baerekraftskriteriene utgjor en viss
andel av den samlede arlige omsetningen av driv-
stoff til veitrafikk. Se omtale av baerekraftskrite-
rier for biodrivstoff i boks 6.3. Biodrivstoff som er
framstilt av avfall og rester mv., teller dobbelt i
oppfyllelsen av omsetningskravet. Det stilles ikke
krav om noen bestemt innblandingsprosent for
ulike typer biodrivstoff.

Ifolge Norsk Petroleumsinstitutt utgjorde
andelen biodrivstoff om lag 4,2 pst. i 2014. Biodie-
sel utgjorde om lag 90 pst. av dette, mens resten
er bioetanol.
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Boks 6.3 Baerekraftskriterier for
biodrivstoff

@kt produksjon av biodrivstoff kan ha uhel-
dige virkninger pa globale utslipp via direkte
og indirekte arealbruksendringer. Det skyldes
at det tas i bruk nytt land for a dyrke fram vek-
ster som kan foredles til biodrivstoff. Dette
kan skje direkte ved at man rydder skog og tar
i bruk arealet for & dyrke biodrivstoff eller
indirekte ved at matproduksjon fortrenges til
omrader som tidligere har vaert skogkledd.
Nar man géar over til 4 dyrke rastoff for biodriv-
stoff pa eksisterende jordbruksarealer, vil pri-
sen pa mat og jord presses opp. Dermed blir
det mer lennsomt & rydde nytt jordbruksland
andre steder i landet og ogsa pa andre konti-
nenter (Miljedirektoratet 2015).

I EUs fornybardirektiv (2009/28/EF) fast-
settes baerekraftskriterier som skal hindre at
omrader med stort biologisk mangfold eller
heyt karbonlager tas i bruk til produksjon av
biodrivstoff, for eksempel regnskog og vét-
marksomrader. Beaerekraftskriteriene er tatt
inn i norsk rett gjennom produktforskriften.
Det er krav om at bruk av biodrivstoffet skal
medfere en reduksjon i klimagassutslipp pa
minst 35 pst. sammenlignet med mineralsk
drivstoff i et livslepsperspektiv. Fra 1. januar
2017 skal utslippsreduksjonen vaere minst
50 pst. Lindegaard mfl. (2014) har pekt pa at
gjeldende baerekraftskriterier ikke tar hensyn
til indirekte arealbruksendringer.

6.3.4 Bruksuavhengige kjoretgyavgifter
som kan pavirke miljget

6.3.4.1
Dagens utforming av avgiften

Engangsavgift

Engangsavgiftens hovedformal er & skaffe staten
inntekter, men den er ogsa begrunnet med hensy-
net til miljo, sikkerhet og fordeling.

Plikten til & betale engangsavgift oppstar nar et
kjoretoy registreres forste gang i det sentrale
motorvognregisteret. Den ilegges de aller fleste
biler unntatt sterre lastebiler og busser. Kjoretoy-
ene er delt inn i ni avgiftsgrupper med ulike satser
og beregningsgrunnlag. Personbiler, varebiler
klasse 2 og campingbiler er eksempler pa avgifts-
grupper. Avgiftsberegningen skjer pa bakgrunn
av data fra motorvognregisteret, som igjen er hen-
tet fra typegodkjenningen.

Kapittel 6

En rekke Kkjeretoy er fritatt fra engangsavgif-
ten. Dette gjelder blant annet veteranbiler, elbiler
og hydrogenbiler.?2 For hybridbiler inngér ikke
effekten knyttet til den elektriske motoren i
avgiftsgrunnlaget for engangsavgiften. Vekten av
elektromotoren og batteripakken inngér heller
ikke i avgiftsgrunnlaget ved at det gis et sjablong-
fradrag pa 10 pst. av bilens vekt for ordineere
hybridbiler og 26 pst. for ladbare hybridbiler.
Motorvogner som kan benytte etanol i konsentra-
sjoner pa minst 85 pst. (E85) som drivstoff, gis et
fradrag i engangsavgiften pa 10 000 kroner.

Typiske naeringskjoretoy fritas helt eller delvis
fra engangsavgiften. Det betales ikke engangsav-
gift for lastebiler og busser som er lengre enn 6
meter og med mer enn 17 seteplasser. For kjore-
tey som hovedsakelig er egnet for bruk i naering,
men ogsa kan benyttes som personbil, er avgiften
en prosentandel av avgiften for personbiler. Dette
gjelder varebiler og minibusser.

For de fleste Kkjeretoygrupper som ilegges
engangsavgift, beregnes engangsavgiften pa
grunnlag av kjeretoyets egenvekt, motoreffekt,
CO9 og NOx-utslipp. Satsene i de ulike kompo-
nentene varierer betydelig fra gruppe til gruppe.
For kjoretoy som ikke har oppgitt COy-utslipp i
typegodkjenningen, beregnes avgiften pa grunn-
lag av slagvolum. For brukte kjoretey som impor-
teres, gis det et fradrag i engangsavgiften basert
pa Kkjoretoyets alder. Fradraget er ment a avspeile
verdifallet for et tilsvarende brukt kjeretey pa det
norske markedet.

Engangsavgiften for varebiler klasse 2, cam-
pingbiler, drosjer og minibusser beregnes som en
prosentvis andel av avgiften for personbiler mv.
Avgiften for beltebiler beregnes pa grunnlag av
tollverdien. For motorsykler benyttes slagvolum
og motoreffekt som  beregningsgrunnlag,
sammen med en stykkavgift. Beltemotorsykler
(snescootere) avgiftslegges ut fra kjeretoyenes
slagvolum, motoreffekt og egenvekt.

CO9komponenten i engangsavgiften er pro-
gressiv slik at biler med heye CO4-utslipp betaler
en hoyere avgift per tonn CO, over bilens levetid
enn biler med lave utslipp. Insentivet til 4 velge
biler med lavere COq-utslipp er i dag sveert kraf-
tig, anslagsvis 3 000 til 12 000 kroner per tonn
CO, over bilens levetid. De fleste nye biler har
utslipp mellom 105 og 160 gram CO,, per kilome-
ter, og for disse bilene utgjor COy-komponenten

22 Fritaket for elbiler gjelder ogsa motorvogner hvor elektrisi-
teten er produsert i brenselceller (hydrogenbiler). Hydro-
gendrevne motorvogner med forbrenningsmotor er ogsa
fritatt for engangsavgiften.



76 NOU 2015: 15

Kapittel 6

Satser for CO,-utslipp 1 engangsavgiften.

Kroner per g/km
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CO,-utslipp. Gram per kilometer

Figur 6.12 Satser for CO,-utslipp i engangsavgif-

ten i 2015." Kroner per g/km

1 Gjeldende satser for personbiler mv. (avgiftsgruppe A) i
2015.

Kilde: Finansdepartementet.

rundt 3 000 kroner per tonn CO, over bilens leve-
tid. Det er da forutsatt en gjennomsnittlig kjere-
lengde pa 260 000 kilometer. Se figur 6.12 og 6.13.

NOyx-komponenten i engangsavgiften er
basert pé et anslag pa milje- og helsekostnadene
ved NOx-utslipp. De faktiske utslippene av NOy er
heyere enn verdiene som oppgis i typegodkjen-
ningen og som beregningen av engangsavgiften
er basert pa. At de faktiske utslippene er heyere
skyldes blant annet at typegodkjenningen legger
til grunn et urealistisk kjeremenster.

Det er i hovedsak dieselbilene som har heye
utslipp av NOy, men nye utslippskrav (Euro 6)
forer til nesten like krav til maksimalt utslipp av
NOx fra nye diesel- og bensinbiler. Disse kravene
fases inn fram mot 2016 og kan bidra til vesentlig
lavere utslipp av NOx fra nye dieselbiler. Det vil
likevel fortsatt importeres brukte biler med heye
utslipp av NOy. Dieselbilene har lavere COo-
utslipp enn bensinbilene og far dermed lavere
COy-komponent.

Gjennomesnittlig engangsavgift for nye person-
biler utgjorde i 2014 og ferste halvar 2015 i under-
kant av 110 000 kroner per bil. Gjennomsnittlig
engangsavgift ekte forste halvdel av 2000-tallet, i
hovedsak pa grunn av gkt vekt. Avgiften per bil er
imidlertid redusert etter 2006, jf. figur 6.14. Det
skyldes stadig lavere COq-utslipp. Elbiler er fritatt
for avgiften og inngar dermed i utgangspunktet
ikke i beregningene. I den stiplede linjen i figur

Sett pris pa miljoet

Insentiv til redusert CO,-utslipp
i engangsavgiften. Kroner per tonn CO,
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Figur 6.13 Verdien av redusert engangsavgift ved
valg av kjgretgy med 1 gram lavere utslipp per
kilometer." Kroner per tonn redusert CO,-utslipp
over bilens levetid

1 Gjeldende satser for nye personbiler mv. (avgiftsgruppe A) i

2015. Det er forutsatt en gjennomsnittlig kjerelengde pé
260 000 km over bilens levetid.

Kilde: Finansdepartementet.

6.14 er det imidlertid beregnet gjennomsnittlig
engangsavgift for alle personbiler inkludert elbi-
ler. Det er forst i de senere drene elbiler har hatt
en vesentlig betydning for gjennomsnittlig
engangsavgift. Inkludert elbiler var gjennomsnitt-
lig engangsavgift for nye personbiler om lag
95000 kroner i 2014 og 85000 kroner i ferste
halvar 2015. Tabell 6.4 viser beregnet engangsav-
gift for et utvalg eksempelmodeller.

Gjennomsnittlig COs-utslipp fra nye personbi-
ler er redusert fra 177 g/km i 2006 til 110 g/km i
2014. I de forste sju manedene av 2015 er gjen-
nomsnittlig COs-utslipp fra nye personbiler redu-
sert til 99 g/km. Reduksjonen i gjennomsnittlig
COo-utslipp fra nye personbiler de siste tre arene
skyldes i stor grad ekt salg av elbiler. Elbiler
utgjorde 18 pst. av salget av nye personbiler i de
forste sju manedene av 2015. Selv om elbiler ikke
gir utslipp av CO,, regnes de ofte med nér en sam-
menligner gjennomsnittlige utslipp fra nybilpar-
ken.

Rasmussen, Ekhaugen og Strem (2011) har
gjennomfert analyser av hvordan endringene i
engangsavgiften etter 2007 har pavirket sammen-
setningen av nybilparken. Beregningene er basert
pa en modell som benytter data for nybilsalg og
avgiftsendringer for arene 2004 til 2011. Analy-
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Tabell 6.4 Beregnet engangsavgift for et utvalg eksempelmodeller. Avgiftsniva i 2015

Modell Vekt Effekt COo-utslipp NOyx-utslipp Sum avgift
Ladbar hybridbil 1

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1810 89 44 2,5
Avgiftikroner......................... 61117 4 656 -55 631 118 10 260
Ladbar hybridbil 2

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1657 63 27 0,6
Avgiftikroner......................... 51 465 0 -73 560 28 0
Liten hybridbil

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1085 55 79 6
Avgiftikroner......................... 38 185 0 23 307 283 15 161
Stor hybridbil

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 2110 183 145 7,3
Avgiftikroner......................... 162 460 111 248 31968 344 306 020
Personbil bensin 1

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1204 92 114 39,3
Avgiftikroner......................... 49 574 5391 7158 1851 63 974
Personbil diesel 1

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1651 130 155 136,1
Avgiftikroner......................... 113 280 28 639 39982 6412 188 313
Personbil bensin 2

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1430 108 154 9,6
Avgiftikroner......................... 71 399 13 028 39181 452 124 060
Personbil diesel 2

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1481 84 110 112,7
Avgiftikroner......................... 80 095 3431 3977 5309 92 812
Kassebil diesel

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 2 000 103 198 2231
Avgiftikroner......................... 182 489 9480 114 990 10 510 317 470
SUV diesel

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 2190 280 177 61,9
Avgiftikroner......................... 220 168 281 592 75753 2916 580 429
Stor elbil!

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 2188 280 0 0
Avgiftikroner......................... 219772 281592 -104 586 0 39778
Liten elbil'

Avgiftsgrunnlag (kg, kW, g/km, mg/km). . 1510 85 0 0
Avgiftikroner............ ... .. ... .... 85 318 3676 -104 586 0 0

1 For elbiler viser beregningene avgift som modellene ville blitt ilagt dersom de ikke var fritatt for engangsavgift.
Kilder: Opplysningsradet for veitrafikken og Finansdepartementet.
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Gjennomsnittlig engangsavgift for nye
personbiler. 1 000 kroner
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Figur 6.14 Utvikling i gjennomsnittlig engangs-
avgift for nye personbiler. 2002 til juni 2015.
2015-priser. 1 000 kroner

Kilder: Toll- og avgiftsdirektoratet og Finansdepartementet.

CO,-utslipp fra nye personbiler.
Gram per kilometer
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Figur 6.15 Utvikling i arlig gjennomsnittlig CO,-
utslipp fra nye personbiler i Norge og EU (inkl.
elbiler), samt anslatt utvikling i Norge uten
avgiftsendringer. 2001-2014

Kilder: Det europeiske miljgbyraet, Opplysningsradet for veitra-
fikken, Vista Analyse og Finansdepartementet.

sene indikerer at noe over halvparten av reduksjo-
nen i gjennomsnittlig CO4-utslipp fra nye person-
biler i perioden 2006 til 2011 kan forklares med

Sett pris pa miljoet

endringene i engangsavgiften. Virkningene av
ovrige faktorer som teknologisk utvikling,
utslippskrav, inntektsutvikling mv. er ikke kvantifi-
sert. En del av reduksjonen i gjennomsnittlig CO4-
utslipp fra nye personbiler skyldes overgang fra
bensin- til dieselbiler. Arsaken til dette er at diesel-
biler har lavere COy-utslipp enn en ellers lik bil
med bensinmotor. Dieselbilene har likevel heyere
gjennomsnittlig COo-utslipp fordi de generelt er
sterre enn bensinbiler. Hele gkningen av dieselan-
delen kan imidlertid ikke forklares med avgifts-
endringene. Dieselandelen gkte fra om lag 10 pst.
i 2000 til om lag 50 pst. i 2006, for omleggingen av
engangsavgiften. Etter omleggingen eokte ande-
len til om lag 75 pst.

Beregningene fra Rasmussen mfl. (2011) tyder
pd at omtrent halvparten av ekningen fra 50 til
75 pst. kan forklares med endringer i engangsav-
giften. De siste drene er dieselandelen redusert,
og den utgjorde om lag 50 pst. i 2014. I EU har die-
seldrevne biler utgjort rundt 50 pst. av nybilsalget
de siste arene.

Engangsavgiften bidrar til at alderen pa bilpar-
ken i Norge er relativt hey. Nyere biler er sikrere
og gir mindre utslipp enn eldre biler. Dagens
avgiftsnivd bidrar dermed isolert sett til heyere
utslipp i Norge. En reduksjon av engangsavgiften
maé i trdd med skonomisk teori antas 4 bidra til en

Andelen nye personbiler med dieseldrift
80 80
70 70
60 60
50 50
40 40
30 30
20 Norge, faktisk utvikling 20
10 EU 10
Norge uten avgiftsendringer
02001 2004 2007 2010 2012

Figur 6.16 Andelen farstegangsregistrerte nye

personbiler med dieseldrift i Norge og EU, samt
anslatt utvikling i Norge uten avgiftsendringer.

2001-2014. Prosent

Kilder: Det europeiske miljgbyraet, Opplysningsrédet for veitra-
fikken, Vista Analyse og Finansdepartementet.
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fornying av bilparken og pa sikt gi lavere gjen-
nomsnittsalder pa bilparken.

Vrakpantavgift

De fleste kjoretey ilegges en vrakpantavgift.
Denne kreves inn sammen med engangsavgiften
og tilfaller statskassen uten eremerking. Vrakpan-
tavgiften er 2 400 kroner i 2015. Ved levering av
kjeretoy til vraking utbetales en vrakpant, som i
2015 er 3 000 kroner per Kkjoretey. Vrakpanten er
doblet fra 2011 til andre halvar 2013. I samme peri-
ode ble vrakpantavgiften ekt med 1 100 kroner.
Det ble samlet inn i overkant av 156 000 bilvrak i
2013, noe som er en gkning pa 28,4 pst. fra 2012,
jf. Prop. 1 S (2014-2015) Klima- og miljedeparte-
mentet. Fra 2011 til 2012 gkte antall innleverte bil-
vrak med 3,5 pst. Utgiftene til utbetaling av vrak-
pant forutsettes 4 samsvare med inntektene fra
vrakpantavgiften over tid. Elbilene ilegges ikke
engangsavgift, men ilegges vrakpantavgift.

Oppsamlingssystemet for bilvrak skal serge
for innsamling og gjenvinning av utrangerte Kjore-
tay. Ordningen ble innfort i 1978 og omfatter i dag
personbiler, campingbiler, kombinerte biler med
totalvekt opp til 7 500 kg, snescootere og minibus-
ser. Mélet med ordningen er 4 stimulere til innle-
vering av utrangerte biler slik at de tas hand om
pa en forsvarlig mate. Det er produsenter og
importerer av Kjoretoy som har ansvaret for inn-
samling og handtering av kasserte Kkjoretoy. Vrak-
panten gir dermed et ekstra insentiv til 4 levere
inn utrangerte kjoretoy.

Seerlig om elbilbatterier

Det eksisterer en produsentansvarsordning for
retur av batterier (herunder elbilbatterier). Litium
i elbilbatteri er ikke spesielt helse- eller miljofar-
lig, men utvinning av litium er relativt energikre-
vende. I den grad batteriene ogsd inneholder
tungmetaller blir de Klassifisert som farlig avfall
og méa behandles deretter.

6.3.4.2 Arsavgift
Dagens utforming av avgiften

Hovedformaélet med arsavgiften er & skaffe staten
inntekter. Avgiften har en miljekomponent ved at
dieselbiler uten fabrikkmontert partikkelfilter
ilegges en hoyere sats enn andre kjoretoy. Diesel-
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biler uten partikkelfilter har gjennomgéaende hoy-

ere utslipp av partikler enn bensinbiler og diesel-

biler med partikkelfilter. Arsavgiften ilegges en
rekke ulike kjoretoy med tillatt totalvekt inntil

7 500 kg. Avgiften er delt inn i tre avgiftsgrupper

med ulike satser, avhengig av type Kjoretoy. De tre

gruppene er (satser for 2015 i parentes):

— Personbiler, varebiler, campingbiler, minibus-
ser, kombinerte biler, lastebiler, trekkbiler
med tillatt totalvekt fra og med 3 500 kg og
arsprevekjennemerker for kjoretoy (3 565 kro-
ner per ar for dieselbiler uten fabrikkmontert
partikkelfilter og 3 060 kroner per ar for gvrige
Kjeretoy).

— Motorsykler (1 875 kroner per ar).

— Traktorer, mopeder, veterankjeretoy, elbiler
mv. (435 kroner per ar).

Arsavgiften skrives ut en gang i aret med forfall
20. mars. Det er den enkelte bileier som er ansvar-
lig for innbetaling av avgiften. Arsavgiften skiller
seg dermed fra de tradisjonelle vareavgiftene hvor
avgiftsplikten er lagt pa importer og produsent og
den avgiftspliktige kan velte avgiftsbelastningen
over péa sine kunder.

Sammenlignet med mange andre land er
arsavgiften i Norge pa et relativt moderat niva.

Det arbeides med sikte pé & legge om arsavgif-
ten til en avgift pa trafikkforsikringer. Omleggin-
gen skal gi sterre fleksibilitet for bileiere ved at
avgiften ilegges kun for den tiden kjeretoyet er
forsikret. Avgiften skal ha samme struktur og nivé
som dagens arsavgift, og den skonomiske belast-
ningen for bileierne er forventet 4 veere om lag
den samme som i dag, jf. Prop. 1 S (2014-2015)
Finansdepartementet. Et forslag til omlegging av
arsavgiften ble sendt pa hering i desember 2014.
Det ble foreslatt at avgiften skal veere en ordinaer
seeravgift der avgiftsplikten legges pa forsikrings-
selskap som har konsesjon til & drive forsikrings-
virksomhet i Norge (Finansdepartementet 2014).
Innfasing av ordningen skal starte fra 1. januar
2017, jf. Prop. 120 LS (2015-2016) Endringar i
skatte-, avgifts- og tollovgivinga.

I en rekke land er arsavgiften differensiert
etter drivstofftype eller andre egenskaper ved Kjo-
retoyene. I NOU 2007: 8 En vurdering av seeravgif-
tene ble det foreslatt 4 innfere en miljedifferensi-
ering av arsavgiften med utgangspunkt i hvilke
avgasskrav (Eurokrav) de ulike kjoretoyene opp-
fyller. Det er ingen slik differensiering i arsavgif-
ten.
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Tabell 6.5 Miljgdifferensiert arsavgift for tyngre, dieseldrevne kjgretay. 2015

Avgasskravniva (EURO)

VI eller
Ingen I II III v V strengere O-utslipp
Vektklasser (kg) (kr) (kr) (kr) (kr) (kr) (kr) (kr) (kr)
750011999 . .............. 5598 3111 2177 1326 698 436 109 0
12000-19999 . ............. 9185 5104 3569 2177 1149 712 179 0
20000 0gover.............. 16332 9355 6635 3987 2105 1308 328 0

Kilde: Finansdepartementet.

6.3.4.3
Dagens utforming av avgiften

For kjeretoy med tillatt totalvekt over 7 500 kg
skal det betales vektarsavgift istedenfor arsavgift.
Vektarsavgiften ligner arsavgiften, men er mer
avansert. Vektarsavgiften bestar av en vektgradert
arsavgift og en miljodifferensiert arsavgift.

Den vektgraderte arsavgiften er gradert etter
kjoretoyets totalvekt, fjeeringssystem og antall
aksler. Graderingen er utformet slik at det tas hen-
syn til veislitasje. Kjoretoy med annet fjaeringssys-
tem enn luftfjeering ilegges som regel en heyere
sats. Strukturen og satsene i vektdelen folger i
hovedsak EUs Eurovignettdirektiv (direktiv 1999/
62/EF). Avgiftssatsene i 2015 varierer fra 437 kro-
ner for de letteste kjoretoyene med fa aksler til
11 048 kroner for kjoretay over 40 000 kg med 2
pluss minst 3 aksler og annet fjaeringssystem enn
luftfjeering.

Den miljedifferensierte arsavgiften graderes
etter Kkjoretoyets totalvekt og hvilke utslippskrav
kjoretoyene oppfyller. Utslippskravene folger kjo-
retoyforskriftens EURO-Klassifisering, som stiller
krav til maksimalt utslipp av blant annet nitro-
genoksider og partikler. Miljedelen er ment &
dekke milje- og helsekostnader ved lokal luftforu-
rensning fra tyngre kjoretoy. Det vises til tabell
6.5.

Vektdrsavgift

6.3.4.4

Boks 6.4 gir en oppsummering av skatteutgifter
og andre fordeler for elbiler.

Skatteutgifter og andre fordeler for elbiler

6.3.4.5  Neermere om manipulasjon av

utslippsdata

Det er nylig avdekket at Volkswagen-konsernet
har manipulert med motorstyringen pa et stort
antall kjeretoy slik at de gir lavere NOx-utslipp
ved testing av utslippsniva enn faktiske utslipp ved

vanlig bruk.2® Ifelge den norske importeren er i
underkant av 150 000 norskregistrerte Kjoretoy
utstyrt med den aktuelle programvaren. Manipu-
lasjonen er relevant for den norske engangsavgif-
ten, siden avgiften er gradert etter utslipp av NOx.
Grunnlagsdataene som benyttes ved avgiftsbereg-
ningen hentes fra motorvognregisteret til Vegdi-
rektoratet, som igjen er basert pa den felleseuro-
peiske typegodkjenningen. Typegodkjennings-
reglene har bestemmelser om hvordan CO,-
utslipp og avgassniva skal males.

Manipulasjon med motorstyringen skal pri-
meert ha blitt gjennomfert for 4 oppfylle amerikan-
ske avgasskrav. Disse er forskjellige fra de euro-
peiske, og det er forelepig ikke Klart hvilken
betydning manipulasjonen far for den europeiske
typegodkjenningen, og hvorvidt de godkjente
utslippsverdiene ma settes til side. Dette underse-
kes na av europeiske myndigheter. For at eventu-
ell manipulasjon av utslippsdata skal fi betydning
for den norske engangsavgiften, ma veimyndighe-
tene endre NOx-verdiene i kjoretoyregisteret for
de aktuelle bilene. Veimyndighetene undersoker
né dette, og det har veert kontakt mellom Toll- og
avgiftsdirektoratet og Statens vegvesen for & vur-
dere om det er grunnlag for a iverksette neermere
undersokelser, tiltak og kontroller i Norge.

Utvalget har ikke grunnlag for 4 vurdere om
manipulasjonen har betydning for anslag eller sta-
tistikk som ligger til grunn for utvalgets anbefalin-
ger. Dersom det viser seg at manipulasjonen har
betydning for anslagene, ber det vurderes & revi-
dere disse.

6.3.5 Prising av eksterne kostnader med

satellittbasert veiprising

Veitrafikk medferer kostnader for samfunnet i
form av blant annet utslipp til luft, ke, ulykker og

23 Volkswagen har ogsa erkjent at det for enkelte kjoretoy er
oppgitt feil utslippsdata for CO,.
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Kjop og bruk av elbiler mottar indirekte stotte
pa flere mater gjennom skattesystemet. Tabell

Boks 6.4 Skatteutgifter og andre fordeler for elbiler

Tabell 6.6 Skattefordeler ved kjgp og bruk av elbiler. Mill. kroner

6.6 gir en oversikt over de skatteutgiftene som
er tallfestet.

2014 2015
Fritak fra merverdiavgiftforelbiler............ ... ... ... ... .... 1500 2 000
Fritak fra engangsavgift forelbiler............ .. .. ... .. .. ...... 1750 1750
Redusert arsavgift forelbiler ......... ... ... . ... 90 160
Fordelsbeskatning avelbiler............. ... ... 110 170

Kilde: Prop. 1 LS (2015-2016) Skatter, avgifter og toll 2016.

Det er ogsé enkelte skatteutgifter som ikke er
tallfestet, herunder heyere kjoregodtgjerelse
ved bruk av egen elbil enn for andre biler. Det er
heller ikke veibruksavgift pd elektrisitet som
benyttes i el- og hybridbiler. Dette regnes vanlig-
vis ikke som en skatteutgift ettersom elektrisitet
er utenfor avgiftens virkeomréade.

Elbiler og andre nullutslippsbiler har i dag
ogsa andre fordeler som gratis lading pa de
fleste offentlige ladestasjoner, fritak for bompen-
ger, gratis frakt pd ferger (det betales kun for
forer og eventuelle passasjerer), tilgang til kol-
lektivfelt og gratis parkering pd kommunale

avgiftsbelagte parkeringsplasser. Vegdirektora-
tet har beregnet at tapte bompengeinntekter pa
grunn av elbilfritaket var om lag 200 mill. kroner
i 2014. Dette utgjorde i overkant av 2 pst. av de
totale bompengeinntektene. Pa riks- og fylkes-
veiferger var tapte billettinntekter som folge av
at elbil kun betaler person- eller MC-takst 6 mill.
kroner i 2014 (Meld. St. 2 (2014-2015) Revidert
nasjonalbudsjett 2015). Fearnley (2014) har
beregnet kommunenes tapte parkeringsinntek-
ter til mellom 100 og 120 mill. kroner i 2014. For-
delen av de ovrige tiltakene er ikke tallfestet.

veislitasje som den reisende i utgangspunktet
ikke tar hensyn til i beslutningen om & reise. Pri-
sen pa varer og tjenester som akterene stir over-
for, ber avspeile den marginale kostnaden for sam-
funnet ved varen eller tjenesten. For veitransport
vil den marginale kostnaden vare kostnaden ved
hver ekstra Kkjoretoykilometer.

COo-utslipp prises pa en treffsikker mate gjen-
nom COoavgiften pd drivstoff. Det skyldes at
utslippet kun avhenger av egenskaper ved driv-
stoffet og ikke péavirkes av ulik forbrenningstekno-
logi. Det vises til omtale av COs-avgiften i punkt
6.2.

De gvrige eksterne kostnadene ved veitrafikk,
herunder ulykker, lokale utslipp, ke og veislitasje,
avhenger blant annet av kjoreteytype og hvor og
nar Kjeringen finner sted. Siden de marginale
eksterne kostnadene ikke ngdvendigvis er propor-
sjonale med drivstofforbruket, vil ikke en avgift
som oppkreves per liter drivstoff prise disse
eksterne kostnadene pé en treffsikker mate. En
veiavgift basert pa satellittposisjonering vil deri-
mot kunne gi en mer treffsikker prising. Se boks

6.5 for en omtale av erfaringer fra andre land med
satellittbasert veiprising.

En losning med satellittbasert veiprising vil
kunne omfatte ogsi andre Kkjeretoy enn de som
benytter drivstoff (bensin og mineralolje). Pa sikt
kan elbiler og ladbare hybridbiler (og eventuelt
biler med teknologi som ikke brukes i dag) bli
mer dominerende enn i dag. Det vil gjore drivstoff
som avgiftsgrunnlag mindre treffsikkert og med-
fore at en stadig mindre andel av de eksterne kost-
nadene ved veitrafikk star overfor en pris.

I et satellittbasert veiprisingssystem basert pa
GNSS-teknologi méa alle kjoretey ha en sender
som tilneermet kontinuerlig sender informasjon
om hvor kjeretoyet befinner seg. Ved bruk av et
slikt system vil en kunne ta hensyn til at utslip-
pene og andre eksterne kostnader varierer med
tid og sted, slik at bilisten vil kunne ilegges en
avgift som tilsvarer de marginale eksterne kostna-
dene fra kjoringen. Avgiften vil i tillegg kunne ta
hensyn til antall biler pa veien pa det tidspunktet
en Kjorer der, faktisk hastighet mv. Avgiften vil
trolig ogsa kunne variere med egenskaper ved
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Global Navigation Satellite System (GNSS) er en
fellesbetegnelse pa satellittbaserte systemer for
navigasjon og posisjonering med global dek-
ning. Det amerikanske systemet Global Positio-
ning System (GPS) er en form for GNSS og er
ett av to utbygde systemer.! I regi av EU ble det
i perioden 2009-2011 gjennomfert et prosjekt
(GNSS for INnovative road Applications, GINA)
for & demonstrere at GNSS-basert veiprising er
teknisk og ekonomisk gjennomferbart. I denne
forbindelse ble det ogsa gjennomfert et prove-
prosjekt i Nederland.

Tyskland var i 2005 ferste land i verden til &
introdusere veiprising basert pa GNSS-tekno-
logi. De har en enkel form for GNSS-basert vei-
prising for tunge Kjoretey. Kjoretoy over 7,5
tonn betaler for antall kilometer kjort pd motor-
veier (Autobahn) og utvalgte riksveier (Bundes-
stralen). Det er ingen tids- eller trafikkdifferen-
siering i systemet, men det er en miljedifferensi-
ering ved at det er ulike priskategorier for ulike
utslippsklasser av kjoretey (deriblant Euroklas-
ser). Veiprisingen har to komponenter, en for
finansiering av infrastruktur og en for betaling
for luftforurensing. For Euro VIkjeretoy er luft-
forurensningskomponenten satt til null og de
betaler dermed kun for finansiering av infra-
struktur (Toll Collect GmbH 2015). Ordningen
er siden oppstarten i 2005 utvidet til & omfatte

Boks 6.5 GNSS-basert veiprising

flere riksveistrekninger enn de opprinnelige.
Senest 1. juli 2015 ble flere riksveier omfattet av
ordningen.

Det brukes GNSS-teknologi for & beregne
antall kilometer kjort pa de omfattede veistrek-
ningene. Dette gjores i praksis ved at alle kjore-
toy som omfattes av ordningen ma4 installere en
sender. Denne enheten bruker GNSS-teknologi
til & registrere nar Kjeretoyet kjorer pa en
avgiftspliktig strekning, samt kilometer kjort.
Informasjonen blir sendt til operateren via GSM-
nettet (mobilnettet). Det kan Kjores uten en sen-
der, men da ma reisen bestilles og betales pa for-
hand via internett eller en terminal (bomsta-
sjon), og neyaktig rute ma spesifiseres pa for-
héand. Ungarn har ogsé innfert et satellittbasert
veiprisingssystem for tyngre Kkjeretoy som i
noen grad tilsvarer det tyske systemet. Det er
ogsé andre land som har utredet eller er i ferd
med & utrede tilsvarende systemer for tyngre
Kjoretoy.

1 Det andre utbygde systemet er russiske GLONASS. Den
europeiske romorganisasjonen (European Space Autho-
rity, ESA) jobber ni med & i pa plass et europeisk system
(GALILEO). Kina, og muligens India, har planer om 4 eta-
blere egne systemer. GPS og GLONASS ble begge
utviklet som militaere system, mens GALILEO er utviklet
sivilt og vil veere under sivil kontroll.

kjoretoyet. For at bilistene skal kunne tilpasse seg
optimalt, méa de ha informasjon om kostnaden ved
a kjore pa en gitt vei pa et gitt tidspunkt.

Det vil vaere tekniske, praktiske og kostnads-
messige begrensninger for hva som er mulig eller
hensiktsmessig & male og prise. For eksempel er
det usikkert om GNSS-systemet er tilstrekkelig
presist til 4 skille mellom veier som ligger naert
hverandre og om systemet kan hindtere tuneller,
daler, tett bebyggelse mv. Videre gjor personvern-
hensyn det betenkelig 4 innfere en ordning som til
enhver tid krever detaljert oversikt over hvor et
stort antall kjeretoy befinner seg. Dette kan tilsi at
ikke all informasjon lagres, eller at den kun lagres
for en kort periode, og at systemet kun omfatter
tungtransport og eventuell annen neringstrans-
port. Personvern er for gvrig ogséa en utfordring i
dagens bompengesystem, om enn av et mindre
omfang.

Dagens veibruksavgift er knyttet til innfersel
og innenlandsk produksjon av drivstoff, og det er
importer og produsent som skal beregne og
betale avgiften. Avgiften kan ved omsetning veltes
over pa kjeper. Innbetaling til staten skjer maned-
lig. Ifelge Toll- og avgiftsdirektoratet er det i dag
20 registrerte virksomheter som beregner og
betaler veibruksavgiften. Fa avgiftspliktige gjor at
de administrative kostnadene er begrenset, bade
for avgiftsmyndighetene og de avgiftspliktige.

En avgift basert pa satellittbasert veiprising vil
métte kreves inn fra den enkelte kjoretoyeier og
vil innebeere at den registrerte eieren av kjere-
teyet blir ansvarlig for 4 betale avgiften som
beregnes etterskuddsvis ut fra kjering i en peri-
ode. Det er i dag 3,9 mill. motorkjeretoy registrert
i motorvognregisteret, og disse er eid av til
sammen 2,3 mill. fysiske og juridiske personer. En
omlegging til GNSS-basert veiprising vil derfor
innebzere en overgang fra et selvdeklareringssys-
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tem med et konkret avgiftsgrunnlag og et fatall
avgiftssubjekter til et system hvor avgiften bereg-
nes basert pa kjorelengde, sted og tidspunkt for et
stort antall kjeretoy. Selv om dette i stor grad vil
vaere automatiserte prosesser, vil et slikt system
veere administrativt ressurskrevende og blant
annet innebare flere klagesaker. I tillegg kommer
kostnadene ved & innfore systemet og ved 4 instal-
lere nedvendig utstyr i det enkelte kjoretoy. En
differensiering av avgiften etter hvor og nér en
kjorer, egenskaper ved kjoretoyet, antall biler pa
veien pa det tidspunktet en Kjorer der, faktisk has-
tighet mv. vil ogsa gi okte administrative kostna-
der. Kostnadene vil avhenge av hvordan systemet
utformes.

Det er ikke restanser pa dagens veibruksav-
gift. Dersom en bilist ikke snsker & betale for driv-
stoff inkludert avgift, vil kjeringen begrense seg
selv. Nar den enkelte registrerte eier selv skal
betale avgiften basert pa gjennomfert kjering, kan
det veere grunn til 4 tro at antall restanser vil gke. I
praksis kan maten skatter og avgifter kreves inn
pa ha betydning for i hvilken grad de faktisk beta-
les ved forfall. I tillegg til at staten m& bruke admi-
nistrative ressurser pa & innfordre avgiftene, vil
det ogsa vaere en andel av restansene som aldri
blir betalt.

Et satellittbasert veiprisingssystem der hvert
enkelt kjoretoy ma veere utstyrt med en sender
kan medfere utfordringer for utenlandske kjere-
toy. Slike utfordringer gjelder ogsd for dagens
bompengesystem som gjelder uavhengig av nasjo-
naliteten til trafikanten og kjeretoyet. Registrering
av kjeretoyet i en bomstasjon skjer enten ved
hjelp av elektronisk brikke eller ved hjelp av et
bilde som tas av kjeretoyet ved passering. I Norge
er det krav om gyldig elektronisk betalingsenhet i
tunge Kkjoretey over 3500 kg som brukes i
neeringsvirksomhet. Gyldige brikker er de som
utstedes av norske bompengeselskap (AutoPASS-
brikker), samt brikker utstedt i EasyGo-samarbei-
det.?* For lette kjoretay er det ikke pabud om
brikke, men i de fleste bomstasjoner i Norge gis
det rabatt til de som har brikke. Dersom brukeren
har brikke og gyldig avtale, vil utstederen av brik-
ken sta ansvarlig overfor bompengeselskapet for 4
betale for passeringene som har skjedd. Brukeren
betaler belopet til brikkeutsteder. Ved brudd pa
dette kan kontrollmyndighetene (Statens vegve-
sen, politi, tollvesen) ilegge gebyr som kreves inn

24 FEasyGo er et europeisk samarbeid mellom Norge, Dan-
mark, Sverige og Osterrike som muliggjer bruk av felles
elektronisk betalingsenhet ved enkelte bompengeanlegg
og fergeruter i landene. Ingen fergeruter i Norge er omfat-
tet.
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via Statens innkrevingssentral. Dersom brukeren
ikke har brikke, brukes bilde av kjoretoyets regis-
treringsnummer for & finne eier av kjoretoyet slik
at faktura kan sendes i posten. For utenlandske
kjeretoy handteres denne oppgaven i dag av et sel-
skap som har tilgang til kjeretoysregistrene i en
rekke land og som bruker dette for a finne eier av
kjoretoyet. Generelt er det heyere kostnader og
storre tap av inntekter for utenlandske kjeretoy
sammenlignet med norske Kjoretoy. De fleste krav
mot utenlandske Kjoretoy blir imidlertid betalt.

Satellittsignaler og GSM-signaler kan forstyr-
res og blokkeres ved hjelp av en stoysender (jam-
mer). En jammer er et radioutstyr som blokkerer
radiokommunikasjon ved & sende ut et stoysignal
som forstyrrer sending eller mottak av radiosigna-
ler. Besittelse, omsetning og bruk av jammere er
forbudt i Norge (Nasjonal kommunikasjonsmyn-
dighet 2014). Jamming er imidlertid kommersielt
tilgjengelig teknologi som verken er spesielt dyr
eller krever spesiell teknologisk kompetanse for &
bruke, og utstyret som kreves er lett 4 transpor-
tere med seg. Malinger gjort av Forsvarets
Forskningsinstitutt (FFI) i samarbeid med Post-
og teletilsynet viser at slik teknologi er i bruk i
kjoretayer i Norge i dag. Det kan ogsa sendes ut
falske signaler som etterligner det reelle signalet
(spoofing). Spoofing krever mer kostbart utstyr
som er mindre tilgjengelig enn utstyr for jamming
(Norsk romsenter 2013).

Det er begrenset erfaring med satellitthbasert
veiprising. Det er derfor vanskelig & tallfeste kost-
nadene ved 4 utarbeide og innfere et slikt system.
Kostnadene vil dessuten avhenge av den konkrete
utformingen av systemet.

SINTEF og Mereforskning har pa oppdrag fra
Finansdepartementet utredet mulighetene for &
innfere en mer treffsikker veiavgift for tunge kjo-
retoy (Foss, Larsen, Rekdal og Tretvik 2010). I
utredningen ble fem ulike losninger skissert. Den
enkleste lgsningen var basert pa manuell rappor-
tering av kjorte kilometer, mens den mest avan-
serte losningen var basert pa automatisk rappor-
tering til avgiftsmyndighetene av kilometer, tid og
sted, og tilbakemelding til forer ved hjelp av satel-
littposisjonering. De tre mellomlesningene var
ulike varianter av automatisk rapportering av kilo-
meter og eventuelt tid og sone eller sted. Utred-
ningen viste at det er teknisk mulig & innfere en
treffsikker veiavgift for tunge kjoretey. Sammen-
lignet med avgiftssystemet i 2010 med dieselavgift
og vektarsavgift vil en slik avgift kunne gi sam-
funnsekonomiske gevinster. Den arlige samfunns-
okonomiske gevinsten ved 4 innfere veiprising for
alle kjoretay over 3,5 tonn ble anslatt til 150-200
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mill. kroner ved et kilometerbasert system og til
160-220 mill. kroner ved et system som sporer
kjeretoyene over tid og sted. Dersom bare kjore-
tey over 7,5 tonn omfattes, ble den arlige sam-
funnsekonomiske gevinsten anslatt til 130-180
mill. kroner i det sistnevnte systemet for system-
kostnadene (drift og investering i utstyr) er truk-
ket fra. Det ble imidlertid vist til at det er store
usikkerheter ved tallfestingen av samfunnsekono-
misk nytte og kostnadene ved et nytt system.
Gevinstene skyldes i hovedsak at avgiftsniviet
kommer narmere de eksterne kostnadene og at
det skjer tilpasninger til et mer miljevennlig Kjore-
menster. Anslagene er oppgitt i lepende kroner og
systemkostnader er ikke trukket fra. Systemkost-
nadene er i rapporten anslatt til mellom 140-160
mill. kroner per ar dersom systemet gjelder alle
kjeretoy over 3,5 tonn. For et system som avgren-
ses til kjoretoy over 7,5 tonn anslis systemkostna-
dene til mellom 120-130 mill. kroner per ar. Den
samfunnsekonomiske gevinsten av 4 legge om til
en veiavgift for tunge Kjoretoy ser pa usikkert
grunnlag ut til & vaere omtrent like stor eller
sterre enn de arlige systemkostnadene. I bereg-
ningene er det sett bort fra andre ettersporsels-
virkninger enn endret veivalg. Gevinsten ser ikke
ut til & veere vesentlig forskjellig om systemet gjel-
der for alle kjoretey over 3,5 tonn eller kun for de
over 7,5 tonn. Imidlertid vil de arlige systemkost-
nadene kunne vaere en del lavere dersom veiavgif-
ten begrenses til kjoretey over 7,5 tonn. Det er
ikke tatt hensyn til mikrogkonomiske tilpasninger
som endret Kjoretidspunkt, valg av Kjeretoy eller
makroegkonomiske tilpasninger som valg av andre
transportformer eller endringer i transportstrem-
mer (Foss mfl. 2010). I den grad det er enskelig a4
innfore en veiavgift for tunge kjoretoy, anbefalte
Foss mfl. (2010) & ga videre med en variant med
automatisk rapportering av kilometer, tid og sted
ved hjelp av satellittposisjonering, men uten tilba-
kemelding til ferer. Ifelge utredningen ivaretas
imidlertid hensynet til personvern i mindre grad
med dette alternativet enn ved den mer avanserte
formen for satellittbasert veiprising.

Som en oppfelging av utredningen ble Toll- og
avgiftsdirektoratet og Vegdirektoratet bedt om &
vurdere forskjellige sider ved en slik avgift. Tilba-
kemeldingen fra direktoratene viste at det var en
rekke problemstillinger som maétte avklares og at
det var behov for ytterligere utredninger. Det ble
pekt pa at det er spesielt viktig at et nytt norsk
avgiftssystem kan tilpasses andre lands systemer.
Pa denne bakgrunn ble det varslet at Finansdepar-
tementet ville folge utviklingen i andre land for en
bestemmer seg for om en mer treffsikker veiavgift
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for tunge kjoretey skal utredes neermere, jf. Prop.
1 LS (2011-2012) Skatter, avgifter og toll 2012.

SINTEEF har pa oppdrag fra Norsk Petroleums-
institutt gjennomfert ytterligere utredning av vei-
prising i Norge (Foss og Tretvik 2012 og 2013).
SINTEF utredet blant annet om det er tekniske
losninger tilgjengelige nd som gjor det mulig med
elektronisk veiprising. Foss og Tretvik (2012)
viser til at et avgiftssystem for lette kjoretoy vil
kreve samme utstyr og infrastruktur som et
avgiftssystem for tunge kjoretey. Foss og Tretvik
(2013) viser til at et norsk veiprisingssystem kan
inkludere utenlandske kjoretey ved at tunge Kjo-
retay pabys a ha en brikke som har bade en Auto-
PASS-applikasjon og en veiprisingsapplikasjon og
at lette kjoretoy kan benytte en vignettlosning
med en sjablongmessig betaling slik det praktise-
res i flere europeiske land. Foss og Tretvik (2013)
mente at det teknologisk sett vil veere mulig 4 inn-
fore posisjonsbaserte veiprisingssystemer som
kan tilfredsstille kravene til personvern, men at
personvernhensynet ber ivaretas gjennom utvik-
lingen av systemet og gjennom et neert samarbeid
med Datatilsynet.

Det kan hevdes at en distansebasert avgift
svekker insentivene til & velge mer drivstoffeffek-
tive biler og dermed i mindre grad gir insentiv til &
redusere klimagassutslipp. Klimagassutslipp pri-
ses gjennom COy-avgiften. Det er likevel sluttpri-
sen og det samlede avgiftsniviet som pavirker
konsumentenes atferd. Ved at bilene blir mer driv-
stoffeffektive, vil de ovrige marginale eksterne
kostnadene per liter drivstoff ke, noe som igjen
tilsier at veibruksavgiftene per liter i prinsippet
skal gke. Dette vil forsterke insentivene til 4 redu-
sere drivstofforbruket. En distansebasert avgift
vil ikke ta hensyn til drivstofforbruket og denne
effekten vil derfor ikke veere til stede i like stor
grad. Det vil imidlertid fortsatt veere insentiver til
a redusere bruken av bil.

Dersom drivstoffprisene i Norge reduseres
som folge av en omlegging til en distansebasert
avgift, vil dette kunne ha betydning for grensehan-
delen. Samtidig ma et eventuelt elektronisk veipri-
singssystem kunne handtere utenlandske Kjore-
toy slik at ogsa disse omfattes av veiprisingen. Det
vil begrense lennsomheten av & kjore inn i Norge
for & fylle drivstoff.

6.3.6 Prising av eksterne kostnader uten

satellittbasert veiprising

Det er andre treffsikre méter & prise de marginale
eksterne kostnadene ved veitrafikk pd enn gjen-
nom GNSS-basert veiprising. Et alternativ er a
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viderefore dagens veibruksavgift pa drivstoff
kombinert med lokale virkemidler for & prise de
hoyere marginale eksterne kostnadene i store
tettsteder, enten ved differensierte bompenger
eller keprising. Andre virkemidler kan vare Kkilo-
meteravgift eller en ulykkesavgift som legges pa
ansvarsforsikringen.

6.3.6.1 Tidsdifferensierte bompenger og

kaprising

Innkreving av bompenger er hjemlet i vegloven.
Hovedformélet med bompenger er a finansiere
veiinfrastruktur eller infrastruktur for skinne-
gdende kollektivtransport (jernbane, T-bane og
trikk). Bompenger kan ogsa brukes til drift av kol-
lektivtransport i byomréader. Siden finansiering av
infrastruktur er hovedformalet med bompenge-
ordninger er det begrensninger i hvilke endringer
som kan gjores i utformingen av takstene ut fra
andre hensyn.

Dagens bompengeregelverk apner for tidsdif-
ferensiering av satsene dersom stor rushtidstra-
fikk er é&rsak til tiltakene i bompengepakken.
Dette er tatt i bruk i Trondheim og Kristiansand,
der inntektene samtidig er vridd i retning av ekt
satsing pa kollektivtransport. Det er ogsé vedtatt
innfert i Bergen fra 2016. Bompengeregelverket
apner ogsa for en midlertidig tidsdifferensiering
av bompengesatser i avgrensede perioder med
overskridelser eller fare for overskridelser av
grenseverdiene i forurensningsforskriften. I prin-
sippet er bompengeordningene tidsbegrensede
og skal avvikles nar prosjektene er nedbetalt.

Vegtrafikkloven gir hjemmel for & ta i bruk vei-
prising (keprising) som trafikkregulerende virke-
middel i byomrader. Koprising innebaerer at trafi-
kantene ma betale et belep for & benytte bestemte
deler av veinettet til bestemte tider. Et takstsys-
tem for keprising gir sterre fleksibilitet med hen-
syn til tids- og miljedifferensiering enn bompen-
ger. Det er imidlertid tekniske utfordringer knyt-
tet til miljedifferensiering av takstene da Auto-
PASS-systemet forelopig ikke er tilrettelagt for
miljedifferensiering. Per i dag benyttes ikke ord-
ningen.

Selv om Stortinget har delegert myndigheten
til 4 innfere veiprising til departementet og lokale
myndigheter, krever departementets vedtak sam-
tykke fra Stortinget. Nettoinntektene skal fordeles
mellom staten og bererte kommuner og fylkes-
kommuner, og de skal nyttes til transportformal i
det berorte omradet, herunder kollektivtransport,
trafikksikkerhetstiltak og miljetiltak. En ordning
med Kkeprising er ikke tidsavgrenset, men skal
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evalueres av Stortinget minimum hvert tiende ar.
Koprising skal som hovedregel bare innferes nar
de berorte kommuner og fylkeskommuner gir sin
tilslutning til dette.

Koprising og bompenger i by har flere likhets-
trekk, spesielt nar det gjelder rutinene for innkre-
ving. Formalene er imidlertid sa ulike at de to ord-
ningene ikke kan gjelde ved siden av hverandre
innenfor samme byomrade. Koprising er et tra-
fikkregulerende virkemiddel, mens dagens bom-
pengeordning har som hovedformal & finansiere
spesifikke veiprosjekter og kollektivformal.

6.3.6.2

Tidligere var det en Kkilometeravgift pa diesel-
drevne Kkjoretoy. Avgiften ble opphevet og erstat-
tet av autodieselavgiften 1. oktober 1993. Begrun-
nelsen for 4 oppheve avgiften var at den var kom-
plisert og konkurransevridende, sarlig overfor
utenlandske kjoretey. I St.prp. nr. 79 (1991-1992)
Om innfering av nytt avgiftssystem til erstatning
for kilometeravgiften ble tollvesenets innkreving
av kilometeravgiften anslatt & medfere administra-
sjonskostnader pa 12 mill. kroner arlig, mens inn-
foring av autodieselavgiften ikke ville medfore
vesentlige kostnader. Det var 200 000 kilometerav-
giftspliktige Kkjoretoy. Montering av kilometertel-
ler ble anslatt til en merutgift pa 4 000 kroner. A
slippe kjop, montering og vedlikehold av kilome-
tertellerne ble anslatt & gi en arlig besparelse pa
neermere 100 mill. kroner. Det er ikke tatt hensyn
til prisvekst.

Det kan vaere mulig & gjeninnfere mer eller
mindre avanserte former for kilometeravgift. En
kilometeravgift vil i utgangspunktet ogsd kunne
omfatte nullutslippsbiler. Som nevnt i punkt 6.3.3
betales dagens veibruksavgift av importerer og
produsenter. Antall avgiftspliktige er dermed fa,
noe som gjor at de administrative kostnadene hol-
des nede. En kilometeravgift vil méatte kreves inn
fra den enkelte kjoretoyeier med jevne mellom-
rom, noe som Vil gi et stort antall avgiftssubjekter
og heye administrative kostnader.

Kilometeravgift

6.3.6.3

Et alternativ til 4 innfere en kilometeravgift er &
innfere en ulykkesavgift som skal dekke de
eksterne kostnadene ved ulykker. En slik avgift vil
innebeere at ogsa nullutslippsbiler star overfor en
del av de eksterne kostnadene ved veitrafikk. En
slik avgift vil kunne legges pa ansvarsforsikrin-
gen. Sammen med miljg- og keprising i sterre
byer og veibruksavgift pa drivstoff (som omfatter

Ulykkesavgift
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generelle eksterne kostnader utenom ulykker, ko
og lokal forurensning) vil dette kunne gi et relativt
treffsikkert system for prising av de eksterne
kostnadene ved veitrafikk.

6.3.7

Vegtrafikkloven apner for at det kan innferes for-
bud mot bestemte grupper av Kkjeretey (for
eksempel dieseldrevne Kkjoretey) innenfor et
omrade. Regionvegkontor og kommuner har etter
vegtrafikkloven hjemmel til &4 vedta midlertidige
forbud mot trafikk, eller andre trafikkregulerende
tiltak som datokjering, blant annet ved overskri-
delse eller fare for overskridelse av grenseverdi-
ene i forurensningsforskriften. Datokjering kan i
praksis innferes ved 4 tillate personbiler der regis-
treringsnummeret slutter pa et partall & kjore i
omradet pd partallsdatoer, mens Kkjeretoy der
registreringsnummeret slutter pa et oddetall kan
kjore pa oddetallsdatoer.

Tiltakene ma veere av midlertidig karakter, for
eksempel begrenset til perioden nar forurensnin-
gen overskrider grenseverdiene eller nér det er
fare for slik overskridelse. Overtredelse av vedtak
om midlertidige trafikkregulerende tiltak kan
gebyrlegges av politi eller Statens vegvesen.

Oslo kommune vedtok i 2012 et forbud mot
kjoring med dieselbiler som et beredskapstiltak
ved akutt luftforurensning. Det er kommunen
som avgjer hvor ofte et slikt tiltak skal gjennomfe-
res, men Statens vegvesen ved regionvegkontoret
har kompetansen pa fylkeskommunal vei og riks-
vei. En forutsetning fra kommunen for forbudet
var at et tilsvarende forbud ble innfert av Statens
vegvesen pa statlig vei. Statens vegvesen vurderte
imidlertid at konsekvensene ved et forbud pa stat-
lig vei ville veere uforholdsmessig store, blant
annet pa grunn av manglende kapasitet pa kollek-
tivnettet, mangel péa alternative veitraséer for
tungtrafikken og hensynet til trafikksikkerhet. Et
forbud har derfor ikke blitt innfert i Oslo.

Datokjering har veert gjennomfert i Bergen
kommune. Da datokjering ble prevd ut i Bergen
vinteren 2010, ble trafikkmengden redusert med
25-30 pst. pa veiene inn mot sentrum i rushtiden
den dagen, og trafikkmengden ble redusert med
15 pst. for hele dagen sammenlignet med dagen
for (Strand, Aas, Christiansen, Nenseth & Fearn-
ley 2010).

Forbud for enkelte typer Kjoretoy paferer bru-
kere av disse kjoretoyene ulemper ettersom de
ikke far brukt bilen sin pa de aktuelle dagene. En
del bileiere vil ha heyere betalingsvillighet for &
bruke bilen de aktuelle dagene enn kostnadene

Andre trafikkregulerende virkemidler
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bilbruken péaferer samfunnet i form av lokal luft-
forurensning. Serlig vil dette gjelde de som bru-
ker biler med lave lokale utslipp. Et forbud kan
dermed gi et samfunnsekonomisk tap. Et forbud
vil ogsa innebeere administrative kostnader ved
héndheving og gjennomfering. Et forbud som inn-
fores pa kort varsel vil kreve god informasjon og
kommunikasjon til befolkningen slik at bilistene
far mulighet til 4 tilpasse seg.

Datokjering er et mindre treffsikkert tiltak for
a redusere utslippene av NOy ettersom det ram-
mer bade bensin- og dieseldrevne kjoretey. Videre
kan det for husholdninger som eier flere enn ett
kjoretoy vaere mulig 4 tilpasse seg med hensyn til
bilens registreringsnummer.

6.3.8
6.3.8.1

Eksterne kostnader ved bruk av bil prises i dag
gjennom avgifter som ilegges drivstoffet. COo-
avgiften skal prise utslipp av klimagasser, mens
veibruksavgiften pa drivstoff skal stille brukeren
overfor ovrige eksterne kostnader ved veitrafikk,
som lokal luftforurensning, stey, ulykker, ko og
veislitasje. Dagens veibruksavgift innebeerer ulik
beskatning av de marginale eksterne kostnadene
ved bruk av vei. Dette skyldes bade at veibruks-
avgiften ikke tar hensyn til energiinnholdet i driv-
stoffet og at det er flere drivstoffprodukter som
ikke er omfattet av veibruksavgiften.

Utvalget legger til grunn at de bruksavhen-
gige bilavgiftene ber dimensjoneres slik at de blir
lik de marginale eksterne kostnadene ved veitra-
fikk. De marginale eksterne kostnadene er bety-
delig heyere enn dagens veibruksavgift pa driv-
stoff, se figur 6.10. Utvalget foreslar & oke avgif-
tene pa bruk av bil slik at de kommer pa nivd med
marginale eksterne kostnader ved veitrafikk. Det
maé imidlertid tas hensyn til at eksterne kostnader
i noen grad kan veere priset gjennom bompenger
eller andre lokale virkemidler. Selv om bompen-
ger ikke er begrunnet i & prise eksterne kostna-
der, kan de likevel ha en trafikkregulerende virk-
ning.

Med dagens sammensetning av Dbilparken
omfatter veibruksavgiften mer enn 90 pst. av alle
kjoretoy. Den framtidige utviklingen vil trolig
innebzere at en storre del av bilparken vil besta av
nullutslippsbiler (for eksempel elbiler og hydro-
genbiler) eller andre biler med sveert lave utslipp.
Sett bort fra utslipp av klimagasser, NOx og par-
tikler vil eksterne kostnader (ko, ulykker, veislita-
sje, oppvirvling av partikler, mv.) ved bruk av slike

Utvalgets vurderinger
Veibruksavgift
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biler veere omtrent de samme som for bensin- og
dieseldrevne biler. Det er imidlertid vanskelig &
ilegge veibruksavgift pa elektrisitet til bruk i slike
kjeretoy. Det er ogsa et problem at dagens vei-
bruksavgift ikke differensieres etter hvor og nar
kjoringen finner sted. De marginale eksterne
kostnadene er heyere i storbyer enn i spredt-
bygde strok, og de er heyere i perioder med mye
trafikk enn i perioder med lite trafikk. Disse for-
holdene tilsier at det er nedvendig a vurdere alter-
native mater 4 prise de eksterne kostnadene ved
veitrafikk pa.

Utvalget har vurdert et system med satellittba-
sert veiprising (GNSS) som en ny mate & prise
eksterne kostnader ved veitrafikk pa. Utvalget ser
for seg en relativt grov inndeling i geografiske
soner (for eksempel storby, tettsted og spredt-
bygde strek) og tid pa degnet (for eksempel i og
utenfor rushtid). Dette er dels begrunnet med at
den empiriske kunnskapen om variasjon i skade-
kostnader er begrenset og dels med at et sveert
finmasket system vil veere lite transparent for bilis-
tene. Veiprisingen kan baseres pa antall Kkjerte
kilometer, samt hvor og nar Kjoringen finner sted.
Videre ma avgiftene per kilometer differensieres
etter kjoretoytype (for eksempel personbil, laste-
bil, buss) og drivstoff (for eksempel bensin, die-
sel, elektrisitet) i trdd med anslag for marginale
eksterne kostnader.

Fra en samfunnsekonomisk synsvinkel vil
GNSS-basert veiprising veere den mest presise
maten & prise eksterne kostnader ved veitrafikk
pa. I framtiden vil det trolig vaere flere null- og lav-
utslippsbiler enn i dag. GNSS-basert veiprising
legger til rette for at ogsa disse kjoretoyene kan
ilegges avgift i trdd med kostnadene de péaferer
samfunnet. GNSS-basert veiprising har imidlertid
ulemper knyttet til personvern og administrative
kostnader ved innkreving av avgiften. For at det
skal kunne etterproves om avgiften er korrekt
fastsatt, ma det i en viss periode lagres relativt
detaljerte opplysninger. GNSS-basert veiprising
vil ogsd medfere en betydelig okning i antall
avgiftssubjekter og dermed okte administrative
kostnader.

Et alternativ er & innfere GNSS-basert veipri-
sing kun for tyngre Kkjoretey (ogsi utenlandske
kjeretoy) og supplere veibruksavgiften pa driv-
stoff med andre virkemidler for lette Kjoretoy.
Utvalget ser for seg en avgiftsmodell for lette kjo-
retoy som bestir av tre elementer: (i) ulykkes-
avgift pa ansvarsforsikringen, (ii) milje- og kepri-
sing i storbyene og (iii) veibruksavgift pa driv-
stoff.

Kapittel 6

Ulykker, stoy og veislitasje anslds 4 utgjore
over 80 pst. av de marginale eksterne kostnadene
(eksklusiv klimagassutslipp) i sma tettsteder og
utenfor tettbygde strok. Disse kostnadene varie-
rer i mindre grad med hvor kjeringen finner sted.
Fordi drivstofforbruket eker med kjerelengden vil
en avgift pa drivstoff prise disse kostnadene pa en
relativt treffsikker mate. Det er imidlertid vanske-
lig 4 innkreve veibruksavgift pa elektrisitet brukt i
elbiler og hybridbiler. For at ogsa biler som benyt-
ter elektrisitet skal betale for de eksterne kostna-
dene de paferer samfunnet, kunne en tenke seg at
det ble innfert en kilometeravgift for slike biler.
Utvalget mener at det vil veere administrativt
enklere a prise ulykkeskostnadene ved veitrafikk
gjennom en serskilt ulykkesavgift pa ansvarsfor-
sikringen. Det arbeides med en avgift pa trafikk-
forsikringer (se punkt 6.3.4.2), og innkrevingen av
en ny ulykkesavgift kan samordnes med denne.
Ulykkeskostnader utgjer sterstedelen av de
eksterne kostnadene ved veitrafikk og varierer i
mindre grad mellom ulike geografiske omrader.

En ulykkesavgift ber omfatte alle lette kjoretoy
og kan utgjore et flatt belop per avtalte kilometer i
forsikringskontrakten. For at ulykkesavgiften skal
fungere etter hensikten kan det veere behov for at
trinnene i ansvarsforsikringen blir noe mer fin-
masket enn i dag. Avgiften vil kreve naermere
utredning. Blant annet ma det utredes naermere
om og eventuelt i hvilken grad en slik avgift kan
omfatte utenlandske Kjoretey. Det er en innven-
ding at ulykkesavgiften vil bidra til et mer kom-
plekst system for bilistene og forsikringsselska-
pene.

Det er sarlig marginale eksterne kostnader
ved lokal luftforurensning og ke som avhenger av
hvor og nér det kjores. En veibruksavgift pa driv-
stoff fanger ikke opp variasjoner i eksterne kost-
nader etter hvor og nar kjeringen finner sted. Som
et supplement til veibruksavgiften pd drivstoff
mener utvalget at det derfor mé innferes milje- og
keprising i storbyene. En slik lesning vil ta hensyn
til at de marginale eksterne kostnadene ved veitra-
fikk er hoyere i storbyene, at de varierer over deg-
net som folge av varierende trafikkmengde, samt
at de varierer mellom ulike typer kjoretey. En slik
ordning ber ogsa omfatte nullutslippsbiler. Et sys-
tem for milje- og keprising kan ta utgangspunkt i
dagens bomringer i storbyene og vil fange opp
eksterne kostnader knyttet til ko og heye lokale
utslipp (NOx og svevestov) i byene. Det kan imid-
lertid veere behov for et mer finmasket nett av
betalingspunkter i eksisterende bomringer og &
etablere bomringer i flere byer. For & fange opp
variasjon i utslippskostnadene ber milje- og kepri-
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singen differensieres etter type Kjoretoy (diesel,
bensin, elektrisitet mv.) og eventuelt drivstoffor-
bruk per kilometer. En slik differensiering krever
at det legges inn mer informasjon om kjeretoyet i
AutoPASS-ordningen. Miljo- og keprisingen maé i
tillegg differensieres etter tid pa degnet. De mar-
ginale eksterne kostnadene er ogsd noe heyere i
sma tettsteder enn utenfor tettbygde strek. Prak-
tiske hensyn taler likevel for at en tids- og miljedif-
ferensiering kun innferes i de storste byene. Det
eksisterende regelverket for keprising apner i dag
for bade tids- og miljedifferensiering av takstene.
Utvalget mener det er uheldig at bompenger og
koprising er hjemlet i to ulike regelverk og anbe-
faler at regelverkene samordnes. Regelverket ma
tilrettelegge for bruk av milje- og keprising i stor-
byene.

De resterende eksterne kostnadene i form av
stay, veislitasje og vinterdrift, samt lokal luftforu-
rensning utenfor tettbygde strek, kan prises gjen-
nom en veibruksavgift pa drivstoff som i dag.
Disse kostnadene er lavere enn dagens vei-
bruksavgift pad drivstoff. Det tilsier en betydelig
reduksjon i dagens veibruksavgift pa bensin og
autodiesel. Avgiften ber settes slik at den reflekte-
rer energiinnholdet i de ulike drivstofftypene, slik
at avgiften blir tilneermet lik per kjorte kilometer
uavhengig av hvilken type drivstoff som brukes.
Den nye veibruksavgiften ber utvides til & omfatte
alle typer drivstoff, herunder biodrivstoff og gass .
Det vises til at ogsa bruk av biodrivstoff medferer
eksterne kostnader. Reduksjoner i klimagassut-
slipp ved bruk av slikt drivstoff ivaretas gjennom
fritak for COq-avgift. En utvidelse av veibruks-
avgiften til & omfatte alle drivstoff forutsetter at
drivstoff til veibruk kan skilles fra drivstoff som
brukes til andre formal. Dette mé utredes naer-
mere. Lavere veibruksavgift pa drivstoff kan fore
til at prisen pa bensin og diesel reduseres. Dette
kan gjere det mer attraktivt for utenlandske bilis-
ter a fylle drivstoff i Norge, noe som vil bli belastet
det norske utslippsregnskapet for klimagasser.
Nivéaet pa veibruksavgiften mé vurderes opp mot
dette.

Sammenlignet med GNSS-basert veiprising
gir den skisserte avgiftsmodellen for lette kjore-
tey en mindre neyaktig prising av de marginale
eksterne kostnadene, men modellen har ikke de
samme ulempene knyttet til personvern og
avgiftsinnkreving. Nar nullutslippsbiler og ladbare
hybridbiler ogsa skal omfattes av miljo- og kepri-
sing i de store byene, mener utvalget at dette
sammen med en ulykkesavgift i sum belaster null-
utslippsbiler og ladbare hybridbiler pé en tilstrek-
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kelig treffsikker méte. Utvalget mener at en slik
avgiftsmodell for lette Kkjeoretey, i kombinasjon
med GNSS-basert veiprising for tyngre Kjoretoy,
kan veere en permanent ordning for prising av
eksterne kostnader ved veitrafikk.

Bensin som anvendes til tekniske og medisin-
ske formal og i tilknytning til utnyttelse av natur-
forekomster i havomradene utenfor norsk territo-
rialgrense er fritatt for veibruksavgift. Dette er i
trad med formaélet med avgiften ettersom dette er
anvendelser utenfor veinettet. Det gis ogsa fritak
for bensin til bruk i fly og en tilskuddsordning for
béater og snescootere i veilese strok. Anvendel-
sene innebzrer ikke veibruk, men medferer
eksterne kostnader som prinsipielt sett ber prises.
Fritakene er imidlertid na av begrenset omfang og
utvalget foreslar derfor ikke 4 oppheve fritakene.

Det er forst og fremst i storbyomridene at
lokal luftforurensning fra veitrafikk er et steorre
problem. Flere storbykommuner ensker & iverk-
sette direkte reguleringer som forbud mot bruk
av dieselbiler pa enkelte dager eller forbud mot
kjoring inn til sentrum. Unskene om direkte regu-
leringer kan vaere motivert ut fra at dagens bom-
ringer (hjemlet i vegloven) gir begrenset mulig-
het til & differensiere takstene. Bompenger kan
bare tidsdifferensieres dersom tiltakene i bom-
pengepakken er begrunnet med stor rushtidstra-
fikk. Veiprising eller koprising (hjemlet i vegtra-
fikkloven) gir sterre fleksibilitet med hensyn til
tids- og miljedifferensiering.

Utvalget anbefaler at det etableres et regelverk
som tilrettelegger for 4 innfere miljo- og tidsdiffe-
rensiert trafikantbetaling i storbyene (miljo- og
keprising). I tillegg ber det legges inn mer infor-
masjon om Kjereteyene i AutoPASS-ordningen
slik at det blir mulig & differensiere takstene etter
blant annet type drivstoff. Miljo- og keprising vil i
mange tilfeller veere et mer hensiktsmessig tra-
fikkregulerende virkemiddel enn direkte regule-
ringer, som for eksempel forbud for enkelte kjore-
tey. En del bileiere kan ha heyere betalingsvillig-
het for 4 bruke bil de aktuelle dagene enn de
utslippskostnadene bilbruken péferer samfunnet.
Milje- og keprising vil derfor gi en mer samfunns-
okonomisk optimal tilpasning enn et forbud.

Utvalget ser for seg at inntektene fra miljo- og
keprising tilfaller staten i likhet med andre saer-
avgifter. Det ma utredes narmere hvordan eksis-
terende bompengeprosjekter i storbyomradene
skal sikres finansiering. I utvalgets beregninger er
det tatt hensyn til at bompenger har en trafikkre-
gulerende virkning og dermed i noen grad alle-
rede bidrar til prising av eksterne kostnader.
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6.3.8.2

De bruksuavhengige avgiftene er i hovedsak
fiskalt motivert, men er samtidig delvis differensi-
ert etter Kjoretoyenes miljgegenskaper. Som det
framgéar ovenfor foreslar utvalget at de bruksav-
hengige avgiftene i sterre grad enn i dag ber
dimensjoneres ut fra miljeskader og andre
eksterne kostnader. I lys av dette er det relevant &
diskutere bade omfanget av de bruksuavhengige
avgiftene og i hvilken grad de fortsatt skal diffe-
rensieres etter miljgegenskaper. Det kan anferes
at heyere bruksavhengige avgifter ber motsvares
av lavere bruksuavhengige avgifter for & begrense
det samlede avgiftsniviet knyttet til bilhold. Utval-
get har valgt 4 diskutere denne problemstillingen
som del av den generelle diskusjonen om hvordan
det okte provenyet fra miljeavgifter skal anvendes,
se kapittel 11.

Veitrafikk bidrar til miljeproblemer og andre
eksterne kostnader knyttet til bruken av bilen.
Dette tilsier at miljeavgifter legges pa bruk av bil
og at det ikke er nedvendig 4 differensiere avgif-
tene knyttet til kjop og eie etter kjoretoyets miljoe-
genskaper. Gitt at marginale eksterne kostnader
ved veitrafikk er riktig priset gjennom veibruksav-
giften og COq-avgiften, vil miljedifferensieringen i
engangsavgiften i utgangspunktet svekke effekti-
viteten i avgiftssystemet ved at det legges for mye
vekt pa miljeskadelige utslipp. I sa fall vil engangs-
avgiften veere utelukkende fiskal og ber utformes
deretter. Det vises til omtale av prinsipper for opti-
mal beskatning i punkt 5.5.

Det er likevel enkelte miljomessige argumen-
ter som kan tale for miljedifferensiering av de
bruksuavhengige avgiftene. Dersom bilkjeperne
ikke legger tilstrekkelig vekt pa framtidige driv-
stoffutgifter nar de kjoper ny bil (natidsskjevhet),
kan differensiering av avgifter pa kjop av bil etter
kjeretoyets miljgegenskaper bidra til 4 rette opp
denne skjevheten. Det vises til omtale av atferds-
okonomi generelt og natidsskjevhet spesielt
under punkt 5.4.4. I tillegg kan det veere eksterna-
liteter knyttet til spredning av miljevennlig tekno-
logi, for eksempel ved at det kreves et nettverk av
brukere for at teknologien blir lennsom (nett-
verkseksternaliteter). Nettverkseksternaliteter og
positive leeringseffekter kan begrunne midlertidig
stotte til miljeteknologi i spredningsfasen, for
eksempel i forbindelse med utbygging av lade-
punkter for elbil og fyllestasjoner for hydrogen.
Det vises til omtale i kapittel 10 og utredningens
elektroniske vedlegg 3.

I dagens system er nullutslippsbiler fritatt for
engangsavgift, og COy-komponenten har derfor
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ikke betydning for nullutslippsbiler. Med utval-
gets anbefaling om at ogséd nullutslippsbiler ber
ilegges engangsavgift (se under) vil COy-kompo-
nenten fi betydning ogsa for disse bilene ved at de
far lavere avgift enn konvensjonelle biler. COo-dif-
ferensieringen i engangsavgiften vil da ogsa
kunne begrunnes ut fra nettverkseksternaliteter
ved & ta ny teknologi i bruk. Utvalget anbefaler &
opprettholde en viss miljedifferensiering i
engangsavgiften.

I dag beregnes engangsavgiften pa grunnlag
av Kkjoretoyets egenvekt, motoreffekt og utslipp av
COs og NOx. Den progressive utformingen av
COy-komponenten gjor at biler med heye COo-
utslipp betaler en hayere avgift per tonn CO4 over
bilens levetid enn biler med lave utslipp. Slik kom-
ponenten er utformet i dag, er insentivet til & velge
biler med lave COq-utslipp sveert hoyt, anslagsvis
3000 til 12 000 kroner per tonn CO4 over bilens
levetid. For de fleste nye biler utgjor COy-kompo-
nenten rundt 3 000 kroner per tonn COs. Det er
da forutsatt en gjennomsnittlig kjerelengde pa
260 000 kilometer over bilens levetid. Insentivene
til 4 velge mindre og motorsvake biler forsterkes
av de andre komponentene i engangsavgiften
(egenvekt og motoreffekt), som ogsé er progres-
sive. Videre skyldes en vesentlig del av reduksjo-
nen i gjennomsnittlig CO,-utslipp ekt markedsan-
del for dieselbiler, noe som har bidratt til & eke
utslippene av NOy og derigjennom lokal luftforu-
rensning. Insentivene i avgiften medferer at
mange trolig Kjoper andre biler enn de ellers ville
ha kjept, og dermed oppstar det et velferdstap.
Dette tapet ma veies opp mot fordelen ved at
utslippene fra nye Kjoretoy blir lavere enn de
ellers ville veert.

Den ekonomiske gevinsten ved & velge biler
med lavt COs-utslipp har bidratt til en betydelig
reduksjon i gjennomsnittlig COq-utslipp fra nye
personbiler. Dette illustrerer at avgift kan veere et
styringseffektivt virkemiddel i miljepolitikken.
COqokomponenten i engangsavgiften innebarer
imidlertid at den samlede karbonprisen for vei-
transport er langt heyere enn i andre sektorer.
Det er derfor grunn til & stille spersmal ved om
klimapolitikken er utformet pa en kostnadseffek-
tiv mate. Utvalget betrakter kvotesystemet og
COq-avgiften som de primeere virkemidlene for &
oppné en kostnadseffektiv klimapolitikk pa tvers
av sektorer. COo-komponenten i engangsavgiften
er et supplement til dette.

Det er vanskelig pa faglig grunnlag & vurdere
hvor sterk differensieringen av COs-komponenten
ber veere. Den heyere karbonprisen i veitransport
enn i andre sektorer taler for at CO,-differensier-
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ingen i engangsavgiften ber veere lavere enn i dag.
Pa den annen side kan argumentene knyttet til
natidsskjevhet og nettverkseksternaliteter veere
av sterre betydning enn i andre sektorer, noe som
taler for at CO,-differensieringen fortsatt ber
vaere betydelig.

Utvalget anbefaler at COy-komponenten i
engangsavgiften reduseres. Videre foreslas det at
det progressive elementet i COy-komponenten
avvikles slik at insentivene til & kjope bil med
lavere utslipp er lik for alle kjoretoy. Det inne-
barer at satsstrukturen ber vare flat og at fradra-
get for biler med lave COs-utslipp ber fiernes.

Fradraget i COo-komponenten gjor at biler
med sveert lave oppgitte utslipp, som ladbare
hybridbiler, ikke ilegges engangsavgift selv om
bilen ikke har nullutslipp. Det skyldes at verdien
av fradraget i COo-komponenten for mange av
disse kjoreteyene vil vaere storre enn de ovrige
komponentene. Dermed vil bilen ikke bli ilagt
engangsavgift. Dette gjor at det ikke er lennsomt
& velge en bil med enda lavere utslipp. Dersom
COy-komponenten utformes som en positiv avgift
fra forste gram COy-utslipp, vil avgiften alltid gi et
insentiv til 4 velge en bil med lavere utslipp. I kon-
sekvensberegningene har utvalget sett pa virknin-
ger av at COo-komponenten reduseres slik at den
anslagsvis utgjer 1 500 kroner per tonn CO, over
bilens levetid.

NOyx-komponenten i engangsavgiften skal
bidra til at det velges biler med lavere NOx-
utslipp. Det er i hovedsak dieselbiler som har
heye utslipp av NOy. Nye utslippskrav (Euro 6)
har nesten like krav til maksimalt utslipp av NOy
fra nye diesel- og bensinbiler. Disse kravene fases
inn fram mot 2016, og kan bidra til vesentlig
lavere utslipp av NOx fra nye dieselbiler. Det vil
likevel fortsatt importeres brukte biler med heye
utslipp av NOy, noe som kan tale for a beholde
NOyx-komponenten.

Engangsavgiften gjor det mulig a differensiere
etter NOx-utslippene som framgér av typegod-
kjenningen, noe som ikke er mulig med dagens
veibruksavgift. Lokal forurensning er serlig en
utfordring i byene, hvor helsekostnadene ved
utslipp kan bli betydelig hoyere enn det satsen for
NOx-utslipp i engangsavgiften tilsier. En ytterli-
gere okning av NOx-komponenten vil ha liten
betydning for utslippene pa kort sikt, men kan ha
noe storre effekt pa lang sikt. Okt engangsavgift
er imidlertid et lite maélrettet virkemiddel for &
redusere nasjonale og lokale utslipp av NOx.

Utvalgets forslag om & heve de bruksavhen-
gige avgiftene pa bil bidrar til riktig prising selv
uten en NOx-komponent i engangsavgiften. Pa
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samme mate som for COs-komponenten kan imid-
lertid natidsskjevhet begrunne differensiering av
engangsavgiften etter NOx-utslipp. Differensierin-
gen ma ses i sammenheng med niviet pa vei-
bruksavgiften. Nivdet p& NOyx-komponenten ber
ses i ssmmenheng med nivaet pa COo-komponen-
ten for 4 unngéa uheldige vridninger.

Gitt at miljedifferensieringen i engangsavgif-
ten er pa et niva som i tilstrekkelig grad ivaretar
hensynet til natidsskjevhet og nettverkseksterna-
liteter, ber ogsd typiske nearingskjeretey som
varebiler, drosjer og minibusser ilegges full COo-
og NOyx-komponent. Vekt- og effektkomponen-
tene kan da reduseres noe for ikke 4 eke naerings-
livets avgiftsbelastning. Campingbiler ber ilegges
full CO9- 0og NOx-komponent.

Krav til forhandlere av nye Kkjoretey om a
oppgi kjeretoyets anslitte drivstoffkostnader kan
bidra til & redusere natidsskjevheten ved kjop av
nye kjoretoy. Det ber derfor innferes et slikt krav.

Dagens engangsavgift tar til en viss grad hen-
syn til sikkerhet gjennom en progressiv vektkom-
ponent. Tyngre biler paferer andre mer skade ved
en ulykke enn lettere biler. Vektkomponenten tar
ogsa hensyn til at tyngre biler bidrar til mer veisli-
tasje og svevestov enn mindre Kjoretoy. Utvalget
har ikke gitt en naermere vurdering av vekt- og
effektkomponentene, men det vises til kapittel 11
for en vurdering av det samlede avgiftsniviet for
bruk, kjep og eie av bil.

6.3.8.3

Som omtalt over ber miljgavgifter i utgangspunk-
tet legges pa bruken av bil. Det er likevel enkelte
argumenter som kan tale for 4 differensiere kjop
og eie av bil etter miljgegenskaper ved Kjoretay-
ene. Det vises til utvalgets vurderinger av
engangsavgiften.

Arsavgiften har en miljgkomponent ved at die-
selbiler uten fabrikkmontert partikkelfilter ileg-
ges hoyere avgift enn andre Kjoretoy. Utvalget
betrakter dette som en hensiktsmessig ordning
inntil det innferes GNSS-basert veiprising eller
milje- og keprising i storbyene som tar hensyn til
kjeretoyenes miljoegenskaper.

Det er ikke mulig & ta hensyn til kjoreteyspesi-
fikke faktorer gjennom avgiftene pa drivstoff. Det
kan derfor vaere argumenter for 4 prise disse kost-
nadene gjennom arsavgiften, for eksempel ved &
differensiere avgiften etter Kjoretoyenes vekt,
euroklasse eller andre miljgegenskaper. Gitt at det
innferes miljo- og keprising i storbyene ser ikke
utvalget behov for en slik differensiering.

Arsavgiften
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Det arbeides med en omlegging av arsavgiften
til en avgift pa trafikkforsikringer. Utvalget viser til
sin anbefaling om en ny ulykkesavgift pd ansvars-
forsikringen som ber samordnes med dette arbei-
det.

6.3.8.4

Det er ikke mulig a4 ta hensyn til kjoretoyspesi-
fikke faktorer gjennom drivstoffavgiftene. Det
samme gjelder eksterne kostnader knyttet til lokal
luftforurensning og veislitasje. Det kan derfor
vaere argumenter for 4 prise disse kostnadene
gjennom vektérsavgiften, hvor vektdelen tar hen-
syn til veislitasje og miljedelen tar hensyn til lokal
luftforurensning. Et system med GNSS-basert vei-
prising ville imidlertid langt bedre fange opp slike
variasjoner enn vektarsavgiften. Det vises til utval-
gets omtale av GNSS-basert veiprising. Dersom
GNSS-basert veiprising innferes for tyngre kjore-
toy, ber miljedelen i vektarsavgiften fjernes.

Vektdrsavgiften

6.3.8.5

Utvalget legger til grunn at avgifter pa kjop, eie og
bruk av nullutslippsbiler prinsipielt sett ber vurde-
res pa samme mate som avgifter pa kjop, eie og
bruk av andre biler. Dette tilsier for det forste at
bruksavhengige avgifter for nullutslippsbiler ber
dimensjoneres etter marginale eksterne kostna-
der. De marginale eksterne kostnadene vil veere
lavere for nullutslippsbiler enn for bensin- og
dieselbiler. Det skyldes i hovedsak at de ikke slip-
per ut klimagasser, men ogsé at de i mindre grad
bidrar til lokal luftforurensning. De eksterne kost-
nadene knyttet til ke, ulykker og veislitasje mv. vil
veere de samme for nullutslippshiler som for til-
svarende bensin- og dieselbiler.

Engangsavgiften motiverer i dag til valg av
bestemte teknologier. Dette gjelder elbiler,
hybridbiler og biler som kan benytte heyinnblan-
det etanol som drivstoff (E85). Med dagens sys-
tem kan en ordineer bil med en sveert effektiv for-
brenningsmotor fa heyere avgift enn en hybridbil,
selv om utslippene er like, pad grunn av hybridbi-
lens szrfordeler i engangsavgiften (fradrag i CO,-
komponenten). Selv om det kan vare uheldig a
favorisere enkelte teknologier framfor andre, kan
det argumenteres for at nettverkseksternaliteter
og eventuelt andre teknologieksternaliteter kan
forsvare midlertidig stette til miljeteknologier i
spredningsfasen, for eksempel Kjop av null- eller
lavutslippsbiler. Med lavutslippsbiler menes det
her biler med svert lave faktiske utslipp. Pa den
annen side er det usikkert hvilken teknologi som
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vil vaere baerekraftig pd noe lengre sikt. Seerbe-
handling av utvalgte teknologier kan medfere
store feilinvesteringer og samfunnsekonomisk tap
dersom det viser seg at disse ikke er konkurran-
sedyktige pa sikt. Se ogsd omtale i kapittel 10 og
utredningens elektroniske vedlegg 3.

Utvalget anbefaler at nullutslippsbiler omfattes
av systemet med milje- og keprising, supplert
med en ulykkesavgift, se punkt 6.3.8.1. Utvalget
anbefaler videre at nullutslippsbiler omfattes av
engangsavgift og arsavgift pA samme mate som
andre biler, samt at fritaket for merverdiavgift og
rabatten i firmabilordningen for elbiler avvikles.
Behovet for & ta hensyn til nettverkseksternalite-
ter har blitt redusert i takt med okt markedsandel
for elbiler. Utvalget mener at fordelene for elbiler
nd kan reduseres. For hydrogenbiler vil det fort-
satt veere nettverkseksternaliteter. Nullutslipps-
biler vil med utvalgets forslag fortsatt ha vesentlig
lavere avgifter enn tilsvarende bensin- og dieselbi-
ler. Det skyldes bade miljedifferensieringen av
engangsavgiften og arsavgiften og at de ikke ileg-
ges veibruksavgift pa drivstoff eller COq-avgift. I
tillegg gir de mindre lokal luftforurensning, noe
som vil gi lavere takster ved milje- og keprising
eller GNSS-basert veiprising.

Utvalgets anbefalinger innebeerer en fortsatt
avgiftsmessig favorisering av nullutslippsbiler.
Favoriseringen vil i sterre grad enn i dag avspeile
miljegevinsten ved nullutslippsbiler i forhold til
bensin- og dieselbiler. Ytterligere stotte til Kjop av
nullutslippsbiler kan eventuelt gis som en midler-
tidig subsidie pa budsjettets utgiftsside. Systemet
blir mer oversiktlig ved at stetten til nullutslippsbi-
ler samles pa ett sted. Slik stotte kan eventuelt
ogsa gis til biler med sveert lave utslipp. En stotte-
ordning for nullutslippsbiler ber utformes som et
fast belop per bil som gradvis fases ut i henhold til
en annonsert nedtrappingsplan. Merverdiavgifts-
fritaket for elbiler innebaerer betydelig heyere
stettebelop for store og dyre biler enn for de mer
ordinaere Kkjoretoyene. Ved innferingen kan stotte-
belopet ta utgangspunkt i verdien av fritaket for
merverdiavgift for en ordinzer elbil. Ved fastset-
telse av storrelse pa stotten ber det ogsd vurderes
om andre tiltak (som for eksempel stotte til lade-
og fyllestasjoner) er mer effektive med hensyn til
& stimulere salget av nullutslippsbiler.

6.3.8.6

For ladbare hybridbiler vil de marginale eksterne
kostnadene avhenge av i hvilken grad bilen benyt-
ter elektrisitet og i hvilken grad den benytter ben-
sin eller diesel. Med betydelig lavere engangsav-

Neermere om ladbare hybridbiler
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gift for ladbare hybridbiler enn tilsvarende bensin-
og dieseldrevne biler, vil det kunne veere lenn-
somt a kjepe ladbare hybridbiler for sa stort sett &
benytte bensin eller diesel. Med riktig prising av
de eksterne kostnadene ved bruk av elektrisitet,
bensin og diesel ville forerne likevel ha tilpasset
seg samfunnsekonomisk optimalt. Dette forster-
ker argumentet om at miljeavgifter forst og fremst
ber legges pa bruk av bil.

Ladbare hybridbiler skaper ogsa visse proble-
mer for prising av eksterne kostnader i form av
lokal luftforurensning i storbyene. Spesielt for die-
seldrevne ladbare hybridbiler vil luftforurensnin-
gen avhenge av om bilen benytter diesel eller
elektrisitet. Det kan veere vanskelig 4 fange opp
dette gjennom GNSS-basert veiprising eller miljo-
og keprising. Strengere utslippskrav vil kunne
motvirke dette.

6.3.8.7  Naermere om kjoretay mv. som ikke er

omfattet av bilavgifter

Engangsavgiften ilegges de fleste typer kjoretoy
med unntak av sterre lastebiler, busser og trakto-
rer. Avgiftsplikten er knyttet til registrering i det
sentrale motorvognregisteret, dvs. at avgiftsplik-
ten gjelder Kkjoretoy pa offentlig vei. Motorredska-
per, bater og vannscootere er ikke omfattet av
avgiftsplikten. Enkelte Kkjoretoy, herunder motor-
sykler og beltemotorsykler (sngscootere) ilegges
ikke CO9- 0og NOx-komponenten i engangsavgif-
ten, men ilegges isteden en slagvolumkomponent.
Dette har blant annet sammenheng med at mange
av kjeretoyene ikke har oppgitt opplysninger om
utslipp i typegodkjenningen som avgiften bereg-
nes ut fra. Enkelte motorredskaper, traktorer og
beltekjoretoy er omfattet av arsavgiften, men med
redusert sats. Snescootere betaler med noen unn-
tak ogsa veibruksavgift. Biter ilegges ikke arsav-
gift, og mineralolje (diesel) til bruk i bater ilegges
ikke veibruksavgift.

Utvalget viser til at motorredskaper og bater
mv. kan ha milje- og helseeffekter i form av foru-
rensning til luft og vann, stey, ulykker mv. som
ikke er priset gjennom Kjeretoy- og drivstoffavgif-
tene. Manglende engangsavgift bidrar til at det
ikke gis insentiver til 4 kjope utstyr med lave mil-
joskadelige utslipp. Steyavgift pd motorer vurde-
res i punkt 7.6.

Dersom kjoperne av for eksempel bater og
sngscootere ikke legger tilstrekkelig vekt pa fram-
tidige drivstoffutgifter pa Kkjepstidspunktet
(natidsskjevhet), kan differensiering av avgifter
pa kjop etter Kkjoretoyets miljeegenskaper rette
opp denne skjevheten, jf. omtale av atferdseko-
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nomi generelt og nétidsskjevhet spesielt i punkt
5.4.4. Dette forutsetter imidlertid at typegodkjen-
ningen inneholder opplysninger om Kjoretoyets
miljeegenskaper, for eksempel CO4-utslipp.

Erfaringene viser at en miljedifferensiert
engangsavgift pavirker konsumentenes valg i
betydelig grad. Utvalget mener det ber utredes
naermere om det ber innferes en miljedifferen-
siert avgift pA motorisert utstyr som i dag ikke
ilegges slik avgift og om avgiften kan miljediffe-
rensieres for flere typer kjoretoy enn i dag. I forste
omgang kan det for eksempel veere aktuelt med
en miljedifferensiert engangsavgift p4 batmotorer
0g sngscootere.

6.3.9

Bruksavhengige avgifter

Utvalgets anbefalinger

e Veibruksavgiften legges om for & prise de
eksterne kostnadene ved veitrafikk pd en
bedre mate.

¢ Fra en gkonomisk synsvinkel er GNSS-basert
veiprising den mest presise méten 4 prise de
eksterne kostnadene ved veitrafikk pa. En slik
ordning har imidlertid ulemper knyttet til per-
sonvern og avgiftsadministrasjon. Dette gjel-
der seerlig lette kjoretoy.

e Utvalget har skissert en alternativ modell med
feerre ulemper:

— Det innferes GNSS-basert veiprising for
tyngre kjoretoy.

— For lette Kkjoretoy innferes en alternativ
modell uten GNSS-basert veiprising som
bestar av folgende tre elementer:

1. Milje- og keprising for alle lette kjoretoy
i storbyene som tar hensyn til at de mar-
ginale eksterne kostnadene ved luftfor-
urensning og ke er hoyere i storbyene
og at de varierer over degnet og med
type Kjoretoy. Det utarbeides et regel-
verk for miljg- og keprising som gjer
dette mulig.

2. Ulykkesavgift som oppkreves sammen
med ansvarsforsikringen og omfatter
alle lette kjoretay.

3. En avgift pa alle typer drivstoff, her-
under biodrivstoff, som skal dekke
eksterne kostnader ved veislitasje, vin-
terdrift og stey. Den nye veibruksavgif-
ten settes slik at den reflekterer energi-
innholdet i de ulike drivstofftypene og
blir tilnaermet lik per kjorte kilometer.

e Miljo- og keprising eller GNSS-basert veipri-
sing benyttes framfor andre trafikkregule-
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rende virkemidler, som for eksempel Kkjorefor-
bud for enkelte Kkjoretoy.

Bruksuavhengige avgifter

e For 4 ta hensyn til natidsskjevhet og nettverk-
seksternaliteter opprettholdes miljedifferensi-
eringen (CO5 og NOy) i engangsavgiften.

¢ (COgkomponenten i engangsavgiften reduse-
res.

* NOx-komponenten ses i sammenheng med
COy-komponenten for & unngd uheldige vrid-
ninger.

¢ COgkomponenten ilegges med lik sats fra for-
ste gram COo-utslipp slik at insentivene til &
kjepe bil med lavere utslipp er lik for alle kjore-
toy.

e Campingbiler, varebiler, drosjer og minibusser
ilegges full COy og NOxkomponent i
engangsavgiften. Vekt- og effektkomponenten
kan eventuelt reduseres noe for ikke 4 oke
naeringslivets avgiftsbelastning.

¢ Detinnferes krav om at forhandlere av nye kjo-
retoy skal oppgi kjeretoyets anslatte arlige driv-
stoffkostnader etter en standardisert metode.

e Miljedifferensieringen i arsavgiften for lette
Kjoretoy videreferes inntil det enten innferes
GNSS-basert veiprising eller miljo- og kepri-
sing differensiert etter kjoretoyets egenskaper.
Miljedelen av vektarsavgiften for tyngre kjore-
toy fjernes dersom det innferes GNSS-basert
veiprising.

Null- og lavutslippsbiler

e Null- og lavutslippsbiler ilegges engangsavgift
og arsavgift pdA samme méate som andre Kjore-
toy.

e Fritaket for merverdiavgift, rabatten i firmabil-
ordningen og serskilte bruksfordeler for elbi-
ler og andre nullutslippsbiler avvikles.

e Stotte til kjop av nullutslippsbiler kan gis som
en midlertidig subsidie pa budsjettets utgifts-
side med en annonsert nedtrapping.

Annet

e Miljedifferensiert avgift pd motorisert utstyr,
som for eksempel fritidsbatmotorer og sne-
scootere, utredes narmere.

Kapittel 6

6.4 Andre miljoavgifter

6.4.1
6.4.1.1

Smereolje brukes for a4 smere bevegelige deler i
maskiner og motorer m.m. Oljen reduserer frik-
sjon og slitasje, hindrer vanninntrenging og kan
bidra til kjeling og redusert korrosjon. Hoved-
komponenten er mineralolje eller syntetisk olje.
Smereolje har i seg selv ingen miljepéavirkning sa
lenge den ikke forbrennes eller havner i naturen.

Nar smoreoljen ikke lenger kan benyttes til
sitt opprinnelige formal, klassifiseres den som
spillolje som er et farlig avfall. I dag blir i under-
kant av 90 pst. av spilloljen samlet inn.

Oljeholdig avfall til sjes kan fere til skader pa
sjefugl og tilgrising av strender. Oljeholdig avfall i
grunnen kan trenge inn til grunnvannet eller foru-
rense vannkilder som bekker og innsjger. Spillolje
i kommunale avlepsnett kan skape problemer for
renseanlegg. Ulovlig brenning av spillolje kan gi
skadelige utslipp til luft av for eksempel tungme-
taller, stev mv. Forbrenning av spillolje gir ogsé
utslipp av CO, og svovel i likhet med forbrenning
av annen mineralolje. For eksterne kostnader ved
forbrenning av mineralolje vises det til omtale av
COy-avgiften og svovelavgiften i henholdsvis
punkt 6.2 og 6.4.2.

Avgift pa smoreolje
Miljgpdvirkning og eksterne kostnader

6.4.1.2

Avgiften pad smereolje skal bidra til 4 redusere
uheldig disponering og forbrenning av spillolje og
dermed redusere skader pa helse og milje. Avgift-
splikten omfatter motor- og girsmereoljer, indus-
trielle smeoreoljer, hydrauliske oljer, mineraloljeba-
serte smereoljer samt tilsvarende produkter av
annen opprinnelse. Det gis avgiftsfritak blant
annet for smereolje som anvendes i utenriks fart,
fiske og fangst i fijerne farvann, anlegg pa konti-
nentalsokkelen, forsyningsfartey mv. og i fly.
Avgiftssatsen i 2015 er 1,98 kroner per liter.

Dagens utforming av avgiften

6.4.1.3  Andre virkemidler

Neringslivet har leveringsplikt for farlig avfall.
Private husholdninger skal levere spillolje til kom-
munale mottak for farlig avfall. Innsamlet spillolje
leveres videre til mottaksanlegg som gjennomfo-
rer malinger og kontroller og eventuelt behandler
oljen for videresalg. For & stimulere ytterligere til
innsamling og levering av spillolje gis det tilskudd
til godkjent innsamler for spillolje som leveres til
anlegget. Det blir utbetalt tilskudd for de fleste
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typer brukt smereolje og andre brukte oljer med
tilsvarende egenskaper, med unntak av blant
annet spillolje fra sterre skip i internasjonal sjo-
fart. Tilskuddet bidrar til at de som leverer inn
spilloljen betaler mindre for & bli kvitt den enn det
de ellers ville gjort. Innsamlingsgraden for spill-
olje er i dag i underkant av 90 pst. og har veert sta-
bil de siste arene. Ordningen administreres av
Miljedirektoratet. Tilskuddssatsen i 2015 er
2,24 kroner per liter.

Etter behandling i mottaksanlegget kan spillol-
jen omsettes til industribedrifter som har konse-
sjon fra forurensningsmyndighetene til & for-
brenne den. Forbrenning er i praksis den eneste
muligheten for innenlandsk avsetning av spillolje.
Et alternativ til forbrenning er reraffinering der
oljen benyttes som rastoff i produksjon av en
baseolje som kan videreforedles til oljeprodukter.
Det er ingen slike anlegg i Norge.

Det er ingen direkte sammenheng mellom
avgiften pa smereolje og tilskuddet som gis til
mottaksanleggene.

6.4.1.4

Innsamlingsgraden av spillolje er hey. Avgiften pa
smoreolje og tilskuddet til mottaksanleggene
synes a fungere etter hensikten.

Spillolje er fritatt for COq-avgift, svovelavgift
og grunnavgift pd mineralolje. COo- og svovelav-
giften skal prise eksterne kostnader ved utslipp.
Forbrenning av spillolje gir slikt utslipp og fritaket
bor derfor oppheves. Regjeringen foreslo i bud-
sjettet for 2015 & oppheve fritaket, blant annet
fordi fritaket kan veere problematisk etter EQS-
avtalens statsstotteregelverk. Forslaget ble imid-
lertid reversert under behandlingen i Stortinget.
Utvalget viser til sine vurderinger under punktene
6.2, 6.4.2 0g 6.5.2.

For samtidig a sikre lennsomheten i spillolje-
systemet og at spillolje fortsatt samles inn, har
utvalget vurdert om det ber innferes andre virke-
midler. Pa kort sikt er det mest aktuelle alternati-
vet 4 oke tilskuddet som gis til godkjent mottaks-
anlegg. P4 lengre sikt kan det vaere aktuelt med
tiltak for & stimulere til reraffinering av spillolje
eller 4 innfere en produsentansvarsordning.

Utvalgets vurderinger

6.4.1.5

¢ Avgiften pa smereolje endres ikke.

Utvalgets anbefaling
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6.4.2
6.4.2.1

Som beskrevet i punkt 4.5.1 er utslipp av svoveldi-
oksid (SO,) en langtransportert luftforurensning
som bidrar til forsuring av vassdrag og skader pa
materialer mv., herunder bygninger. Figur 6.17
viser utslippene av SO, etter energiprodukt i 2013.
Vista Analyse (Ibenholt mfl. 2015) har kartlagt
marginale eksterne kostnader ved utslipp av SO,
bade i form av helseskader pd mennesker, for-
suring og materialskader. Kartleggingen baserte
seg pa allerede Kkjente tall. Ibenholt mfl. (2015)
viser til at utslippene av SO, er sé lave at de trolig
ikke bidrar til helseskader pa mennesker. Den mar-
ginale eksterne kostnaden i form av helseskader
ved SOo-utslipp er derfor anslatt til null kroner.
Marginale eksterne kostnader i form av forsuring
og materialskader er anslitt for ulike omrader i
Norge og varierer fra null til 157 kroner per kg
utslipp (2014-priser). Anslagene er imidlertid
basert pa data fra slutten av 1990-tallet og mé anses
som usikre. Anslagene er gjengitt i tabell 6.7.
Ettersom Norge oppfyller forpliktelsen i Gote-
borgprotokollen, er marginal tiltakskostnad for &
oppfylle forpliktelsen anslatt til null kroner per kg.

Svovelavgift
Miljopavirkning og eksterne kostnader

6.4.2.2

Svovelavgiften omfatter mineralolje og skal bidra
til & redusere utslippene av svoveldioksid (SO).

Dagens utforming av avgiften

Utslipp av svoveldioksid (SO,)

Kull og
koks Ved mv. G
Uoppagitt 1263 ass
(prosess-
utslipp) ;
10 125 Bensin,

parafin
129

Lettolje mv.
2219

Tungolje,
spillolje
1282

Avfall
792

Figur 6.17 Utslipp av svoveldioksid (SO,) etter
energiprodukt. 2013. Tonn

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Tabell 6.6 Marginale eksterne kostnader ved
utslipp av svoveldioksid (SO,). 2014-kroner per kg
utslipp

Kroner per
Sted kg utslipp
Aust-Agder, Vest-Agder, Rogaland
og Hordaland
—Bergen ...................... 19-157
—Kristiansand. . ................ 19
—Stavanger .................... 19-57
—@vrigeomrader............... 19
Telemark, Vestfold, Oslo,
Akershus, Ostfold, Buskerud,
Hedmark, Oppland og
Sogn og Fjordane
—0slo. ..o 0-131
—Drammen.................... 0-96
—Halden ...................... 0-48
—Sarpshorg...............o. ... 0-6
—Fredrikstad .................. 0-5
—MosS. .o 0-5
—Berum............. ... ... 0-110
—Asker .......... 0-76
—Porsgrunn ................... 0-7
—Skien..........coiiiiiii.. 0-105
—Bamble...................... 0-36
—@vrigeomrader............... 0
Ser-Trendelag, Nord-Trendelag
og More og Romsdal
—Trondheim................... 0-25
—@vrigeomrader............... 0
Nordland, Troms og Finnmark
~Tromso..........cccvvvnn.... 0-13
—@vrigeomrader............... 0

Kilde: Vista Analyse.

Avgiftssatsen i 2015 er 8,1 gre per liter mineralolje
for hver pabegynt 0,25 pst. vektandel svovel i olje
som inneholder over 0,05 pst. vektandel svovel.
Det er i all hovedsak tungolje som har et svo-
velinnhold over minstegrensen for avgiftsplikt pa
0,05 pst. vektandel svovel. Figur 6.18 illustrerer
hvordan svovelavgiften for tungolje i kroner per
kg SO, endres etter hvert som vektandelen svovel
malt i prosent eker. Figuren viser ogséa at variasjo-

Kapittel 6

Avgiftssats for tungolje. Kroner per kg SO,
90 90
80 80
70 70
60 60
50 | 50
40 40
30 30
20 20
10 10

0+ 0
000 050 1,00 150 200 250 3,00
Prosent vektandel svovel

Figur 6.18 Avgiftssats i kroner per kg SO, for

tungolje’

1 Det er forutsatt at 1 pst. vektandel svovel gir et utslipp pa
20 kg SO, per tonn energivare.

Kilder: Finansdepartementet og Statistisk sentralbyra.

nen er storst ved lavt svovelinnhold og at avgiften
konvergerer mot 16,50 kroner per kg SO, for
tungolje nar svovelinnholdet oker.

Det gis avgiftsfritak blant annet for mineralolje
til skip i utenriks fart, fiske og fangst i fjerne far-
vann og fly i utenriks fart. I tillegg kan hele eller
deler av avgiften refunderes dersom utslippet av
svovel til atmosfeeren er mindre enn svovelinnhol-
det i de benyttede produktene skulle tilsi. Spillolje
er fritatt for svovelavgift, se punkt 6.4.1.4.

Svovelavgiften omfattet tidligere kull og koks
og utslipp fra raffineringsanlegg. Avgiften ble i
2002 erstattet av en avtale om utslippsreduksjoner.
Avtalen er omtalt nedenfor.

I veibruksavgiften pa drivstoff skilles det mel-
lom svovelfri (under 10 ppm. svovel), lavsvovlet
(under 50 ppm. svovel) og annen autodiesel eller
bensin. Differensieringen har fort til en utfasing
av svovelholdig bensin og autodiesel. Det vises til
omtale av veibruksavgift pa drivstoff i punkt 6.3.3.

6.4.2.3  Andre virkemidler

Klima- og miljedepartementet og Norsk Industri
har inngétt en intensjonsavtale om reduksjoner i
svovelutslippene fra prosesser og stasjonzer for-
brenning. En slik avtale ble forste gang inngétt i
2001, og eksisterende avtale gjelder fram til 2018.
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Avtalen fastsetter et samlet arlig utslippstak for
virksomhetene som er tilsluttet avtalen pa 11 000
tonn SO, per ar. Virksomheter som slutter seg til
avtalen, forplikter seg til & foreta innbetalinger til
Prosessindustriens Miljefond. Midlene benyttes
til &4 finansiere utvikling av teknologi og bygging
av renseanlegg. Industrien betaler svovelavgift pa
mineralolje i likhet med alle utenfor avtalen.

Produktforskriften har bestemmelser om mak-
simalt svovelinnhold i bensin, autodiesel, marin
dieselolje og marin gassolje. Maksimalt svovelinn-
hold i bensin og autodiesel som benyttes i motor-
vogner skal veere 10 mg/kg. Dette kravet omfatter
ogsa autodiesel til ikke-veigdende maskiner og
landbrukstraktorer. Maksimalt svovelinnhold i
marin dieselolje og marin gassolje beregnet pa
bruk i fartey skal veere 1,50 vektprosent for marin
dieselolje og 0,10 vektprosent for marin gassolje.

Forurensningsforskriften har bestemmelser
om svovelinnhold i fyringsolje. Maksimalt svo-
velinnhold i henholdsvis tung og lett fyringsolje
som forbrennes i fyringsanlegg uten reykgassren-
sing skal ikke overstige 1 vektprosent for tung
fyringsolje og 0,10 vektprosent for lett fyringsolje.
I Oslo og Drammen er det forbudt & forbrenne
tung fyringsolje. Virksomheter som har stort for-
bruk av fyringsolje eller har store utslipp av SO4
ma ha utslippstillatelse.

6.4.2.4

Svovelavgiften pad mineralolje har bidratt til en
betydelig reduksjon i utslippene av SO, (NOU
2007: 8 En vurdering av saravgiftene). Avgiften
ser derfor ut til & virke etter hensikten. Svovelav-
giften pa mineralolje ber imidlertid utformes slik
at den gir en mest mulig lik pris pa utslippene. En
reduksjon av intervallene i dagens avgift vil bidra
til dette. Alternativt kan avgiften ilegges med en
sats per liter multiplisert med svovelinnholdet i
oljen. Fritaket for spillolje medferer en ulik
behandling av utslipp og ber etter utvalgets opp-
fatning oppheves, se punkt 6.4.1.4.

Dagens svovelavgift omfatter kun mineralolje,
mens storstedelen av dagens svovelutslipp er pro-
sessutslipp fra industrien, se figur 6.17. Disse
utslippene er isteden omfattet av en intensjonsav-
tale mellom Klima- og miljedepartementet og
industrien. Selv om frivillige avtaler ogsé bidrar til
a redusere utslippene, hindrer de en kostnadsef-
fektiv oppfyllelse av en utslippsmaélsetning, se
omtale i kapittel 5. Det skyldes at bedriftene ikke
star overfor en lik pris pa utslipp slik at utslippsre-
duksjonene ikke nedvendigvis skjer der det er bil-

Utvalgets vurderinger
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ligst. Utvalget mener prinsipielt sett at avgift er et
bedre virkemiddel for & oppna kostnadseffektive
utslippsreduksjoner enn avtaler med rett til
avgiftsfritak. Med en avgift vil industrien bade
betale miljgavgift pa utslippene og finansiere tiltak
for & redusere utslippene. Det vises til utvalgets
anbefaling om at det gjennomferes en evaluering
av bruken av slike miljgavtaler for eksisterende
avtaler forlenges eller nye avtaler inngas. I evalue-
ringen ber det legges vekt pd kostnadseffektive
utslippsreduksjoner og prinsippet om at foruren-
ser betaler.

Utvalget foreslar en utvidelse av svovelavgiften
til & omfatte kull og koks, herunder bruken av kull
og koks i industrien, samt utslipp fra raffinerings-
anlegg. Avgiften ber veere pd nivad med svovelav-
giften pa mineralolje i kroner per kg SO». Dette vil
ivareta prinsippet om at forurenseren skal betale
pa en bedre mate enn en frivillig avtale med indus-
trien. Dette vil ogsd bidra til mer kostnadseffek-
tive utslippsreduksjoner ettersom akterene stilles
overfor en mer lik pris pa utslippene, jf. ogsa utval-
gets vurderinger av NOx-avtalen i punkt 6.4.3.

Den marginale skadekostnaden ved utslipp av
SO, varierer betydelig med hvor utslippene finner
sted. Det kan tilsi at avgiftsniviet bor vaere hoyere
for utslipp i omrader med serlig hey marginal
skadekostnad. Som de fleste seeravgifter er svovel-
avgiften pd mineralolje en produktavgift, dvs. at
det skal betales avgift ved innfersel og innen-
landsk produksjon av mineralolje. En geografisk
differensiering vil veere enklest & gjennomfore for
utslipp fra stasjonere utslippskilder. Differensier-
ingen kan skje ved at det i forbindelse med konse-
sjonsbehandling ilegges en tilleggsavgift for
utslipp som skjer fra kilder i omrader med seerlig
hoy skadekostnad. Utvalget viser til sine vurderin-
ger av en avgift pd utslipp etter utslippskonsesjo-
ner i punkt 7.3.1.

Anslagene for marginal skadekostnad ved
utslipp av SO, er usikre. Det bor derfor gjennom-
fores en oppdatert undersekelse av skadevirknin-
ger og kostnader ved utslipp av SOy

6.4.2.5

e Skadevirkningene av svoveldioksid (SO,) utre-
des.

e Dagens intervaller i svovelavgiften pa mineral-
olje reduseres. Alternativt kan avgiften bereg-
nes med en sats per liter multiplisert med svo-
velinnholdet i oljen.

e Utvalget mener prinsipielt sett at avgift er et
bedre virkemiddel enn frivillige avtaler. Utval-
get anbefaler at bruken av miljoavtaler, her-

Utvalgets anbefalinger
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under avtalen for SO, evalueres for nye avtaler
inngas.

e Svovelavgiften utvides til 4 omfatte kull og
koks, herunder bruken av kull og koks i indus-
trien, samt utslipp fra raffineringsanlegg.

o Auvgiftsfritaket for spillolje oppheves.

e Det vurderes innfert en geografisk differensi-
ert avgift pA SO, utslipp med serlig hay mar-
ginal skadekostnad, for eksempel pé utslipp fra
stasjoneere utslippskilder.

6.4.3  Avgift pa utslipp av nitrogenoksider
(NOy)
6.4.3.1  Miljopdvirkning og eksterne kostnader

Nitrogenoksider (NOx) dannes ved forbrenning
av olje, gass eller biomasse. De viktigste nitro-
genoksidene er nitrogenmonoksid (NO) og nitro-
gendioksid (NO,). Utslipp av NOx bidrar til luft-
veissykdommer, dannelse av ozon naer bakken og
sur nedber. Sur nedber er skadelig for eko-
systemer og vegetasjon og kan blant annet fore til
skog- og fiskedad. De viktigste kildene til utslipp
av NOy i Norge er forbrenning av fossilt brensel i
olje- og gassvirksomhet, i industrien og av mobile
kilder pa land og til havs (Miljestatus i Norge
2015b).

Konsentrasjonene av forurensende stoffer i
luften avhenger av meteorologiske og topogra-
fiske forhold, i tillegg til utslippsmengden og hvor
utslippet finner sted. I Norge er problemet med
lokal luftforurensning sterst om vinteren. Dette
skyldes blant annet at utslippene fra enkelte kil-
der, som vedfyring, er heyest om vinteren og at
temperaturinversjon2® bidrar til at forurenset luft
blir liggende over byomrader som Bergen og
Oslo. Helserisikoen knyttet til lokal luftforurens-
ning avhenger av hvor hey konsentrasjonen av de
forurensede stoffene er og hvor lenge man er
utsatt for dem.

NOy, og serlig NO,, gir helseskader forst og
fremst i storre byer, hvor seerlig mobile kilder star
for utslippene. Transportekonomisk institutt
(Thune-Larsen mfl. 2014)) har anslatt marginale
eksterne kostnader i ulike omrader. Kostnadene
er i utgangspunktet knyttet til veitrafikk, men méa
antas & vaere representative ogséa for andre utslipp-

25 Vanligvis vil temperaturen avta oppover i atmosferen. En
temperaturinversjon er nar temperaturen stiger med hey-
den. Ved samme lufttrykk er kald luft tyngre enn varm luft.
Néar den tunge kalde lufta har lagt seg ned i de laveste
omrddene i terrenget er den vanskelig a flytte pd, og der-
med kan konsentrasjonen av forurensende stoffer i luften
bli heyere enn normalt (Meteorologisk institutt 2010).

Kapittel 6

Tabell 6.7 Anslag pa marginale eksterne kostna-
der ved utslipp av NOy. 2014-kroner per kg

Utenfor
Store tettsteder! Smé tettsteder  tettbygde strok

320 85 20
1

Store og sma tettsteder er definert som henholdsvis over
og under 100 000 innbyggere og utenfor tettbygde strek er
definert som faerre enn 200 innbyggere. For store og sméa
tettsteder er det benyttet anslag pa skadekostnad mens
utenfor tettbygde strok er det benyttet anslag pa tiltakskost-
nad ved oppfyllelse av Goeteborgprotokollen.

Kilder: Vista Analyse og Transportekonomisk institutt.

skilder. For store og sma tettsteder (henholdsvis
over og under 100 000 innbyggere) er skadekost-
nader ved NOx-utslipp anslatt til 25 2012-kroner
per kg utslipp. Anslaget utenfor tettbygde strok er
basert pa tiltakskostnad ved oppfyllelse av Geote-
borgprotokollen.

Ibenholt mfl. (2015) har ogsd gjennomgétt
marginale eksterne kostnader ved utslipp av NOx.
De foreslar & nedjustere anslaget pd marginale
eksterne kostnader utenfor tettbygde strok blant
annet pa bakgrunn av oppfyllelsen av den revi-
derte Geteborgprotokollen i 2013. Ovrige anslag
samsvarer med Thune-Larsen mfl. (2014). Ansla-
gene fra Ibenholt mfl. (2015) framgér av tabell 6.8.

Heiskar, Sundvor og Strand (2014) har esti-
mert at 4 pst. av den totale NOx-konsentrasjonen i
Oslo og Beaerum skyldes utslipp fra skip i Oslo
havn. Utslipp fra skip vil utgjere en sterre andel i
omradet rundt havnen. Bidraget til NOy-konsen-
trasjonene fra Oslo havn er storst i sommermane-
dene pa grunn av anlep av cruiseskip. Forbruk av
drivstoff mens skipene 14 til havn utgjorde i 2013
om lag 7 pst. av skipsfartens (innenriks og uten-
riks) samlede utslipp i norske farvann (DNV GL
2015).

6.4.3.2

Avgiftens formél er 4 bidra til kostnadseffektive
reduksjoner i utslippene av NOy og til & oppfylle
Norges utslippsforpliktelse etter Goteborgproto-
kollen. Avgiftssatsen i 2015 er 19,19 kroner per kg
utslipp av NOx.
Avgiftsplikten omfatter utslipp av NOy ved
energiproduksjon fra
— framdriftsmaskineri med samlet
motoreffekt pd mer enn 750 kW,
— motorer, kjeler og turbiner med samlet instal-
lert innfyrt effekt pd mer enn 10 MW og
— fakler pa innretninger pa norsk kontinentalsok-
kel og anlegg pé land.

Dagens utforming av avgiften

installert
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Mobile kilder utenom veitrafikk og industri er
ogsé viktige kilder til NOx-utslipp. Utslippene er i
utgangspunktet omfattet av NOx-avgiften, men en
stor andel av virksomhetene er tilsluttet NOx-fon-
det og dermed fritatt for avgift.

Det gis avgiftsfritak blant annet for utslipp fra
fartey og luftfartey som gér i direkte fart mellom
norsk og utenlandsk havn eller lufthavn og fartey
som brukes til fiske og fangst i fierne farvann. Det
gis som nevnt ogsa avgiftsfritak for utslippsenhe-
ter som er omfattet av avtale med staten om &
gjennomfere tiltak som reduserer NOx-utslip-
pene, se nedenfor.

Utslipp fra veitrafikken ilegges ikke NOx-
avgift, men prises gjennom veibruksavgiften pa
drivstoff, jf. punkt 6.3.3.

6.4.3.3  Andre virkemidler

Klima- og miljedepartementet har inngatt avtale
med en rekke naeringsorganisasjoner der disse
forplikter seg til 4 redusere de arlige utslippene av
NOyx. Virksomheter som slutter seg til avtalen fri-
tas for NOx-avgift mot & foreta innbetalinger til
Neeringslivets NOx-fond for & finansiere utslipps-
reduserende tiltak. Petroleumsvirksomheten
betaler i dag 11 kroner per kg utslipp av NOy
mens de andre neringene betaler 4 kroner per kg
NOy. Den naveerende avtalen gjelder ut 2017.

Neringslivsorganisasjonene har oppfylt sine
reduksjonsforpliktelser for arene 2008-2014 slik
at vilkaret for avgiftsfritak for disse arene er opp-
fylt. For periodene 2013-2014 og 2015-2016 er for-
pliktelsen & gjennomfere tiltak som vil redusere
de arlige NOx-utslippene med til sammen 4 000
tonn. Ifelge utslippsframskrivningene i Nasjonal-
budsjettet 2015 vil NOx-utslippene veere 144 000
tonn i 2020 og 123 000 tonn i 2030. For 2020 er
dette godt under utslippsforpliktelsen i Geteborg-
protokollen (Meld. St. 1 (2014-2015) Nasjonalbud-
sjettet 2015).

Fritaket for NOx-avgift for virksomheter som
er tilsluttet NOyx-fondet, innebeerer at akterene
ikke betaler NOx-avgift, men bare finansierer
kostnadene ved utslippsreduksjonene. Dette bry-
ter med prinsippet om at forurenser skal betale
for skadekostnadene. Skatteutgiften ved avgiftsfri-
taket er beregnet til neermere 1,8 mrd. kroner i
2015.

Differensierte avgiftssatser og medlemsavgif-
ter innebeerer at akterene ikke stilles overfor en
lik pris pa utslippene slik at utslippsreduksjonene
ikke er kostnadseffektive. Den heyere medlems-
avgiften for petroleumssektoren innebarer videre
at staten finansierer en uforholdsmessig stor

Sett pris pa miljoet

andel av NOyx-fondet gjennom tapte inntekter fra
petroleumsvirksomheten.?6  Hagem, Holtsmark
og Sterner (2012) har analysert virkningene av til-
bakebetaling av proveny fra miljeavgifter til foru-
rensende bedrifter og finner at det forer til inef-
fektive utslippsreduksjoner siden bedriftene leg-
ger for stor vekt pé investeringer i renseteknologi
framfor & redusere produksjonsnivaet. Dette er
ogsé vist i Hagem, Hoel, Holtsmark og Sterner
(2015).

6.4.3.4

NOx-avgiften skal bidra til oppfyllelse av den nor-
ske utslippsforpliktelsen etter Geteborgprotokol-
len. En NOx-avgift gjor det lennsomt for marked-
sakterene & gjennomfere utslippsreduserende til-
tak inntil kostnaden ved utslippsreduksjonen til-
svarer avgiften. Det bidrar til kostnadseffektive
losninger ved at alle akterer som omfattes, star
overfor samme pris pa utslippene. Dette er ogsa i
trad med prinsippet om at forurenser skal betale.
Avgiftsinntektene kan brukes til 4 redusere andre
vridende skatter og avgifter.

NOy-avtalen er g¢konomisk gunstig for
neeringsakterene og har tilsvarende stor kostnad
for staten sammenlignet med en avgift. Den diffe-
rensierte medlemsavgiften for innbetalinger til
fondet gjor at kostnadseffektiviteten ved utslipps-
reduksjonene svekkes. Kostnadseffektiviteten
svekkes ogsd ved at fondslesningen favoriserer
investeringer i renseteknologi framfor reduksjo-
ner i produksjonen. Videre vil tildeling og priorite-
ringene fra fondet til en viss grad baseres pa
skjenn som felge av asymmetrisk informasjon.
Med en avgift ville derimot beslutningen om
investeringen vaere delegert til markedsakteren
som selv star naermest til 4 vurdere investeringer
mot spart avgift ved utslippsreduksjoner.

Nivaet pa avgiften ber settes ut fra anslag pa
marginale eksterne kostnader. Helseskader ved
NOx-utslipp oppstar i ferste rekke i stoerre byer,
der det sarlig er mobile kilder som stér for utslip-
pene. Utslipp fra veitrafikken er ikke omfattet av
NOx-avgiften, men prises gjennom veibruksavgif-
ten pa drivstoff. Det vises til utvalgets vurderinger
av bilavgiftene 1 punkt 6.3 og behovet for mer
treffsikre virkemidler.

Utvalgets vurderinger

26 Dette skyldes at petroleumsvirksomheten har heyere skat-
tesats (78 pst.) med tilsvarende sats i fradrag for kostnader
og at staten ogsa beerer kostnader gjennom statens direkte
okonomiske engasjement (SDYE). Inntektstapet for staten
er derfor storre enn de tapte avgiftsinntektene gjennom fri-
taket fra NOy-avgiften.



NOU 2015:15 99

Sett pris pa miljoet

Dagens niva pd NOx-avgiften er om lag pa niva
med anslag pa marginale eksterne kostnader ved
utslipp av NOy utenfor tettbygde strek. I smé og
store tettsteder er kostnadene imidlertid betyde-
lig heyere. Som felge av at den marginale
eksterne kostnaden varierer med tid og sted er
det utfordrende & prise utslippene riktig. Ideelt
sett burde NOx-avgiften settes til nivd med skade-
kostnaden utenfor tettbygde strok og suppleres
med en seerskilt avgift pa utslipp av NOy i serlig
utsatte omrader. En slik avgift ville prise merkost-
naden ved utslipp i disse omradene, noe som ville
bidra til en mer optimal geografisk fordeling av
utslippene. Utvalget ser for seg at geografisk diffe-
rensiering av utslipp fra stasjonare utslippskilder
kan gjennomferes ved at omrader med sarlig hoy
skadekostnad ilegges en tilleggsavgift i forbin-
delse med konsesjonsbehandling etter forurens-
ningsloven. Utvalget viser til sine vurderinger av
en avgift pa utslipp som reguleres av utslippskon-
sesjoner i punkt 7.3.1.

Utvalget foreslar dessuten at det utredes en
sarskilt avgift pa utslipp av NOy fra skip i havne-
omrader med heoy konsentrasjon av NOy. En
avgift pa utslipp av NOyx for skip i havner ma
kunne differensieres etter egenskaper ved moto-
ren og lengde pa opphold. Miljemyndighetene mé
vurdere naermere hvilke omrader som er aktuelle
for en slik avgift. En slik avgift vil komplisere
NOx-avgiften og vil kreve nzermere utredning.
Blant annet mé det kartlegges hvor lenge et skip
mv. har vert innenfor det aktuelle omréadet. En
slik avgift vil blant annet gi insentiver til bruk av
landstrem, se boks 6.6.

Dersom den geografisk differensierte avgiften
forer til en reduksjon av utslippene i de mest
utsatte omradene, vil den marginale skadekostna-
den i disse omréadene trolig reduseres. Det kan
tilsi at nivaet pa avgiften ber settes noe lavere enn
anslaget pa marginale eksterne kostnader.

For veitrafikk kan hensynet til utslipp av NOy i
seerlig utsatte omrader ivaretas gjennom milje- og
keprising i sterre byer, jf. punkt 6.3.

Utvalgets anbefalinger

e Utvalget mener prinsipielt sett at avgift er et
bedre virkemiddel enn frivillige avtaler. Utval-
get anbefaler at bruken av miljeavtaler, her-
under avtalen for NOy, evalueres for nye avta-
ler inngas.

e Det vurderes innfert en geografisk differensi-
ert avgift pA NOx-utslipp med serlig hay mar-

Kapittel 6

Boks 6.6 Strem fra land til skip
(landstrgm)

Skip bruker i hovedsak mineralolje for fram-
drift og til produksjon av elektrisk kraft om
bord. De siste arene er det ogsa bygget en del
skip med naturgass som drivstoff. Batteri til
framdrift av skip er i en oppstartfase. Skip som
ligger til kai kan bruke strom fra land (land-
strom), men det krever at havnen og skipet
har tilpassede elektriske anlegg. Bruk av land-
strom kan bidra til 4 redusere forurensende
utslipp fra skip som ligger til kai. I dag er det
noen fa havner som tilbyr lavspent strem til
skip. Store skip krever normalt heyspent
strem, som er utbygd bare i Oslo og Kristi-
ansand.

Enova har gitt stette til etablering av land-
strem. Blant annet forsynes fergene ved Color
Lines terminal i Oslo med landstrem delvis
finansiert av Enova. Det er ogséa etablert et
system for landstrem for offshorefartoyer i
Bergen havn som delvis er finansiert av
Enova.

Et EU-direktiv som ble vedtatt i 2014
(direktiv 2014/94) stiller pa visse vilkar krav
til utbygging av landstrem i havner innen
2025. Det er forelopig uavklart om direktivet
vil veere bindende for Norge.

I statsbudsjettet for 2016 har regjeringen
foreslatt & redusere elavgiften for elektrisk
kraft som leveres til skip i neeringsvirksomhet.
Forslaget vil bidra til & eke alternativkostna-
den ved bruk av mineralolje i skip.

Kilder: Prop. 1 LS (2015-2016) Skatter, avgifter og toll 2016
og direktiv 2014/94/EU.

ginal skadekostnad, for eksempel pa utslipp fra
skip i havn og stasjonare utslippskilder.

6.4.4 Avgift pa trikloreten (TRI) og
tetrakloreten (PER)
6.4.4.1  Miljgpavirkning og eksterne kostnader

Trikloreten (TRI) er en miljegift som i hovedsak
(75 pst.) brukes til industriell avfetting av metal-
ler. I tillegg brukes TRI til lim og lignende produk-
ter. Forbruket av TRI ble redusert med over
98 pst. fra 1995 til 2013, og utslippet er redusert
tilsvarende. TRI medferer luftforurensning, er
kreftfremkallende, skadelig for vannlevende orga-
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nismer og kan gi negative langtidsvirkninger i mil-
joet fordi det er tungt nedbrytbart. TRI er oppfort
pa miljomyndighetenes liste over prioriterte miljo-
gifter (prioritetslisten).

Tetrakloreten (PER) er en miljegift som
hovedsakelig brukes til tekstilrensing. Stoffet mis-
tenkes 4 kunne framkalle kreft, er skadelig for
vannlevende organismer og kan gi negative lang-
tidsvirkninger i miljoet fordi det er tungt nedbryt-
bart. PER er oppfert pd myndighetenes prioritets-
liste. Bruken av PER er nesten faset ut og utslip-
pene i 2013 var om lag 2 tonn, noe som tilsvarer en
reduksjon pa 99 pst. siden 1995.

TRI og PER kan ogsa dannes ved forbrenning
av klorholdig materiale. Utslippsmengdene antas
4 veere sma.

Magnussen og Navrud (2010) har anslatt ska-
dekostnader ved utslipp av miljegifter til luft og
vann. Anslagene er basert pa skadekost-
nadsanslag fra tidligere norske studier samt
ekspertvurderinger fra norske forurensnings-
myndigheter. For TRI og PER er skadekostnaden
anslatt til 70 (17-280) 2010-kroner per kg utslipp.
Det er betydelig usikkerhet ved anslagene, og
anslagene sier trolig mer om den miljemessige
rangeringen av ulike miljogifter enn om nivaet pa
skadekostnadene.

6.4.4.2  Dagens utforming av avgiften

Avgiften pa TRI og PER har bidratt til en betydelig
reduksjon i forbruket av TRI og PER (Miljostatus i
Norge 2015a).

Avgiften omfatter TRI og PER, herunder gjen-
vunnet TRI og PER. Som de fleste saravgifter er
avgiftene produktavgifter, dvs. at avgiften skal
betales ved innfersel og innenlandsk produksjon
av TRI og PER. Det er dermed importer og produ-
sent som ma betale avgiften.

TRI og PER som inngir som bestanddel i
andre produkter, omfattes ogsd av avgiftsplikten
dersom mengden av TRI og PER overstiger hen-
holdsvis 1pst. og 0,1 pst. av produktets totale
vekt. Gjenvinning av TRI og PER medferer at
utslippet blir utsatt i tid. TRI og PER som er gjen-
vunnet til eget bruk, er derfor fritatt for avgift.

Avgiften beregnes pi grunnlag av produktets
nettovekt og andelen TRI og PER i produktet.
Avgiftssatsene i 2015 er 68,05 kroner per kg ren
TRI og PER.

6.4.4.3  Andre virkemidler

PER-holdig avfall skal behandles som farlig avfall.
TRI-holdig avfall skal leveres til godkjent mottak

Sett pris pa miljoet

eller behandlingsanlegg for farlig avfall. Klima- og
miljedepartementet har etablert en refusjonsord-
ning for TRI-holdig avfall som innleveres til god-
kjent mottaks- eller behandlingsanlegg for farlig
avfall. Refusjonsordningen administreres av Miljo-
direktoratet. Ordningen oppheves 31. desember
2015 fordi forbruket av TRI er sterkt redusert og
det har kommet inn sveert lite TRI-holdig avfall til
godkjente mottak de siste drene (Prop. 1S (2014-
2015) Klima- og miljedepartementet og Miljosta-
tus i Norge 2015a).

TRI er klassifisert som kreftfremkallende, og
det er derfor forbudt & omsette produkter som
inneholder mer enn 0,1 vektprosent TRI til vanlige
forbrukere.

6.4.4.4  Utvalgets vurderinger

Avgiften pa TRI og PER har bidratt til en vesentlig
reduksjon i bruken av disse helse- og miljeskade-
lige kjemikaliene. Dette indikerer at avgiften fun-
gerer etter hensikten. Siden omfanget av disse
kjemikaliene er betydelig redusert synes det ikke
a veere behov for endringer i avgiften.

6.4.4.5

¢ Avgiftene pé trikloreten (TRI) og tetrakloreten
(PER) endres ikke.

Utvalgets anbefaling

6.4.5
6.4.5.1

Plantevernmidler benyttes forst og fremst i jord-
bruksvirksomhet. I tillegg brukes plantevernmid-
ler i andre grentanlegg som parker, pa golfbaner,
private hager, langs veier og jernbanespor.

Malt etter mengde virksomt stoff gikk forbru-
ket av plantevernmidler opp med 3 pst. fra 2011 til
2014. Det ble sproytet mer mot ugress og mindre
mot sopp og skadedyr sammenlignet med 2011.
Av det totale forbruket pad 328 tonn utgjorde
ugressmidler naer 70 pst. og soppmidler vel 22
pst., se figur 6.19. Skadedyrmidler representerte i
underkant av 0,5 pst. av totalt forbruk. Andre mid-
ler, som i hovedsak omfatter straforkortingsmid-
ler i korn, sto for nesten 8 pst. av forbrukt mengde
i 2014 (SSB 2015). Omsetning av preparater til pri-
vat bruk utgjer en liten, men gkende andel av den
totale omsetningen. Preparat som er godkjent til
bruk i private hager kan Kkjopes uten autorisasjon
og har ofte sveert lav konsentrasjon og liten helse-
og miljerisiko (Prestvik, Netland & Hovland
2013).

Miljoavgift pa plantevernmidler
Miljopavirkning og eksterne kostnader
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Plantevernmidler i jordbruket
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Figur 6.19 Bruk av plantevernmidler pa friland i jordbruket etter type middel. Tonn virksomt stoff.

Utvalgte ar i perioden 2003 til 2014
Kilde: Statistisk sentralbyra.

6.4.5.2

Miljeavgiften pa plantevernmidler beregnes ut fra
en basisavgift per dekar og den avgiftsklassen pre-
paratet er plassert i. Basisavgiften fastsettes av
Landbruks- og matdepartementet og avgiftsklas-
sen av Mattilsynet. Basisavgiften er 2,50 kroner.
Basisavgiften er fastsatt per dekar og blir omreg-
net til avgift per kg eller liter ved hjelp av en nor-
mert arealdose. Normert arealdose blir fastsatt
for hvert enkelt preparat etter det mest brukte vir-
keomradet. Det er sju avgiftsklasser med hver sin
faktor avhengig av helse- og miljgbelastning.
Avgiften beregnes ved 4 multiplisere basisavgiften
med faktoren.

Avgiftsklasse 1-5 gjelder for yrkespreparater
og klasse 6-7 gjelder for hobbypreparater.
Avgiftsklasse 1 inneholder de yrkespreparatene
som har lavest helse- og miljerisiko. Antallet pre-
parater i avgiftsklasse 1 og 2 har ekt siden innfe-
ringen av avgiften, mens antallet yrkespreparat i
de hoyere avgiftsklassene er blitt redusert. I jord-
bruket har helse- og miljerisikoen blitt redusert
de siste arene, mens forbruket malt i mengde
virksomme stoffer har veert stabilt (Prestvik mfl.
2013).

Dagens utforming av avgiften

6.4.5.3

Overgangen fra bruk av plantevernmidler med
hey helse- og miljerisiko til plantevernmidler med
lavere risiko indikerer at avgiften fungerer etter

Utvalgets vurderinger

hensikten. Avgiften pad plantevernmidler ber
reflektere marginal ekstern kostnad ved bruk av
plantevernmidlene. Kunnskapen om skadekostna-
dene er imidlertid begrenset. Det tilsier en gjen-
nomgang av grunnlaget for avgiftssatsene.

Basisavgiften pa plantevernmidler blir i dag
fastsatt per dekar, men omregnet til kg eller liter
basert pa en normert arealdose. Det bor vurderes
om basisavgiften kan legges om til en volumba-
sert avgift.

6.4.5.4

¢ Skadekostnadene ved bruk av plantevernmid-
ler utredes og avgiftsniviet vurderes deretter.

e Basisavgiften pd plantevernmidler vurderes
lagt om fra en arealbasert til en volumbasert
avgift.

Utvalgets anbefalinger

6.4.6
6.4.6.1

Miljekostnadene ved drikkevareemballasje bestar
av kostnadene ved forsepling nar emballasjen kas-
tes i naturen og kostnadene forbundet med depo-
nering eller forbrenning av emballasje. Utslippene
ved gjenvinning, deponering eller forbrenning av
emballasje prises i utgangspunktet gjennom andre
virkemidler som EUs kvotesystem og forbudet
mot deponering av biologisk nedbrytbart avfall.
Enkelte utslipp ved deponering og forbrenning av

Avgifter pa drikkevareemballasje
Miljgpdvirkning og eksterne kostnader
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avfall er i dag imidlertid ikke priset, jf. punkt
7.2.3.2. Disse kostnadene ber ivaretas gjennom
andre virkemidler som sluttbehandlingsavgift
eller deponiforbud. Det samme gjelder kostnader
ved utslipp i produksjon og distribusjon av drikke-
vareemballasje. Videre ma det antas at kostnader
ved avfallshandtering er priset gjennom avfallsge-
byrer mv. Omtalen her er begrenset til kostna-
dene ved drikkevareemballasje som forsepler i
naturen.

Ulike typer materialer gir ulike skader i natu-
ren. Skadeomfanget pavirkes blant annet av mate-
rialets nedbrytningstid. Det er ogsé stor variasjon
i hvordan forsepling oppfattes, bade mellom ulike
typer avfall, ulike omrader, omfanget av forsepling
i omradet mv. Knust glass og aluminiumsbokser
kan fore til skader pd mennesker og dyr. Plastav-
fall brytes sveert langsomt ned, men ved hjelp av
UV-straler, veer og vind fragmenteres det til stadig
mindre biter og ender til slutt opp som mikroplast
som potensielt kan medfere skader pa naerings-
kjeden (Ibenholt mfl. 2015 og Standal mfl. 2014).

Vista Analyse (Ibenholt mfl. 2015) har pa opp-
drag fra utvalget sett pd marginale eksterne kost-
nader ved at ulike typer emballasje havner i natu-
ren. P4 usikkert grunnlag ansliar Ibenholt mfl.
(2015) de marginale eksterne kostnadene ved for-
sepling av drikkevareemballasje til 3—13 kroner
per enhet (2014-priser). Det antas at drikkevare-
emballasje av kartong og papp ligger i den nedre
del av intervallet, ettersom denne type emballasje
brytes raskt ned og ikke gir noen direkte skade-
virkninger. Marginalkostnadene for emballasje av
glass og metall er antatt & ligge noe hoyere i inter-
vallet. Glass har trolig noe heyere kostnader enn
metall ettersom glass har sveert lang nedbryt-
ningstid og gjerne medferer storre direkte skader
enn metall. Den marginale eksterne kostnaden for
plastemballasje er antatt 4 veere heyere enn for
papp og papir, men det er usikkert hvorvidt kost-
naden er hoyere enn for glass og metall. De lokale
skadene av plastemballasje antas & veere begren-
sede, men det kan potensielt veere betydelige ska-
der pa naeringskjeden nar plastemballasjen brytes
ned.

6.4.6.2

Drikkevareemballasje ilegges en miljeavgift og en
grunnavgift.

Dagens utforming av avgiftene

Grunnavgift pa engangsemballasje for drikkevarer

Grunnavgiften ilegges drikkevareemballasje som
ikke kan gjenbrukes i sin opprinnelige form

Sett pris pa miljoet

(engangsemballasje). Det er enkelte fritak for
grunnavgift, blant annet for melk og melkepro-
dukter og drikkevarer framstilt av kakao og sjoko-
lade. Avgiftssatsen i 2015 er 1,12 kroner per
emballasjeenhet.

En grunnavgift pd engangsemballasje ble vur-
dert i forbindelse med statsbudsjettet for 1994.
Det ble blant annet pekt pa at en interdepartemen-
tal arbeidsgruppe ikke hadde funnet miljomessige
grunner til & skille avgiftsmessig mellom ulike
gjenvinningsformer. Bakgrunnen for tilrddingen
fra arbeidsgruppen var at de miljemessige kostna-
dene som skiller ombruksemballasje og engang-
semballasje er knyttet til produksjon og distribu-
sjon. Disse miljekostnadene ber kunne forutsettes
4 veere priset gjennom andre virkemidler, blant
annet gjennom miljeavgiftene pa energibruk. Det
ble derfor ikke fremmet forslag om a innfere en
slik avgift (St.prp. nr. 1 (1993-1994) Skatter og
avgifter til statskassen).

I behandlingen i Stortinget ble det likevel ved-
tatt 4 innfere en grunnavgift pad engangsemballa-
sje fra 1. januar 1994. Det ble blant annet pekt pa
at det var et miljepolitisk enske om & prioritere
gjenbruksemballasje framfor engangsemballasje.

Miljgavgift pa drikkevareemballasje

Miljeavgiften pa drikkevareemballasje skal prise
kostnadene ved at drikkevareemballasje havner
som seppel i naturen. Emballasje av glass/metall,
plast og kartong/papp har ulike avgiftssatser. Dif-
ferensieringen er begrunnet med at ulik emballa-
sje gir ulik miljgskade.

Avgiftssatsene per emballasjeenhet i 2015 er
5,45 kroner for glass og metall, 3,29 kroner for
plast og 1,35 kroner for kartong og papp. Miljeav-
giften er ogsa gradert slik at emballasje som inn-
gér 1 godkjente retursystemer far redusert miljo-
avgiftssats avhengig av returandelen. Ved returan-
del pa 95 pst. eller hoyere faller avgiften bort. Det
er Miljedirektoratet som godkjenner retur-
systemer og fastsetter returandelen pa bakgrunn
av dokumentasjon fra akterene. Fastsatte forven-
tede returandeler for perioden 1. juli 2015 til 30.
juni 2016 framgér av tabell 6.8. Returandelene gir
grunnlag for reduksjon i avgiften i samme peri-
ode.

6.4.6.3  Andre virkemidler

Drikkevareemballasje er regulert i avfallsforskrif-
ten, mens annen emballasje omfattes av frivillige
avtaler mellom Klima- og miljgedepartementet og
emballasjebransjen. Avtalene forplikter bransjen
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Tabell 6.8 Retursystemer og returandeler. Prosent
Forventet
returandel
Retursystem 2015-2016!
Bryggeri- og drikkevareforeningen . ........... ...t e 95
Norsk returkartong AS til skoler og barnehager. .......... .. ... ... ..., 95
Norsk returkartong AS: Drikkekartong . ...t 92
Infinitum AS—metall . . ... ... e 95
Infinitum AS — plast . . ..o 95
Plastretur AS. .. .. e 86
Norsk Glassgienvinning AS .. ... ..ttt 90
K.G. Puntervold AS . ... o e 95
Askim Frukt 0@ Baerpresseri . ..o 86
RINgnes AS ... 95
Norsk Metallgjenvinning AS. . .. ...t e e e e 65

1 Forventede returandeler fastsettes av Miljadirektoratet for perioden 1. juli til 30. juni pafelgende ar.

Kilde: Miljedirektoratet (2015b).

til & nd minimumsmal for innsamling og gjenvin-
ning av emballasjeavfall (Miljedirektoratet 2015b
og Miljestatus i Norge 2015¢).

For & sikre en heyest mulig returandel av drik-
kevareemballasjen har flere av de viktigste akto-
rene i det norske markedet i samarbeid etablert et
pant- og retursystem. Dette systemet omfatter
gjenbruksflasker av glass og PET, aluminiums-
bokser og engangsflasker av PET. Det har vaert en
betydelig overgang fra gjenbruksemballasje til
engangsemballasje de senere arene. Panten er
2,50 kroner for emballasje med et pafyllingsvolum
over en halv liter og 1 krone for emballasje med et
pafyllingsvolum under en halv liter. Pantesatsene
fastsettes av myndighetene. Returandelen i syste-
met gir grunnlag for redusert miljeavgift, se
omtale ovenfor.

6.4.6.4

Grunnavgiften pa engangsemballasje er basert pa
at gjenbruk er mer miljevennlig enn gjenvinning.
Det er imidlertid heyst usikkert om gjenbruk av
drikkevareemballasje er mindre miljeskadelig enn
materialgjenvinning. Dessuten vil en eventuell for-
skjell i miljemessige kostnader veere knyttet til
produksjon og distribusjon av drikkevareemballa-
sjen. Disse miljepavirkningene ber ivaretas gjen-
nom andre virkemidler som priser utslippene der
de oppstar. Eksempelvis skal miljekostnaden ved
transport prises gjennom veibruksavgift og CO,-

Utvalgets vurderinger

avgift, mens utslipp av CO5 i produksjonen av flas-
ker antas & veere ivaretatt gjennom EUs kvote-
system. Videre ivaretas kostnadene ved at drikke-
vareemballasje havner i naturen gjennom miljeav-
giften pa drikkevareemballasje. Samlet sett kan
derfor ikke grunnavgiften pad engangsemballasje
sies & ha en miljefaglig begrunnelse.

Grunnavgiften forer til en konkurransevrid-
ning mellom produsenter som tapper pa engangs-
emballasje og andre produsenter. Selv med grunn-
avgift gar imidlertid stadig flere bryggerier over
til & tappe pa engangsemballasje. Avgiften skaper
saledes ikke like store vridninger som tidligere.

Miljeavgiften pa drikkevareemballasje bor kun
prise kostnadene ved forsepling i naturen. Kostna-
der ved deponering og forbrenning av emballasje
ber prises gjennom andre virkemidler, jf. utvalgets
vurderinger i punkt 7.2.3.2. Ordningen med fritak
over 95 pst. returandel gjor at det ikke er insenti-
ver til & samle inn drikkevareemballasje utover
dette.

Anslagene pd marginale eksterne kostnader
ved forsepling er sveert usikre og ber utredes neer-
mere.

6.4.6.5

e Utvalget betrakter grunnavgiften pad engangs-
emballasje for drikkevarer som en fiskal avgift.
Det er utenfor mandatet a foresla endringer i
avgiften.

Utvalgets anbefaling
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6.5 Energiavgifter og elsertifikater

Energiavgifter og stetteordninger til fornybar
energi omtales ofte som aktuelle virkemidler for &
lose miljeproblemer. Utvalget er ogsa bedt om a
vurdere bruken av miljgavgifter opp mot andre
virkemidler i miljo- og energipolitikken, som
elsertifikatordningen. Utvalget gir derfor her en
kort vurdering av energiavgiftene og elsertifika-
tordningen.

6.5.1 Avgift pa elektrisk kraft
6.5.1.1  Dagens utforming av avgiften

Elavgiften ble innfert i 1951 og i 1978 utvidet til &
omfatte strem til husholdninger. Utvidelsen ble
begrunnet med et enske om & redusere det pri-
vate elforbruket og for 4 skaffe staten inntekter.

I St.meld. nr. 29 (1998-99) Om energipolitik-
ken ble det & begrense veksten i energiforbruket
ansett som et sentralt element i energipolitikken.
Det viktigste tiltaket var en opptrapping av elavgif-
ten kombinert med tilskudd til investeringer i nye
fornybare energikilder.2” Bakgrunnen for omleg-
gingen var et enske om a redusere sarbarheten i
den norske energiforsyningen, i en situasjon der
miljehensyn gjorde det mindre aktuelt & etablere
nye kraftverk (gasskraft og vannkraft). Selv om
elavgiften i hovedsak er fiskalt begrunnet, skal
den ogsa bidra til 4 begrense forbruket av elek-
trisk kraft. Figur 6.20 viser utviklingen i elavgift
og pris pa strem for husholdningskunder, eksklu-
siv merverdiavgift.

Avgiften betales for kraft som leveres i Norge,
enten den er produsert innenlands eller impor-
tert. Ordinaer sats fra 1. julii 2015 er 14,15 ore per
kWh.

Det er en rekke fritak og reduserte satser i
elavgiften, i forste rekke for industrien og Troms
og Finnmark. Inntektene fra elavgiften er anslatt
til 8,4 mrd. kroner i 2015.

6.5.1.2

Miljevirkningene i energisektoren avhenger i
hovedsak av egenskaper ved energiproduksjon og
overforing. Elavgiften behandler all bruk av elek-
trisitet likt, uavhengig av hvor og hvordan elektri-

Utvalgets vurderinger

21 Vindkraft og vannbéren varme basert pa fornybar energi,
varmepumper og spillvarme.
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Pris og avgift pa stroam

1,40 1,40
1,20 1,20
1,00 1,00
0,80 0,80
0,60 0,60
0,40 Pris til husholdningene 0,40
Avgift
0,20 0,20
0,00 0,00
1998 2004 2010 2015

Figur 6.20 Pris (inkl. nettleie og avgifter) og avgift
pa elektrisk kraft for husholdninger 1. kvartal
1998-2. kvartal 2015. 2015-kroner per kWh

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

siteten er produsert og uavhengig av omfanget av
miljeulempene.

Ved utbygging av nye produksjons- og overfo-
ringsanlegg for kraft blir miljohensyn ivaretatt
gjennom verneplaner og konsesjonsbehandling.
Produksjonsanlegg som genererer klimagassut-
slipp omfattes i tillegg av EUs kvotesystem. Kon-
sesjonsbehandlingen innebaerer at samfunnets
nytte av gkt kraftproduksjon eller overferingska-
pasitet veies mot ulempene ved utbyggingen.
Myndighetene kan i konsesjonsvilkirene sette
krav om at utbyggingslesningene justeres, for
eksempel for 4 redusere negative miljevirkninger
av tiltaket. De resterende negative miljekonse-
kvensene blir imidlertid ikke péfert utbygger i
form av en avgift som reflekterer den marginale
skaden av inngrepet, jf. vurderingen av en
naturavgift i punkt 7.4.

Effekten av elavgiften pa det samlede energi-
forbruket avhenger av hvordan forbrukernes
ettersporsel etter elektrisitet péavirkes av
endringer i stremprisen. Forbrukerne, det vaere
seg husholdninger eller bedrifter, kan i varierende
grad redusere elektrisitetsforbruket gjennom
energisparing eller ved overgang til bruk av andre
energilosninger. Pa lengre sikt kan forbrukerne
tilpasse energibruken mer - for eksempel kan
husholdningene etterisolere boliger, skifte ut vin-
duer mv. Noen bedrifter kan investere i utstyr som
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muliggjer bruk av andre energibarere enn elek-
trisitet.

Vedfyring er fortsatt en viktig oppvarmings-
kilde i mange husholdninger. Vedfyring bidrar til &4
avlaste effekttoppene i kraftsystemet, men gir
lokale miljgskadelige utslipp av blant annet par-
tikler og nitrogenoksider og utslipp av sot, som er
en kortlivet klimadriver. Bruk av fyringsolje gir
ogsa lokale miljeskadelige utslipp og CO-utslipp.
Bruken av varmepumper gir ikke miljeskadelige
utslipp hos sluttbruker. Studier viser imidlertid at
husholdninger som investerer i varmepumper i
mange tilfeller eoker innetemperaturen, og at
stromforbruket derfor i liten grad reduseres
(Halvorsen & Larsen 2013). Dette er ikke nedven-
digvis et problem, da ekt innetemperatur gir ekt
komfort og velferd.

Diskusjonen over illustrerer at det er vanske-
lig & ansla hvordan endringer i elavgiften pavirker
det samlede energiforbruket og sammensetnin-
gen av dette. Den samlede miljoeffekten vil derfor
vaere usikker. Avgifter pa produksjons- og overfo-
ringssiden vil veere mer treffsikre for & begrense
de negative miljovirkningene ved produksjon av
elektrisitet enn avgifter pa energibruk, jf. punkt
7.4. Utvalget vurderer elavgiften primeert som en
fiskal avgift, dette er ogsa i trdd med vurderingene
i NOU 2004: 8 Differensiert elavgift for hushold-
ninger.

I prinsippet kan elavgiften bli brukt som
instrument til 4 oppfylle forpliktelsen i fornybardi-
rektivet.28 Norges mal er at andelen energi fra for-
nybar energikilder skal utgjere 67,5 pst. i 2020.
Hagem og Rosendahl (2011) peker pa at den
eksisterende innretningen av elsertifikatordnin-
gen og elavgiften ikke gir en kostnadseffektiv opp-
naelse av denne forpliktelsen. Siden forpliktelsen
for 2020 er neert forestdende, og virkemidlene er
vel etablert, anbefaler ikke utvalget & endre disse.

Utvalgets anbefaling

e Utvalget betrakter elavgiften som en fiskal
avgift. Det er derfor utenfor mandatet 4 foresla
endringer i avgiften.

28 Europaparlaments- og radsdirektiv 2009/28/EF av 23. april
2009 (fornybardirektivet) har som mal 4 etablere et felles
rammeverk for 4 fremme fornybare energikilder og er den
del av E@QS-avtalen. Direktivet omfatter bade elektrisitet,
oppvarming/kjeling og energibruk i transportsektoren.
Fornybardirektivet skal bidra til at EU-malet om 20 pst. for-
nybar energi i 2020, méalt som andel av brutto sluttforbru-
ket av energi, nés.

Kapittel 6

6.5.2
6.5.2.1

Grunnavgift pa mineralolje mv. (tidligere grunnav-
gift pa fyringsolje mv.) ble innfert da avgiften pa
elektrisk kraft ble gkt i 2000 for 4 forhindre at olje
til oppvarming skulle bli relativt rimeligere enn
elektrisitet. Per energienhet er imidlertid grun-
navgiften i dag heyere enn elavgiften. Grunnavgif-
ten omfatter ogsd mineralolje til traktorer,
anleggsmaskiner og andre motorredskaper som
ikke betaler veibruksavgift.2?

Ordineer avgiftssats i 2015 er 1,59 kroner per
liter mineralolje. Treforedlingsindustrien og pro-
dusenter av fargestoffer og pigmenter betaler
redusert sats med 0,126 kroner per liter mineral-
olje. Det gis avgiftsfritak til en rekke formal, seer-
lig innen sjofart og industri. Figur 6.21 viser at sal-
get av mineralolje omfattet av grunnavgiften for-
delte seg noksa likt mellom anleggsdiesel og lett
fyringsolje da avgiften ble innfert. I dag star imid-
lertid anleggsdiesel for over to tredeler av avgif-
ten. Det skyldes blant annet at bruken av fyrings-
olje har blitt redusert betydelig, delvis som folge
av perioder med heye priser pa fyringsolje, samt
stotteordninger til utskifting av oljefyringsanlegg
og strengere byggeforskrifter.

Grunnavgift pa mineralolje mv.
Dagens utforming av avgiften

6.5.2.2

Dersom grunnavgiften skal utligne insentivet som
elavgiften gir til 4 erstatte bruk av elektrisitet med
mineralolje, ber grunnavgiften settes pa nivd med
elavgiften per energienhet. Videre ber avgiften
ilegges samme type forbruk som ilegges elavgift.

Miljekostnadene ved bruk av mineralolje pri-
ses allerede gjennom COs-avgiften og svovelavgif-
ten. Grunnavgiften ber ikke brukes for a redusere
disse utslippene da det vil innebzere dobbeltregu-
lering, jf. kapittel 5. Det vises ogsa til vurdering av
COq-avgiften og svovelavgiften i punkt 6.2 og
6.4.2. Avgiften ma uansett ses i sammenheng med
elavgiften, jf. omtale over.

Utvalgets vurderinger

Utvalgets anbefaling

e Utvalget betrakter grunnavgiften pd mineral-
olje som en fiskal avgift. Det er utenfor manda-
tet & foresla endringer i avgiften.

29 Avgiftsplikten omfatter fyringsparafin, lett fyringsolje, die-
sel, tungolje, marin gassolje mv.
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Figur 6.21 Salg av mineralolje (anleggsdiesel og
lett fyringsolje) 1. kvartal 2000-2. kvartal 2014.
Mill. liter

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Elsertifikater
Dagens utforming av ordningen

6.5.3
6.5.3.1

Elsertifikater er en stetteordning for fornybar
kraftproduksjon som er finansiert gjennom et lov-
palagt kjep av elsertifikater. Ordningen omtales
her siden den i praksis fungerer som en avgift
hvor inntektene sremerkes til et bestemt formal.

Ordningen er felles for Norge og Sverige og
har som formal & etablere totalt 26,4 TWh ny for-
nybar kraftproduksjon innen 2020.3°

Elsertifikatordningen finansieres av norske og
svenske sluttbrukere®! av strem gjennom et
paslag i stremregningen.®? Norge og Sverige skal
finansiere halvparten av produksjonsmalet hver.
Det innebarer at norske forbrukere ma kjope
elsertifikater tilsvarende 13,2 TWh i 2020 og 198
TWh i perioden 2012 til 2035. For neermere
omtale av ordningen vises det til Prop. 101 L
(2010-2011) Lov om elsertifikater.

30 Det foreligger en avtale mellom Norge og Sverige om & oke
malet til 28,4 TWh, jf. Prop. 98 S (2014-2015) Samtykke til
inngéelse av avtale av 8. april 2015 mellom Norge og Sve-
rige om endring av avtale om et felles marked for elsertifi-
kater, men avtalen er ikke behandlet i den svenske Riksda-
gen.

Plikten til & Kjope elsertifkater folger i hovedsak elavgifts-
plikten, det vil si at det er husholdninger og bedrifter unn-
tatt kraftintensiv industri som er elsertifikatpliktige.

32 Ppaslaget ble anslatt til 2,1 gre/kWh i 2014 (NVE og Ener-

gimyndigheten 2015).

31
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Elsertifikatordningen bidrar til at Norge néar
sin forpliktelse i fornybardirektivet®® om & eke
andelen fornybar energi til 67,5 pst. i 2020.

Gjennom elsertifikatordningen gis det stotte
til utbygging av nye energianlegg som pavirker
miljeet gjennom ulike naturinngrep. Det er fast-
satt krav om konsekvensutredninger og konse-
sjonsplikt for slike anlegg, herunder utredninger
av miljgkonsekvenser. Gjennom konsesjonsbe-
handlingen skal fordeler og ulemper ved prosjek-
tet avveies, og det skal gis konsesjon kun dersom
fordelene overstiger ulempene. For utbygginger
som gis konsesjon kan myndighetene sette krav
om at utbyggingslesningene justeres, for eksem-
pel for & redusere negative miljokonsekvenser.

6.5.3.2

Elsertifikatordningen stimulerer ikke til teknolo-
giutvikling, men inneberer stotte til kjent tekno-
logi, for eksempel vindkraftverk og sma vannkraft-
verk.

Kvotesystemet og CO-avgiften er de viktigste
og mest kostnadseffektive virkemidlene for &
redusere utslippene av klimagasser. Okt produk-
sjon av elektrisitet fra fornybare kilder i Norge
som felge av elsertifikatordningen vil erstatte pro-
duksjon av elektrisitet fra fossile kilder i utlandet.
Det samlede kvotetaket i EU ETS for utslipp av
CO, er imidlertid gitt i denne perioden, jf. punkt
6.2. Okt eksport av fornybar elektrisitet fra Norge
vil dermed bare fore til at de COykvotene som
eventuelt blir frigjort, vil bli utnyttet i andre sekto-
rer innenfor EU ETS. Dermed vil ikke de samlede
utslippene innenfor kvotesystemet i Europa ga
ned. Lopende subsidier til produksjon av fornybar
energi vil bidra til lavere kvotepris og dermed
reduseres insentivene til 4 redusere utslipp innen-
for kvotesystemet. P4 denne bakgrunn mener
utvalget at elsertifikatordningen er et lite egnet
virkemiddel i klimapolitikken. Utvalget understre-
ker at tilleggsvirkemidler i kvotepliktig sektor ofte
oker kostnadene ved & redusere klimagassutslip-
pene.

Som nevnt i punkt 6.5.1 har det blitt pekt pé at
den eksisterende innretningen av elsertifikatord-
ningen og elavgiften ikke gir en kostnadseffektiv
oppnaelse av forpliktelsen i fornybardirektivet.

Utvalget anser at miljevirkningene av elsertifi-
katordningen forst og fremst er negative ved at
den bidrar til nye naturinngrep. Selv om det er
krav om konsekvensutredninger og konsesjons-
plikt for produksjon og overfering av elektrisitet

Utvalgets vurderinger

33 Se omtale i punkt 6.5.1.
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fra fornybare energikilder, ber utbygger i prinsip- )
pet stilles overfor en avgift som reflekterer den  Utvalgets anbefaling

marginale skaden av inngrepet. Det vises til vur- e Klsertifikatordningen viderefores ikke utover
deringen av en naturavgift i punkt 7.4. perioden som er besluttet.
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Kapittel 7
Vurdering av nye miljgavgifter

7.1 Innledning

7.2 Klimagassutslipp og klimadrivere

I kapittel 4 gis det en beskrivelse av de viktigste
miljeproblemene. I kapittel 6 vurderer utvalget
eksisterende seravgifter med miljepavirkning og
foreslar enkelte endringer i disse avgiftene.
Mange negative miljepavirkninger er ikke regu-
lert med skonomiske virkemidler. Noen er omfat-
tet av direkte reguleringer, mens andre ikke er
regulert i det hele tatt. Utvalget vurderer i dette
kapittelet om det bor innferes nye avgifter pa akti-
viteter med negativ miljepéavirkning og som i dag
ikke star overfor en eksplisitt pris i form av avgift
eller kvoteplikt.

Nye avgifter er vurdert med utgangspunkt i de
generelle prinsippene for utforming og bruk av
miljeavgifter beskrevet i kapittel 5 og hvilken
skade miljgpavirkningen péaferer samfunnet, jf.
blant annet Ibenholt, Magnussen, Navrud & Skjel-
vik (2015).

For & undersoke om det finnes miljeproblemer
som det kan vaere hensiktsmessig 4 regulere gjen-
nom avgiftssystemet (eller regulerte miljeproble-
mer hvor reguleringen ber erstattes av eller sup-
pleres med en avgift) har utvalget blant annet sett
hen til eksisterende miljeavgifter i de andre nor-
diske landene (Bragadéttir mfl. 2014 og OECD
2015). I februar 2015 arrangerte utvalget et apent
mete som ga interesserte organisasjoner anled-
ning til 8 komme med innspill til utvalget om regu-
lering av miljoskadelig aktivitet. I etterkant av
dette motet er det mottatt skriftlige innspill fra en
rekke ulike organisasjoner. Ogsi disse innspillene
har inngétt i utvalgets vurderinger.

Utvalget har begrenset seg til 4 vurdere nye
avgifter pd omrader der miljopavirkningen anses &
veere av en viss betydning. @Jkonomiske konse-
kvenser og bruken av merprovenyet fra de nye
avgiftene omtales i kapittel 11.

En grunnleggende forutsetning for 4 redusere
utslippet av klimagasser pd en kostnadseffektiv
mate er at alle klimagassutslipp har en pris som er
mest mulig lik pa tvers av de forskjellige kildene
til utslipp, jf. omtalen i punkt 5.3. Over 80 pst. av
norske utslipp av klimagasser er allerede avgifts-
belagt og/eller kvotepliktig. Forslag til endringer i
de eksisterende avgiftene pa klimagasser diskute-
res i punkt 6.2.

Nedenfor dreftes andre, til dels uregulerte
utslipp av klimagasser og klimadrivere.

7.2.1 Metan (CHy,)

Menneskeskapte utslipp av metan i Norge kom-
mer hovedsakelig fra husdyrhold, avfallsfyllinger
og olje- og gassutvinning, se figur 7.1. Disse kil-
dene star for i underkant av 90 pst. av de samlede
metanutslippene i Norge. Utslippene av metan
utgjorde om lag 5,4 mill. tonn COy-ekvivalenter i
2013. Disse utslippene er, med unntak av metanut-

Utslipp av metan

Andre kilder

103 Olje- og
gass-

utvinning
734

Industri og
bergverk
285

Oppvarming
og energi-
forsyning
191

Transport
167

Jordbruk
2751

Figur 7.1 Utslipp av metan (CH,) fordelt pa kilder.
1000 tonn CO,-ekvivalenteri 2013

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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slipp i petroleumssektoren, ikke regulert gjennom
avgifter eller kvoter. For omtale og vurdering av
COo-avgiften pa utslipp av naturgass (metan) i
petroleumssektoren vises det til punkt 6.2.

7.2.1.1

Metanutslippene fra jordbruket utgjorde om lag
2,75 mill. tonn COqy-ekvivalenter i 2013, noe som
tilsvarer rundt halvparten av de samlede metanut-
slippene. Mesteparten (88 pst.) av metanutslip-
pene fra jordbruket kommer fra fordeyelsessys-
temet til husdyr (sarlig drevtyggere), mens
resten av utslippene kommer fra lagring av hus-
dyrgjedsel (Statistisk sentralbyras utslippsregn-
skap og Grenlund & Harstad 2014).

Hos drevtyggere som ku og sau skjer nedbry-
tingen av foret i form av gjering hvor en del av
karbonet i foret omdannes til metan. Dette skjer i
sveert liten grad for enmagede husdyr som svin og
fijorfe. Disse dyrene gir derfor betydelig lavere
metanutslipp (Grenlund & Harstad 2014). For-
sammensetningen (kraftfor eller grovfor/gress)
pavirker metanutslippet.

Sau og ammekyr gir utslipp pa 18-21 kg CO»-
ekvivalenter per kilokalori (kcal), mens utslippene
for svine- og fjerfekjott og melkeproduksjon er
under 2 kg per kcal. Til sammenligning gir vegeta-
bilsk mat som matkorn og potet utslipp pa under 1
kg COqg-ekvivalenter per kcal (Blandford, Gaas-
land & Vardal 2015).

Det vises for ovrig til omtale av jordbruket i
punkt 9.2.1.

Utslipp fra husdyrhold og kjattproduksjon

7.2.1.2

Utvalget mener prinsipielt sett at det ber innferes
avgift pa alle klimagassutslipp fra jordbruket. Det
er imidlertid en rekke praktiske forhold som van-
skeliggjor dette.

Det er i praksis ikke mulig & male faktisk
utslipp av metan fra hvert enkelt dyr og
avgiftslegge dette. Et alternativ er 4 legge avgift
pa slaktet redt kjott (storfe, sau/lam og geit), dvs.
innenlandsk produksjon av redt kjett. De storste
utslippene av metan stammer fra produksjon av
rodt kjett og en avgift kan bidra til at produksjon
og forbruk vris i retning av matvarer som i mindre
grad bidrar til klimagassutslipp, for eksempel
hvitt kjett og fisk.

Nivéet pa avgiften kan baseres pé en livslops-
betraktning av utslippene fra dyrene. En avgift pa
nivd med det nye, generelle avgiftsnivaet for kli-
magassutslipp er beregnet til 7,4 kroner per kg
rodt kjeott, omregnet i 2016-kroner (Mittenzwei

Utvalgets vurderinger og anbefalinger

Kapittel 7

2015).! Ifelge Animalia (2015) ble det i 2014 slak-
tet i overkant av 290 000 storfe, noe som utgjorde i
underkant av 80 000 tonn kjett. I tillegg ble det
slaktet naermere 1,2 mill. sau som utgjorde om lag
24 000 tonn Kkjett.

En avgift pad norsk kjettproduksjon kan med-
fore at norsk kjett blir erstattet med utenlandsk
kjott (karbon(metan)lekkasje). Dette kan motvir-
kes ved at avgiften ogsa legges pa importert redt
kjott. En avgift pa importert Kkjott vil vaere i trad
med utformingen av de fleste seeravgifter, men vil
medfere heyere administrative kostnadene enn
om avgiften kun omfatter innenlandsk produk-
sjon. De administrative kostnadene vil oke ytterli-
gere dersom det ilegges avgift ogsa pa kjett i bear-
beidede naeringsmidler (pizza, lasagne mv.).

En avgift pa redt kjett vil stimulere til utslipps-
reduksjoner i norsk jordbruk gjennom reduksjo-
ner i husdyrbestanden eller overgang til andre
husdyrtyper, men vil ikke gi insentiver til 4 endre
forsammensetningen. Kraftfér gir mindre meta-
nutslipp enn groviér hos drevtyggere. Ensilering
(konservering av gress) gir mindre metanutslipp
enn hey. Metanutslippet varierer ogsd med om
gresset hostes tidlig eller sent, om det er finsnittet
eller ikke, andel klever mv. For & pavirke féorsam-
mensetningen kan en tenke seg en avgift pa inn-
satsfaktoren (foret). En avgift pd gress synes i
praksis vanskelig. En avgift pd kraftfor vil redu-
sere utslippet av klimagasser dersom avgiften
forer til reduksjoner i husdyrbestanden. Avgiften
vil imidlertid gi insentiv til & g& over til grovfor,
noe som kan gi okte utslipp ettersom kraftfér gir
lavere utslipp av metan enn grovfor.

Husdyrgjedsel som lagres gir metanutslipp.
Metanutslippene fra gjodselkjellere avhenger av
type gjodselkjeller og av gjedselens fuktighet.
Torr gjedsel med god tilgang pa luft avgir mindre
metan enn vat gjedsel med liten tilgang pa luft. En
avgift pd lagret husdyrgjedsel vil gi insentiv til 4
begrense mengden med gjodsel som lagres, men
vil ikke ta hensyn til hvordan gjedselen lagres,
gjodselens fuktighet og hvordan gjedselen senere
blir handtert. En avgift pa gjedsel pa lager synes i
praksis sveert vanskelig.

I punkt 9.2.1 peker utvalget pa at et direkte og
effektivt tiltak for 4 redusere jordbrukets klimag-
assutslipp er & redusere produksjonsstetten til

1 beregningene er ogsi COy-utslipp fra arealbruk og utslipp

av lystgass fra bruk av husdyrgjedsel og mineralgjodsel i
forbindelse med produksjon av redt Kjett inkludert, i tillegg
til utslipp av metan. Utvalget anbefaler at det innfores avgift
pa nitrogen i mineralgjodsel, jf. punkt 7.2.2. Innfering av en
slik avgift tilsier en liten nedjustering i niviet pa en eventu-
ell kjottavgift.



110 NOU 2015: 15

Kapittel 7

rodt kjeott. Reduksjoner i produksjonsstetten til de
mest utslippsintensive matproduksjonene (for
eksempel reduksjon i pristilskuddet til redt kjott)
vil ha om lag tilsvarende effekt som en avgift pa
produksjon av redt kjett. Innfering av nye avgifter
gir ekte administrative kostnader, mens de admi-
nistrative kostnadene ved a redusere eksisterende
tilskudd vil veere svaert begrenset.

Utvalgets anbefalinger

¢ Rene klimahensyn tilsier at det legges en avgift
pa redt Kkjott og at produksjonsstetten reduse-
res. En eventuell avgift settes slik at den tilsva-
rer det nye, generelle avgiftsnivaet pa klimag-
assutslipp. Utforming av avgiften vurderes
naermere.,

¢ Det innfores ikke avgift pa for eller pa husdyr-
gjodsel.

7.2.1.3

Utslipp fra nedbryting av organisk avfall i avfalls-
deponier, avlep og avlepsrensing stir for om lag
22 pst. (1,2 mill. tonn COs-ekvivalenter) av meta-
nutslippene i Norge. Av dette stir avfallsdeponi-
ene for om lag 1 mill. tonn COy-ekvivalenter (Lin-
degaard mfl. 2014).

Det er i hovedsak deponering av vatorganisk
avfall® som gir opphav til dannelse av metan i fyl-
lingene. En avgift pa de faktiske metanutslippene
fra avfallsfyllingene ville veert den mest treffsikre
avgiften, men dette utslippet er i praksis vanske-
lige 4 male.

Et alternativ er 4 legge en avgift pa avfall som
legges pa deponi. Fra 2002 har det ikke veert tillatt
4 deponere vitorganisk avfall. Dagens utslipp
stammer derfor i hovedsak fra avfall som ble
deponert for forbudet ble iverksatt. Det er derfor
liten sammenheng mellom det avfallet som depo-
neres i dag og utslippene fra fyllingene. En avgift
pa avfall som legges péd deponi vil derfor veere et
lite treffsikkert virkemiddel for 4 redusere meta-
nutslippene.

I tillegg til at mengden vétorganisk avfall som
blir deponert har gatt betydelig ned, har mange av
de storste fyllingene pélegg om oppsamling og
fakling av metan. Som felge av dette anslas
metanutslippene fra deponiene & bli redusert til
440 000 tonn CO9-ekvivalenter i 2030 (Lindegaard

Utslipp fra avfallsdeponier

2 Vatorganisk avfall omfatter matavfall og avfall fra neerings-
middelindustri, for eksempel avfall fra produksjon av Kjott,
fisk, meieriprodukter, ol og mineralvann, frukt og grent,
samt bakervarer.

Sett pris pa miljoet

mfl. 2014). Dette er en reduksjon pa over 50 pst.
Metanutslippene forventes a bli redusert ytterli-
gere pa enda lengre sikt.

Utvalgets anbefaling

¢ Det innferes ikke avgift pd deponering av avfall
eller utslipp fra avfallsdeponier.

7.2.2

Lystgass (N5O) representerer det tredje storste
klimagassutslippet, etter CO5 og metan. Lystgass
bidro med om lag 5 pst. av det samlede norske
utslippet av klimagasser i 2013, tilsvarende om lag
2,7 mill. tonn COq-ekvivalenter. Utslippene har
blitt redusert med om lag 40 pst. siden 1990, da
lystgass bidro til naermere 9 pst. av det samlede
utslippet av klimagasser. Nedgangen skyldes
reduserte utslipp fra produksjon av mineralgjod-
sel.

Over to tredeler av utslippene av lystgass kom-
mer fra jordbruk. Mineralgjodsel (kunstgjedsel)
og husdyrgjedsel bidrar hver med om lag 30 pst.
av lystgassutslippene fra jordbruket, mens avren-
ning av nitrogen og utslipp fra dyrket myr bidrar
med om lag 15 pst. hver. I tillegg er det enkelte
andre mindre Kkilder til lystgassutslipp i jordbru-
ket, blant annet fra restavlinger og utslipp av
ammoniakk. 14 pst. av de samlede lystgassutslip-
pene (om lag 0,4 mill. tonn COs-ekvivalenter)
kommer fra produksjon av mineralgjodsel, jf. figur
7.2. Utslippstallene for lystgass er svaert usikre.

Utslipp av lystgass (N,0)

Utslipp av lystgass

Andre kilder
205

Olje- og
gass-
utvinning
12

Industri og
bergverk
417

Jordbruk

1889 Oppvarming

og energi-
forsyning
56

Transport
133

Figur 7.2 Utslipp av lystgass fordelt pa kilder.
1000 tonn CO,-ekvivalenter i 2013

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Lystgass oppstar blant annet gjennom omdan-
ning av nitrogen i jord og gjedsel. Nitrogenholdig
mineralgjodsel og husdyrgjedsel oker tilforselen
av nitrogenforbindelser til jordsmonnet og ferer
til gkte utslipp av lystgass. Det er imidlertid ikke
et fast forhold mellom nitrogenmengde i gjodse-
len og det endelige utslippet av lystgass. Blant
annet avhenger lystgassutslippene av hvordan og
nar man gjedsler. Det er anslatt at 22 pst. av nitro-
geninnholdet i gjodselen gar tapt ved avrenning.

Det er ikke avgift pa utslipp av lystgass i Norge
i dag, men utslipp av lystgass fra produksjon av
mineralgjodsel er omfattet av EUs kvotesystem. I
perioden 1. april 1988 til 21. desember 1999 ble
mineralgjodsel ilagt en avgift.

Stor usikkerhet med hensyn til faktiske utslipp
og de mange utslippskildene gjor det komplisert a
legge avgift pa utslipp av lystgass i jordbruket.
Det er i praksis ikke mulig 4 maéle lystgassutslip-
pene direkte.

Dersom det skal innferes en avgift som priser
utslipp av lystgass, vil det veere mest treffsikkert a
avgiftslegge nitrogeninnholdet i mineralgjodsel.
For mulighetene til 4 avgiftslegge husdyrgjedsel
vises det til punkt 7.2.1.

Utvalgets vurderinger

Bortfall av avgiften pd mineralgjodsel i 1999 sa
ikke ut til & ke bruken av mineralgjodsel i drene
etter at avgiften ble opphevet. Dette er imidlertid
ikke et argument mot péd nytt 4 innfere en avgift.
Med en avgift pa utslipp vil prinsippet at foruren-
ser skal betale ivaretas. En avgift pi nitrogen i
mineralgjodsel vil bidra til en mer kostnadseffek-
tiv tilpasning. Avgiften ber settes pa et nivd som
priser bade direkte og indirekte lystgassutslipp og
tilsvare det nye, generelle avgiftsnivéet for klimag-
assutslipp, jf. punkt 6.2.

En avgift pd mineralgjodsel vil sarlig berore
akterer som har inntekter fra planteproduksjon,
for eksempel kornprodusenter. Avgiften vil der-
med kunne gjore kornproduksjon mindre lenn-
somt relativt til produksjon av kjett, noe som igjen
kan bidra til ekte utslipp av metan. Det er derfor
to miljghensyn som til dels strider mot hverandre.

Utvalget har i kapittel 5 vist til at miljeavgiften
ber rettes mest mulig direkte mot miljeproblemet.
Dersom utslippene av lystgass og metan prises
riktig, vil avgiftene i utgangspunktet serge for en
samfunnsekonomisk optimal tilpasning. Selv om
det ikke er mulig & prise alle utslippene pa en
treffsikker mate, mener utvalget det ber innferes
en avgift pd nitrogen i mineralgjodsel. Det vises
ogsé til at redusert stotte til produsenter av redt

Kapittel 7

kjott og/eller innfering av en avgift pa redt kjott
vil motvirke denne effekten og gjere kornproduk-
sjon relativt mer lennsomt, se omtale i punkt 7.2.1
0g 9.2.1.

En avgift pa nitrogen i mineralgjodsel anslas &
gi et proveny pa om lag 290 mill. kroner arlig. Det
er i anslaget ikke tatt hensyn til atferdsendringer.
Nitrogen og fosfor i kunstgjedsel bidrar ogsé til
overgjodsling. Disse miljeproblemene ber ogsé
prises i en avgift pd mineralgjedsel, se punkt 7.3.4.

Utvalgets anbefaling

e Det innferes en avgift pi nitrogen i mineral-
gjodsel. Avgiften settes slik at den tilsvarer det
nye, generelle avgiftsniviet for klimagassut-
slipp.

7.2.3  CO,-utslipp ikke omfattet av avgift
eller kvoter
7.2.3.1  Utslipp fra omdisponering av areal

Skog og andre landarealer pavirker karbonsyklu-
sen pad ulike mater. Fotosyntesen serger for at
CO, tas opp i levende biomasse nar vegetasjon
vokser, og skog og andre landarealer er dermed
en Kkilde til opptak av CO,. Landarealer er ogsé en
kilde til utslipp av klimagasser. CO, slippes blant
annet ut ved forbrenning og nedbryting av bio-
masse, i tillegg til at bearbeiding av jord kan eke
nedbrytingen av organisk materiale i jordsmonnet
og gi okte utslipp av CO,. Ved grofting av skog og
vatmarker og jordbearbeiding ved arealbruks-
endringer slippes det ut lystgass.3

Levende biomasse, bade over og under bak-
ken, og jord er store lagre for den CO5 som er tatt
opp gjennom fotosyntesen. I boreale skoger* er
jorden det storste karbonlageret, anslagsvis
84 pst. ifelge IPCC (2000), resten av karbonet er
lagret i levende biomasse. Det er imidlertid
levende biomasse som har det storste arlige netto
opptaket av COs».

Karbonlagrene i norske myrer er ogsé store.
Bioforsk har beregnet at det i de apne myrene i
Norge er lagret 950 mill. tonn karbon, tilsvarende
3,5 mrd. tonn COy-ekvivalenter dersom karbonet
blir frigjort til atmosfaeren (Grenlund, Bjerkelo,
Hylen & Tomter 2010). Intakte myrer fortsetter

Nygrofting av myr for 4 plante skog ble forbudt i 2007. Det
regroftes imidlertid pé allerede groftede arealer.

Skogene i Nord-Amerika, Europa og nordlige deler av Asia,
som Norge er en del av.
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Tabell 7.1 Utslipp og opptak av klimagasser fra landarealer (LULUCF). Tusen tonn CO,-ekvivalenter. 2012

1990 2000 2010 2012
SKOg. e -12 892 27 632 -30 846 -30 741
Dyrketmark....................... 2199 2012 1904 1800
Beitemark ......................... 117 264 283 306
Vannogmyr............couviin.. -68 -52 -61 51
Bebyggelse........................ 486 1474 1935 1991
Annenutmark...................... 0 1 2 3
Annet........... ... ... .. 10 26 12 15
Total.......coviii -10 147 -23 906 26 770 26 678

Kilder: NIBIO og Miljedirektoratet.

fange og lagre karbon slik at torvlaget og karbon-
mengden gker sakte over tid.

I 2012 var nettoopptaket av klimagasser i skog
og andre landarealer 26,7 mill. tonn COy-ekviva-
lenter, jf. tabell 7.1. Utslipp og opptak fra ulike are-
alkategorier varier med sterrelsen pa arealet og
utslippsfaktoren.

Skogen er den storste opptakskilden for klima-
gasser fra ulike landarealer, med et opptak pa 30,7
mill. tonn CO i 2012. I overkant av en tredel av
Norge er dekket av skog. Vatmark utgjer en rela-
tivt stor andel av arealet i Norge (rundt 12 pst).
Nettoopptak av klimagasser i myr og ferskvann
var i 2012 pa rundt 50 000 tonn COq-ekvivalenter.
Det arlige opptaket i arealkategorien er dermed
beskjedent, og oppbyggingen av karbonlageret
skjer langsomt sammenlignet med for skog.

De andre arealkategoriene (dyrket mark, bei-
temark og bebyggelse), hadde i 2012 et netto
utslipp av klimagasser pa om lag 5 mill. tonn CO»-
ekvivalenter.

Varige arealendringer fra en arealkategori som
binder COs, til en som ikke gjor det (eller som bin-
der mindre), vil fore til et umiddelbart utslipp av
klimagasser og til et redusert opptak i framtiden.
Endringer i arealbruk og opptak/utslipp fra ett ar
til det neste er relativt sma. Unntaket er opptak i
skog, der opptaket kan variere en del fra ar til ar
som en folge av at levende biomasse tar opp mye
CO, nar den vokser (og skogen dekker et stort
areal). Siden 1990 har det arlige opptaket av CO, i
skog okt fra nesten 13 mill. tonn til over 30 mill.
tonn. Jkningen skyldes betydelig planting av
skog for og etter andre verdenskrig. Framover
ventes opptaket 4 avta som en folge av gkt alder pa
skogen og dermed lavere tilvekst.

Nettoutslippene som skyldes arealendring i
form av bebyggelse er nesten firedoblet siden

1990, fra vel 0,5 mill. tonn til nesten 2 mill. tonn
COq-ekvivalenter, jf. tabell 7.1. Netto har utslip-
pene fra dyrket mark avtatt med 18 pst. siden 1990
(fra 2,2 mill. tonn til 1,8 1 2012). Nedgangen hen-
ger blant annet sammen med at det dyrkete area-
let har blitt mindre.

Nar man grefter myrene eller tar ut torv for
bruk i jordforbedring, hagejord og lignende, kom-
mer torven i kontakt med oksygen i luften. Dette
starter en nedbrytningsprosess som medferer at
klimagasser frigjores. Grofting av myr forringer i
tillegg det biologiske mangfoldet ved a edelegge
biotoper for planter og dyr. Endret arealbruk som
folge av grofting er den sterste péavirkningen for
hele 85 pst. av de truede artene som lever i vat-
marksomrader inkludert myr.

Det tas ut neermere 300000 m3 torv fra et
areal pa i starrelsesorden 4 000 dekar myr i aret i
Norge. Dette medferer et utslipp pa 42 400 tonn
COg-ekvivalenter per ar (Miljodirektoratet 2015b).
Dette er hegyere enn tidligere anslag fordi bereg-
ningsgrunnlaget er utvidet i trdd med nye ret-
ningslinjer for rapportering under FNs klimakon-
vensjon.

Jordprodukter basert pa torv kan i utgangs-
punktet erstattes av fornybare ressurser som
kompostjord eller biorest fra biogassproduksjon
som er basert pa matavfall eller husdyrgjedsel.

Det groftes og dreneres om lag 7 100 dekar
vatmarksomrader i dret i Norge (Miljedirektoratet
2015b). Det alt vesentlige av dette er myr. Av dette
blir om lag 4 200 dekar benyttet til jordbruk eller
infrastruktur og bolig. Det resterende blir i hoved-
sak omdannet til skog. Drenering og grefting av
myr gir ekte utslipp av CO, og lystgass og redu-
serte metanutslipp. Nettoeffekten er en ekning i
klimagassutslippene. En reduksjon i drenering av
myr vil kunne redusere utslippene med 100 000



NOU 2015:15 113

Sett pris pa miljoet

tonn COq-ekvivalenter i 2030 (Andersen mfl.
2015).

Utvalgets vurderinger

Skog binder store mengder CO, og varig nedbyg-
ging av skogareal vil medfere utslipp av klimagas-
ser og redusere framtidig opptak. Prinsipielt sett
ber derfor avskoging avgiftslegges. Det samme
gjelder endret bruk av vann- og myromrader.

Det ma utredes naermere hvordan en avgift pa
arealendringer kan utformes, herunder hvilke
endringer som skal utlese avgiftsplikt og hvilke
akterer som skal betale avgiften. Mindre area-
lendringer er vanskelig observerbare, og det er
trolig mest hensiktsmessig at en avgift ilegges ved
storre inngrep som Kkrever konsesjon, regule-
ringsplan mv. Det ma vurderes naermere hvordan
COy-utslippene fra omdisponering av et areal skal
beregnes. Det kan veere aktuelt & fastsette avgifts-
satsen sjablongmessig, for eksempel pa bakgrunn
av gjennomsnittlige COq-utslipp per dekar av en
arealtype. Nar man har et anslag p4 COoinnholdet
i et areal, ber avgiften settes tilsvarende det nye,
generelle avgiftsnivaet for klimagassutslipp.

Avgiften kan utformes som et COqy-element i
en naturavgift, jf. punkt 7.4. Dersom det viser seg
a veaere relativt enkelt 4 beregne COyinnhold i
ulike arealtyper, kan det veere aktuelt & innfere en
naturavgift (arealavgift) hvor avgiftssatsen i forste
runde bare tar hensyn til klimagassutslipp (og
ikke andre miljgulemper og effekt pa biologisk
mangfold), jf. punkt 7.4.

Utvalget mener det er viktig & innfore en COo-
avgift pa jordprodukter og drenering av myr og
mener at et forste steg i en begrenset naturavgift
kan veere & innfore avgifter pa grefting og nedbyg-
ging av myr og uttak av torv.

En avgift pa torv tilsvarende det nye, generelle
avgiftsnivaet for klimagassutslipp, vil innebzre en
avgift pa i sterrelsesorden 60 kroner per m® torv-
uttak. Den norske produksjonen anslas pa usik-
kert grunnlag 4 kunne gi et proveny pa om lag 20
mill. kroner arlig. Utslipp fra jordprodukter (torv)
som importeres til Norge vil ikke bli belastet det
norske utslippsregnskapet. Hensynet til norske
torvprodusenter kan tilsi at ogsd importert torv
avgiftslegges.

En avgift pad drenering av myr kan legges pa
det arealet som dreneres, eventuelt per meter
eller kilometer som greftes. Prinsipielt sett ber
avgiften legges pd det arealet som pavirkes av
groftingen. Det ma utredes naermere hvordan en
slik avgift kan utformes, herunder hvilke
endringer som skal utlese avgiftsplikt — for eksem-
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pel i forbindelse med godkjenningen av omdispo-
nering av areal — og hvilke akterer som skal betale
avgiften.

Avgiftssatsen ber reflektere de totale utslip-
pene som oppstir som en folge av at arealet er
groftet. Disse utslippene vil finne sted over lang
tid. Dette innebaerer at drenert areal prinsipielt
sett ber ilegges en éarlig avgift i mange ar fram-
over. Administrative hensyn tilsier imidlertid at
avgiften innkreves som et engangsbelop. Avgifts-
satsen kan da beregnes som neddiskontert verdi
av de samlede utslippene. En avgift tilsvarende
det nye, generelle avgiftsniviet for klimagass-
utslipp vil innebaere en avgift pa i sterrelsesorden
30 000 kroner per dekar myr som dreneres. Avgift
pa drenering av myr er pa usikkert grunnlag
anslatt 4 kunne gi et proveny pa om lag 100 mill.
kroner per ar. Ved beregning av proveny er det
benyttet en levetid pa 40 ar og en kalkulasjons-
rente pa 4 pst.

Drenering og grefting av myr og uttak av torv
innebaerer til dels et ikke-reverserbart tap av
naturtype og biologisk mangfold. Ideelt sett ber
det ogsa tas hensyn til dette i en avgift, jf. punkt
7.4.

Utvalgets anbefalinger

¢ Detinnferes en CO4-avgift pd klimagassutslipp
fra omdisponering av sterre arealer, for eksem-
pel avskoging, drenering, grofting og nedbyg-
ging av myr samt uttak av torv. Avgiften kan
utformes som et COy-element i en naturavgift.
Utforming av avgiften vurderes naermere, her-
under hvem som er avgiftssubjekt og nar
avgiftsplikten oppstér.

e Avgiften pa klimagassutslipp fra omdispone-
ring av areal settes slik at den tilsvarer det nye,
generelle avgiftsniviet for klimagassutslipp.
Gode metoder for beregning av utslipp fra
omdisponering av areal er en forutsetning for
fastsetting av avgiftssatsen.

7.2.3.2

Avfall inneholder fossilt materiale. Forbrenning av
avfall gir utslipp av klimagasser. I 2013 var utslip-
pet fra avfallsforbrenning 0,9 mill. tonn CO»-
ekvivalenter, hvorav om lag 98 pst. var utslipp av
COs. COy-utslipp fra avfallsforbrenning er doblet
siden 2007. COq-utslippene fra ikke-kvotepliktig
avfallsforbrenning utgjorde 739 000 tonn i 2013.
Disse utslippene er heller ikke ilagt avgift. Utslipp
fra forbrenning av avfall med biologisk opprin-

Utslipp fra forbrenning av avfall
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nelse regnes ikke som klimagassutslipp og inngéar
ikke i tallene.

Det kan skilles mellom samforbrenningsan-
legg og forbrenningsanlegg. Samforbrenningsan-
legg er anlegg som primert leverer energi til
industrien. Samforbrenningsanlegg med innfyrt
energi over 20 MW er kvotepliktige bade for
utslipp fra olje- og gasskjeler og fra avfallsforbren-
ning. Samme grense gjelder for ordineere forbren-
ningsanlegg, men disse er bare kvotepliktige for
utslipp fra olje- og gasskjeler.

Avfall som forbrennes i ordinzere forbren-
ningsanlegg blir i de fleste tilfeller brukt til &
varme opp vann som benyttes i fiernvarme.® Avfall
er den viktigste energikilden i fiernvarmeproduk-
sjon i Norge. I 2014 ble 50 pst. av fjernvarmen pro-
dusert med avfallsforbrenning. Den nest storste
energikilden var bioenergi i form av flis, med en
andel pa rundt 17 pst. Fyringsolje, naturgass, bio-
olje og varmepumper er andre energibarere og -
losninger som benyttes.

En avgift pa forbrenning av avfall ble avviklet i
oktober 2010. Avgiften besto av flere komponen-
ter, herunder en COy-komponent som utgjorde
storstedelen av avgiftsbelastningen. COs-kompo-
nenten var sjablongmessig fastsatt og basert pa
mengden avfall som ble levert til forbrenning.
Avgiften ble opphevet pd grunn av konkurransesi-
tuasjonen for de norske forbrenningsanleggene
da Sverige fijernet sin tilsvarende avgift fra samme
tidspunkt, se Meld. St. 2 (2009-2010) Revidert
nasjonalbudsjett 2010.

Skogesal, Sahlin, Syversen & Sundberg (2014)
evaluerer virkningene av avgiftsbortfallet. Det
konkluderes blant annet med at det er mulig at
avgiftsbortfallet har fert til redusert eksport av
avfall til energiutnyttelse, men at reduksjonen
sannsynligvis er liten. Dette begrunnes bade med
at avgiften ikke har pévirket prisene vesentlig og
med at kapasiteten i norske anlegg stort sett har
veert fullt utnyttet bade for og etter avgiftsbortfal-
let. Ifelge rapporten er kapasiteten til avfallsfor-
brenning i Norge betydelig utbygget i perioden
2008 til 2012. Kapasiteten var ifelge rapporten
likevel ikke fullt ut tilstrekkelig til & dekke den
totale mengde restavfall som sendes til forbren-
ning. Mengden okte etter deponiforbudet. Rap-
porten konkluderer ogsd med at det er lite sann-
synlig at avgiftsbortfallet har fort til endringer i
materialgjenvinning eller biologisk behandling.

5 Ttillegg vil det veere noe el-produksjon i enkelte anleggene.

Sett pris pa miljoet

Utvalgets vurderinger

I utgangspunktet ber alle klimagassutslipp prises
likt. Det tilsier at det legges en avgift pa utslipp av
klimagasser fra avfallsforbrenning.

Okt eksport av avfall er av mange framholdt
som et argument mot avgift pd utslipp fra avfalls-
forbrenning. Utvalget mener at miljekostnadene
ved transport ber prises gjennom miljeavgiftene i
transportsektoren, jf. punkt 6.3. Utslipp fra trans-
port av avfall utgjer dessuten en liten del av det
samlede utslippet ved avfallsbehandling.

Innfering av en COy-avgift pa utslipp fra avfalls-
forbrenning kan pavirke produksjonsvolumet ved
forbrenningsanleggene. Det er usikkert i hvor
stor grad dette vil skje. I den grad avgiften forer til
redusert bruk av avfall ved norske forbrennings-
anlegg vil det trolig forst og fremst fore til okt
eksport av avfall (i hovedsak til Sverige). I prinsip-
pet gir det ogsé insentiv til gkt gjenvinning av
avfall.

Som i andre neeringer vil konkurranseforhold
og rammebetingelser i avfallsbransjen variere
mellom landene. Generelt kan ikke ulike konkur-
ranseforhold mellom land begrunne avgiftsfritak
for norske naeringer. Selv om utslipp flytter (kar-
bonlekkasje) ved innfering av forbrenningsavgift,
vil effekten pé globale utslipp veere begrenset.
Sverige (og andre nordiske land) vil vaere under-
lagt et nasjonalt mal for ikke-kvotepliktig sektor, jf.
omtale av EUs utslippsmal i punkt 6.2. Eventuelle
okte utslipp fra avfallsforbrenning i Sverige vil
derfor i utgangspunktet motsvares ved at Sverige
ma redusere utslipp i andre sektorer tilsvarende,
eller bidra til reduksjoner i andre EU-land.

COy-avgift pa utslipp fra avfallsforbrenning vil
gjore avfall som innsatsvare til produksjon av
fiernvarme dyrere. Mange fijernvarmeanlegg er
integrert med avfallsforbrenningsanlegg, og
muligheten for & velge andre energivarer kan
veere begrenset. Pa grunn av prisregulering har
fiernvarmeselskapet begrenset mulighet for & oke
prisen pa levert fiernvarme som folge av okt CO,-
avgift. Utvalget mener likevel at prisen pa energi-
kildene ber gjenspeile de samfunnsmessige kost-
nadene ved bruk av ressursene.

En avgift pa utslipp av CO,, fra avfallsforbren-
ning ber kun omfatte ikke-kvotepliktige utslipp.
Avgiften ber begrenses til CO5-utslipp som omfat-
tes av en norsk utslippsforpliktelse, det vil si at
den ikke bor omfatte COo-utslipp fra forbrenning
av avfall med biologisk opprinnelse. Avgiften ber
tilsvare det nye, generelle avgiftsnivaet for klima-
gassutslipp. En slik avgift kan anslas & gi et prov-
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eny pa 300 mill. kroner arlig. Det er i anslaget ikke
tatt hensyn til atferdsendringer.

Utvalgets anbefaling

e Det innfores en avgift pa ikke-kvotepliktig
utslipp av CO, fra avfallsforbrenning som til-
svarer det nye, generelle avgiftsnivaet for Kli-
magassutslipp.

7.2.3.3

Ifolge statistisk sentralbyras utslippsregnskap var
utslippene fra utenriks sjofart i 2013 pa 8,8 mill.
tonn COq-ekvivalenter. Dette inkluderer norske
skip i utlandet og skip til og fra Norge. Utslippene
fra utenriks luftfart var 2,7 mill. tonn COq-ekviva-
lenter. Dette gjelder flygninger av norske fly i
utlandet og fly til og fra Norge. Norge rapporterer
disse utslippene til FN, men de er ikke en del av
Norges internasjonale forpliktelser. I forpliktel-
sene regnes kun utslipp fra innenriks sjo- og luft-
fart.

Internasjonal sjo- og luftfart reguleres i FN-
organene IMO og ICAO. Den internasjonale orga-
nisasjonen for sivil luftfart (ICAO) arbeider med a
fa pa plass et system for bruk av markedsbaserte
mekanismer for & redusere COs-utslippene fra
internasjonal luftfart. Et forslag skal etter planen
opp til avstemning i 2016 og tre i kraft i 2020 med
utgangspunkt i et mal om karbonneytral vekst for
internasjonal luftfart fra 2020. Det er forelopig
usikkert om ICAO vil lykkes med a fa pa plass et
slikt system innen 2020, samt hvor effektivt et
slikt system vil veere i 4 begrense utslippene.

Den internasjonale sjofartsorganisasjonen
(IMO) arbeider med & etablere andre generasjons
klimakrav til internasjonal skipsfart. De forste kli-
makravene tradte i kraft 1. januar 2013 og stilte
blant annet energieffektivitetskrav til nye skip.
Det forhandles n& om krav til overvakning og rap-
portering av skipets klimagassutslipp, og krav
som vil medfere mer energieffektiv operasjon av
skip.

Skip som seiler mellom norske og utenlandske
havner har fritak for COq-avgift ved bunkring i
Norge og er heller ikke omfattet av EUs kvote-
system. Nar det gjelder luftfart er flygninger mel-
lom Norge og EJS omfattet av EUs kvotesystem.
Flygninger mellom Norge og land utenfor EJS er
ikke omfattet av kvotesystemet, jf. punkt 7.2.3.4.

Utslipp fra utenriks sjo- og luftfart
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Utvalgets vurderinger

Norges bilaterale luftfartsavtaler mm. er til hinder
for & avgiftslegge internasjonal luftfart. Utvalget
legger derfor til grunn at det ikke kan innferes
COy-avgift pa drivstoff til internasjonal flytrafikk.
Dette er uheldig og det ber arbeides for
endringer.

Internasjonal skipsfart seiler under like krav
fastsatt av FNs sjofartsorganisasjon. Utvalget
mener det er uheldig at det enné ikke er innfert
prising av utslipp fra internasjonal skipsfart. Det
ber derfor arbeides videre for 4 innfere en slik
regulering.

Utvalgets anbefaling

e Det arbeides med sikte pa & endre det interna-
sjonale rammeverket for luftfarten slik at
klimagassutslippene fra internasjonal luftfart
kan prises.

¢ Det arbeides med sikte pa a innfere et system
for prising av klimagassutslipp fra internasjo-
nal sjofart.

7.2.3.4  Seerlig om utslipp fra luftfart mellom

Norge og omrdder utenfor EQS

Ifolge Avinor hadde utenriks luftfart fra Norge til
forste destinasjon i utlandet i 2012 et utslipp pa 1,3
mill. tonn COg-ekvivalenter (Avinor 2015). Til
sammenligning hadde innenriks luftfart i 2013 et
utslipp pd 1,4 mill. tonn COs-ekvivalenter (SSB
2015). Andelen av COo-utslippene fra utenriks luft-
fart som skyldes trafikk til/fra destinasjoner uten-
for EOS-omradet og som dermed ikke er omfattet
av verken kvotesystemet eller COo-avgiften er
ukjent. Statistikk fra Avinor viser imidlertid at i
underkant av 15 pst. av antall kilometer floyet i
utenriks luftfart er flygninger mellom Norge og
destinasjoner utenfor EJS-omréadet. Det er ventet
en betydelig vekst i flytrafikken fram mot 2040.
Prognoser fra arbeidet med Nasjonal transport-
plan 2014-2023 viser en arlig vekst i bade
innenriks og utenriks flytrafikk pa 2,3 pst.
Sterstedelen av innenriks luftfart har béade
kvoteplikt og COq-avgift, mens flygninger innad i
EOdS-omradet er inkludert i EUs kvotesystem,
men fritatt for COy-avgift. Utenriks luftfart mellom
lufthavner i Norge og land utenfor E@JS-omradet
har verken kvoteplikt eller COZ—avgift.6 Det er der-
med kun flygninger til land utenfor EQJS-omradet
som ikke ilegges en pris pa sine utslipp. En reduk-
sjon i disse utslippene vil imidlertid ikke pavirke
Norges utslippsregnskap og vil heller ikke bidra
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til & oppfylle vire internasjonale forpliktelser, jf.
generell omtale av utslippsreduksjoner utover
utslippsforpliktelsen i punkt 6.2.2.

Utvalgets vurderinger

Alle utslipp ber prises og det ber ogsa gjelde
utslipp av CO, fra luftfart mellom Norge og desti-
nasjoner utenfor EOQS. Klimagassutslipp ber pri-
ses likt, slik at en COq-avgift pa utenriks luftfart
mellom Norge og destinasjoner utenfor EJS ber
ha samme avgiftsnivi som andre sektorer, jf.
punkt 6.2.6.

En rekke europeiske flyplasser har utslippsav-
gifter, om enn pé et lavt niva. Dette er lufthavnav-
gifter som er betaling for tjenester ved flyplas-
sene. Det folger av Chicago—konvensjonen7 at luft-
farten ikke kan palegges avgifter ut over det som
er nedvendig for 4 dekke kostnadene ved flyplas-
sene. Avgiftene for internasjonal trafikk kan heller
ikke veere heyere enn det de er for nasjonale flyg-
ninger. Som det framgar av punkt 8.3 mener utval-
get at gebyrer og sektoravgifter skal veere beta-
ling for en tjeneste, og ikke ilegges ut fra miljo-
hensyn. Utvalget mener likevel at de norske luft-
fartsavgiftene i sterst mulig grad ber utformes slik
at COqutslipp far en pris. Utvalget legger til
grunn at luftfartsavgifter som er utformet i trad
med retningslinjene i ICAO ikke vil vaere i strid
med Chicago-konvensjonen. Utvalget anbefaler
derfor at luftfartsavgiftene tar hensyn til de nega-
tive miljoeksternalitetene i den grad Norges inter-
nasjonale forpliktelser &pner for det og dersom
det ikke er tatt hensyn til dem pa andre mater.

For a prise CO-utslipp fra luftfart som ikke er
priset i dag, har utvalget vurdert om det ber innfo-
res en avgift pa flygning av passasjerer og/eller en
flyseteavgift pa flygninger til omrader utenfor
EQS.

Norge har tidligere hatt bade sete- og passa-
sjeravgift. Avgiften omfattet bade innenlands og
utenlands flygninger. Avgiftene omfattet flygnin-
ger bade innenfor og utenfor E@JS-omradet. En
avgift som skiller mellom flygninger innenfor og
utenfor EQS vil vaere nytt i seeravgiftssystemet.

Flere land har en passasjer- eller seteavgift pa
flygninger, men disse skiller ikke mellom flygnin-

6 Internasjonale flygninger inn og ut av EGS er formelt bare

unntatt fra EU ETS ut 2016. EU vil avvente beslutningen
om en global markedsmekanisme gjennom ICAO. EU-kom-
misjonen skal rapportere til Europaparlamentet og Radet
om utfallet av ICAOs mate i 2016 og foresld oppfelging eller
passende tiltak med virkning fra 2017.

Konvensjonen om sivil luftfart, undertegnet i Chicago
7. desember 1947.
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ger innenfor og utenfor EJS, dvs. at avgiften ogsa
ilegges kvotepliktige flygninger. Storbritannia har
for eksempel i dag en passasjeravgift pa flygnin-
ger som ilegges fly med tillatt startvekt over
5,7 tonn. Avgiftssatsen er differensiert etter desti-
nasjon eller avstand, samt hvilken klasse passasje-
ren reiser pa. Destinasjonene er delt i to avgifts-
grupper basert pd avstanden til destinasjonen;
under og over 2 000 engelske mil. Tyskland, Ost-
errike og Frankrike har lignende avgifter.

En sete- eller passasjeravgift vil vaere mindre
treffsikker enn en COo-avgift pd drivstoff. Kost-
nadseffektiviteten vil avhenge av hvor treffsikker
avgiften er og om den medferer andre uheldige
vridende effekter. Hvor treffsikker og kostnads-
effektiv en sete- eller passasjeravgift vil veere vil
blant annet avhenge av om det er samsvar mellom
utslipp og antall seter eller passasjerer pa flygnin-
gene, samt mulighetene for & differensiere avgif-
ten etter for eksempel flystorrelse og avstand.

En avgift pa flyvninger til destinasjoner utenfor
E@S vil fore til at kostnadene gker bade for flysel-
skap og kunder. Dette kan medfere at det blir
lonnsomt for flyselskapene a mellomlande i et
annet E@QS-1and. Samtidig vil en mellomlanding
medfere lengre reisetid, noe som for mange vil
gjore en slik flygning mindre attraktiv. Dette ber
tas med i vurderingen av om en sete- eller passa-
sjeravgift skal innferes.

En seteavgift og en passasjeravgift vil kunne gi
noe ulike insentiver til flyselskapene. En seteav-
gift vil for eksempel kunne motivere flyselskapene
til & redusere antall avganger med lavt belegg i
sterre grad enn en passasjeravgift. Utvalget har
ikke vurdert hvilken av de to avgiftene som vil
veere & foretrekke.

Utvalgets anbefaling

¢ En sete-/passasjeravgift for flygninger mellom
Norge og omrader utenfor EGJS vurderes naer-
mere.

7.2.4

Sot er en klimadriver med kort levetid i atmosfae-
ren. Sot pavirker klimaet pa flere mater. De morke
stovpartiklene virker oppvarmende ved at de
absorberer sollys i atmosfeeren. Stevpartiklene
kan ogsa bidra til skydannelse som kan ha bade
avkjolende og oppvarmende effekt. I tillegg bidrar
sot som faller pa sng og is til oppvarming og smel-
ting av is. Overflaten under sngen og isen er mor-
kere og reflekterer ikke sollyset pd samme maéte

Utslipp av sot (svart karbon)
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Figur 7.3 Utslipp av sot fordelt pa kilder. 2013
Kilder: Statistisk sentralbyra og Miljedirektoratet.

som lyse flater. Det forer til ytterligere oppvar-
ming.

De totale utslippene av sot i Norge utgjorde
om lag 3 800 tonn i 2013. Utslippene er redusert
med 20 pst. siden 1990. De viktigste kildene til
utslipp er vedfyring (27 pst.), innenriks sjofart og
fiske (22 pst.), dieseldrevne kjoretoy (18 pst.) og
petroleumsutvinning (17 pst.), se figur 7.3. I petro-
leumssektoren er to tredeler av utslippene fra fak-
ling av gass og brenning av gass i turbin, og en
tredel fra bruk av mineralolje. Utslippstallene er
usikre og det er en kontinuerlig prosess for 4 heve
kvaliteten.®

Utslippene av sot forventes & ga noe ned fram
mot 2030, primaert pa grunn av strengere krav til
utslipp fra dieseldrevne kjoretoy og maskiner
(Skjellum mfl. 2013). Redusert utslipp av sot vil
ikke bidra til & oppfylle norsk klimaforpliktelse, jf.
punkt 6.2.2.

Det finnes ingen omforent metode for 4 regne
oppvarmingspotensialet av sot. Klimaeffekten av
utslipp oppgis normalt i globalt oppvarmingspo-
tensial (GWP) omregnet i COo-ekvivalenter i et
100-arsperspektiv (GWP100). Sterrelsen pa opp-
varmingspotensialet av sot er sveert usikkert og

8 Den anvendte metoden for & estimere utslippene er beskre-
vet i Aasestad (2013). Senere er noen utslippsfaktorer revi-
dert. Dette har resultert i at utslipp fra kategorien
«anleggsmaskiner, motorredskaper og lignende» er ned-
justert med om lag 1 000 tonn, jf. IIR 2015 Norway (Miljedi-
rektoratet 2015b).
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estimert til & veere alt fra 100 til 2 000 ganger
utslippet av CO5 (UNEP/WMO 2011).

Beregnet klimaeffekt fra utslipp av sot avhen-
ger ogsa av regional lokalisering. Den isolerte
effekten av partikler i atmosfeeren som absorbe-
rer sollys er mindre for norske utslipp enn for glo-
bale utslipp, mens klimaeffekten av sot pd sne og
is er langt kraftigere for norske utslipp.

I en rapport fra Cicero om «Klimaeffekt av nor-
ske utslipp av kortlevde klimadrivere» (Hodne-
brog mfl. 2013) er det pa oppdrag fra Miljedirekto-
ratet blant annet beregnet en regional GWP100
for Norge. Cicero har nylig nedjustert GWP-ver-
dien noe. Den arlige gjennomsnittlige klimaeffek-
ten av a slippe ut et gram sot i Norge er n bereg-
net til & veere 780 ganger utslippet av et gram CO.,,.
Dette sammenlignes med en beregnet global
verdi pa 544 ganger utslippet av et gram CO,. Der-
som nevnte gjennomsnittsberegning for Norge
legges til grunn, tilsvarer norske arlige utslipp av
sot om lag 3 mill. tonn COs-ekvivalenter.

Utslipp av sot er i dag ikke avgiftsbelagt. Sot er
imidlertid en bestanddel av PM, 5 som i utgangs-
punktet prises gjennom veibruksavgiften pa driv-
stoff, jf. punkt 6.3.3. Veibruksavgiften omfatter
imidlertid kun veitrafikk, som star for om lag
15 pst. av de totale utslippene av sot i Norge.
Dagens verdsetting av PMy 5 inkluderer kun hel-
seeffektene ved lokal luftforurensning, ikke Kli-
maeffekten av sot.

I Meld. St. 21 (2011-2012) Norsk klimapoli-
tikk framgéar det at Norge vil arbeide for at sot
reguleres i en internasjonal miljeavtale. Konven-
sjonen for langtransportert luftforurensning og
Goteborgprotokollen er mulige avtaler. Tiltak for
& begrense utslipp av sot fra internasjonal skips-
fart i Arktis er ogsa under forhandling i Den inter-
nasjonale sjofartsorganisasjonen (IMO).

Utvalgets vurderinger

Utslippet av sot ber prinsipielt sett avgiftslegges. I
vurderingen av om det ber innferes en avgift pa
sot er det tatt utgangspunkt i de viktigste utslipp-
skildene utenom petroleumsvirksomheten.

Vedfyring er den storste enkeltstidende kilden
til utslipp. Mulige avgiftsgrunnlag kan veere ved
eller vedovnen. En betydelig del av forbruket av
ved omsettes trolig utenfor registrert neerings-
virksomhet, eller omsettes ikke i det hele tatt. En
avgift pa ved vil dermed veere lite treffsikker, lett &
omgé og innebzre betydelige administrative kost-
nader.

En avgift pa vedovner vil trolig veere lite treff-
sikker fordi utslippene av sot i stor grad avhenger
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av type og alder pa ovnen som benyttes. Bruksti-
den varierer betydelig, og en avgift p4 nye ovner
kan bidra til at gamle ovner ikke byttes ut med
nye, mer rentbrennende ovner. Flere kommuner
gir stette til kjop av rentbrennende ovner.

For a prise sotutslipp fra transportsektoren og
oppvarming kan en mulighet veere a fastsette et
sot-element i COy-avgiften pa mineralolje, her-
under pd autodiesel. En slik avgift vil i praksis
omfatte utslippskilder som anslas & st for vel
50 pst. av utslippene, 1 hovedsak skip, fiskebater,
dieseldrevne kjoretoy, traktorer og anleggsmaski-
ner. Bare en liten del av sotutslippene fra petrole-
umssektoren vil omfattes.”

COy-avgiften pd mineralolje innkreves per
liter. Utslippene vil imidlertid variere avhengig av
blant annet motorteknologi og om kjeretoyet har
montert partikkelfilter eller ikke. Likeledes kan
det innebaere at skip som for eksempel har instal-
lert renseteknologi blir ilagt samme avgift som
skip uten slik teknologi. Et sot-element i COo-
avgiften pa mineralolje vil dermed innebere at
kjoretoy og skip med lave og heye utslipp blir ilagt
samme avgift slik at avgiften blir lite treffsikker.
En avgift vil imidlertid gi et insitament til &
benytte andre energikilder, for eksempel strom,
bensin og elektrisitet og LNG (flytende natur-
gass), 10 som har til dels betydelig lavere utslipp av
sot enn diesel.

En kan videre tenke seg at det i engangsavgif-
ten eller arsavgiften for motorvogner tas seerskilt
hensyn til utslippene av sot. Engangsavgiften ileg-
ges imidlertid nye Kjoretoy, mens utslippene av
sot er storst for eldre kjoretoy uten partikkelfilter
og med gammel motorteknologi. Engangsavgiften
tar heller ikke hensyn til kjort distanse, og avgif-
ten er dermed et lite treffsikkert virkemiddel. Et
sot-element i engangsavgiften vil imidlertid kunne
gi et insitament til & velge kjoretey som benytter
et annet drivstoff enn diesel. Videre ville et sot-
element i engangsavgiften ikke omfatte blant
annet anleggsmaskiner og skip. Det samme vil
gjelde for en eventuell differensiering av arsavgif-
ten etter utslippet av sot. Utslipp av sot fra veitra-
fikk utgjer uansett bare 15 pst. av sotutslippene,
og andelen er forventet & falle. Arsavgiften er der-

9 Dette gjelder utslipp fra diesel kjopt pa fastlandet brukt pa

ikke-kvotepliktige installasjoner i petroleumsvirksomheten
(mobile rigger brukt i letevirksomhet).

Neerskipsfarten benytter i hovedsak marin destillat, og
sterre havgdende skip med relativt store saktegdende mas-
kiner (som for eksempel bulkskip) benytter tungolje. Avgift
pa sot kan intensivere overgang til bruk av LNG (flytende
naturgass) og bruk av batterier, jf. ogsa kapittel 10 om
utvikling av miljeteknologi. Per i dag er det 53 skip som
benytter LNG i norske farvann.

10
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med et lite treffsikkert virkemiddel for & redusere
utslipp av sot.

De eksterne kostnadene ved utslipp av sot fra
kjeretoy vil ogsd kunne prises gjennom et system
med GNSS-basert veiprising dersom det innferes.
Det vises til omtale i punkt 6.3.5.

Sot inngar ikke i norsk utslippsforpliktelse. I
utgangspunktet er en klimaavgift pd sot derfor
bare relevant dersom Norge onsker i bidra til
utslippsreduksjoner utover utslippsforpliktelsen.
Utvalget legger likevel til grunn at Norge har et
ansvar for utslipp som finner sted pé norsk territo-
rium. Det er usikkerhet om sterrelsen pé det fak-
tiske oppvarmingspotensialet og det kan stilles
sporsmal ved treffsikkerheten til en avgift. Det er
likevel utvalgets vurdering at det ber innferes en
avgift, men at avgiftsniviet ma vurderes narmere.

Utvalgets anbefaling

e Det innfores et sotelement i COy-avgiften pa
mineralolje. Avgiftsnivaet vurderes naermere.

7.3 Andre utslipp og annen
forurensning

7.3.1  Avgift pa utslipp som reguleres av

utslippstillatelser

Utslippstillatelser gitt i henhold til forurensnings-
loven (konsesjoner) for enkeltbedrifter er et viktig
virkemiddel for & regulere utslipp til luft og vann
fra industrien. Om lag 3 900 bedrifter og kommu-
nale anlegg, herunder kloakkrenseanlegg, for-
brenningsanlegg og deponier, har tillatelse til &
slippe ut en gitt mengde forurensende utslipp. De
sterste bedriftene og bedriftene med de potensielt
mest miljeskadelige utslippene har utslippstilla-
telse fra Miljedirektoratet mens mindre bedrifter
har utslippstillatelse fra fylkesmannens miljevern-
avdeling eller kommunen. Utslippene fra indus-
trien har blitt betydelig redusert de siste 20 &rene.
For enkelte stoffer star imidlertid industriutslip-
pene fremdeles for en betydelig andel av de totale
norske utslippene, ofte i et begrenset geografisk
omrade.

I utslippstillatelsene stilles det krav til maksi-
male utslipp av en rekke forskjellige stoffer. Fol-
gende komponenter, hvor industrien stir for en
betydelig andel av utslippene i Norge, kan vere
aktuelle a inkludere i et avgiftssystem: miljegifter
(som for eksempel arsen, dioksiner, HCB, kad-
mium, krom, kvikkselv og PAH), svevestev, nitro-
gen og muligens stoy.
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Utslippene av CO,y, NOx og SO, er allerede
ilagt avgift eller kvoteplikt i tillegg til at de er
omfattet av konsesjonssystemet.

Utvalgets vurderinger

En svakhet ved konsesjonssystemet er at det er
vanskelig for myndighetene 4 fastsette optimalt
utslippsniva fordi de ikke har full kunnskap om
bedriftenes kostnader ved utslippsreduksjoner.
Utslippene i henhold til utslippstillatelsen er gratis
for bedriftene. Bedriftene har da ikke noe insentiv
til & redusere sine utslipp utover kravene (bortsett
fra i de tilfeller der en gradvis reduksjon av utslip-
pene er lagt inn som en betingelse i utslippstilla-
telsen). Systemet med utslippstillatelser inne-
baerer ogsé at det kan veere vanskelig a sikre kost-
nadseffektivitet pa tvers av bedrifter og bransjer.
Som en folge av dette er utslippstillatelsen ofte
ikke samfunnsekonomisk optimalt satt.

Utvalget mener at det ber utredes naermere en
avgift pa det utslippet bedriften far lov a slippe ut i
henhold til utslippstillatelsen, eventuelt avgrenset
til enkelte stoffer. Avgiften ber tilsvare den margi-
nale miljeskaden for det enkelte stoffi det aktuelle
omrédet. En slik avgift pa bedriftenes utslipp kan
utfylle konsesjonssystemet og gjore det mer kost-
nadseffektivt, samtidig som det innebaerer en dob-
beltregulering. CO,5, NOy og SO, foreslas ikke
omfattet siden disse utslippene allerede er priset
gjennom avgift eller kvoteplikt. Dette kan imidler-
tid stille seg annerledes dersom utslippet skjer i
omrader der de marginale skadekostnadene er
ekstra hoye, jf. punkt 6.4.

Dersom bedriften ensker det kan det veere et
alternativ at avgiften baseres pa maling av faktiske
utslipp. Hvis bedriften reduserer sine utslipp ber
den ha mulighet til 4 seke om ny utslippstillatelse.
Bedriften ma da kunne legge fram dokumentasjon
pa de nye lavere utslippene. Dersom bedriften har
utslipp ut over utslippstillatelsen ber ogsa dette
utslippet avgiftslegges. Dette vil bidra til at bedrif-
tene ikke er for optimistiske nir de seker om
utslippstillatelse og gir et insentiv til & redusere
eller begrense utslippene for eksempel gjennom a
vedlikeholde renseanlegg. I dag er det miljemyn-
dighetene som kontrollerer at bedriftenes utslipp
er i samsvar med utslippstillatelsen. Utvalget antar
at avgiftsmyndighetenes kontroll med avgiftsbe-
regningen kan baseres pa dette.

Utvalgets anbefalinger

e Avgift pa utslipp fra bedrifter med konsesjons-
plikt etter forurensningsloven utredes nzer-
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mere. Det legges i utgangspunktet ikke ny
avgift pa utslipp som allerede er avgiftsbelagt.

7.3.2

Miljogifter er kjemikalier som utgjer en alvorlig
trussel mot helse og milje. Miljegifter i produkter
og utslipp fra industrien er blant de storste Kkil-
dene til utslipp. De samlede nasjonale utslippene
av prioriterte miljogifter (se punkt 4.5.6) har blitt
vesentlig redusert de siste drene som en folge av
at det har blitt vedtatt strenge nasjonale og inter-
nasjonale regelverk (Serensen & Bakka 2014).

Det finnes allerede avgift pa enkelte helse- og
miljefarlige kjemikalier. Dette omfatter i hovedsak
plantevernmidler, trikloreten (TRI) og tetraklore-
ten (PER), jf. i punkt 6.4.4.

Det er flere prioriterte miljegifter som inngéar i
ulike produkter som omsettes i betydelige meng-
der i Norge. Dette omfatter blant annet bisfenol A,
mellomkjedete klorparafiner og siloksaner. Bisfe-
nol A benyttes til framstilling av polykarbonatplast
og epoksyprodukter, som tilsetningsstoff i andre
plastmaterialer som PVC, ved framstilling av bro-
merte flammehemmere og i termisk papir. Mel-
lomkjedete klorparafiner benyttes som myknings-
middel og flammehemmer i tetningsmidler og
PVC. Siloksaner er mye brukt i kosmetikk og
kroppspleieprodukter. Gjennom REACH (EUs
kjemikalieregelverk) arbeides det for a framskaffe
mer kunnskap og dokumentasjon som skal gi
grunnlag for & foresld reguleringer av denne
typen stoffer.

Magnussen og Navrud (2010) har anslatt ska-
dekostnaden ved enkelte miljegifter. Av kjemikali-
ene nevnt ovenfor er det kun mellomkjedete klor-
parafiner som er verdsatt. Skadekostnaden er
anslatt til 700 kroner per kg (2010-priser).

Helse- og miljofarlige kjemikalier

Utvalgets vurderinger

Norge synes 4 ha relativt god kontroll og oversikt
over utslipp av helse- og miljeskadelige kjemika-
lier fra nasjonale punktkilder og hindteringen av
farlig avfall. I punkt 7.3.1 anbefaler utvalget at en
avgift pa utslipp fra bedrifter med konsesjonsplikt
utredes naermere. Et slikt avgiftssystem vil ogsa
kunne fange opp utslipp av miljegifter fra indus-
trien.

En annen betydelig kilde til utslipp er produk-
ter som inneholder miljogifter. Dersom det ikke
kommer forslag til regulering fra EU, mener utval-
get at det ber utredes om Norge skal innfere
avgift pa et eller flere av stoffene nevnt over.
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I Sverige er det nylig lagt fram en utredning
om avgift pa kjemikalier (SOU 2015: 30) der det
foreslas en avgift pa elektronikk og enkelte pro-
dukter laget av PVC. Avgiften pd PVC er foreslatt
a omfatte gulvbelegg og vegg- og takbekledning
som inneholder PVC og er foreslatt a utgjere 10
svenske kroner per kg produkt. Avgiftssatsen
foreslds redusert dersom produktet ikke inne-
holder ftalater. Utvalget mener at en tilsvarende
avgift ber vurderes i Norge.

Norge har et omfattende og effektivt system
for innsamling av elektrisk og elektronisk avfall.
Utvalget mener derfor at det ikke er hensiktsmes-
sig med en avgift pa elektronikk.

Utvalgets anbefaling

e Avgift pd PVC-holdige produkter vurderes
naermere.

7.3.3  Utslipp av flyktige organiske

forbindelser (nmVOC)

Den flyktige organiske forbindelsen nmVOC er en
sakalt kortlevd klimadriver. Som beskrevet i kapit-
tel 4 kan storre konsentrasjoner av nmVOC forar-
sake helseskader. I tillegg bidrar nmVOC til dan-
nelse av ozon under péavirkning av sollys. Heye
konsentrasjoner av ozon naer bakken kan fore til
skader pa helse, vegetasjon og materialer. I Norge
er nmVOC og bakkener ozon et lite problem pa
grunn av lave temperaturer.

Utslippskildene for nmVOC er mange og sma.
Bruk av lesemidler er den storste kilden til

Sett pris pa miljoet

utslipp. Petroleumsvirksomheten star for i under-
kant av en tredel av utslippene,}! mens transport-
sektoren stir for i underkant av en femdel av
utslippene, jf. figur 7.4.

Utslippene utgjorde 139 700 tonn i 2014.
Norge har forpliktet seg til & redusere utslippene
til maksimalt 131 000 tonn i 2020, noe som inne-
barer en reduksjon pa 40 pst. sammenlignet med
utslippene i 2005. I Nasjonalbudsjettet 2015 ble
utslippene anslatt & avta til 126 800 tonn i 2020.

Utvalgets vurderinger

Flyktige organiske forbindelser unntatt metan og
bakkenar ozon anses som et lite miljgproblem i
Norge. Ifolge Ibenholt mfl. (2015) er beregnet
marginal skadekostand naer null. Fordi forpliktel-
sen i1 Geteborgprotokollen antas a bli innfridd, er
den marginale tiltakskostnaden pa utslippene av
nmVOC ogsa neaer null. Dette tilsier at det ikke
innferes en avgift pa utslippet.
Petroleumssektorens utslipp av nmVOC er
direkte regulert gjennom forurensningsloven
med krav om bruk av beste tilgjengelige teknik-
ker (BAT) og ved at det er fastsatt spesifikke
utslippsgrenser i utslippstillatelsen.!? Utslippene
av nmVOC er mange, smi og krevende & male.

11 Stgrsteparten av utslippene av nmVOC i petroleumssekto-

ren skjer i forbindelse med lasting og lagring av olje. Det er
ogsd utslipp fra kaldventilering og lekkasjer. Kildene til
utslipp er mange og sma. Utslippene males ikke, men esti-
meres basert pa utslippsfaktorer som vurderes som usikre.

12° Gjelder felt som er satt i drift etter 2005.
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Figur 7.4 Utslipp av flyktige organiske forbindelser (hnmVOC). Tusen tonn

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Dette gjor utslippene av nmVOC lite egnet som
avgiftsobjekt.

Endrede klimatiske forhold kan fere til at bak-
keneer ozon blir et storre miljeproblem i Norge i
framtiden. Okt regulering av nmVOC-utslipp kan i
sa fall bli nedvendig, men pa grunn av méleproble-
mene er det usikkert om avgift vil veere det beste
virkemiddelet.

Utvalgets anbefaling

¢ Det innfores ikke avgift pa utslipp av flyktige
organiske forbindelser (nmVOC).

7.3.4

Utslipp av nitrogen (N), fosfor og ammoniakk kan
fore til overgjodsling og dermed gjengroing av
vassdrag og kystnaere sjgomrader. De viktigste
kildene til utslipp er bruk av gjedsel i landbruk og
fiskeoppdrett. Det ble omsatt om lag 457 000 tonn
mineralgjodsel i Norge i sesongen 2013-2014
(Mattilsynet 2015). Dette er en gkning pa 5,5 pst. i
forhold til foregdende sesong. Det blir omsatt
rundt 1,5 mill. tonn fiskefér til oppdrett av laks og
orret per ar (Fiskeri- og havbruksnaeringens
landsforening 2015).

Nitrogen i gjedsel og ammoniakk i jorda kan
ogsa gi opphav til dannelse av lystgass (N5O) og
dermed klimagassutslipp. Dette er dreftet under
punkt 7.2.2. I dette avsnittet vurderes kun over-
gjodsling og gjengroing som felge av bruk av
gjodsel.

Overgjedsling og gjengroing

7.3.4.1

Som det framgar av figur 7.5 er fiskeoppdrett,
jordbruk og kommunalt avlep de viktigste kildene
til utslipp av nitrogen til kystomradene i Norge
(utenom naturlig avrenning). Fiskeoppdrett og
jordbruk star for henholdsvis om lag 50 og 30 pst.
av de totale menneskeskapte utslippene i Norge.

Utslippene fra fiskeoppdrett har ekt fra 7 430
tonn i 1990 til over 54 000 tonn i 2012 og er na den
sterste kilden til menneskeskapte utslipp av nitro-
gen. Utslipp av nitrogen medferer ikke nedven-
digvis overgjodsling. Ikke bare utslippsmengde,
men ogsa stremforhold og dermed vannutskifting
pavirker situasjonen. Oppdrettsanleggene er plas-
sert slik at de i liten grad bidrar til overgjedsling
langs kysten (Husa, Hansen, Bannister & Kutti
2015). Det foregar ikke fiskeoppdrett langs Ska-
gerrakkysten hvor man finner de sterste proble-
mene med overgjodsling.

Utslipp av nitrogen (N)
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Figur 7.5 Tilfarsel av nitrogen etter kilde

Kilde: Norsk institutt for vannforskning.

Husdyrgjedsel og mineralgjodsel brukes for a
oke avlingene i jordbruket. Det er spesielt
naringssaltene nitrogen og fosfor som eker plan-
teproduksjonen. Overskuddet av neeringssalter
renner ut i bekker og vann og folger vassdragene
til sjgen. Det kan gi overgjodsling og gjengroing.
Tilfersler av neeringssalter fra jordbruket kan skje
fra spredning av gjedsel pa dyrket mark og beite.
Jorderosjon pa gjedslet mark forer til utvasking av
fosfor som renner ut i vassdrag eller i sjgen, mens
nitrogen lekker direkte ut fra jorden. Tilfersler av
naeringssalter kan ogsa skje gjennom lekkasjer
eller utslipp fra siloer, gjodselkjellere og melke-
rom pa gardene.

Avrenning av nitrogen og fosfor fra jordbruks-
arealene forurenser mest, og kan gi varige proble-
mer med gjengroing og redusert oksygen i vass-
drag og langs kysten. Utslipp fra siloer og gjedsel-
kjellere kan gi de samme problemene, men er ofte
avgrenset til mindre omrader (Miljostatus i Norge
2014).

7.34.2

Fiskeoppdrett stir for mesteparten av utslippene
av fosfor i Norge, jf. figur 7.6. 1 2012 var utslippene
i overkant av 9 000 tonn. De storste utslippene fra
fiskeoppdrett skjer fra Stadt og nordover. Under-
sekelser fra Havforskningsinstituttet har ikke vist
noen negativ pavirkning regionalt som en folge av
fosforutslipp fra fiskeoppdrett (Husa mfl. 2015).
Det kan likevel ikke utelukkes at enkelte begren-

Utslipp av fosfor (P)
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Figur 7.6 Tilforsel av fosfor etter kilde

Kilde: Norsk institutt for vannforskning.

sede geografiske omrader kan ha risiko for en slik
pavirkning. Utslipp fra fiskeoppdrett avhenger av
forforbruk, forkvalitet og fiskeproduksjon. Det
meste av fosforet fra kommunalt avlep tilferes
Skagerrakkysten (fra svenskegrensen til Lindes-
nes) og lokale kystomrader rundt de store byene.

Det kommer ogsa utslipp av fosfor fra land-
bruksvirksomhet. Utslippene fra landbruket er
gitt en felles beskrivelse under punktet om utslipp
av nitrogen.

7.34.3

Ammoniakk (NHjy) forer til okt avrenning av nitra-
ter og dermed overgjedsling av vann og vassdrag.
Jordbruket star for over 90 pst. av de totale utslip-
pene av ammoniakk i Norge, jf. figur 7.7. Bruk av
husdyrgjedsel er den viktigste utslippskilden.
Ammoniakk dannes nar husdyrgjedsel og annet
nitrogenholdig organisk materiale brytes ned.
Antall dyr, hva slags fér som brukes og hvordan
gjodselen lagres og spres avgjor hvor store utslip-
pene blir. Norge har ikke oppfylt sine forpliktelser
i henhold til Geteborgprotokollen og ma redusere
sine utslipp av ammoniakk med i sterrelsesorden
2 000 tonn fram mot 2020 for & innfri sine forplik-
telser.

Utslipp av ammoniakk (NH3)

7.3.4.4

Det er ingen klar sammenheng mellom bruk av
innsatsfaktorer og dannelse av ammoniakk.
Ammoniakk dannes ved nedbryting av husdyr-

Utvalgets vurderinger
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gjodsel og annet nitrogenholdig materiale. En
avgift pa nitrogen i gjedsel vil derfor ogsa kunne
medfere en reduksjon i utslippene av ammoniakk.
Som tidligere dreftet vil det veere vanskelig &
legge en avgift pa husdyrgjedsel, se punkt 7.2.1.1.
Alternativet er da 4 innfere avgift pd mineralgjod-
sel.

Hav-, vassdrag og kystomréadene har ulik sar-
barhet for tilfersel av naeringssalter (nitrogen og
fosfor). De marginale eksterne kostnadene varie-
rer derfor svaert mye avhengig av vanntype og
hvilke vannforekomster avrenningen skjer til
Marginal ekstern skadekostnad for fosfor er
anslatt 4 variere fra tilnaermet null i ikke-felsomme
omrader med god miljgstandard, via noen fa hun-
dre eller tusen kroner i omrader med relativt lite
behov for tiltak for 4 nd god miljetilstand, til kan-
skje mer enn 10 000 kroner per kg i folsomme
omréader med sterst avstand til malsettingen om
god ekologisk tilstand (Ibenholt mfl. 2015). Det
foreligger ikke informasjon som kan benyttes til
beregning av marginale kostnader for nitrogenut-
slipp til vann (Ibenholt mfl. 2015).

Det var tidligere en avgift pa nitrogen og fosfor
i mineralgjedsel pa henholdsvis 1,21 kroner per
kg og 2,30 kroner per kg. Denne ble opphevet i
2000 som en del av jordbruksavtalen (St.prp. nr.
67 (1998-99) Omprioriteringer og tilleggsbevilg-
ninger pa statsbudsjettet for 1999). Provenyvirk-
ningen ble den gang anslatt til 165 mill. kroner.
Det ble forutsatt at mélene for reduksjon i avren-
ningen av naringsstoffer skulle nds med andre
virkemidler, blant annet ved obligatoriske gjodsel-

Utslipp av ammoniak
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Figur 7.7 Utslipp avammoniakk
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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planer, okt satsing pa kulturlandskapstiltak,
endret jordbearbeiding og bruk av fangvekster.
Det har ikke veert noen reduksjon i nitrogenutslip-
pene fra landbruket de senere drene.

Det er flere miljoutfordringer i fiskeoppdretts-
neeringen, blant annet utslipp, sykdommer og
parasitter samt bruk av férressurser. Utslipp fra
fiskeoppdrett er den sterste kilden til utslipp av
béade fosfor og nitrogen til hav. Det er imidlertid
ikke pavist skade i form av overgjedsling i dpne
havomréader. Kun i enkelte omrader langs kysten
kan utslippene representere et problem. Utvalgets
vurdering er derfor at det pa navaerende tidspunkt
ikke er aktuelt & innfere avgift pa fiskefor.

Remming av oppdrettslaks og spredning av
lakselus fra oppdrettsanleggene kan pavirke viltle-
vende bestander av laksefisk. Ifelge Havfors-
kningsinstituttets risikovurdering av norsk opp-
drett er oppdrettsfisk antatt 4 vaere den domine-
rende bidragsyter til smittepress av lakselus langs
vesentlige deler av kysten (Karlsen mfl. 2015).
Bruken av lakselusmidler har ekt betydelig. Virk-
ningene av slike midler avhenger blant annet av
strom og dybdeforhold. Utviklingen ma derfor fol-
ges ngye og det trengs mer kunnskap om effekten
av avlusing.

Utvalgets vurdering er at det ikke er grunnlag
for 4 foresla noen ny avgift knyttet til fiskeoppdrett
né. Utvalget mener imidlertid at det er behov for
en gjennomgang av de eksterne kostnadene ved
fiskeoppdrett og at eventuelle nye avgifter pa
omrédet ber vurderes i lys av en slik gjennom-

gang.

Utvalgets anbefalinger

¢ Detinnferes avgift pa nitrogen og fosfor i mine-
ralgjodsel. Avgiften settes slik at den tilsvarer
marginal skadekostnad for nitrogen og fosfor.

e Det innferes ikke en avgift pa fiskefor na.
Eksterne kostnader ved fiskeoppdrett utredes
og nye avgifter pad omréadet vurderes i lys av
dette.

7.4 Tap av ubergrt natur og biologisk
mangfold

7.4.1

Som beskrevet i kapittel 4 representerer tap av
naturomrader og biologisk mangfold en miljeut-
fordring. Menneskelig aktivitet bidrar til forrin-
gelse av naturen gjennom fysiske inngrep og frag-
mentering, for eksempel i form av omdisponering
av areal til bebyggelse eller anlegg. Bruk av natu-

Avgift pa naturinngrep
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ren kan ogsi ha negative konsekvenser, som
motorferdsel i utmark, men slike aktiviteter vil i
de fleste tilfeller veere reversible.

Ifelge Statistisk sentralbyra er om lag 2 pst. av
Norges landareal bebygget. Veiareal utgjor nesten
40 pst. av det bebygde arealet. Det er rundt 2 100
kvadratkilometer veiareal i Norge, og dette tilsva-
rer nesten arealet til Vestfold fylke. Bolighebyg-
gelse utgjer 23 pst. av det bebygde arealet, mens
fritidsbebyggelse dekker 8 pst., jf. figur 7.8.

Inngrep og bruk av naturen har som regel
ikke en pris for brukeren. Nar en innsatsfaktor
eller et konsumgode/tjeneste er gratis, kan det
fore til overforbruk, negative eksterne kostnader
og et samfunnsekonomisk tap. De samfunnseko-
nomiske kostnadene ved tap av naturomrader og
biologisk mangfold er vanskelige & tallfeste, og
det finnes kun noen fi kostnadsanslag for Norge.
At verdsetting av tjenestene er vanskelig & ansla,
bidrar trolig til at verdien av for eksempel uberort
natur og biologisk mangfold undervurderes.

Bruk av naturen reguleres i hovedsak gjen-
nom plan- og bygningsloven, naturmangfoldloven
og sektorlovgivning som energiloven, vassdrags-
reguleringsloven, mineralloven, akvakulturloven
mv. Naturmangfoldloven gjelder for alle sektorer
som forvalter naturmangfold eller tar beslutnin-
ger som pavirker eller regulerer norsk natur.
Transportanlegg, som vei- og jernbaneutbygging,
omfattes av plan- og bygningsloven. For havner og
farleder er i utgangspunktet kommunen myndig-

Bebygget areal etter arealbruksklasse
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Figur 7.8 Andel bebygget areal etter areal-
bruksklasse. Hele landet. 2015. Prosent

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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het etter plan- og bygningsloven til én nautisk mil
utenfor grunnlinjen. Utenfor dette er staten myn-
dighet etter havne- og farvannsloven.

Planlegging av akvakulturanlegg i sjo og
sterre anlegg pa land skjer etter akvakulturloven,
men skal folge foringer gitt i kommunale arealpla-
ner. Slike anlegg ma ogsa ha tillatelse etter foru-
rensningsloven. Konsesjon etter akvakulturloven
gis av fylkeskommunen.

Vindkraftanlegg og kraftlinjer behandles etter
energiloven. Sterre vannkraftanlegg behandles
bade etter energiloven, vannressursloven og vass-
dragsreguleringsloven. Mindre vannkraftverk
behandles etter vannressursloven. Norges vass-
drags- og energidirektorat (NVE) er konsesjons-
myndighet.

Uttak av mineraler behandles bade som plan-
sak etter plan- og bygningsloven og konsesjons-
sak etter mineralloven og forurensningsloven.
Direktoratet for mineralforvaltning gir konsesjon
etter mineralloven og Miljedirektoratet etter foru-
rensningsloven.

Bolighygging og fritidsbebyggelse skjer etter
plan- og bygningsloven med kommunen som
myndighet. Kommunale planer kan bygge pa regi-
onale planer for langsiktig utbygging.

I en konsesjonsprosess kan det vare innslag
av asymmetrisk informasjon mellom den som
seker om et tiltak og myndighetene. Seker kan ha
interesse av 4 overvurdere de privatekonomiske
gevinstene for 4 oke sannsynligheten for & fa tilla-
telse. En naturavgift kan bidra til 4 rette opp
denne markedssvikten.

Konsekvensutredninger, herunder Kkartleg-
ging av miljgkonsekvenser, er et viktig krav som
stilles nar det vurderes tiltak som innebzaerer inn-
grep i natur. Myndighetene skal i vurderingen av
om tiltak skal tillates avveie om fordelen for sam-
funnet vurderes & overstige ulempene, herunder
eventuelle negative miljevirkninger. I deler av sek-
torlovgivningen apnes det ogsa for 4 sette krav til
avbetende tiltak for & redusere miljevirkningen av
tiltaket. De avbetende tiltakene kan for eksempel
vaere rettet inn mot & bevare biologisk mangfold,
landskapsverdier eller omrader som har rekrea-
sjonsverdi. De eksisterende reguleringene bidrar
derfor til at skaden ved naturinngrep til en viss
grad internaliseres. Lindhjem og Magnussen
(2015) peker pé at det likevel er grunn til & tro at
naturinngrep gir negative eksterne effekter som
ikke fullt ut tas hensyn til i private og offentlige
beslutningsprosesser.

En naturavgift er en avgift pad utnyttelse av
naturomrader. I NOU 1996: 9 Greonne skatter — en
politikk for bedre miljg og hey sysselsetting ble

Sett pris pa miljoet

det foreslatt & utrede mulighetene for 4 innfere en
naturavgift for a stille utbyggere overfor de fulle
samfunnsekonomiske kostnadene ved naturinn-
grep. Forslaget er ikke fulgt opp, men ble gjentatt
av gkosystemtjenesteutvalget (NOU 2013: 10
Naturens goder — om verdier av gkosystemtjenes-
ter) som pekte pad at metodene for ekonomisk
verdsetting av arealer har utviklet seg de senere
arene. Utvalget har derfor vurdert utformingen av
en naturavgift neermere.

For 4 fi et bedre grunnlag for & vurdere hen-
siktsmessigheten av 4 innfere en naturavgift har
utvalget innhentet rapporten «Grunnlag for naer-
mere utredning av en naturavgift> (Lindhjem &
Magnussen 2015). Rapporten folger som elektro-
nisk vedlegg til denne utredningen. I rapporten
konkluderes det med at det metodiske grunnlaget
for innfering av en naturavgift er pa plass, men at
det er et stort behov for norske verdsettingsstu-
dier for 4 kunne utforme en treffsikker avgift.
Fram til slike studier er pa plass mener Lindhjem
og Magnussen (2015) at en naturavgift kan basere
seg pa sjablongverdier utledet fra et mindre antall
norske og nordiske studier.

7.4.2

Flere land har allerede innfert avgifter som er
relevante i vurderingen av en naturavgift. Neden-
for framgér noen eksempler (OECD 2015):

— Danmark har siden 1990 hatt en avgift pa uttak
av ravarer som omfatter grus, sand, stein, leire,
kalkstein o.1. Avgiften er pa 0,67 euro per m®
eller om lag 5,70 kroner per m>.13 Import av til-
svarende ravarer ble inkludert i avgiftssys-
temet i 2006. Canada, Israel og Estland har til-
svarende avgifter.

— I Finland og Tsjekkia betales en avgift per
dekar tildelt areal ved gruvedrift. I Finland er
avgiften pa 20 euro per dekar eller i overkant av
170 kroner per dekar. Fram til 2011 var dette en
offentlig avgift. Na betales avgiften til landeier,
uavhengig av hvem som eier omradet. I
Tsjekkia er avgiften mellom 4-40 euro per
dekar (34-340 kroner per dekar).

— Flere andre land har innfert en avgift pa mine-
ralutvinning eller gruvedrift. Dette gjelder
blant annet Australia, USA, Canada og Polen.
Utformingen av avgiften og satsene avviker
mellom landene. Avgiften er i de fleste tilfeller
lagt pad overskudd, markedsverdi eller lig-
nende. Ordningene kan sies 4 ha visse likhets-
trekk med den norske grunnrenteskatten.

Erfaringer fra andre land

13 1 euro = 8,5 kroner
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— Spania har innfert en avgift for etablering av
stremledninger, master, antenner og lignende.
Satsene varierer mellom regioner og ligger
mellom 175-700 euro per kilometer ledning og
175-700 euro per mast eller om lag 1 500-
6 000 kroner per kilometer og mast.

7.4.3 Utvalgets vurderinger

og anbefalinger

Utvalgets prinsipielle syn er at bruk av naturens
ressurser og eksosystemtjenester ber ha en pris,
jf. kapittel 5. Prisen ber reflektere de samfunns-
okonomiske kostnadene tap av for eksempel bio-
logisk mangfold og redusert verdi av friluftsliv,
innebaerer. Dette tilsier at det innferes en naturav-
gift pa alle naturinngrep som reduserer verdien av
ekosystemtjenester og biologisk mangfold.

Ved utformingen av en naturavgift er det en
utfordring at de samfunnsekonomiske kostna-
dene varierer med tid, sted og type skade og at
kunnskapen om skadekostnadene er begrenset.
Utvalget understreker at usikre skadekostnader
ikke er en unik problemstilling innenfor miljefel-
tet. For eksempel er usikkerheten i anslagene for
skadekostnader ved lokale utslipp til luft betyde-
lig, og ogsa her varierer skaden med sted og over
tid, jf. omtale i punkt 6.3.2. En naturavgift ber i teo-
rien ta hensyn til slike variasjoner. En presis kate-
gorisering av naturforringelsen kan imidlertid gi
et komplisert og uoversiktlig avgiftssystem. Det
tilsier etter utvalgets vurdering at det ber utvikles
et sjablongbasert system med et mindre antall
kategorier som avhenger av inngrepstype og loka-
lisering.

En naturavgift ber reflektere forskjeller i nytte-
verdi for rekreasjons- og andre tjenester, grader
av pavirkning av ulike typer inngrep og sterrelsen
pa inngrepet.

Lindhjem og Magnussen (2015) peker pa at en
maéte & klassifisere naturpregede arealer pa er a
bruke arealbruksindikatoren inngrepsfrie natur-
omréader i Norge (INON). INON-arealer er defi-
nert som omrader beliggende en kilometer eller
mer (i luftlinje) unna tyngre tekniske inngrep. Se
boks 7.1 for en naermere beskrivelse av INON.

INON er en indirekte indikator for miljever-
dier i form av store sammenhengende naturomra-
der. Reduksjon og fragmentering av inngrepsfrie
omréder vil kunne fore til tap av biologisk mang-
fold og til vanskeligere livsbetingelser for dyre-
arter som har tilpasset seg store uberorte leveom-
rader, slik som villrein. Inngrepsfri natur er ogsa
en indirekte indikator for rekreasjonsverdier og
landskapsverdier som knytter seg til store sam-
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menhengende naturomrader. P4 den annen side
vil det vaere stor variasjon i biologisk, landskaps-
messig eller rekreasjonsrelatert verdi av ulike inn-
grepsfrie omrader.

Verdien av et naturomrade vil ikke nedvendig-
vis gke jo lengre unna et tyngre teknisk inngrep
den er. Det er mange eksempler pa at omrader
som ligger nerme tyngre tekniske inngrep har
store miljoverdier, slik som vatmarker som er rike
pa biologisk mangfold og som allerede ligger tett
pa bilveier eller toglinjer. Et annet eksempel er at
grontomrader i og i naerheten av store byer har
stor rekreasjonsverdi for innbyggerne (Barton,
Traaholt, Blumentrath & Reinvang 2015). En dif-
ferensiering av miljemessige verdier av et omrade
pa bakgrunn av INON alene kan derfor vaere van-
skelig. Utvalget mener imidlertid at det ikke er
noe argument for ikke a forseke. En fordel med
INON er at den ogsé inneholder klassifisering av
inngrep.

Utvalget mener derfor at klassifiseringen av
inngrep og naturtype i arealbruksindikatoren
INON ber brukes som utgangspunkt for en sja-
blongbasert verdsetting der for eksempel verdien
av naturomradet oker med avstand fra naermeste
tyngre inngrep. Det ber imidlertid ogsa vurderes
hvordan rekreasjonsverdier, biologisk mangfold,
landskapsverdier mv. kan innga i et sjablongba-
sert verdsettingssystem pé sikt.

Utvalget foreslar at avgiften ilegges tekniske
inngrep i naturen av en viss sterrelse, for eksem-
pel vei, jernbane, kraftlinjer, skitrekk, vindturbi-
ner, steinbrudd, vannmagasiner mv. I INON reg-
nes ikke bygging av bolig, fritidsbolig eller
neeringsbygg som sterre tekniske inngrep. Inn-
grep i fjorder eller vann for evrig inngar heller
ikke. Slike store inngrep, for eksempel et bolig-
felt, en neeringspark eller et fjorddeponi, ber i
prinsippet ogsa ilegges avgift. Omrader som ikke
dekkes av INON maé derfor etter hvert ogsé inklu-
deres.

OECD anser areal (bruk og dekning) som den
best tilgjengelige indikatoren for & male press pa
okosystemer og biologisk mangfold. Areal er ogsa
en av hovedindikatorene i OECDs strategi for
gronn vekst (OECD, 2014).

Utvalget legger til grunn at avgiften ber utfor-
mes som en saravgift som tilfaller statskassen.
Det ma utredes nzermere hvem som er avgiftssub-
jekt og nar avgiftsplikten oppstar.

Verdsettingen av de ulike naturkategoriene méa
gjores sjablongmessig. Utvalget har ikke anslatt
verdien av ulike naturtyper og har dermed ikke
foreslatt avgiftsnivd. Utvalget anbefaler at det
arbeides videre med verdsettingen av ulike natur-
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Boks 7.1 Inngrepsfrie omrader i Norge (INON)
Arealbruksindikatoren INON  (inngrepsfrie o
naturomrader i Norge) definerer folgende tiltak b )3(‘(
og anlegg som tyngre tekniske inngrep: o PR

— offentlige veier og jernbanelinjer med lengde
over 50 meter, unntatt tunneler

— skogsbilveier med lengde over 50 meter

— traktor-, landbruks-, anleggs- og seterveier
og andre private veier med lengde over 50
meter

— gamle ferdselsveier rustet opp for bruk av
traktor tilsvarende traktorvei klasse 7/8 eller
bedre standard

— godkjente barmarksleyper (Finnmark)

— kraftlinjer bygd for spenning pa 33 kV eller
mer

— massive tarn og vindturbiner

— storre steintipper, steinbrudd og massetak

— sterre skitrekk, hoppbakker og alpinbakker

— kanaler, forbygninger, flomverk og rergater i
dagen

— magasiner (hele vannkonturen ved heyeste
regulerte vannstand), regulerte elver og bek-
ker:

elver og bekker der vannferingen enten

er vesentlig senket eller gkt

— magasiner der periodiske reguleringer
innebaerer vannstandsekninger eller
-senkning pa en meter eller mer

— vannstrengen helt ned til sjo

— elvestrengen mellom vanninntak og utlep
kraftstasjon

Definisjonen omfatter ikke bebyggelse, her-
under hytteomrader, jord- og skogbruk mv,
men siden de fleste slike inngrep er knyttet til
vel, vil de indirekte vaere omfattet av indikato-
ren.

INON-omradene er inndelt i tre soner basert
pé avstand til nzermeste inngrep.! Ogsé type inn-
grep er definert. Selv om veiarealer beslagleg-
ger mest areal av det bebygde arealet i Norge,
skyldtes utbygging av offentlig infrastruktur
(ifelge INON) under 0,5 pst. av bortfallet av inn-
grepsfrie omrader i perioden 2003-2008. Dette
henger sammen med at havner, veier og jern-
bane som regel bygges ut i naerheten av der folk
bor og naeringsliv er lokalisert.

Det storste bidraget til bortfall av inngreps-
frie naturomrader i perioden 2008-2012 var
veier i jord- og skogbruket. Slike inngrep sto for
om lag 60 pst.

‘ N
oy
o
\
& .
"; Inngrepsfrie
Lt naturomrader i
2y Norge 2013
"tt 1 1 - 3 km fra inngrep
i‘ ” 3 -5 km fra inngrep

t - >= 5 km fra inngrep

Figur 7.9 Inngrepsfrie naturomrader i Norge
(INON)

Kilde: Miljedirektoratet.

Kraftlinjer, vind- og vannkraftprosjekter sto for
26 pst. av det totale bortfallet av inngrepsfrie
naturomrader i perioden 2008-2012. I Statistisk
sentralbyras arealstatistikk er ikke inngrep i
form av kraftproduksjon utskilt som egen kate-
gori, men inngar i kategorien «annen bebyg-
gelse og anlegg» som utgjer 8pst. av det
bebygde arealet i Norge. Reiseliv, turisme og
rekreasjon sto for knapt 6 pst. av bortfallet.

1 Villmarkspregede omrader er omrader som ligger fem
kilometer eller mer fra tyngre tekniske inngrep. Sone 1
ligger 3-5 kilometer fra og sone 2 ligger 1-3 kilometer
fra tyngre teknisk inngrep.




NOU 2015:15 127

Sett pris pa miljoet

typer og inngrep. Arbeidet ber ta utgangspunkt i
de norske og nordiske verdsettingsstudier for
utvalgte areal- og inngrepstyper hvor metodene
for verdsetting av natur har kommet lengst. Det
kan imidlertid ogsa veere behov for a framskaffe
nye og relevante tall for verdsetting av ulike natur-
typer, med hensyn pa biologisk mangfold, rekrea-
sjonsverdier mv., og kostnader ved ulike former
for inngrep.

Det méa vaere et mal at en naturavgift bidrar til
a effektivisere den samlede bruken av samfunnets
ressurser. En avgift ma derfor ses i sammenheng
med eksisterende reguleringer, slik at man unn-
gar dobbeltregulering og at virkemidler trekker i
ulik retning.

Okte utslipp av klimagasser som en folge av
naturinngrep som ferer til omdisponering av areal
er naermere omtalt i punkt 7.2.3.1.

Utvalgets anbefalinger

¢ Det innfores en avgift pd naturinngrep. Utfor-
ming av avgiften vurderes naermere, herunder
hvem som er avgiftssubjekt og nar avgiftsplik-
ten oppstar.

e Nivéet pad og omfanget av naturavgiften utredes
narmere, men kan som et utgangspunkt felge
klassifiseringen av type areal og inngrep som i
arealbruksindikatoren «inngrepsfrie naturom-
rader i Norge» (INON). Omréader som ikke
dekkes av INON mé ogsa vurderes med sikte
pa a4 omfattes av avgiften. Det tas hensyn bade
til tap av biologisk mangfold og redusert rekre-
asjonsverdi.

e Dersom det ikke er mulig & sjablongmessig
ansla kostnaden ved ulike naturinngrep, ber
det gjennomfoeres nye verdsettingsstudier.

® COo-utslipp fra storre arealendringer bor innga
i naturavgiften.

7.5 Forsepling

I punkt 6.4.6 og 7.2.3 vurderer utvalget miljoavgif-
ten pd drikkevareemballasje og avgifter pa for-
brenning av avfall. Avfall som blir igjen i naturen
omtales gjerne som sgppel.

Ifelge Miljedirektoratet er seppel som etterla-
tes i naturen pa land ikke et miljeproblem av
betydning i Norge. Dette gjelder ogsa plastposer.
En undersokelse av Miljedirektoratet i 2008 viser
at en sveert liten andel av plastbaereposene havner
i naturen, og at om lag 82 pst. gjenbrukes pa en
eller annen mate.

Kapittel 7

EU har nylig vedtatt & endre emballasjedirekti-
vet for & redusere forsepling forarsaket av plast-
bareposer. EUs medlemsland mé enten redusere
det arlige forbruket av plastbaereposer til 90 poser
per person innen 2019 og 45 poser per person
innen 2025, eller serge for at poser ikke lenger gis
ut gratis innen utgangen av 2017.

Klima- og miljedepartementet vil be om et
unntak fra EU-kravet fordi Norge ikke har de
samme miljeproblemene med plastposer som
andre europeiske land.

Marin forsepling regnes for a vaere et betyde-
lig og skende miljeproblem (Standal (Red.), Mat-
hisen, Hildonen & Arvnes 2014). Avfallet gjor
skade pa dyrelivet og medferer kostnader for sam-
funnet. Plast er et spesielt problematisk materiale,
fordi det brytes ned sakte. Seerlig har mikroplast-
forurensning (plast under 5 mm) fitt mye opp-
merksomhet i senere ar. Slike sma biter av plast
tas opp av plankton og andre arter lavt i naerings-
kjeden. Miljedirektoratet (2015a) dokumenterer
at dekkslitasje er den viktigste kilden til mikro-
plastutslipp i Norge. Anslag pa marginale
eksterne kostnader ved veitrafikk fanger kun opp
utslipp til luft fra dekkslitasje (PM;). Disse utslip-
pene er derfor ikke fanget opp i veibruksavgiften.

Omfanget av problemet med marin forsepling
synes a vaere gkende, men skyldes forst og fremst
utslipp andre steder enn i Norge.

Utvalgets vurderinger

Poser utgjor etter utvalgets vurdering ikke et mil-
joproblem og ber derfor ikke ilegges avgift.

Marin forsepling kan etter utvalgets vurdering
representere et miljeproblem. Marin forsepling i
Norge skyldes i hovedsak utslipp i andre land og
til havs.

Utvalgets anbefaling

e Miljekostnadene ved forsepling som kan repre-
sentere et miljeproblem utredes nermere.

7.6 Stay

Stey er i hovedsak et lokalt miljeproblem og trans-
portsektoren er den sterste kilden til stey i Norge.
Veitrafikken alene star for nesten 80 pst. av stoy-
plagene, etterfulgt av jernbane (5 pst.), luftfart
(3 pst.) og industri (2pst.). For en narmere
beskrivelse av stoy som miljeproblem vises det til
punkt 4.5.8.
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Utvalget har begrenset seg til & vurdere stoy
fra veitrafikk, motoriserte framkomstmidler/red-
skaper (smébéter, snescootere, motorredskaper
mv.) og fly.

7.6.1

Steynivaet fra veitrafikken avhenger av en rekke
faktorer som Kjoretoytype, veer- og trafikkforhold,
hvordan man kjerer, samt bidrag fra blant annet
motor, drivaksler, eksosanlegg, dekk og veibane.
Se punkt 6.3.2 for en naermere omtale av de
eksterne kostnadene av veitrafikkstoy.

Internasjonale reguleringer har bidratt til at
motorsteyen er redusert (Thune-Larsen, Veisten,
Redseth & Klaeboe 2014). Det er imidlertid dekk-
og veibanestoy som dominerer nir Kjoretoyet
kommer opp i en gitt hastighet (30-60 km/t,
avhengig av kjeoretoyets storrelse og dekktype),
noe som medferer at det kun er ved lave hastighe-
ter redusert motorstoy bidrar til redusert stoy fra
kjoretoyet. Fart har stor betydning for stey fra
motorkjeretoy. Det er en klar sammenheng mel-
lom hastighet og stey, dvs. at steyen eker med
okende hastighet.

EU stiller krav til maksimal dekkstey og har
ogsa krav om merking av dekkstoy i en typegod-
kjenningsordning. Det er kombinasjonen av vei-
dekke og bildekk som avgjer steyniviet. Staymer-
kingen av dekkene korrelerer i liten grad med fak-
tisk malt stey fra den norske asfalten, som er gro-
vere enn den asfalten EU tester pa (Berge 2013).

Stay fra veitrafikk

7.6.2

Motorredskaper og motoriserte framkomstmidler
som bruker ordineert drivstoff ilegges i utgangs-
punktet veibruksavgift, slik at de eksterne stoy-
kostnadene helt eller delvis er internalisert.

De eksterne kostnadene ved stey varierer
imidlertid betydelig med tid og sted, for eksempel
kan steyen fra en snescooter oppleves som mer
plagsom om man treffer den langt inne pa fjellet
der det ellers er stille. Stoy fra motorgressklippere
eller ryddesager kan dessuten veere mer plagsom
enn stey fra veitrafikk.

Stay fra motorredskaper mv.

7.6.3  Flystay

Flystoy er forst og fremst et problem ved og rundt
flyplassene. Studier viser at folk verdsetter fraveer
av flystoy heyere enn fravaer av veitrafikkstoy ved
samme stoyniva. Kostnaden ved flystoy er anslatt
til 490 kroner (2014-priser) per dBA (over 55 dBA
utvendig steynivi) per ar per person som er gan-

Sett pris pa miljoet

ske, mye eller voldsomt plaget av stoy i sin bolig
(Ibenholt mfl. 2015).

Lufttrafikken er regulert gjennom blant annet
regler fra den internasjonale organisasjonen for
sivil luftfart ICAQO) og EU-direktiver. Det stilles
krav bade til lufthavners utforming og instrumen-
tering, samt detaljerte prosedyreregler for inn- og
utflygning.

En rekke europeiske flyplasser har steyavgif-
ter. Disse avgiftene fungerer trolig som lufthavn-
avgifter som er betaling for tjenester ved flyplas-
sene. ICAO har gitt retningslinjer om bruk av
avgifter som virkemiddel mot flystey. Ved Bode
lufthavn er det stoyavgift og det var tidligere stoy-
avgift ved Oslo lufthavn, Fornebu. Avgiftene ble
innfert for & gi flyselskapene insentiver til raskere
innfasing av steysvake fly.

764
7.6.4.1

Stey fra veitrafikken prises i dag gjennom vei-
bruksavgiften pa drivstoff. De fleste bater og sne-
scootere bruker drivstoff som er ilagt veibruksav-
gift. Kjoretoy som ikke ilegges veibruksavgift
betaler heller ikke for stoy. Dette gjelder for elbi-
ler, dieseldrevne bater og bensindrevne bater eller
snescootere som benyttes i veilgse strok.

Ideelt sett ber stey fra veitrafikk prises ut fra
nar og hvor Kkjeringen finner sted siden stoyplagen
varierer med disse faktorene. Veibruksavgiften er
ikke differensiert etter tid og sted og er derfor
ikke et treffsikkert virkemiddel for & prise de
eksterne kostnadene ved stoy.

Dersom det innferes GNSS-basert veiprising
kan det vurderes & inkludere stoy som et element
i prisingen, og dermed prise stoy mer presist enn
gjennom dagens veibruksavgift. Det kan for
eksempel veere mulig a differensiere stoyelemen-
tet ut fra kjoretoyets vekt, hvor og nar kjeringen
finner sted, samt hastighet. Et system med miljo-
og keprising kan ogsa prise stoy mer presist ved
at satsene differensieres ut fra de samme fakto-
rene. Se utvalgets vurderinger under punkt 6.3.8
for en neermere diskusjon av hvordan de eksterne
kostandene fra veitrafikken, herunder stoy, kan
internaliseres bedre enn i dag.

Steyavgift pd dekk har vaert nevnt som en
mulighet for 4 begrense stoy fra veitrafikken. En
slik avgift vil kunne gi insentiver til 4 velge dekk
som steyer mindre. Malinger pa norske veier har
vist en forskjell pA om lag 4 dB dersom et
stoysvakt bildekk anvendes pa et stoysvakt vei-
dekke, i forhold til et grovt, mer stoyende vei-

Utvalgets vurderinger
Stay fra veitrafikk
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dekke (Berge 2013). Til sammenligning vil en
hastighetsendring fra 80 til 60 km/t, der andelen
tunge Kjoretoy er 10 pst., redusere stoyniviet med
3,5 dB (Axelsson, Milford, Solberg & Mosslemi
2012). Som nevnt over korrelerer EUs stoymer-
king av dekk i liten grad med faktisk malt stoy fra
norsk asfalt. Dette medferer at det per i dag er
vanskelig 4 innfere en stoyavgift pad dekk. Dersom
kunnskapen om sammenhengen mellom dekk-
type, asfalt og stey i Norge blir bedre, kan imidler-
tid en stoyavgift pd dekk vurderes nermere.

7.6.4.2

Utvalget har vurdert om det ber innferes stoyav-
gift p4 motorer som brukes til annet enn framdrift
av biler mv. Dette ma ses i sammenheng med vur-
deringene ipunkt 6.3.8.7. En mulighet kan veere &
innfore en steykomponent i en ny seeravgift ved
kjop av denne typen motorer. En slik steykompo-
nent kan pévirke folks valg i retning av mindre
stoyende motorer.

En slik avgift vil ikke veaere treffsikker fordi
stoy forst er et problem néar noen eksponeres for
den. Den marginale skaden vil derfor variere bety-
delig med tid og sted. Dersom en likevel innferer
et slikt stoyelement, ville det veere naturlig & ta
utgangspunkt i hvor mye motoren steyer og et
gjennomsnittlig bruksmenster for denne typen
motor.

Stay fra motorredskaper mv.

Kapittel 7

7.6.4.3

Ulempene ved flystoy kan reduseres enten ved at
flyene gir mindre stoy, ved at flyene ledes over
mindre stoyfolsomme omrader, eller ved at utsatte
omréder eller bygninger skjermes.

I NOU 1996: 9 Grenne skatter — en politikk for
bedre miljo og hey sysselsetting ble det foreslatt 4
utrede et system med stoyavgifter pa fly. Denne
anbefalingen er ikke fulgt opp. Moderne fly stoyer
betydelig mindre enn tidligere modeller, og noen
forbedringer kan ventes ogsé i drene som kom-
mer. Effekten av steyreduksjonene har imidlertid
blitt begrenset mange steder siden det parallelt
har skjedd en stor trafikkekning (Miljestatus i
Norge 2015).

Det er betydelig variasjon i stey fra ulike flyty-
per, noe som tilsier at avgiften ber avhenge av fly-
type. Samtidig varierer stoyplagen med tid pa deg-
net, befolkningstetthet i omradet rundt flyplassen
og innflygningsruter. Dette kompliserer utformin-
gen av avgiften.

Flystay

Utvalgets anbefalinger

¢ Etsystem for stoyavgifter ved norske flyplasser
ber utredes.

¢ Dersom kunnskapen om de eksterne kostna-
dene ved stoy blir bedre, kan en mer generell
stoyavgift utredes naermere.
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Kapittel 8
Gebyrer og sektoravgifter

8.1 Innledning

Offentlige utgifter finansieres i hovedsak med
skatter og avgifter som ikke sremerkes bestemte
formal. Noen offentlige tjenester er imidlertid
finansiert gjennom gebyrer eller sektoravgifter.
Tjenesteyter er da forpliktet til & anvende inntek-
tene til bestemte tjenester.

Gebyrer skal finansiere kostnadene ved pro-
duksjon av en tjeneste. Det innebaerer at det skal
veere en direkte sammenheng mellom tjenesten
og betalingen.

Enkelte myndighetsfastsatte tiltak overfor
bestemte neeringer eller sektorer finansieres av
sektoravgifter. Sektoravgiften skal for eksempel
dekke det offentliges kostnader ved tilsynsvirk-
somhet og kontroll, men ikke mer. Dermed er det
den nzeringen som har nytte av tiltaket som belas-
tes kostnadene. Sektoravgifter har i motsetning til
gebyrer ofte et annet beregningsgrunnlag enn
kostnadene ved & produsere selve tjenesten, for
eksempel omsetning, tonnasje eller antall rei-
sende til Svalbard. Sektoravgiftene inngér i stats-
budsjettet. Sektoravgiftene motsvares av utgifts-
bevilgninger til forméalet med finansieringsordnin-
gen.

Kommunal brukerbetaling blir ofte betegnet
som avgifter, men er i realiteten gebyrer. Kommu-
nene kan kun kreve betaling for tjenester de leve-
rer, og de har ikke en generell beskatningsrett
slik staten har. Felgelig har kommunen ikke
adgang til 4 ilegge sektoravgifter.

Noen statlige selskaper finansieres helt eller
delvis med inntekter fra lovbestemt brukerbeta-
ling som blir betegnet som avgifter. Dette gjelder
selskaper med sektorpolitiske maél, blant annet for
lufthavner og flysikringstjenester (Avinor AS -
luftfartsavgifter) og allmennkringkasting (Norsk
Rikskringkasting AS - kringkastingsavgiften).
Disse avgiftene blir ikke inntektsfort i statsbud-
sjettet, men behandles som annen inntekt i selska-
pene. Se nermere omtale i punkt 8.2.6.

8.2 Gebyrer og sektoravgifter som kan
pavirke miljoet

8.2.1

Kommunene har ansvar for innsamling av hus-
holdningsavfall. Kommunens handtering av hus-
holdningsavfall skal finansieres gjennom avfalls-
gebyr. Avfallsgebyret betales av eierne av eien-
dommene som omfattes av innsamlingsordnin-
gene. Kommunen kan ikke kreve inn mer fra hus-
holdningene enn den samlede kostnaden
forbundet med innsamling og behandling av avfal-
let. Kommunen kan heller ikke sette avfallsgeby-
ret lavere enn kostnaden. Innenfor disse ram-
mene kan kommunen differensiere avfallsgeby-
rene dersom det bidrar til avfallsreduksjon og okt
gjenvinning av avfall.

Det kommunale avfallsgebyret skal dekke
henting av husholdningsavfall. Levering av avfall
som ikke gér i egen seppelkasse handteres ulikt i
ulike kommuner, for eksempel er slik levering
dekket av det alminnelige avfallsgebyret i Oslo
kommune. Andre kommuner tar betalt for slik
levering.

Avlepsgebyrene er ogsa basert pa selvkost-
prinsippet. Inntektene for kommunen skal ikke
overstige kostnadene med avlepshandtering, og
brukerne av tjenesten ber bzere kostnadene.
Kommunen er imidlertid ikke pélagt & kreve full
kostnadsdekning.

Kommunale avfalls- og avigpsgebyr

8.2.2

Formalet med miljeavgiften for tilreisende til Sval-
bard er 4 sikre at miljepavirker (turisten) bidrar til
a4 dekke kostnader ved skjetselstiltak, forebyg-
gende tiltak, informasjonstiltak mv. for & ivareta
Svalbards saregne villmarksnatur og kulturmin-
ner. Miljeavgiften gar inn i Svalbards miljevern-
fond og skal brukes til prosjekter og tiltak som
har til formal 4 verne naturmilje og kulturminner
pa Svalbard. Fastboende er fritatt for avgiften.

Miljoavgift for tilreisende til Svalbard
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Avgiften ilegges ved at alle tilreisende til Sval-
bard méa betale en miljeavgift pa 150 kroner som
automatisk inngér i prisen ved kjop av fly- og crui-
sebilletter.

8.2.3

Den som skal drive jakt eller fangst ma som
hovedregel betale jegeravgift for innevaerende
jaktar. I tillegg er det fellingsavgifter for elg, hjort,
radyr og villrein. Inntektene fordeles mellom
kommunale viltfond og det statlige Viltfondet.
Fondsmidlene skal brukes til viltfremmende til-
tak, viltforskning, overvakning av viltbestandene
og drift av Jegerregisteret. Midlene finansierer
ogsd en vesentlig del av aktiviteten til Norges
Jeger- og Fiskerforbund.

Det skal betales fiskeravgift for fiske etter laks,
sjoerret eller sjoroye (anadrom laksefisk) i vass-
drag og for fiske med faststaende redskap i sjeen.
Inntekten gér inn i Statens fiskefond og brukes til
forvaltning og tiltak knyttet til baerekraftig bruk
av bestander av anadrom laksefisk.

Jeger- og fiskeravgifter

8.2.4 Konsesjonsavgifter for rettigheter til

vannfall

For rettigheter til vannfall skal det betales konse-
sjonsavgifter til staten og bererte kommuner. Sta-
tens inntekter inngar i statsbudsjettet som en sek-
toravgift. Inntektene skal seerlig bidra til finansier-
ing av forskning, utvikling, oppleering og informa-
sjon innenfor vassdrags- og energiomradet. I
ekstraordineere tilfeller kan konsesjonsavgiftene
dekke utgifter til & forebygge, erstatte og avbote
skader som foelge av, eller i forbindelse med, kraft-
utbygginger eller reguleringer, typisk i forbin-
delse med gjenoppbygging etter for eksempel
dambrudd. Dette er en bestemmelse som sjelden
har kommet til anvendelse.

8.2.5 Kulturminneavgift etter

vassdragslovgivningen

Ved fornyelse eller revisjon av konsesjonsvilkar
for vannkraftkonsesjoner blir det fastsatt kultur-
minneavgift. Dette er en sektoravgift som skal dis-
poneres til kulturminnetiltak i utbygde vassdrag.
Konsesjonzeren betaler inn et engangsbelop som
fastsettes etter magasinkapasitet. Det innebaerer
at avgiftsinntektene varierer mye fra ar til ar, og at
det i mange ar ikke innbetales noen avgift.

Kapittel 8

8.2.6 Luftfartsavgifter

Luftfartsavgiftene skal settes slik at de dekker
kostnadene ved 3 eie, drive og utvikle et landsom-
fattende nett av lufthavner for den sivile luftfarten
og en samlet flysikringstjeneste for den sivile og
militeere luftfarten.

Lufthavnavgiftene for Avinors lufthavner fast-
settes fra og med 2016 av Luftfartstilsynet, etter
forslag fra Avinor og konsultasjon mellom Avinor
og flyselskapene. Samferdselsdepartementet fast-
setter rammer for avgiftene i forkant, blant annet
for Avinors samlede avgiftsinntekter og fordelin-
gen mellom start- og passasjeravgift. Avgiftsnivaet
skal i utgangspunktet veere likt for alle lufthavner.
Inntektene fra annen kommersiell virksomhet (for
eksempel tax free-handel, servering og parkering)
utgjer Avinors evrige inntekter. Avinor plikter a
bruke sine kommersielle inntekter til 4 subsidiere
avgiftene. Lufthavnavgiftene bestar av startavgift,
passasjeravgift og sikkerhetsavgift, og ved enkelte
flyplasser ogsd en avgift for resirkulering av
avisingsvaeske. Startavgiften beregnes pa grunn-
lag av flyets vekt og passasjeravgiften beregnes pa
grunnlag av antall avreiste passasjerer. Sikker-
hetsavgiften beregnes pa grunnlag av antall passa-
sjerer fratrukket antall transferpassasjerer. I
hovedsak er avgiftene like ved alle flyplassene,
men det er en rabatt pa 30 pst. i startavgiften ved
mange av de regionale flyplassene.

P4 lufthavner utenom Avinorsystemet, hvor
Sandefjord lufthavn/Torp og Moss lufthavn/
Rygge er de storste, fastsetter lufthavnene selv
sine lufthavnavgifter.

Pa Bode lufthavn er det et stoytillegg for jet-
drevne luftfartoy avhengig av sertifisering. Det er
ogsa et nattillegg for alle fly ved alle Avinors luft-
havner som kan bidra til 4 redusere flyvning og
dermed stoy om natten.

Flysikringsavgiftene bestar av underveisavgift
for tjenester i luftrommet som Avinor er ansvarlig
for og terminalavgift for tarntjenester ved alle fly-
plasser. Underveisavgiften beregnes med utgangs-
punkt i flyets vekt kombinert med floyet distanse,
mens tarnavgiften beregnes med utgangspunkt i
flyets vekt.

8.2.7

Bruk av los og trafikkregulering av sarlig utsatte
farleder bidrar til sikrere skipsfart og forhindrer
ulykker som kan ha negative miljekonsekvenser.
Lostjenesten har frem til budsjettet for 2015 veert
avgiftsfinansiert i sin helhet. I budsjettet for 2016
er det foreslatt 4 redusere niviet pa losavgiftene

Losavgifter
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med 86 mill. kroner. Losavgiftene bestir av
losingsavgift, losberedskapsavgift og farledsbevi-
savgift. Fartey med farledsbevis har ikke losplikt,
men har inntil nd mattet betale losberedskapsav-
gift som andre lospliktige fartey som seiler i norsk
farvann. For 2016 er det foreslatt & fjerne losbe-
redskapsavgift for fartey under 8 000 bruttotonn
som seiler med farledsbevis og fartey over 8 000
bruttotonn som har hey score pa indeksen
Environmental Ship Index! (ESD). ESI beregner
poeng blant annet ut fra utslipp av NOy og SOx.
Det er frivillig & registrere skip i denne indeksen.

Losberedskapsavgiften betales etter tonnasje.
For oljetankfarteyer med segregerte ballasttanker
trekkes imidlertid volumet av de segregerte bal-
lasttankene fra nér farteyets storrelse i bruttotonn
beregnes. I 2015 ble det innfert halv losbered-
skapsavgift for skip med hey score pa ESI. Kyst-
verket har fastsatt en hoy terskel for & innvilge
rabatt. I praksis er det skip med gassdrift som far
avgiftsreduksjonen.

Sikkerhetsavgiften finansierer driften av Kyst-
verkets trafikksentraler i Horten, Brevik, Kvitsay
og Fedje. Avgiften betales av neermere bestemte
fartey som seiler inn i disse omradene. Trafikk-
sentralen i Varde finansieres fullt ut av staten uten
brukerbetaling.

8.2.8

Kommunene kan kreve anlepsavgift fra fartey
som anleper havn i kommunen. Anlepsavgiften
skal dekke kommunens kostnader ved utevelse av
offentlig myndighet samt kostnader til & legge til
rette for sikkerhet og framkommelighet i kommu-
nens sjoomrade. Anlopsavgiften skal ikke gi oko-
nomisk overskudd, men kommunen kan framfere
overskudd og underskudd fra avgiftsregnskapet
til pafelgende ar innenfor en periode pa tre til fem
ar. Anlepsavgiften beregnes pd bakgrunn av far-
toyets bruttotonnasje. Kommunene kan fastsette
rabattordninger basert pd ESI-indeksen.

Anlepsavgiften skal ikke dekke kostnader
knyttet til kommunal havneinfrastruktur eller tje-
nesteyting i kommunal havn. Slike kostnader kan
kommunen dekke ved vederlag fastsatt etter
alminnelige privatrettslige regler. Gjeldende
regler apner ikke for 4 palegge kommunen/hav-
nen 4 ilegge avgifter, herunder miljeavgifter.

Anlgpsavgifter og vederlag i havner

L http://www.environmentalshipindex.org/Public/Home
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8.2.9
Utvalgets vurderinger

Utvalgets vurderinger og anbefaling

Utvalget har ikke sett det som en del av mandatet
4 ga grundig gjennom alle gebyrer og sektoravgif-
ter. Den mer summariske gjennomgangen over
gir likevel grunnlag for noen mer generelle
betraktninger om nar gebyrer og sektoravgifter
kan veere egnet som virkemiddel i miljepolitikken.

Som utgangspunkt ber miljgskaden heller pri-
ses direkte med en miljgavgift enn ved & miljedif-
ferensiere gebyrer og sektoravgifter. Som hoved-
regel ber man derfor unnga 3 tillegge gebyrer og
sektoravgifter flere forméal enn det tiltaket eller
den virksomheten som ordningen er ment a finan-
siere. Utvalgets vurdering av nye miljgavgifter
omtales i kapittel 7.

Tilbakeholdenhet med miljedifferensiering av
gebyrer og sektoravgifter ber likevel ikke vaere til
hinder for en kritisk vurdering av om grunnlag
eller satsstruktur kan ha uheldige miljevirkninger.
Miljedifferensiering av gebyrer og sektoravgifter
kan vurderes som en nest best-losning dersom det
ikke lar seg gjennomfore 4 etablere en miljoavgift,
enten fordi det er praktisk umulig eller fordi det
medferer uforholdsmessig heye administrative
kostnader.

Brukerbetaling kan finansiere miljetiltak nar
dette har karakter av 4 vaere en offentlig tjeneste
overfor betaleren, som for eksempel miljgavgiften
pa Svalbard.

Utvalget viser til at selvkost er utgangspunktet
for gebyrer og sektoravgifter. Innenfor gebyrord-
ninger tillates ikke overprising, og skal noen
betale mindre for tjenesten enn andre (for eksem-
pel pa grunn av heyt miljescore, jf. ESIiindeksen
som brukes i loshberedskapsavgiften) krever det at
andre betaler mer. Dersom det er miljoavgifter pa
utslipp av NOy og SOy, er det ingen grunn til & dif-
ferensiere losavgiftene etter de samme kriteriene.
Utgiftene til los pavirkes ikke av utslippene. Det
kan tilsi at miljedifferensiering av gebyrer og sek-
toravgifter kun benyttes nar det ikke finnes bedre
alternativer. Som eksemplet med lufthavnavgif-
tene viser, kan miljedifferensiering av for eksem-
pel lufthavnavgiftene vaere problematisk av kon-
kurransehensyn.

Teknologier og miljekunnskap utvikler seg
stadig, og i noen tilfeller kan etablerte betalings-
ordninger over tid bli et hinder for introduksjon av
nye miljglesninger. Utvalget mener derfor at
gebyr- eller avgiftsfinansierte ordninger med
jevne mellomrom ber tas opp til ny vurdering og
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justeres slik at slike utilsiktede virkninger kan
unngas.

Et av de mest synlige miljeproblemene er
avfall pa avveie (seppel). Forsepling pa land anses
av Miljedirektoratet som et mindre miljgproblem.
Utfordringen ved forsepling knytter seg forst og
fremst til seppel i hav og langs strender. Kommu-
nene har ansvaret for innsamling av hushold-
ningsavfall. Utformingen av dette gebyret vil etter
utvalgets vurdering ha betydning for omfanget av
seppel, serlig pa land. I enkelte kommuner er
levering av avfall inkludert i den generelle renova-

Kapittel 8

sjonsavgiften, i andre betaler man per levering.
Betaling per levering kan bidra til at flere dumper
avfall i kommunen eller Kjorer til nabokommunen.
Samtidig vil en renovasjonsavgift som inkluderer
levering ha den ulempen at det svekker insenti-
vene til 4 begrense seppelmengden.

Utvalgets anbefaling

e Kommunene ber utforme renovasjonsavgiften
pa en méate som hindrer seppel fra 4 havne i
naturen.
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Kapittel 9
Stotteordninger og skatteutgifter med miljgpavirkning

9.1 Innledning

Utvalget er bedt om «& vurdere om ekt bruk av
miljoavgifter kan erstatte ordninger som i dag
belaster utgiftssiden av budsjettet, og om eventu-
elle subsidier og tilskudd som skader miljoet, ber
reduseres».

Subsidier og tilskudd kan enten gis direkte
over statsbudsjettets utgiftsside eller indirekte i
form av lempeligere skatte- og avgiftsregler enn
de generelle reglene (skatteutgifter). Formalet
med dette kapitlet er 4 identifisere tilfeller der en
ved 4 fijerne eller redusere subsidier og tilskudd,
kan bedre miljoet.

Utgangspunktet for utvalgets vurderinger er
blant annet Magnussen, Lillehammer, Habhab,
Dennum og Mortensen (2008), innspill mottatt i
forbindelse med det &pne utvalgsmetet 25.
februar 2015 (jf. punkt 2.2) og omtalen av skatteut-
gifter i Prop. 1 LS (2015-2016) Skatter, avgifter og
toll 2016. Mange stotteordninger kan vaere lite
effektive fra et samfunnsekonomisk perspektiv,
men utvalget har konsentrert seg om ordninger
som har et visst gkonomisk omfang og en for-
holdsvis sikker negativ miljgpavirkning.

Tilskuddsordninger over statsbudsjettet kan
ha som mal a korrigere ulike former for markeds-
svikt (for eksempel stotte til forskning og utvik-
ling eller tilskudd som skal begrense miljgskade-
lig aktivitet), men er oftest begrunnet med poli-
tiske mél om for eksempel distrikts- eller naerings-
politikk. Fra et samfunnsekonomisk perspektiv
kan det vaere vanskelig a fastsette nar stotte skal
gis og i hvilket omfang. Ofte vil det veere konflik-
ter mellom ulike mal, og i noen tilfeller kan stotten
ha negativ miljgeffekt. Det gjelder spesielt dersom
stetten er rettet inn mot miljgskadelige aktiviteter
og innsatsfaktorer. Miljoeffekten av tilskudd kan
ogsa veere vanskelig 4 tallfeste.

Dersom stotten i liten grad bidrar til & na
maélene som er satt og miljgeffekten samtidig er
negativ, kan samfunnet komme bedre ut dersom
stetten avvikles eller legges om slik at den nega-

tive miljevirkningen reduseres eller fijernes. Selv
om stetten bidrar til 4 nd malene som er satt, bor
man forseke 4 nd malene pd andre méter enn ved
a stotte miljeskadelig aktivitet.

Dersom man har tatt hensyn til negative miljo-
virkninger av en subsidiert aktivitet gjennom
avgifter eller andre virkemidler, blir miljeskaden
likevel sterre enn i en situasjon uten subsidier. I
en slik situasjon mé de negative miljevirkningene
av subsidiene veies opp mot de andre politiske
malene.

Dersom stotten er rettet mot spesifikke inn-
satsfaktorer, pavirkes bade aktivitetsnivaet og fak-
torsammensetningen i produksjonen. Stetten vil
da medfere en lavere pris pd, og dermed en rela-
tivt sterre bruk av, den subsidierte innsatsfakto-
ren. Dersom den subsidierte innsatsfaktoren gir
negative miljevirkninger, vil stotten vaere uheldig
selv om miljevirkningene i utgangspunktet er
underlagt miljepolitiske virkemidler som for
eksempel avgifter. Dette fordi subsidien motvirker
de miljepolitiske virkemidlene.

De fleste varer og tjenester produseres med
mer enn en innsatsfaktor. Dersom bruken av inn-
satsfaktorer med andre negative eksterne virknin-
ger reduseres som folge av tilskuddet, blir bildet
mer uklart. Under visse forutsetninger kan den
samlede miljgeffekten av subsidien vaere positiv,
selv om subsidien rettes mot en innsatsfaktor med
negative eksterne virkninger. Dette tilsier i mange
tilfeller neermere analyser for en kan trekke klare
konklusjoner om de miljemessige virkningene av
subsidier og stetteordninger.

I noen tilfeller ble stotten innfert i en tid da
miljehensyn ble tillagt liten eller ingen vekt. Stot-
teordninger som ikke gir den mest effektive res-
sursbhruken ber fjernes, reduseres eller endres.

Stette til en sektor eller naering kan ogsa gis i
form av markedsregulering. For eksempel kan
toll eller systemer med myndighetsbestemte pri-
ser innebaere at en sektor skjermes for konkur-
ranse, for eksempel slik en kan observere i jord-
bruket (skjermingsstette).



NOU 2015:15 135

Sett pris pa miljoet

9.2 Vurdering av stgtteordninger og
skatteutgifter

De fleste miljgutfordringene gjelder pa tvers av
sektorer, jf. kapittel 4. Utvalget har likevel omtalt
stetteordningene sektorvis fordi enkelte sektorer
skiller seg ut med mange stotteordninger med
potensielle negative miljoeffekter. Dette gjelder
seerlig transport og landbruk.

9.2.1 Jordbruk

Jordbruket mottok i 2014 om lag 14,6 mrd. kroner
i stotte over statsbudsjettets utgiftsside. Dette
utgjorde over 60 pst. av den budsjettmessige stot-
ten til naeringslivet. I tillegg kommer skatteutgif-
ter pa om lag 1,2 mrd. kroner og skjermingsstotte
gjennom importvernet beregnet til 10,2 mrd. kro-
ner.! Samlet stotte til jordbruket i 2014 var der-
med om lag 26 mrd. kroner.

Stetteordningene i jordbruket er mange og
komplekse. De skal blant annet bidra til bosetting
og sysselsetting over hele landet, gkt norsk mat-
produksjon (matvareberedskap) og bevaring av
kulturlandskapet. Enkelte mindre stotteordnin-
ger skal bidra til & begrense jordbrukets klimag-
assutslipp. Det hoye stotteniviet ma ses i sam-
menheng med produktivitetsulemper som folge
av klimatiske og topografiske forhold (lave avlin-
ger, smd, spredte og bratte teiger, hoye krav til
kvalitet pd husdyrbygg og maskinutstyr, store
transportavstander), heye priser pd innsatsfakto-
rer (herunder pris og krav til avkastning pa
arbeid) og strukturulemper som folge av politiske
mal og virkemidler.

Jordbruksaktivitet medferer bade direkte og
indirekte utslipp av klimagasser. Aktiviteten har
ogsé andre negative miljgpéavirkninger, for eksem-
pel lokal forurensning i form av avrenning. Det
finnes ogsa eksempler pa miljepéavirkninger som
kan vaere bade positive og negative, for eksempel
pavirkning pa biologisk mangfold.

Jordbrukets klimagassutslipp stammer sarlig
fra utslipp av metan (CH,) og lystgass (N,O) fra
selve matproduksjonen (husdyr og husdyrgjed-
sel), se figur 9.1. Utslippene var i 2013 pé 4,4 mill.
tonn COq-ekvivalenter, noe som utgjorde i over-
kant av 8 pst. av de samlede norske klimagassut-
slippene og om lag 16 pst. av utslippene i ikke-kvo-
tepliktig sektor. Utslippene av metan og lystgass

1 Tall for budsjettmessig stotte og skatteutgifter er basert pa

Finansdepartementets naeringsstotteberegninger, jf. Meld.
St. 1 (2015-2016) Nasjonalbudsjettet 2016. Skjermingsstot-
ten til jordbruket er beregnet av OECD. Fraveer av kvote-
plikt og avgift pd klimagasser inngar ikke i beregningen.
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fra jordbruket er redusert med 13 pst. siden 1990
og 8 pst. siden 2005. Dette skyldes blant annet
reduksjon i antall melkekyr og redusert bruk av
mineralgjodsel. Klimagassutslippene fra husdyr
og husdyrgjedsel er ikke omfattet av avgifter og
kvoteplikt og inngar ikke i skatteutgiftsberegnin-
gene.

I tillegg til utslipp fra matproduksjon, kommer
utslipp av CO, fra maskinparken og ved bruk av
fossil energi (gass og fyringsolje) i bygningsmas-
sen. Jordbrukets bruk av bensin, mineralolje og
gass ilegges i utgangspunktet CO-avgift. Vekst-
husnaeringen er derimot fritatt for COy-avgift pa
gass.

Jordbruket bidrar ogsa til indirekte klimagass-
utslipp, som for eksempel ved avskoging for &
skaffe storre jordbruksarealer. Ved avskoging fri-
gjores skogens karbonlager slik at skogbiomas-
sen fir de samme uheldige klimavirkninger som
fossile energikilder. I det norske utslippsregnska-
pet rapporteres dette ikke som utslipp fra jord-
bruk, men under sektoren arealbruk, arealbruk-
sendringer og skog (LULUCF).2

Det er betydelige motsetninger mellom klima-
og miljghensyn og landbrukspolitiske malsettin-

Utslipp av metan og lystgass
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Figur 9.1 Jordbrukets utslipp av metan og lyst-

gass i 2013. 1 000 tonn CO,-ekvivalenter
Kilde: Statistisk sentralbyra.

2 LULUCF er en FN-forkortelse for «Land use, land-use
change, and forestry». A greenhouse gas inventory sector
that covers emissions and removals of greenhouse gases
resulting from direct human-induced land use, land-use
change and forestry activities.
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ger om okt produksjon og landbruk over hele lan-
det.

Stetteintensiteten (steotte per naeringsinnhold)
er hoyest for produksjon av redt kjett, som ogsa
har de storste klimagassutslippene per enhet. For
eksempel er budsjettstetten til sau/lam over 100
kroner per kilo og for storfekjott pA ammeku om
lag 60 kroner per Kkilo. Stetten til storfekjott ved
foring av oksekalv er om lag 20 kroner per kilo
mens den for kylling og gris er 2-3 kroner per
kilo (Blandford, Gaasland & Vardal 2015). Samlet
tilsvarer budsjett- og skjermingsstette per 1 000
kilokalorier om lag 80 kroner (sau/lam), 70 kro-
ner (storfe/ammeku), 40 kroner (storfe/okse-
kalv) og 10 kroner (kylling/gris), jf. figur 9.2 som
viser stotte og utslipp per kilokalori etter produkt-
kategori.

I store deler av landet er jordbruksarealene
lite egnet til annet enn & produsere for til dyr som
spiser grovior. Eng og beite utgjer for eksempel
95-98 pst. av arealene pa Vestlandet og i Nord-
Norge. For landet som helhet er andelen 65 pst.
Den sdkalte kanaliseringspolitikken har siden
1950-tallet hatt som formal & stimulere til kornpro-
duksjon og annen &kerproduksjon i flatbygdsom-
riddene og grovforbasert husdyrproduksjon i
resten av landet. Kraftforkrevende husdyrproduk-
sjon (egg, fjorfe og gris) har i relativt hey grad
veert lokalisert til kornomridene. En arsak til
dette er at kraftforkrevende dyr (i motsetning til
grovférede dyr) i stor grad spiser kornbasert for
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og at det kreves arealer for spredning av husdyr-
gjodsel. Det har dermed veert en historisk samlo-
kalisering av egg/fjorfe/gris og kornproduksjon.

Hensyn til selvforsyning og opprettholdelse av
jordbruket i omrader med begrensede alternative
sysselsettingsmuligheter har ligget til grunn for
kanaliseringspolitikken. Samtidig har denne poli-
tikken bidratt til at klimagassutslippene per pro-
dusert enhet er vesentlig hoyere i jordbruket i dis-
triktene enn i sentrale strok.

Blandford, Gaasland og Vardal (2015) har ana-
lysert potensialet for reduserte klimagassutslipp
fra jordbruket gitt en forutsetning om uendret
selvforsyning av jordbruksvarer (malt i antall
kalorier). Modellberegningene indikerer at klima-
gassutslippene kan reduseres med 30 pst. (om lag
1,3 mill. tonn COq-ekvivalenter) dersom produk-
sjon og forbruk vris i mer klimavennlig retning. I
hovedsak innebaerer det mindre produksjon av
rodt kjott og ekt produksjon av melke- og plante-
produkter. Stetteniviet (skjermingsstette og bud-
sjettstotte) halveres i disse beregningene. En kon-
sekvens er at arealbruken reduseres med vel 40
pst. og relativt mer i distriktene enn i sentrale
strok.

Effektive tiltak for 4 redusere metanutslippet
fra husdyrholdet kan vanskelig gjennomferes
uten at det far konsekvenser for jordbruket i dis-
triktene, som i stor grad er basert pa produksjon
av melk og redt kjett. I disse omradene er det
begrensede muligheter for annen jordbrukspro-

Stette og klimagassutslipp fra jordbruket
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Figur9.2 Stette og klimagassutslipp fra landbruket 2011

Kilde: Blandford, Gaasland og Vardal (2015)
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duksjon pa de samme arealene. @kt melkeproduk-
sjon vil antakelig veere det mest realistiske alter-
nativet til produksjon av redt Kjett i disse omra-
dene.

Den budsjettmessige stotten til jordbruket gis
gjennom jordbruksavtalen. Endringer i jord-
bruksavtalen skjer gjennom éarlige forhandlinger
mellom staten og jordbruksorganisasjonene. Det
kan synes som om klimahensyn i praksis tillegges
liten vekt i jordbruksforhandlingene. Det er ingen
systematisk gjennomgang av sammenhengen
mellom produksjon og klimagassutslipp, verken
generelt eller som en konsekvens av endringer i
tilskudd og maélpriser. Samtidig er utfallet av disse
forhandlingene helt avgjerende for hvordan stet-
temottakerne tilpasser produksjonen.

I hvilken grad forbruket av redt kjott i Norge
reduseres dersom produksjonsstetten reduseres,
vil blant annet avhenge av om importvernet er si
heyt at innenlandske priser kan eke uten at det
utleser import (luft i importvernet).

Modellberegninger som Norsk institutt for
biogkonomi (NIBIO) har utfert pa oppdrag fra
utvalget, illustrerer konsekvensene av mulige til-
tak for & redusere klimagassutslippene fra produk-
sjon av redt kjett (Mittenzwei 2015). Tiltakene er
henholdsvis 4 redusere tilskuddene til redt kjott
tilsvarende henholdsvis 420 og 840 kroner per
tonn COy-ekvivalenter (regnet i 2016-kroner), a
innfere en avgift tilsvarende 420 kroner per tonn
COg-ekvivalenter pd bade norsk produksjon og
import, samt en kombinasjon av reduserte til-
skudd og en avgift.3

I beregningene reduseres Kklimagassutslip-
pene fra jordbruket med 4,7-6,4 pst. sammenlik-
net med modellens referansebane i 2030. Per kalo-
rienhet er reduksjonen heyere (mellom 5,3 og 8,4
pst) fordi redusert kjottproduksjon mer enn opp-
veies av okt produksjon av korn og lyst Kkjott. Pro-
duksjonen av redt kjott reduseres med mellom 10
og 20 pst. Utslippene fra forbruk reduseres min-
dre enn fra produksjon blant annet pa grunn av
heyere import i alternativene med reduserte til-
skudd. Det er lagt til grunn at klimagassutslip-
pene fra importerte produkter er lavere enn fra til-
svarende norsk produksjon. Importsubstitusjon
vil derfor i seg selv innebare reduserte utslipp i
beregningene. Videre er det lagt til grunn en
utvikling i verdensmarkedsprisene som gjor at
tollsatsene er bindende for norske priser pa rava-

3 I Mittenzwei (2015) er kroneverdier oppgitt i 2015-kroner.

Disse er her omregnet til 2016-kroner ved 4 legge til grunn
en prisvekst pa 2,5 pst. fra 2015 til 2016. For evrig har
NIBIO i sine beregninger lagt til grunn en arlig prisvekst
pa 2,5 pst.
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rer (hele/halve slakt), mens det delvis er luft i
importvernet? pa industrileddet (sluttprodukter til
konsument).

I alternativene med avgift pad alt redt kjott
reduseres produksjonen mindre enn i alternati-
vene med redusert stotte. Dette skyldes at avgif-
ten pa import reduserer insentivene til importsub-
stitusjon. I disse alternativene reduseres det sam-
lede forbruket av rodt kjott noe mer enn i alterna-
tivene med redusert stotte. Reduksjonen i klimag-
assutslipp fra forbruk er likevel omtrent den
samme som ved redusert tilskudd fordi en sterre
andel av forbruket kommer fra innenlandsk pro-
duksjon (med heyere utslipp) i alternativene med
avgift.

Utslagene pa arealbruken er sma. Sysselsettin-
gen reduseres med 10-12 pst., hovedsakelig i dis-
triktsjordbruket. Antakelig undervurderer model-
len virkningene pa distriktsjordbruket fordi ande-
len sauehold i distriktene i utgangspunktet er
lavere i modellen enn i virkeligheten. P4 den
annen side er det i beregningene ikke &pnet for
endringer av den geografiske fordelingen av mel-
keproduksjonen eller andre tiltak som eventuelt
kunne dempet virkningene av redusert Kjottpro-
duksjon i distriktene. Uansett mé det antas at det
vil veere krevende 4 opprettholde sysselsetting og
arealbruk i distriktsjordbruket dersom grovfor-
basert kjottproduksjon reduseres betydelig.

Generelt viser modellberegningene relativt
smai utslag av 4 oke stottereduksjonen fra 420 til
840 kroner. Det henger sammen med at serlig
sauekjottproduksjonen reduseres mye allerede
med en reduksjon av stetten pa 420 kroner, og at
elastisiteten ved ytterligere reduksjon av stetten
er mindre. Generelt ma resultatene tolkes med
forsiktighet.

Utvalgets vurdering

Det er behov for & tillegge hensynet til utslipp av
klimagasser sterre vekt i jordbrukspolitikken og i
jordbruksforhandlingene, slik at miljghensyn iva-
retas pa en bedre mate. En sterre omlegging av
norsk jordbruk kan veere krevende & gjennomfore
pa kort sikt, og det er utenfor utvalgets mandat a
foresla hvordan en slik sterre omlegging ber gjen-
nomferes. Utvalget foreslar imidlertid tiltak som
kan gjennomfores uavhengig av en helhetlig revi-
sjon av jordbrukspolitikken.

4 Luftiimportvernet innebarer at anvendt tollsats er heyere
enn differansen mellom innenlandske og internasjonale
markedspriser.
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Et direkte og effektivt tiltak for 4 redusere
jordbrukets klimagassutslipp er a redusere pro-
duksjonsstetten til redt kjott, for eksempel ved &
redusere pris- og husdyrtilskudd. Redusert stotte
vil redusere norsk produksjon og dermed norske
klimagassutslipp. Hvor mye stotten ber reduse-
res, ma ses i sammenheng med blant annet dis-
triktspolitiske hensyn og at husdyr pa beite bidrar
positivt til biologisk mangfold og bevaring av kul-
turlandskap.

A redusere tilskuddene til produksjon av redt
kjott innebaerer at stotten til produksjon av mat
utjevnes. Dette innebaerer mindre favorisering av
matproduksjon med heye klimagassutslipp per
kalorienhet. Reduksjon i produksjonsstetten til
rodt kjott kan kombineres med okt stotte til annen
virksomhet for 4 ivareta ulike politiske hensyn,
seerlig distriktshensynet.

Det vises for gvrig til utvalgets vurderinger av
en avgift pa redt kjott i punkt 7.2.1.2.

Utvalgets anbefalinger

e Hensynet til landbrukets klimagassutslipp til-
legges storre vekt i jordbruksforhandlingene.

¢ Produksjonsstetten til redt kjett reduseres for
4 fa lavere klimagassutslipp. Reduksjonen ma
ses i sammenheng med distriktspolitiske hen-
syn og at dyr pa beite bidrar positivt til ivareta-
kelse av kulturlandskap og biologisk mangfold.

9.2.2 Skogbruk

Skogen spiller en viktig rolle for opptak og lagring
av CO,, jf. tabell 4.3. Samtidig kan skogbruk vaere
i konflikt med hensynet til bevaring av biologisk
mangfold og ekosystemer mv., jf. omtale i NOU
2013: 10 Naturens goder — om verdier av skosys-
temtjenester punkt 4.9. Utvalget vurderer derfor
enkelte stotteordninger til skogbruket som kan
bidra negativt til disse kvalitetene.

9.2.2.1  Tilskudd til infrastrukturtiltak i skogbruket

Det gis tilskudd til bygging av skogsbilveier og
hogst i bratt terreng (taubaner). Stetten til skogs-
veier og taubaner utgjorde om lag 120 mill. kroner
i 2015. Stetten gis for & gke aktiviteten i skogbru-
ket.

Skogsbilveier legger til rette for mer effektiv
skogdrift og utnyttelse av skogens ressurser. Ord-
ningene bidrar dermed til &4 oke avvirkingen av
skog.? Selv om skogsbilveier kan bidra til & gjere
flere omréader tilgjengelig for friluftsliv, medferer
de en fragmentering av naturomrider som er
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uheldig av hensyn til biologisk mangfold og eko-
systemer.

Stetten til taubaner bidrar til hogst i ubererte
omréader med lav lennsomhet og potensielt bety-
delig tap av biologisk mangfold. Slik hogst har
ikke positive virkninger i form av gkt tilgjengelig-
het for friluftsliv.

Tap av biologisk mangfold og ekosystemer er
en betydelig miljgutfordring, jf. kapittel 4. Samti-
dig er aktiviteter som reduserer det biologiske
mangfoldet i liten eller ingen grad priset i form av
avgifter. Dette tilsier at man ikke ber gi stotte der-
som dette gker aktiviteten og bidrar til & redusere
det biologiske mangfoldet.

Utvalgets anbefaling

e Stetten til skogsbilveier og taubaner i skogbru-
ket avvikles.

9.22.2

Skogfondsordningen er en avsetningsordning
som innebaerer at skogeierne skal avsette inntek-
ter fra skogen i et fond. Avsetningen skal utgjore
mellom 4 og 40 pst. av brutto omsetning av det
avvirkede temmeret. Oppgir ikke skogeier satsen,
avsettes 10 pst. Ordningen skal bidra til ekt skog-
produksjon og dermed sterre avvirking av skog i
framtiden.

Den delen av tommerinntekten som avsettes
til skogfond blir ikke beskattet. Inntektsforing
skjer forst nar pengene tas ut fra fondet. Midler
fra skogfondet kan brukes til naermere angitte for-
mal, blant annet bygging og opprustning av
skogsveier og hogst i bratt terreng. Dette er en
skattefordel ettersom bare 15 pst. av det frigitte
belopet tas til inntekt. Ordningen med skogfonds-
konto anslds & utgjere en samlet skatteutgift pa
105 mill. kroner i 2015.

Provenyvirkningen av & avvikle skattefordelen
for bygging av skogsveier i skogfondsordningen
anslas til 30 mill. kroner. En kan tenke seg at sko-
geierne da i noen grad vil gke bruken av skog-
fondsmidler til andre formaél, og at dette isolert
sett vil redusere provenyekningen noe. En kan
imidlertid ogsé anta at faerre omrader vil vaere til-
gjengelige for skogkultur mv., og at dette vil ha
motsatt effekt og langt pa vei oppveie for dette.

Ettersom skogfondsordningen gir et insentiv
til okt bygging av skogsveier og hogst i bratt ter-

Skogfondsordningen

5 Hvorvidt aktivt skogbruk bidrar til ekt opptak av COy er
slik utvalget oppfatter det en diskusjon uten en Kklar og
entydig konklusjon.
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reng, vil hensynet til 4 ivareta biologisk mangfold
tale for 4 fjerne skattefordelen i skogfondsordnin-
gen for bygging av nye skogsveier og hogst i bratt
terreng.

Utvalgets anbefaling

e Midler fra skogfondsordningen tillates ikke
benyttet til bygging av skogsbilveier og hogst i
bratt terreng.

9.2.3
9.2.3.1

Transportsektoren representerer nesten 60 pst.
av klimagassutslippene i ikke-kvotepliktig sektor,
jf. figur 9.3.

I tillegg til betydelige klimagassutslipp bidrar
transportsektoren i varierende grad til lokale
utslipp av for eksempel NOy og SO, partikler og
stay. Store deler av sektoren er allerede underlagt
avgifter som priser de eksterne kostnadene. I kapit-
tel 6 omtales utvalgets anbefaling for utforming av
avgifter som pa en best mulig mate priser disse
negative eksterne virkningene, mens nye avgifter
som bergrer sektoren vurderes i kapittel 7.

Transportsektoren mottar direkte stotte i form
av driftstilskudd og indirekte stotte i form av skat-
teutgifter. Begrunnelsene for 4 subsidiere trans-
port kan veere hensynet til spredt bosetting og
opprettholdelse av naeringslivet i distriktene. Sub-
sidier til transportsektoren eker aktivitetsniviet
og innebeerer at det forbrukes mer transporttje-
nester enn det markedet selv ville generert. Redu-
serte subsidier vil redusere aktivitetsniviet og
dermed de negative miljgpavirkningene.

Transport
Innledning

9.2.3.2  Merverdiavgift — lav sats for person-

transport

Den alminnelige merverdiavgiftssatsen er 25 pst.
Persontransport ble tatt inn i merverdiavgiftssys-
temet i 2004 med lav merverdiavgiftssats. I stats-
budsjettet for 2016 er den lave satsen foreslatt okt
til 10 pst. Skatteutgiften ved ordningen er bereg-
net til 4,8 mrd. kroner i 2015.

Lav merverdiavgiftssats pd persontransport
kan medfere storre produksjon av persontrans-
porttjenester som fly, buss og drosjer og dermed
heyere utslipp. Den samlede miljeeffekten avhen-
ger imidlertid av hvilke andre varer og tjenester
som fortrenges, samt i hvor stor grad miljekostna-
dene fra tjenesten er internalisert gjennom avgif-
ter eller andre virkemidler.

Kapittel 9

Klimagassutslipp i ikke-kvotepliktig sektor

Qvrig ikke-
kvotepliktig
sektor
11,9

Transport
16,1

Figur 9.3 Klimagassutslipp fra transportsektoren
og ovrig ikke-kvotepliktig sektor i 2013. Mill. tonn
CO,-ekvivalenter

I figuren omfatter transport veitrafikk, ikke-kvotepliktig luft-
fart, innenriks sjofart og andre mobile kilder.

Kilde: Miljedirektoratet.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener det er miljomessig uheldig at per-
sontransport har lav sats. Satsen ber derfor heves
til den generelle satsen. Dette er i trad med det
generelle prinsippet om at alle varer og tjenester
ber ha samme sats, jf. omtale i kapittel 5.

Utvalget foreslar i punkt 6.3 en betydelig
omlegging av Kjoretoy- og drivstoffavgiftene, slik
at kostnadene ved a bruke bil vil ke, seerlig i stor-
byene. Selv om den lave merverdiavgiftssatsen for
persontransport heves til den alminnelige satsen,
vil de okte kostnadene ved bilbruk motvirke at
kostnadsekningen for kollektivtransporten bidrar
til ekt bilbruk, spesielt i storre byer. Heving av
den lave merverdiavgiftssatsen for persontrans-
port kan dermed redusere den samlede transpor-
tettersparselen og bidra til at flere gar eller sykler
pa kortere reiser. Dette vil ogsd redusere den
negative miljoeffekten som folger av overproduk-
sjon av persontransporttjenester.

Det folger av avtalene om det offentliges kjop
av persontransporttjenester at okte kostnader kan
gi grunnlag for kompensasjon. Avtalene har ulik
varighet og gjelder kjop av tjenester fra NSB, lokal
kollektivtransport (buss, bat og lokale baner),
riksvei- og fylkesveiferjer og enkelte flyruter. En
eventuell kompensasjon vil bidra til at priseknin-
ger pa viktige deler av kollektivtrafikken (blant
annet i storbyene) unngis. En ekning av den
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reduserte merverdiavgiftssatsen for persontrans-
port vil dermed i hovedsak pévirke priser i omra-
der der det ikke er avtaler om offentlig kjop. Dette
gjelder drosjer, ekspress- og turbusser, flytoget,
de fleste innenriks flyruter og skiheiser. Man kan
dermed fa en ettersporselsvridning fra tjenester
med hey sats til tjenester som omfattes av de
nevnte avtalene.

Utvalget erkjenner at det & heve satsen pa per-
sontransport opp til den generelle satsen vil
kunne ha uheldige vridningseffekter. Utvalget
mener derfor at kompensasjon til kollektivtrafik-
ken for okte kostnader ber vurderes naermere.

Provenyet av 4 oke den lave satsen i merver-
diavgiftssystemet fra 8 pst. til 25 pst. anslés til
2 500 mill. kroner. Det er da justert for okt kom-
pensasjon som fastsatt i nevnte avtaler, samt regel-
styrte kompensasjonsordninger for merverdi-
avgift i kommunesektoren og statsforvaltningen.

Utvalgets anbefaling

e Persontransporttjenester ilegges merverdiav-
gift med alminnelig sats. Kompensasjon av kol-
lektivtrafikken vurderes nermere.

9.2.3.3  Statte til innenlandsk flytrafikk

Den direkte statten til innenlandsk flytrafikk skjer
hovedsakelig i form av kjop av innenlandske flyru-
ter og tilskudd til ikke-statlige flyplasser. Ordnin-
gene skal redusere avstandsulempene og bidra til
velfungerende regioner og stabil sysselsetting og
bosetting i hele landet. Flyrutene som omfattes er
bedriftsskonomisk ulennsomme og ville ikke blitt
opprettholdt uten denne stotten.

I 2015 brukes det 709 mill. kroner til & kjope
transport pa slike flyruter. Tilskuddet til ikke-stat-
lige flyplasser gar i hovedsak til flygeinforma-
sjonstjenesten. Tilskuddet utgjer om lag 36 mill.
kroner i 2015.9 1 tillegg stottes innenlandsk flytra-
fikk indirekte ved at Avinor driver utstrakt krys-
subsidiering av mindre flyplasser, blant annet med
inntekter fra tax free-salget, jf. punkt 9.2.3.9.

Flytrafikk medferer i forste rekke klimagassut-
slipp, men ogsa andre utslipp til luft og stey. Til-

6 Dagens tilskuddsordning dekker tilskudd til flygeinforma-

sjonstjenesten ved Stord, Skien og Notodden lufthavner, og
driftstilskudd til lufthavnene Stord og @rland. Fra 1. januar
2016 blir det innfert en ny tilskuddsordning for ikke-stat-
lige lufthavner, til erstatning for den som omtales her. Den
nye ordningen har mer objektive kriterier, og det er bare
Stord, @rland og Notodden som tilfredsstiller Kriteriene.
Skien faller ut fordi den ligger for nzerme Torp.
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skuddet kan bidra til okt reisevirksomhet og der-
med ekte utslipp.

Innenriks luftfart er ilagt CO4-avgift. Beregnet
utslipp fra rutene som omfattes av avgift er om lag
1,4 mill. tonn COy-ekvivalenter i 2015. Om lag 80
pst. av utslippene er ogsa inkludert i EUs kvote-
handelssystem. Det finnes ikke egne tall for
utslipp fra kortbanerutene.

Utvalgets vurderinger

Utslippene per passasjerkilometer for flyreiser er
betydelig hoyere enn for reiser med bil. I tillegg
oppstér det utslipp i forbindelse med drift av fly-
plassene, samt som folge av transport til og fra fly-
plassene. I mange tilfeller gis det stotte til flyruter
og flyplasser der flyplassene ligger relativt naer en
annen flyplass. Distriktshensynet svekkes nér fly-
plassene kan sies & dekke samme omland.

Som for kjep av innenlandske flyruter vil til-
skuddet til ikke-statlige lufthavner bidra til & opp-
rettholde drift av lufthavner som ellers ville blitt
lagt ned. En avvikling av ordningen vil derfor gi
en viss miljemessig gevinst.

Utvalgets anbefalinger

e Statens kjop av innenlandske flyruter reduse-
res samtidig som det vurderes en luft-
havnstruktur med feerre flyplasser enn i dag.

¢ Tilskuddet til ikke-statlige flyplasser avvikles.

9.2.3.4

Staten Kkjoper riksveifergetjenester pd naermere
bestemte strekninger for om lag 700 mill. kroner i
2015, seerlig pa Vestlandet og i Nord-Norge. Ord-
ningen bidrar til & opprettholde et godt transport-
tilbud for gods og personer i distriktene. Tilskud-
dene bidrar til flere fergebevegelser og flere rei-
ser totalt. Okt transportaktivitet bidrar til ekte
utslipp av klimagasser, miljogifter, kjemikalier og
lokal luftforurensning. Riksveifergedriften star for
om lag 1 pst. av nasjonale utslipp av CO, og 2-3
pst. av nasjonale NOx-utslipp. Fergene (med unn-
tak av ferger med gassdrift) betaler COq-avgift og
i utgangspunktet NOx-avgift.

Kjep av riksveifergetjenester

Utvalgets vurderinger

Uten offentlige tilskudd ville mange riksveifer-
gestrekninger blitt lagt ned. Dette ville medfere at
transporttilbudet mange steder i Norge blir darli-
gere, med til dels betydelig lengre Kjorevei rundt
fiorder mv. Nedlegging av fergeruter kan bidra til
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okt bruk av andre transportmidler som for eksem-
pel fly. Nettovirkningen pa de miljeskadelige
utslippene av a fierne tilskuddene til riksveiferger
er derfor usikker, samtidig som de negative dis-
triktspolitiske virkningene kan bli betydelige.

Utvalget mener at det er behov for at de ulike
fergestrekningene, herunder fergefrekvensen,
vurderes jevnlig med utgangspunkt i samfunns-
okonomisk lennsomhet, og at miljghensyn er en
del av denne vurderingen.

Utvalgets anbefaling

e Kjop av riksveifergetjenester vurderes jevnlig
med utgangspunkt i samfunnsekonomisk lenn-
somhet. Miljghensyn skal veere en del av denne
vurderingen.

9.2.3.5 Kjap av sjetransporttjenester pa
strekningen Bergen-Kirkenes (gjeldende

avtale med Hurtigruten AS)

Staten kjoper sjotransporttjenester pa strekningen
Bergen-Kirkenes av Hurtigruten AS for 756 mill.
kroner i 2015. Formalet med avtalen er & sikre et
transporttiloud for personer pad delstrekninger
mellom Bergen og Kirkenes og for godstransport
nord for Tromse. Kystruten Bergen-Kirkenes til-
byr samtidig andre kommersielle tilbud om bord
pa skipene, fortrinnsvis cruise, men dette inngar
ikke i det statlige kjopet.

Statens kjop av sjetransporttjenester pa strek-
ningen Bergen-Kirkenes er regulert i en kontrakt
mellom Samferdselsdepartementet og Hurtigru-
ten AS som leper fra 2012 til 2019. I avtalen med
staten er det satt krav om at Hurtigruten AS har et
regnskapsmessig skille mellom det som er innen-
for statlig kjop og evrig virksomhet. Formaélet er
blant annet & hindre ulovlig kryssubsidiering og
ulovlig offentlig stette. Det statlige kjopet utgjorde
om lag en firedel av Hurtigruten AS’ omsetning
for 2014. Kontrakten stiller krav til at fartey som
benyttes pa kystruten Bergen-Kirkenes skal ha en
passasjerkapasitet for 320 passasjerer, keyekapasi-
tet i lugar for 120 passasjerer og godskapasitet for
150 europaller. Antall distansepassasjerer’ pé
kystruten var om lag 270 000 i 2014. Dette betyr at

7 Passasjerene pa norskekysten deles ofte inn i to hoved-
grupper, rundreisepassasjerer og distansepassasjerer.
Rundreisepassasjerer er feriereisende pd den Kklassiske
hurtigruteturen Bergen-Kirkenes-Bergen, mens distanse-
passasjerene benytter Hurtigruten AS over en kortere dis-
tanse, gjerne som et alternativt transportmiddel. Det er de
distansereisende som inngdr i det statlige kjopet.

Kapittel 9

tilskuddet per distansepassasjer i 2014 var om lag
2 800 Kkroner.

Kystrutens daglige avganger pa strekningen
Bergen-Kirkenes og 11 skip i kontinuerlig drift
medferer betydelige COs-utslipp og luftforuren-
sing i form av NOx-utslipp. I Hurtigrutens arsrap-
port for 2013 oppgis CO4-utslippet til 228 kilo per
nautiske mil, NOx-utslippet til 4,2 kilo per nau-
tiske mil og SOs-utslipp til 0,01 kilo per nautiske
mil (Hurtigruten ASA 2014). En rundreise pa
strekningen Bergen-Kirkenes-Bergen er om lag
4 900 kilometer, dvs. 2 646 nautiske mil. Basert pa
en forenklet beregning anslir utvalget at arlig
COy-utslipp fra virksomheten utgjer om lag
200 000 tonn, og at arlig NOx-utslipp utgjer knapt
4000 tonn (om lag 2,5 pst. av Norges NOx-
utslipp).

Hurtigruten AS betaler COs-avgift, men ikke
NOx-avgift da de er tilsluttet neeringslivets NOx-
fond. Ifelge Hurtigruten AS’ arsrapport for 2013
var kapasitetsutnyttelsen 60 pst. for hele 2013.
Dette tallet inkluderer bade det statlige kjopet og
den kommersielle delen av Hurtigruten AS’ drift.

Lian, Eidhammer, Rideng og Strand (2002) har
analysert det udekkede transportbehovet dersom
Hurtigruten AS skal drives kommersielt og gjort
en beregning av kostnaden ved & dekke dette
transportbehovet. Tilskuddsbehovet ble anslatt til
mellom 35 og 88 mill. 2001-kroner (45-114 mill.
2015-kroner) for & sikre god persontransport.
Beregningene tar ikke hensyn til Hurtigruten AS’
funksjon for godstransport.

Utvalgets vurderinger

Hurtigruten AS har en flite av relativt store fartey
og lav kapasitetsutnyttelse store deler av aret. Selv
om Kkystruten fyller en viktig funksjon bade som
transporter av varer og passasjerer lokalt og som
turistdestinasjon, er overkapasiteten stor. Det
offentliges kjop av kapasitet pa hele strekningen
hver dag hele aret, innebarer at kKjopet i liten grad
er tilpasset behovet pa de enkelte delstreknin-
gene.

En viderefering av dagens tilbud er kostbart
og bidrar til heye utslipp av klimagasser og annen
forurensning. Redusert aktivitet i form av faerre
avganger vil bidra til 4 redusere de forurensende
utslippene.

Hosten 2014 ble Hurtigruten ASA Kkjept opp av
selskapet Silk Bidco AS. Kjopet verdsatte den
gang Hurtigruten ASA til om lag 3 mrd. kroner,
betydelig heyere enn berskursen forut for salget.

Etter utvalgets vurdering synliggjor salget av
Hurtigruten AS at selskapet er kommersielt inter-
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essant og at drift av sjetransportruten mellom
Bergen og Kirkenes vil veere kommersielt interes-
sant ogsa uten statlig kjop av sjetransporttjenes-
ter. Uten statlig kjop ma det imidlertid forventes
redusert frekvens pd avgangene vinterstid. Det
ma i tillegg forventes behov for Kkjop av trans-
porttjenester pa enkeltstrekninger for & sikre et
tilstrekkelig godt transporttilbud, for eksempel
med hurtigbat.

Alternative transportformer som hurtighat og
godstransport pa vei og til sjos vil medfere CO,-
utslipp og annen forurensning. Utvalget mener
imidlertid det er sannsynlig at disse utslippene vil
vaere betydelig lavere enn utslippene fra daglige
avganger med Hurtigruten AS.

Utvalgets anbefaling

e Avtalen om Kkjop av sjotransporttjenester pa
kystruten Bergen-Kirkenes erstattes av en ord-
ning med mélrettet kjop pa enkeltstrekninger.

9.2.3.6  Skattefradrag for arbeidsreiser og besoks-

reiser til hiemmet

Minstefradraget i personinntekt er inntil 89 050
kroner i 2015 og skal dekke skattyters alminnelige
utgifter til inntekts erverv, herunder utgifter til
arbeidsreiser. Fradraget for arbeidsreiser og
besoksreiser til hjemmet (reisefradraget) kom-
mer i tillegg til minstefradraget, og innebarer i
realiteten at det gis fradrag for arbeidsreiser to
ganger.

Reisefradraget er ment 4 veere en stotte til
arbeidstakere med serlig lange arbeidsreiser og
kan bidra til sterre mobilitet i arbeidsmarkedet.
Fradraget har ogsa veert begrunnet med distrikts-
hensyn, ved at det blir rimeligere a bo i distriktene
og jobbe langt unna bostedet.

Reisefradraget beregnes etter en sjablongba-
sert modell. Satsen i 2015 er 1,50 kroner per kilo-
meter for samlet reiseavstand inntil 50 000 kilome-
ter og 0,70 ere per kilometer inntil 75 000 kilome-
ter. Bunnfradraget i 2015 er 16 050 kroner, og det
gis ikke fradrag for reisekostnader som overstiger
92 500 kroner. Reisefradraget gis uavhengig av
transportmiddel.

Skatteutgiften ved reisefradraget er beregnet
til 1,7 mrd. kroner i 2014. I 2013 mottok 430 000
skattytere reisefradrag, og 21 pst. av disse bodde i
Akershus. Gjennomsnittlig fradrag var sterst i
Jstfold (21 600 kroner).

Sett pris pa miljoet

Utvalgets vurderinger

Reisefradraget reduserer kostnadene ved arbeids-
reiser med 27 pst. og bidrar til ekt transportbruk
med tilherende miljeskadelige utslipp og andre
eksterne kostnader. Dagens ordning skiller ikke
mellom ulike typer reiseform, og bidrar dermed
ikke til & dreie arbeidsreisene i en mer miljovenn-
lig retning. Seerlig daglige arbeidsreiser med bil
bidrar til betydelige miljeskadelige utslipp per
passasjerkilometer.

Subsidiering av lange arbeidsreiser er uheldig
av miljehensyn. Dersom en mener at reisefradra-
get er et godt distriktspolitisk virkemiddel eller
del av arbeidsmarkedspolitikken, ber stetten gis
pa en annen og direkte mite enn gjennom gene-
relle subsidier som i stor grad brukes av arbeids-
takere rundt de store byene.

Flere offentlige utvalg har tidligere foreslatt &
fierne fradraget med en annen begrunnelse enn
miljghensyn, sist NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning
i en internasjonal skonomi.

Utvalgets anbefaling

e Skattefradraget for daglige arbeidsreiser og
pendlerreiser avvikles.

9.2.3.7  Skattlegging av fri parkering pa arbeids-
plassen og skatteffritt kollektivkort

Tilgang til (gratis) parkeringsplass er viktig for
valg av transportmiddel, serlig i bymessige strok
der det er knapphet pd parkeringsplasser eller
kostnadene ved parkering er heye. Fordelen av
gratis parkering pé arbeidsplassen er en naturaly-
telse som ikke skattlegges. Den manglende skatt-
leggingen skyldes at det er komplisert & skatt-
legge denne fordelen pa en hensiktsmessig méte.

Samtidig som parkering ikke skattlegges, er
kollektivtransportkort betalt av arbeidsgiver skat-
tepliktig inntekt. Det framsettes derfor med jevne
mellomrom forslag om at utgifter til arbeidsreiser
dekket av arbeidsgiver heller ikke skal skattleg-
ges.

Utvalgets vurderinger

Skatt pa fordelen ved gratis parkering pa arbeids-
plassen vil redusere bruken av bil, og dermed
redusere eksterne kostnader ved veitrafikk.

Det er store variasjoner i tilbud og ettersporsel
av fri parkering, ogsa innenfor geografisk avgren-
sede omrader. Mange med tilgang til fri parkering
pad arbeidsplassen kan unngé fordelsbeskatning
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ved 4 parkere pa gratisplasser utenfor arbeidsgi-
vers omrade. Dette gjor det vanskelig a skattlegge
fri parkering pa arbeidsplassen.

Skatt pa parkering ber knyttes til raderetten til
en parkeringsplass. At en ansatt disponerer en
enkelt plass alene er trolig heller unntaket enn
regelen. Dersom en ogsa skal ta heyde for situa-
sjonen for arbeidstakere som deler plass eller der
den ansatte betaler en egenandel for & parkere, vil
en eventuell verdsetting av parkeringsplassen bli
komplisert og arbeidskrevende, bade for lignings-
myndighetene og arbeidsgiver.

Dersom skatteplikten knyttes til faktisk bruk
av plassen, vil bruken vaere krevende & kontrol-
lere. Arbeidsgivere som stiller feerre parkerings-
plasser til disposisjon enn antall arbeidstakere i
virksomheten, vil da matte fere kontroll med
hvem som faktisk benytter plassene. Dette vil i
liten grad veere etterprevbart.

Pa denne bakgrunn mener utvalget at skattleg-
ging av fordelen ved gratis parkering pa arbeids-
plassen ikke lar seg gjennomfere. Dette inne-
barer imidlertid ikke at ogsa kollektivkort ber bli
skattefritt. A frita kollektivkort fra fordelsbeskat-
ning vil innebzre en ren pengeoverforing til
arbeidstakere som allerede reiser kollektivt og
innebare et betydelig provenytap. Det er videre
usikkert hvor mange som ikke allerede reiser kol-
lektiv som vil benytte seg av en slik ordning, slik
at miljoeffekten kan veaere begrenset.

Utvalget mener at et system for veiprising som
i storre grad tar hensyn til at de marginale kostna-
dene ved veitrafikk varierer med tid og sted, og
direkte virkemidler som stotte til utbygging av
kollektivtrafikk og tilrettelegging for sykkel og
fotgjengere, er mer effektive tiltak enn skattefrie
arbeidsgiverbetalte kollektivkort dersom malet er
a redusere miljoskadelige utslipp fra jobbreiser.

Utvalgets anbefalinger

¢ Prinsipielt sett bor fordelen av parkering finan-
siert av arbeidsgiver skattlegges. Praktiske
hensyn tilsier at det ikke innferes skatt pa fri
parkering pa arbeidsplassen pa arbeidstakers
hénd.

e Kollektivkort betalt av arbeidsgiver regnes
fortsatt som skattepliktig inntekt.

9.2.3.8

Kjeregodtgjorelse ved bruk av egen bil pa tjenes-
tereiser er skattefri innenfor visse satser og gren-
ser. I 2015 er satsen 4,10 kroner per kilometer for
de farste 10 000 kilometer og 3,45 kroner per kilo-

Skattefri kilometergodtgjerelse
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meter for kjering utover 10000 kilometer. Det
antas at bruk av egen bil er praktisk og ekono-
misk gunstig for arbeidsgiver i de tilfeller der
omfanget av tjenestekjoring er begrenset.

For en mellomstor, ny dieselbil er de gjennom-
snittlige variable kostnadene ved bilhold om lag
2,25 kroner per kilometer (Opplysningsradet for
veitrafikken 2015). Differansen mellom statens
satser og de reelle, variable kostnadene utgjor en
skatteutgift beregnet til 1,35 mrd. kroner i 2014.
De skattemessige satsene for kjeregodtgjorelse er
i praksis basert pa satser avtalt mellom staten og
arbeidstagerorganisasjonene i staten, men anven-
des i stor grad ogsa i kommunal og privat sektor.

Utvalgets vurderinger

Nar satsen for skattefri kjoregodtgjerelse er hoy-
ere enn de reelle variable kostnadene, gir det
insentiver til bruk av bil framfor for eksempel tog
og buss, der kostnadene dekkes etter regning.
Miljeskadelige utslipp blir dermed heyere enn det
de ellers ville ha vaert. Den samlede miljeeffekten
av at satsene er hoyere enn de reelle variable kost-
nader er usikker.

Skatteutgiften pa 1,35 mrd. kroner indikerer at
gjeldende satser er heyere enn de faktiske varia-
ble kostnadene. Dersom en reduserer den skatte-
frie satsen til 3 kroner per kilometer, kan dette
oke provenyet med anslagsvis 750 mill. kroner.

Utvalgets anbefaling

¢ Den skattefrie satsen ved bruk av egen bil pa
tjienestereiser settes ned slik at kompensasjo-
nen tilsvarer de reelle variable kostnadene.

9.2.3.9

Béade merverdiavgifts- og seeravgiftssystemet byg-
ger pa prinsippet om at varer skal beskattes i det
landet forbruket skjer, dvs. at det skal betales
avgift ved import og gis fritak ved eksport. Prak-
tiske hensyn tilsier imidlertid at det gis avgiftsfri-
tak for innfersel av reisegods, men at det fastset-
tes enkelte begrensninger. Begrensningene gjel-
der i forste rekke hoyt beskattede varer, dvs. alko-
hol og tobakk. Avgiftene pa alkohol og tobakk har
til formal & skaffe staten inntekter og begrense de
helsemessige og sosiale problemene ved bruk av
alkohol og tobakk, jf. Prop. 1 LS (2015-2016)
Skatter, avgifter og toll 2016.

Reisende som har oppholdt seg i utlandet i
minst 24 timer, kan toll- og avgiftsfritt innfere
varer til en verdi av 6 000 kroner. For alkohol,

Innfarsel av alkohol og tobakk
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tobakk og enkelte landbruksprodukter er det fast-
satt naermere kvoter, for eksempel 1 liter sprit og
1,5 liter vin eller 3 liter vin. For sigaretter og kjott
er kvotene henholdsvis 200 stk. og 10 Kkilo.
Tobakkskvoten kan byttes inn i 1,5 liter vin. Kjop
av varer i tax free-butikker ved ankomst til Norge
har siden 2005 veert likestilt med innfersel. For
reisende som har oppholdt seg i utlandet i mindre
enn 24 timer er verdigrensen 3 000 kroner og kvo-
tene gjelder bare beskattede varer.

EU opphevet tax free-ordningen for reiser mel-
lom EU-landene i 1999 og adgangen til & kjope tax
free gjelder i dag kun ved reiser til og fra tredje-
land. Mellom EU-land er det fastsatt hoye kvoter
for innfersel av alkohol- og tobakkvarer, men ord-
ningen gjelder bare varer som er beskattet i
kjopslandet.

Tax free-salg skjer i dag pa fly i utenriks tra-
fikk, pa norske lufthavner med internasjonal sta-
tus og pa ferger i utenriks fart.

Omfanget av tax free-salget har ekt de siste
arene, bade som folge av okt reisevirksomhet og
at kvotene er gkt. Omsetning av tax free-varer gir
Avinor, flyselskapene og rederiene inntekter som
bidrar til & holde billettprisene nede. Dette kan gi
okt reiseaktivitet, noe som miljemessig sett er
uheldig. Det er derfor ikke tilstrekkelig a forhin-
dre kryssubsidiering fra inntekter fra tax free-salg
til billettpriser. Ogséa adgangen til 4 innfere beskat-
tede alkohol og tobakksvarer (kjopt for eksempel
pd Systembolaget) bidrar til ekt reiseaktivitet
(grensehandel).

Utvalgets vurderinger

Lavere billettpriser pa flyreiser og ferger er en
direkte besparelse for den reisende. Sammen med
billigere alkohol og tobakk trekker dette i retning
av okt reiseaktivitet og dermed okte klimagassut-
slipp og andre miljeproblemer av regional og lokal
art. Homleid og Rasmussen (2011) har anslatt at &
fierne tax free-salget ved norske lufthavner vil
redusere flytrafikken med 2,5-11 pst. og redusere
COy-utslippene ved utenlandsreiser med fly med
mellom 42 000 og 185 000 tonn per ar. Prinsipielt
sett mener derfor utvalget at av miljghensyn ber
tax free-salget pa lufthavner og pa ferger og fly i
utenriks fart oppheves og adgangen til & innfere
enkelte typer reisegods toll- og avgiftsfritt begren-
ses.

Utvalget foreslar 4 oppheve adgangen til & inn-
fore alkohol- og tobakkvarer toll- og avgiftsfritt.
Forslaget innebaerer at det ikke kan innferes slike
varer uavhengig av hvor de er kjopt, dvs. heller
ikke ved ankomst (kvotene settes til null). Prov-
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enyet av en slik endring vil vaere i sterrelsesorden
2 mrd. kroner, men anslaget er sveert usikkert.
Utvalget har vurdert 4 viderefore kvotene for inn-
forsel av beskattede varer, men en slik ordning
ville medfere betydelige kontrollproblemer. Utval-
get mener derfor at en fjerning av kvotene for
alkohol- og tobakkvarer ber gjelde bade beskat-
tede og ubeskattede varer. Et alternativ til 4 fijerne
kvotene helt er 4 redusere dem.

Utvalget har som et alternativ vurdert kun a
oppheve adgangen til tax free-salg ved ankomst til
lufthavner (ankomstsalg).8 Dette kan medfere at
alkohol og tobakkvarer istedenfor kjopes ved fly-
plasser og butikker i utlandet og pa flyene, slik at
det innfores nesten like mye avgiftsfrie varer som
for. Et slikt alternativ vil dermed ikke ha seerlig
effekt.

Utvalgets anbefaling

e Adgangen til & innfore alkohol og tobakk
avgiftsfritt oppheves.

9.2.4 Skattefradrag for

energieffektiviseringstiltak

I diskusjonen om et gront skatteskift etterlyses
det i mange sammenhenger at skattesystemet ma
gi forbrukerne positive insentiver til & opptre mil-
jovennlig (gulretter) og at man ikke bare kan
basere seg pa avgifter pa miljeskadelig atferd
(pisk). Mange interesseorganisasjoner og politi-
kere har i den sammenheng etterlyst et skattefra-
drag for energieffektiviseringstiltak i private hus-
holdninger. I statsbudsjettet for 2016 er det fore-
slatt at direkte stotte til energieffektiviseringstil-
tak skal kunne utbetales i forbindelse med skatte-
oppgjeret.

Et skattefradrag illustrerer mange av de gene-
relle innvendingene mot 4 bruke skattesystemet
til &4 fremme en spesiell type atferd. Skattegrunnla-
get snevres inn og enkelte sektorer eller investe-
ringer sarbehandles. Stotten i form av et generelt
skattefradrag vil ogsa tilfalle tiltak som uansett
hadde blitt gjennomfert fordi de er privatekono-
misk lennsomme. Virkningen pé energiforbruket
i husholdningene er ofte usikker. Halvorsen og
Larsen (2013) finner at en eventuell energibespa-
relse ofte tas ut i heyere innetemperatur. Dette er
ikke nedvendigvis et problem, da ekt innetempe-

8 Ifolge Horverak (2012) handles det betydelig mer ved
ankomst (fem ganger mer ol, fem ganger mer svakvin, tre
og en halv gang mer hetvin, 40 pst. mer sprit, 10-15 pst.
mer sigaretter og fem pst. mer snus).
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ratur gir ekt komfort og velferd. Enovas arlige
resultatrapporter viser at tiltak i sterre bygg og i
industrien gir til dels betydelig storre energieffek-
tiviseringsgevinst per krone enn tilskudd til hus-
holdningene.

Energieffektivisering i husholdningene vil ha
marginal effekt pd klimagassutslippene. Oppvarm-
ing av bygg i Norge er i stor grad basert pa elek-
trisitet og bruken av fyringsolje er kraftig redu-
sert. Lavere forbruk av kraft kan gi okt eksport av
fornybar energi til EU, men vil ha marginal effekt
pa utslipp i EQS, ettersom kraftproduksjon er
omfattet av kvotesystemet i EU.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at dersom man likevel gnsker &
stotte energieffektiviseringstiltak i private hus-
holdninger, bor stotten rettes direkte mot tiltak
som retter opp en markedssvikt i dette markedet.
Enova er etablert for & bidra til at dette skjer, blant
annet ved 4 gi méalrettet stotte til enkeltprodukter
eller tjenester. Skattesystemet bor ikke brukes i
tillegg til dette, da det vil komplisere skattere-
glene og veere lite treffsikkert. I tillegg vil en slik
ordning veere administrativt krevende for skatte-
myndighetene.

Utvalgets anbefaling

e Detinnferes ikke et skattefradrag for energief-
fektiviseringstiltak i private husholdninger.

9.25

Petroleumsvirksomheten hadde i 2013 klimagass-
utslipp tilsvarende 13,8 mill. tonn CO4-ekvivalen-
ter (om lag 25 pst. av Norges samlede utslipp).
Sektorens Kklimagassutslipp er i all hovedsak
omfattet av bade kvoteplikt og COo-avgift. Denne
skattesanksjonen? er i Prop. 1 LS (2015-2016)
Skatter, avgifter og toll 2016 anslatt til 5,2 mrd.
kroner brutto i 2015. CO4-avgiften for petroleums-
sektoren vurderes nermere i punkt 6.2.
Skattereglene kan pavirke aktiviteten i oljesek-
toren, og investeringsfradragene er et viktig ele-
ment i petroleumsskattesystemet. I Prop. 1 LS
(2015-2016) Skatter, avgifter og toll 2016 er det
anslatt at utformingen av investeringsfradragene
innebaerer en skatteutgift p4 om lag 17,9 mrd. kro-
ner i 2015. Utgangspunktet for beregningen er at
investeringsfradragene er heyere enn i en neytral
skatt som ikke pavirker selskapenes investe-

Petroleumsutvinning

9 Begrepet skattesanksjon forklares i punkt 9.1.
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ringsinsentiver. Skatteutgiften knytter seg delvis
til raske avskrivninger i ordineer selskapsskatt,
men hovedsakelig til hoye investeringsfradrag i
seerskatten (avskrivninger, friinntekt og rentefra-
drag).

Leterefusjonsordningen innebaerer at selskap
som ikke er i skatteposisjon kan velge om de
onsker 4 fa refundert 78 pst. av letekostnadene
pafelgende ar eller trekke letekostnadene fra i
framtidig skattegrunnlag. Ordningen ble innfert
for 4 sikre skattemessig likebehandling av selska-
per i og utenfor skatteposisjon. For smé selskaper
som ennd ikke er i skatteposisjon, gir refusjons-
ordningen bedret likviditet. Ifelge Prop. 114 S
(2014-2015) er leterefusjonsordningen del av et
neytralt skattesystem. Naverdien av leterefusjon
og framtidig skattefradrag er den samme og lete-
refusjonsordningen innebarer dermed ingen sub-
sidie.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener prinsipielt at skatteutgifter og
skattesanksjoner ved petroleumsvirksomheten
bor fijernes for &4 unngd at samfunnsekonomisk
ulennsomme investeringer gjennomferes og at
den negative miljepavirkningen av oljeutvinning
pa norsk sokkel ikke blir sterre enn nedvendig.

9.2.6

Store Norske Spitsbergen Kulkompani AS (Store
Norske) produserer kull fra flere gruver pa Sval-
bard. Selskapet eies av staten. Méalet med statens
eierskap i Store Norske er a bidra til at samfunnet
i Longyearbyen opprettholdes og understetter de
overordnede malene i norsk Svalbard-politikk.

Gruvedriften er et inngrep i naturen og med-
forer utslipp av klimagasser, av Store Norske
beregnet til om lag 50 000 tonn COy-ekvivalenter
(Store Norske Spitsbergen Kulkompani AS 2015).
Utslippet inngar i Norges utslippsregnskap. En
del av kullet brukes til & forsyne kullkraftverket i
Longyearbyen med kull. Kraftverket har et CO,-
utslipp pad om lag 60 000 tonn CO, per ar. Skips-
transporten av kullet fra Svalbard til kundene i
Europa gir et arlig utslipp pd om lag 60 000 tonn
COy-ekvivalenter og forbrenning av det ekspor-
terte kullet medferer utslipp av om lag 5,5 mill.
tonn COq-ekvivalenter.

Bryting, lagring, lasting og transport av kull
forer til utslipp av kullstev. Arlig utslipp er bereg-
net til 100 gram per tonn kull, og stevet gir i forste
rekke misfarging av sne og jordsmonn ved selve
gruveanleggene. Kull inneholder stoffer som kan

Kullgruvedriften pa Svalbard
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vaere skadelige for organismer. Blant disse stof-
fene finner vi polysykliske aromatiske hydrokar-
boner (PAH).

Svalbard er utenfor det norske saeravgiftssys-
temet. Mineralolje og kull og koks som forbrukes
pé Svalbard ilegges dermed verken CO»- eller svo-
velavgift. Forbruk av kull og koks i Norge er i
hovedsak ilagt kvoteplikt. Det betales en avgift pa
kull mv. som utferes fra Svalbard. Avgiften anses
som en form for grunnrenteskatt. Dersom det inn-
fores en svovelavgift pa kull og koks vil kull og
koks som importeres fra Svalbard til fastlands-
Norge bli ilagt slik avgift.

Store Norske mottar ikke reguler budsjett-
stette. Varen 2015 vedtok Stortinget a tilfere sel-
skapet 500 mill. kroner gjennom eiendomskjep og
lan for 4 legge til rette for videre drift, jf. Prop. 118
S (2014-2015) Endringer i statsbudsjettet 2015
under Nerings- og fiskeridepartementet (Store
Norske Spitsbergen Kulkompani AS - eiendom-
mer og gruvedrift) og Innst. 343 S (2014-2015).
Historien viser at virksomheten har mottatt ulike
former for stotte i perioder med darlig lennsom-
het.

Utvalgets vurderinger

Kullgruvedriften pa Svalbard innebeerer betyde-
lige malkonflikter mellom miljghensyn og strate-
giske og politiske hensyn. Vurderingene som ble
gjort i forbindelse med kapitalinnskuddet i 2015
tok i liten grad opp de problematiske sidene ved at
Norge stotter miljeskadelig aktivitet for a opprett-
holde tilstedevaerelse pa Svalbard.

Internasjonalt arbeider Norge for 4 redusere
subsidieringen av fossile energikilder i trad med
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anbefalingene i World Bank (2010). Fjerning av
slike subsidier er nedvendig for en mer kostnads-
effektiv klimapolitikk. A stette videre kullgruveak-
tivitet p4 Svalbard rimer darlig med en oppfor-
dring til andre land om 4 redusere eller fijerne sub-
sidiene til fossile energikilder.

Utvalget mener prinsipielt at alle klimagassut-
slipp pa Svalbard, herunder utslipp fra gruvedrift
og kullkraftverk, ber prises for 4 gi insentiver til &
redusere utslippene. Det samme gjelder lokal for-
urensning (utslipp av kullstev). Svalbard er imid-
lertid utenfor avgiftsomradet og det kan veere
komplisert & etablere avgifter for miljeskadelige
utslipp. En minimal nest best-politikk er at kull-
gruvedriften og kullkraftverk pa Svalbard ikke
mottar seerskilt ekonomisk stette. Pilegg om
utslippsreduserende tiltak ber ogsa vurderes.

Opprettholdelse av aktiviteten pa Svalbard ber
skje pa en annen mate enn ved 4 stotte utvinning
av kull. Det er ogsé viktig at malkonflikten mellom
miljghensyn og strategiske og politiske hensyn
synliggjeres pa en bedre mate nir Norges Sval-
bardpolitikk tas opp til vurdering. Det ber ogsa
vurderes om andre neringer, som turisme og
forskning, nd har blitt sa viktige for Svalbardsam-
funnet at gruvedriften kan avvikles uten at det gar
pa bekostning av strategiske og politiske mal.

Utvalgets anbefaling

e Milje- og klimahensyn tilsier at kullgruvedrif-
ten pd Svalbard ikke subsidieres. Palegg om
utslippsreduserende tiltak vurderes.
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Kapittel 10
Utvikling av miljoteknologi

Teknologi kan gi viktige bidrag til 4 lese miljout-
fordringene. Utvalget er bedt om & vurdere om
skattereglene ber endres for a fremme utvikling
og bruk av klimavennlig teknologi. Som grunnlag
for denne vurderingen har utvalget mottatt en
gjennomgang av teorien pa omradet med anbe-
falinger, jf. elektronisk vedlegg 3 (Golombek, Gre-
aker, & Kverndokk 2015). Et sentralt spersmal er
om utvikling av miljeteknologi skiller seg fra
annen type teknologisk utvikling. Kapittelet disku-
terer ogsa hvordan myndighetene best kan legge
til rette for utvikling av miljeteknologi ved bruk av
avgifter.

10.1 Hva er miljgteknologi?

Teknologisk utvikling handler om hvordan vi kan

utnytte ressursene bedre. Teknologiske endrin-

ger gir mulighet for ekt produksjon, uten 4 eke

faktorinnsatsen. Teknologiske endringer kan ten-

kes 4 redusere miljebelastningen pa ulike mater:

— Utvikling av teknologier som effektiviserer
bruk av miljeforringende innsatsfaktorer.
Dette innebaerer at man kan bruke mindre av
denne innsatsfaktoren til & produsere det
samme produksjonsvolumet.!

— Utvikling av nye teknologier (substitutter) som
har mindre miljepavirkning, for eksempel bruk
av prebake-teknologi i aluminiumsindustrien
(til erstatning for Sederberg-teknologi) eller
elbiler som erstatter biler med forbrennings-
motor.

— Utvikling av teknologier som fjerner forurens-
ning etter at den er oppstétt, for eksempel gjen-
nom bruk av renseteknologi eller fangst og lag-
ring av CO, (CCS).

1 Det er ikke gitt at miljeeksternalitetene reduseres som

folge av effektivisering, da det & produsere en gitt mengde
blir billigere og produksjonsvolumet kan oke (sékalt
«rebound-effekt»).

Teknologisk utvikling felger av innovasjon og kan

pa en forenklet mate beskrives som en bevegelse

gjennom ulike faser (innovasjonskjeden):

1. Forskningsfasen som betegner tiden frem til
en ny idé blir introdusert i markedet.

2. Foredlingsfasen som betegner tiden der ideen
proves i markedet, og

3. Spredningsfasen som betegner tiden fram til
teknologien eventuelt fir markedsgjennom-
brudd.

10.2 Markedssvikt i innovasjonskjeden

I et uregulert marked er det som regel ulike for-
mer for markedssvikt i de ulike fasene av innova-
sjonskjeden. Dette forer til at private akterer i for
liten grad vil drive FoU pa egen hand, slik at den
teknologiske utviklingen, kunnskapsutviklingen
og innovasjonstakten ikke er tilstrekkelig i et sam-
funnsekonomisk perspektiv. For at den privateko-
nomiske gevinsten av 4 forske, foredle og spre ny
teknologi skal sammenfalle med den samfunns-
okonomiske gevinsten m& myndighetene gripe
inn i markedet (korrigere for den positive ekster-
naliteten). Dette gjelder for all teknologisk utvik-
ling. P4 miljoomradet forutsetter optimalt omfang
av teknologiutvikling — i tillegg — at den negative
miljepéavirkningen blir korrigert for.

A stille virksomheter eller forbrukere overfor
en pris pa miljeskadelig aktivitet gir insentiver til &
utvikle ny teknologi for & redusere miljebelastnin-
gen. En pris pa utslipp er derfor sveert viktig for
teknologiutvikling- og spredning. Avgifter eller
kvoter vil i de fleste tilfeller vaere den mest kost-
nadseffektive méten 4 prise miljoskadelig aktivitet
pa, men ogsa direkte regulering eller andre virke-
midler som péferer bedrifter og forbrukere kost-
nader vil gi insentiver til at miljevennlig teknologi
utvikles og tas i bruk.
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Imperfeksjoner i forskningsfasen

I den forste fasen i innovasjonskjeden er det et
seertrekk at kunnskap eller nye idéer i storre eller
mindre grad kan kopieres.? Dermed vil bare deler
av gevinsten ved & utvikle ideen tilfalle den som
utvikler den. Denne markedsimperfeksjonen
medferer at private bedrifter — i alle sektorer — vil
investere for lite i FoU sammenlignet med hva
som er samfunnsekonomisk optimalt.

En annen markedsimperfeksjon som trekker i
samme retning, og som regnes & veere av seerlig
betydning for miljeteknologier, er at produktivite-
ten av forskning pa et felt avhenger positivt av den
eksisterende kunnskapen - eller kunnskapsba-
sen — pa feltet. Man sier gjerne at kunnskapsba-
sen er historieavhengig, eller at man har en «stan-
ding on shoulders»-effekt. En rekke studier viser
at samfunnsnytten av FoU er vesentlig sterre enn
den privatekonomiske nytten (Griliches 1995 og
Jones og Williams 1998) og at dette i stor grad
skyldes akkumulert kunnskap. Nordhaus (2002),
Popp (2004), Popp (2006) og Gerlagh og Lise
(2005) antar at den samfunnsekonomiske gevin-
sten av klimainnovasjoner er fire ganger hoyere
enn den private gevinsten.

Mange miljeproblemer har ikke vert tilstrek-
kelig regulert historisk, for eksempel gjelder det
for utslipp av klimagasser i mange land. Dette gjor
at det samfunnsekonomisk sett er forsket for lite
pd milje- og klimavennlig teknologier, relativt til
annen forskning. Kunnskapsbasen for miljgtekno-
logier blir dermed lavere enn kunnskapsbasen for
andre teknologier, og «skuldrene» blir smalere og
vanskeligere a sti pa. Samtidig er det viktig a ta i
betraktning at mye av forskningen pa miljetekno-
logier bygger pa forskning pd andre omrader
(OECD 2010).

Positive kunnskapseksternaliteter innebeerer
likevel ikke at enhver investering i kunnskapspro-
duksjon og teknologiutvikling er samfunnsekono-
misk lennsom. Hvis mange forsker innenfor
samme felt kan antall nye idéer veere begrenset.
Da kan innovasjoner i dag redusere gevinster av
innovasjoner i fremtiden («fishing out»). Nye inn-
ovasjoner kan ogsa gjore gamle teknologier
ulennsomme. Dette kalles kreativ destruksjon.
Ifelge Golombek, Greaker og Kverndokk (2015)
tyder likevel de fleste studier pa at «standing on
shoulders»-effekten dominerer. Dette innebarer
at det er storre positive kunnskapseksternaliteter

2 De fleste land har etablert patentsystemer for & beskytte

opphavsretten til idéer og oppfinnelser. Patentsystemet gir
imidlertid ikke en perfekt beskyttelse, jf. punkt 10.3.
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for miljeteknologier enn for andre teknologier,
fordi kunnskapsbasen for miljeteknologi i
utgangspunktet er for lav. Det tilsier at myndighe-
tene ber ha sterkere virkemidler for 4 stimulere til
forskning pa miljeteknologier.

Dersom manglende miljeregulering fortset-
ter, slik at akterene ikke bare historisk, men ogséa
i dag star overfor for lav pris pd miljeskade, bidrar
dette ytterligere til at forskning pa miljeteknolo-
gier samfunnsekonomisk sett blir for lav i forhold
til annen teknologiutvikling (Rennings 2000 og
Dechezleprétre, Martin & Mohnen 2013). Dette
er ogsa et argument for at utvikling av miljetekno-
logier kan stottes mer intensivt.

Usikkerhet kan vaere et tilleggsargument for a
stimulere til innovasjon innen miljeteknologier.
Markedene for miljoteknologier i framtiden, malt
ved forventet avkastningen til innovaterene,
avhenger av fremtidig miljepolitikk. Dersom det er
usikkerhet (politisk risiko) om fremtidig miljepoli-
tikk, kan dette pavirke utviklingen av teknologi i
dag. Det er for eksempel stor usikkerhet om
klimapolitikken internasjonalt. Denne risikoen
kommer pa toppen av tradisjonell risiko. Bedrifter
vil normalt veere skeptiske til & engasjere seg i inn-
ovasjonsprosesser pa omrader der usikkerheten
er stor (Mazzucato 2013).

Imperfeksjoner i foredlingsfasen

Bedrifter leerer over tid. Leeringen medferer til-
pasninger som gir reduserte kostnader, og fallet i
produksjonskostnader er som regel storst tidlig i
foredlingsfasen nar ideen proves i markedet. Slik
leering vil veere en positiv eksternalitet dersom
den ogsa kommer andre bedrifter til gode.

Det har blitt gjennomfert mange studier av
leeringskurver som viser utviklingen i produk-
sjonskostnader per enhet som funksjon av akku-
mulert produksjon, ogsd pa miljefeltet. Et eksem-
pel er studier som viser hvordan enhetskostna-
dene i sol- og vindkraft har falt med akkumulert
produksjon. Positive leeringseffekter er et argu-
ment for 4 stette bedrifter i foredlingsfasen. Det er
imidlertid sveert krevende a kartlegge den parti-
elle positive leringseksternaliteten, siden kost-
nadsreduksjoner ogsd kan vaere forirsaket av
FoU, stordrifts- og breddefordeler mv. (Golom-
bek, Greaker & Kverndokk 2015). Dermed er det
vanskelig 4 fastsette riktig stotteniva.

Det kan tenkes & veaere sterkere positive
leeringseffekter for miljeteknologier enn for andre
teknologier som folge av for lite forskning pa mil-
joteknologier, jf. diskusjonen over. Nar det forskes
for lite pa miljeteknologier vil det ogsa bli for lite
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leering for disse teknologiene samfunnsekono-
misk sett. Dette er isolert sett et argument for &
stotte miljoteknologier i foredlingsfasen.

Positive leeringseffekter kan samtidig gi opp-
hav til teknologisk inneldsing. Slik inneldsing
innebaerer at den teknologien som velges forst
blir den foretrukne teknologien ogsa pé lang sikt,
selv om andre teknologier viser seg & ha bedre
forutsetninger for & lose den samme utfordringen.
For eksempel hevder Arthur (1989) at satsingen
pa 4 lage atomreaktorer som passet i ubater med-
forte at denne teknologien ogsa ble valgt da man
senere skulle utvikle atomkraftverk, selv om
andre teknologier kunne ha veert bedre egnet.
Slik teknologisk inneldsing er et argument mot &
stotte bedrifter i foredlingsfasen. Nar det er flere
spor som kan fere fram og det er konkurranse
mellom teknologiene, er det vanskelig for myndig-
hetene § vite hvilke teknologier som ber stettes.

Imperfeksjoner i spredningsfasen

Spredningen av miljeteknologier skiller seg fra
spredningen av mange andre teknologier ved at
ettersperselen avhenger av miljepolitikken i dag
og forventningene om framtidig miljepolitikk.
Jaffe, Newell og Stavins (2003) viser at prising av
miljeeksternaliteten med markedsbaserte virke-
midler, som en avgift eller omsettbare kvoter, gir
de sterkeste insentivene til spredning av miljetek-
nologi. En miljepolitikk som har ingen eller for lav
pris pa miljgskaden vil derfor kunne gi for lave
insentiver til spredning av miljeteknologi. Direkte
regulering som utslipps- og teknologikrav, pdbud
og forbud, kan ogsd ha en signifikant positiv
effekt pa spredning av miljginnovasjon (Klemet-
sen, Bye og Raknerud 2013).

Noen ganger vil produkter som bade er kon-
kurransedyktige pa pris og har en eller annen kva-
litetsfordel fa for liten eller ingen distribusjon i
markedet. Det medferer velferdstap og kan skyl-
des sakalte nettverkseksternaliteter. Nettverkseks-
ternaliteter innebarer at en person eller bedrifts
Kjop eller bruk av en vare eller tjeneste gker nyt-
ten andre personer eller bedrifter har av varen/
tjenesten, og sannsynligheten for at flere vil kjope
varen/tjenesten avhenger dermed av hvor mange
som allerede har Kkjopt/tatt i bruk denne. Telefo-
nen er for eksempel av liten verdi om ikke andre
har telefon, og verdien eker med antallet personer
som har telefon.

Greaker og Midttemme (2014) har forsekt &
finne hva som er optimal avgift pd miljeeksternali-
teter i en stilisert ekonomi med «skitne» og
«rene» goder og eksistens av nettverkseksternali-
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teter. Et resultat er at den optimale avgiften ikke
bare skal reflektere den negative miljgeksternali-
teten pa marginen, men ogsa ta heyde for at hver
gang noen kjoper det «skitne» godet, sd eker
sannsynligheten for at flere kjoper det «skitne»
godet i framtiden. I slike tilfeller skal den optimale
avgiften derfor settes hoyere enn Pigou-avgiften.3
Nettverkseffektenes omfang vil imidlertid ofte
veere ukjent, og derfor er det ikke enkelt & fast-
sette hvor mye heyere avgiften i sa fall ber settes.

Mangel pd informasjon eller ikke-rasjonelle
akterer er ofte barrierer for spredning av miljetek-
nologier. Studier i atferdsekonomi* finner blant
annet at husholdninger verdsetter nétiden ufor-
holdsmessig mye heyere enn fremtiden (néatid-
skjevhet), og at noen investeringer i for eksempel
energieffektiviseringstiltak derfor ikke blir gjen-
nomfert selv om de er privatekonomisk lenn-
somme. Begrensede kognitive ressurser kan ogsa
medfere at husholdningene tar valg som ikke er
okonomisk rasjonelle, men folger enkle tommel-
fingerregler ved beslutninger som gjennomferes
sjeldent. Dette kan for eksempel gjelde beslutnin-
ger som pavirker energibruk (kjep av oppvask-
maskiner, utskifting av vinduer og liknende). For
4 overkomme slike barrierer kan ikke-gkono-
miske virkemidler som for eksempel informa-
sjonskampanjer spille en viktig rolle som supple-
ment til prising av miljoeksternaliteter.

10.3 Innovasjonsvirkemidler

For & sikre at neeringslivet har insentiver til 4 drive
FoU, har de fleste land etablert patentsystemer.
Ved patentering etableres eiendomsrett til kom-
mersiell utnytting av en teknologi i en gitt periode,
slik at innovateren kan fa dekket sine utgifter. Et
alternativ eller supplement til patenter er innova-
sjonspriser, som innebzrer a utlyse en pengepre-
mie til den som har den beste idéen eller innova-
sjonen innen et visst omrade eller for 4 lose et
bestemt problem. I stedet for 4 gi innovateren
monopol, vil vedkommende fa en stor engangsbe-
taling. Stetteordninger som likner pa innovasjons-
priser ved at de baserer seg pa konkurranse om
stotten, kan ogsi brukes for & spre teknologier
som har kommet forbi forsknings- og foredlingsfa-
sen. Et eksempel er den danske anbudsordningen
som skal stimulere til etablering av havvindmeller
(Deloitte 2011).

3 For en omtale av Pigou-avgift, se punkt 5.3.1.
4 Tor en omtale av atferdsekonomi, se punkt 5.4.4.
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Et alternativ eller supplement til patenter og
innovasjonspriser er offentlig finansiering av FoU.
Dette kan gjennomferes ved at staten selv kan
drive FoU, som i hovedsak gjores gjennom FoU
pad universiteter og forskningsinstitusjoner, og/
eller ved & stotte privat FoU. FoU ved universite-
ter og forskningsinstitusjoner skiller seg fra privat
FoU ved at den gjerne har et Kklarere preg av
grunnforskning, og danner grunnlaget for senere
kommersiell og spisset teknologiutvikling. Privat
FoU som er drevet av kommersielle formal er
bedre egnet til & lose klart definerte problemer.

I boks 10.1 gis det en oppsummering av alle-
rede eksisterende offentlig finansierte stetteord-
ninger som helt eller delvis retter seg mot innova-
sjon innen miljeteknologier.

Sett pris pa miljoet

10.4 Utvalgets vurderinger og
anbefalinger

Utvalgets vurdering

Jkonomiske virkemidler (som avgifter og kvoter)
er viktige for & gi insentiver til utvikling av miljo-
teknologi i alle faser, fra forskningsfasen til spred-
ningsfasen. Slike virkemidler gir en kontinuerlig
ettersporsel etter nye teknologier med lavere
utslipp, renere produksjon fra eksisterende tekno-
logier og rensing av utslipp.

Direkte reguleringer som utslipps- eller tek-
nologikrav gir ogsé insentiver til utvikling av mil-
joteknologier, og kan veere effektivt der det ikke
er mulig 4 bruke avgifter. Andre ikke-gkonomiske
virkemidler som informasjonskampanjer ber ogsa
vurderes benyttet, slik at prissignalene kommer
fram og at nye teknologier spres i markedene.

Stette til utvikling av miljeteknologier spesielt
er nedvendig for & korrigere for positive kunn-
skapseksternaliteter, seerlig i forskningsfasen.
Stor usikkerhet om framtidig miljepolitikk kan

De samlede bevilgningene til grunnforskning,
som forvaltes av Norges forskningsrad er i stor-
relsesorden 2,5 mrd. kroner arlig.

SkatteFUNN er et eksempel pa en generell,
neaeringsneytral ordning som gir bedrifter skatte-
lettelser for utgifter til FoU i alle faser av innova-
sjonskjeden unntatt spredningsfasen og mar-
kedsintroduksjonsfasen. I 2014 gikk om lag 20
pst. av midlene i ordningen til FoU innen miljo-
teknologi.

eksempler pa generelle, neeringsneytrale stotte-
ordninger i regi av Norges forskningsrad.
ENERGIX-programmet i
skal bidra til ny kunnskap som fremmer en lang-
siktig og beerekraftig omstilling av energisys-
temet, med mer fornybar energi, mer energief-
fektive losninger, miljevennlig energi i trans-

for fleksibilitet. EnergiX tildelte over 500 mill.
kroner til nye prosjekter i 2014.
Forskningssentrene for miljovennlig energi
(FME) er et langsiktig forskningssamarbeid
innenfor fornybar energi, energieffektivisering
og COohandtering mellom ledende forsk-
ningsinstitusjoner, naringsliv og forvaltning. De

Boks 10.1 Stetteordninger for miljeteknologiutvikling

fremme hele kjeden for utvikling av CO4-hand-

Brukertsyrt innovasjonsarena (BIA) og Sen-

tre for forskningsdrevet inmovasjon (SFI) er  kning omfatter blant annet deltakelse i EUs

forskningsprogram Horisont 2020, samarbeid

Forskningsradet

jovennlig omlegging av energibruk og energi-

port, ekt integrasjon mot Europa og ekt behov

ulike FMEene stottes med 10-20 mill. kroner
per ar i inntil atte ar.
CLIMIT er et stotteprogram som skal

teringsteknologier, fra relevant grunnforskning
til demonstrasjon av ny teknologi.
PETROMAKS 2 og DEMO 2000 er petrole-
umsforskningsprogrammer i Forskningsradet
som blant annet skal bidra til okt energieffektivi-
tet og lavere utslipp i petroleumssektoren.
Internasjonalt samarbeid innen energifors-

gjennom det Internasjonale Energibyraet (IEA)
og bilaterale forskningssamarbeid pa utvalgte
omrader.

Statsforetaket Enova skal drive fram en mil-

produksjon, samt bidra til utvikling av energi- og
klimateknologi, herunder teknologier som eker
energieffektiviteten i industrien og reduserer
utslipp. Enova skal vurdere prosjekter ut fra
potensialet for kostnadseffektive utslippsreduk-
sjoner pa lang sikt, samt prioritere prosjekter
som har stort spredningspotensial bade nasjo-
nalt og internasjonalt.
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ogsa vare et argument for stette. Utvalget har
ikke grunnlag for 4 gi konkrete anbefalinger for
hvordan stetten og den evrige innovasjonspolitik-
ken ber innrettes.

I spredningsfasen for nye miljeteknologier er
nettverkseksternaliteter og positive leeringseffek-
ter argumenter for at myndighetene ber gi inn
med midlertidig stotte. Alternativt vil det veere en
nest best-lgsning 4 sette avgiften pa miljeeksterna-
liteten heyere enn marginal skadekostnad. Det
finnes imidlertid ikke holdepunkter for hvor mye
hoyere avgiften ber settes. Stetteordninger kan
dessuten enklere utformes som midlertidige ord-
ninger enn avgiftsendringer.

Det vurderes som mer treffsikkert & bruke
stotteordninger for & stimulere til spredning og
implementering av miljeteknologier (for eksem-
pel gjennom Enova) enn 4 gi mer generelle fra-
drag, enten gjennom skattesystemet eller gun-
stige avskrivingssatser. Som papekt over kan stot-
teordninger enklere utformes som midlertidige.

Det har i flere sammenhenger blitt fremmet
forslag om & innfere gunstige avskrivningssatser
for investeringer i miljevennlige teknologier. Tan-
ken er at dette skal gjore det mer attraktivt a
investere i for eksempel vindmeller.

Skatteutvalget (NOU 2014: 13 Kapitalbeskat-
ning i en internasjonal skonomi) ble i tilleggsman-
datet bedt om & «gjennomgé og forbedre systemet
for skattemessige avskrivninger». Skatteutvalget
peker pa at enkelte land benytter avskrivningsre-
glene aktivt for enten & redusere effekten av hoye
nominelle skattesatser, eller for & stimulere visse
investeringsformer. Etter Skatteutvalgets oppfat-
ning er dette prinsipielt uheldig. Skal man hindre
vridninger i investeringene som folge av avskriv-
ningssatsene, bor disse tilsvare det faktiske oko-
nomiske verdifallet.

Seerskilte avskrivningssatser for investeringer
i driftsmidler som anses som mer miljgvennlige
enn andre, reiser i tillegg en rekke administrative
problemstillinger og kompliserer skattesystemet.
For eksempel vil det bli krevende & definere
hvilke driftsmidler som skal kunne kategoriseres
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som miljevennlige. Miljeeffekten vil trolig vaere
uklar og stetten vil ofte ga til kjente teknologier,
ikke til utvikling av ny miljeteknologi.

Utvalget viser til Skatteutvalgets vurderinger
og kan ikke anbefale at det innferes seerskilte,
hoyere «grenne» avskrivningssatser. Stotte til
seerskilte teknologier ber fortrinnsvis gis i form av
direkte stotte.

Norge er et lite land med smal naeringsstruk-
tur og derfor helt avhengig av miljeteknologier
som utvikles internasjonalt. Ved 4 kombinere mil-
joavgifter og stette til teknologiutvikling, kan nor-
ske myndigheter legge til rette for at norske
bedrifter og privatpersoner stiller best mulig for-
beredt pa 4 ta i bruk slike teknologier.

Utvalget understreker at Norge ikke alene kan
fa til et globalt teknologiskift som gir lavere
utslipp, men Norge ber delta i internasjonalt sam-
arbeid om FoU innen lavutslippsteknologier.

Utvalgets anbefalinger

¢ En kombinasjon av miljgavgifter og ekonomisk
stotte til teknologiutvikling vil i de fleste tilfel-
ler veere den mest hensiktsmessige virkemid-
delpakken for & fremme utvikling og bruk av
miljeteknologi. Stette alene er ikke tilstrekke-
lig. Uten stotte vil det veere en nest best-losning
a sette avgiften heyere enn marginal milje-
skade.

e Liten kunnskapsbase kan tilsi at miljeteknolo-
gier star overfor storre positive kunnskapseks-
ternaliteter enn andre teknologier i forsknings-
fasen. I tillegg stér akterene overfor usikkerhet
om framtidig milje- og klimapolitikk. Miljetek-
nologi ber derfor stottes spesielt.

e DPositive leeringseffekter og nettverkseksterna-
liteter er argumenter for a gi midlertidig stotte
til miljoteknologier i spredningsfasen.

e Det innfores ikke saerskilte avskrivningsregler
for & fremme bruken av miljevennlig teknologi.

e Norge bor delta i internasjonalt samarbeid om
FoU innen miljeteknologi.
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Kapittel 11
@konomiske og administrative konsekvenser

Utvalget er i mandatet bedt om 4 vurdere de sam-
lede virkningene pa kort og lengre sikt av gronne
skatteskift, herunder virkninger pé utslipp til luft
og andre miljevirkninger, samlet aktivitetsniva,
sysselsetting, neeringsstruktur og inntektsforde-
ling. I tillegg skal skonomiske og administrative
konsekvenser vurderes.

I dette kapittelet samler utvalget opp prov-
enyet av anbefalingene fra kapitlene 6, 7 og 9 og
oppsummerer kort hvordan forslagene vil pavirke
miljeet spesielt. Deretter vurderes hvordan mer-
provenyet ber komme til anvendelse, og effektene
av et gront skatteskift p4 skonomien mer generelt
og for enkelte sektorer.

Avslutningsvis antyder utvalget hvilke admi-
nistrative konsekvenser gjennomfering av utval-
gets forslag kan ha.

11.1 Okte skatte- og avgiftsinntekter og
reduserte utgifter

Pa kort sikt vil utvalgets anbefalinger bidra til &
oke provenyet, bidde gjennom ekte miljeavgifts-
inntekter, reduserte utgifter og okte skatteinntek-
ter.

Nar miljeavgifter virker etter hensikten, bidrar
de til & redusere miljoskadelig aktivitet. Over tid
er det grunn til & forvente at inntektene fra miljo-
avgiftene vil falle ettersom akterene tilpasser seg
avgiftene, og utslippene som er grunnlaget for
avgiftsinntektene reduseres. Samtidig kan mil-

joproblemene endre seg over tid, og det er grunn
til 4 anta at vektleggingen av miljetilstanden eker
med velstandsutviklingen. Begge disse forhol-
dene kan gjere at provenyet fra miljoavgifter i
framtiden ikke nedvendigvis vil reduseres like
mye som nedgangen i miljebelastningen skulle
tilsi. Det er derfor vanskelig & ansla hva inntek-
tene fra miljeavgifter vil bli pa lengre sikt.

Tabell 11.1 oppsummerer helarseffekten av de
beregnede provenyvirkningene i 2016-kroner der-
som utvalgets anbefalinger folges opp. Tabellen er
ment & illustrere potensialet for en grenn skatte-
veksling.

Utvalget har flere anbefalinger som mé utre-
des naermere. | innferingen av eventuelle nye
avgifter vil ha provenyvirkning lengre fram i tid.
Inntektene fra disse avgiftene er ikke inkludert i
provenytabellen. Bade innfering av en naturavgift,
avgift pa utslipp som reguleres av utslippskonse-
sjoner, geografisk differensierte avgifter pA NOx-
og SOs-utslipp, avvikling av avtalene om NOy og
SO, og en sete- eller passasjeravgift pa flygninger
ut av EJS-omradet, har potensial til 4 bidra med
avgiftsinntekter.

Mange av provenyanslagene er beheftet med
betydelig usikkerhet. Der anslaget pa skatteutgif-
ten er brukt som provenyanslag er det ikke tatt
hensyn til atferdsendringer. Dette bidrar trolig til
4 overvurdere inntektene fra a fjerne eller redu-
sere skatteutgifter.

For en fullstendig oversikt over utvalgets
anbefalinger vises det til kapittel 12.
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Tabell 11.1 Palgpt provenyvirkning av utvalgets anbefalinger sammenlignet med framfgrte 2015-regler.
Heldrseffekt. Negative tall betyr lettelser. Mill. kroner

Endring i eksisterende Saravgifter ...............ccooeeeerieieneciinineeeeeeeeereereereererenas 12 840-17 840
Endringer i klimaavgifter

COs-avgiften pa mineralolje og HFK og PFK settes opp til det nye, generelle avgifts-

Nivaet for KImMagasSSULSIIPD.....cveeeiieieeecieteeeee ettt r e se st e sesseseensenes 410
Innfering av COq-avgift pa gass til veksthusneringen, innenriks sjofart og offshore-

fartey som tilsvarer det nye, generelle avgiftsnivaet for klimagassutslipp................... 100
COy-avgiften pa mineralolje for fiske og fangst i neere farvann settes opp til det nye,

generelle avgiftsnivaet for KIimagasSUtSIPD ....c.oevevveveeeeeeeeeieeceeeeeeee e 150
Okning av COq-avgiften pa utslipp av naturgass (metan) i petroleumsvirksomheten

til det nye, generelle avgiftsniviet for KimagassutSlipp ........coceevevvervevvevververeneenrenrenenne 150
Fritaket for COy-avgift for spillolje oppheves.........cccovrerririeeccncncnirnrrrreeeeenee 0
Endringer i bilavgifter

Bruksavhengige avgifter (fradrag for andel av bompenger i dagens system)1 ........... 12 000-17 000
Provenyneytral omlegging av bruksuavhengige avgifter...........ccoveeeeveveeeveeeeevecnennene 0

Endringer i andre miljoavgifter

Dagens intervaller i svovelavgiften pa mineralolje reduseres, eventuelt ilegges

avgiften med en sats per liter multiplisert med svovelinnholdet i oljen........................ 0
Svovelavgiften utvides til & omfatte kull og koks, herunder bruken av kull og koks i

industrien, samt utslipp fra raffineringSanlegg..........ccvveveeveeiivieceeeeeeee e 15
Fritaket for svovelavgift for spillolje OPPREVES .......oveueeveeeieeeeeeeeee et 15
Innforing av nye Saeravgifter ... 840
Avgift pa nitrogen i mineralgjodsel som tilsvarer det nye, generelle avgiftsnivaet for

SO E e I D UR) 110) o OO 340
Avgift pa nitrogen og fosfor i mineral@jadsel.........coeivveeeriveeierenreriireeerecreeerereeeereeenes 200
Avgift pa utslipp av CO, fra avfallsforbrenning. Avgiftsnivéet tilsvarer det nye,

generelle avgiftsnivaet for KIimagasSutSIPD ....c.covevieveereeeeieeceereeeereereee e eeeeeeens 300
AvvIKIing av SKAtteUtGIfEr .............ccoviereieeieiieeeteeeete ettt 9105
Midler fra skogfondsordningen ber ikke brukes til bygging av skogsbilveier og

Lo To Yo A o3 i L 1 (<) 1< 30
Persontransporttjenester ilegges full MErVErdiav@ift? ... eeeeeeeeese s essee 2500
Adgangen til & innfere alkohol og tobakk avgiftsfritt oppheves.........ccocevvvvevrvceennnenee. 2 000
Fritaket for merverdiavgift for €1biler aVVIKIES® ........ovv.oveeveeeeeeee e seeeesesseen 2 000
Rabatten i firmabilordningen for elbiler avvikIes? ..o eseeeseeesseen 125
Skattefradraget for daglige arbeidsreiser og pendlerreiser avvikles..........coeeueeuvennene. 1700

Den skattefrie satsen ved bruk av egen bil pa tjenestereiser settes ned slik at
kompensasjonen i storre grad tilsvarer de reelle variable kostnadene®....................... 750
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Tabell 11.1 Palgpt provenyvirkning av utvalgets anbefalinger sammenlignet med framferte 2015-regler.

Heldrseffekt. Negative tall betyr lettelser. Mill. kroner

Fjerne miljoskadelige SUDSIAIEr ...........ccoooeviiieiiinieceeece e 2 555
Produksjonsstetten til redt kjett (storfe og sau/lam) reduseres tilsvarende en

produksjonsavgift pa 840 kroner per tonn COqy-ekvivalenter ..........c.cocvvereeueueerencneneene 1600
Stotten til skogsbilveier og hogst i bratt terreng avwiklesd ..........ovveveeeeereeeeereeeeeeeane. 120
Det samlede omfanget av statlig kjop av innenlandske flyruter reduseres, samtidig

som det vurderes en lufthavnstruktur med faerre flyplasser enn i dag” oo, 200
Tilskuddet til ikke-statlige flyplasser aVVKIESO.........oooveeeeeeeeseee e 35
Avtalen om Kjop av tjenester pa kystruten Bergen-Kirkenes erstattes av en ordning

med malrettet kjop av transporttjenester pa enkeltstrekningerd ..o 600

Samlede endringer .............ccocoeevvevvevievrevrereenrervennens

25 340-30 340

1
2

statsforvaltningen.

tatt hensyn til i provenyanslaget.

Tilsvarer utgiftene i 2015, i 2015-kroner.

® N o G

Kilde: Finansdepartementet.

Som det framgér av tabell 11.1 innebarer utval-
gets anbefalinger at summen av ekte skatte- og
avgiftsinntekter og reduserte utgifter utgjor i stor-
relsesorden 25-30 mrd. 2016-kroner.

11.2 Redusert belastning pa miljget

Utvalget anbefaler okte og nye klima- og miljoav-
gifter og reduksjon eller avvikling av stetteordnin-
ger og skatteutgifter med negativ miljepavirkning.
Forslagene vil bidra til et bedre milje ved at hus-
holdninger og bedrifter i sterre grad tar hensyn til
miljekostnadene i sine beslutninger.

11.2.1 Virkningen pa klimagassutslipp

Utslippene i ikke-kvotepliktig sektor var i 2013
rundt 28 mill. tonn COy-ekvivalenter. Storstedelen
av disse utslippene kommer fra transport, som
allerede star overfor den nye, generelle satsen pa
420 kroner per tonn CO, (som tilsvarer dagens
sats for bensin og autodiesel i 2016-kroner). Utval-
gets forslag om a innfere lik CO5-avgift pa utslipp
av klimagasser i ikke-kvotepliktig sektor pd niva
med det nye generelle avgiftsnivet for klimagass-
utslipp, innebarer likevel at om lag 7,5 mill. tonn
av norske utslipp vil fa okt avgift, hovedsakelig fra
innenriks sjofart og fiske, anleggsmaskiner, opp-

15-20 mrd. minus eksterne kostnader som dekkes av eksisterende bompenger.
Fratrukket kompensasjon til kollektivtrafikk og regelstyrte kompensasjonsordninger for merverdiavgift i kommunesektoren og

Utvalget viser til at stette til nullutslippsbiler eventuelt kan gis som en midlertidig stette pa budsjettets utgiftsside. Dette er ikke

Justert beregning sammenlignet med skatteutgiften for 2015 oppgitt i tabell 6.6.
Det er skjonnsmessig lagt til grunn at satsen reduseres til 3 kroner per kilometer.

Skjennsmessig anslag pa redusert stotte. Utgiftene er 709 mill. kroner i 2015.
Det er skjonnsmessig lagt til grunn at stetten reduseres med 600 mill. 2016-kroner (fra 756 mill. kroner i 2015).

varming og utslipp av HFK. Disse utslippene star i
dag overfor en gjennomsnittlig avgift pa 290 kro-
ner. Provenyet ved 4 oke avgiften til 420 kroner er
anslatt til rundt 800 mill. kroner.

Selv om COj-avgiften pa bensin og autodiesel
ikke foreslas endret, vil forslagene til omlegging
av Kjoretoyavgiftene fore til at kostnadene ved
bruk av bil eker, sarlig i byene. Dette vil stimu-
lere til mindre bilbruk og mer bruk av kollektiv-
transport, sykkel og gange og ma antas & gi redu-
serte klimagassutslipp. 1 tillegg vil avvikling av
skatteutgifter og fierning av subsidier til transport
redusere transportomfanget og dermed ogséa
utslippene av klimagasser fra luft-, vei- og sjotrans-
port. I tillegg vil forslaget om & redusere produk-
sjonsstetten til redt Kjott bidra til lavere utslipp av
klimagasser fra jordbruket.

Den samlede effekten av forslagene pa utslipp
av klimagasser i ikke-kvotepliktig sektor i Norge
er usikker. Med utgangpunkt i ulike studier anslar
utvalget at forslagene samlet kan gi en utslippsre-
duksjon i ikke-kvotepliktig sektor pa 1-2 mill.
tonn COs-ekvivalenter. Det er da ikke tatt hensyn
til enkelte av de mindre forslagene eller forslag
som Kkrever mer utredning, som for eksempel
miljo- og keprising.

A sette COy-avgiften til 420 kroner i ikke-kvo-
tepliktig sektor anslids 4 kunne redusere utslip-
pene med 0,2-1 mill. tonn COs-ekvivalenter.



NOU 2015:15 155

Sett pris pa miljoet

Utslippene i ikke-kvotepliktig sektor kan, ifelge
analyser med Statistisk sentralbyras makroekono-
miske modell MSG-Tech, bli redusert med rundt
4 pst. dersom avgiften eker til i overkant av 400
kroner, jf. boks 11.1. Det svarer til om lag 1 mill.
tonn COy-ekvivalenter. P4 den annen side viser
beregninger gjennomfert av Finansdepartemen-
tet, med utgangspunkt i elastisitetene brukt til &
ansla provenyvirkningene, at den partielle effek-
ten av & oke COo-avgiften til 420 kroner kan gi en
utslippsreduksjon pd rundt 0,2 mill. tonn CO,-
ekvivalenter. Beregningene anslar kortsiktige
virkninger av avgiftsekninger pa ettersperselen av
de aktuelle produktene og det er ikke tatt hensyn
til eventuelle samspillseffekter med resten av eko-
nomien. Det kan dermed tenkes at beregningen
gir et nedre anslag pa effektene. MSG-Tech anslar
langsiktige effekter. I tillegg er i utgangspunktet
beregningene gjort pa hele skonomien, noe som
kan bidra til at effekten av avgiftsekningen over-
vurderes noe.

I tillegg til forslaget om jevne ut COq-avgiften
har utvalget flere andre forslag som ogsé kan gi
lavere utslipp. For eksempel anslas de okte avgif-
tene pa bruk av bil, med utgangspunkt i Fridstrem
og Steinsland (2014), & kunne redusere klimag-
assutslippene med 0,3-0,5 mill. tonn CO4-ekviva-
lenter, jf. 11.3.3.1. I dette anslaget er ikke virknin-
gen av miljg- og keprising eller endringer i
engangsavgiften medregnet. Reduksjon i produk-
sjonsstetten til redt kjett tilsvarende 840 2016-kro-
ner per tonn COs-ekvivalenter vil ifolge beregnin-
ger med Jordmod gi en utslippsreduksjon pé 6 pst.
pa lang sikt, jf. boks 11.3, noe som tilsvarer om lag
0,2 mill. tonn COs-evkvivalenter. Avvikling av stot-
teordninger og skatteutgifter med negativ miljo-
pavirkning, som avviklingen av adgangen til 4 inn-
fore alkohol og tobakk avgiftsfritt og subsidier til
transport, kan pa usikkert grunnlag anslas 4 redu-
sere utslippene med om lag like mye (0,2 mill.
tonn). Anslagene er beheftet med usikkerhet.

Hvor store utslippsreduksjoner som vil bli
gjennomfert i Norge, med felles oppfyllelse med
EU, vil avhenge av flere faktorer. For det forste vil
storrelsen pa forpliktelsen i ikke-kvotepliktig sek-
tor ha betydning. I tillegg vil fleksibiliteten i gjen-
nomferingen og kostander ved utslippsreduksjo-
ner i Norge og i EU vere avgjerende. Endelig vil
framtidig utvikling av teknologi (serlig innen
transportsektoren) ha stor betydning. Skulle det
norske maéltallet bli en reduksjon pé linje med EUs
ovre grense og adgangen til fleksibilitet bli sterkt
begrenset, kan karbonprisen som ma til for a opp-
fylle mélet bli sveert hay. Utstrakt bruk av direkte
regulering og subsidier for 4 nd malet, vil inne-
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beere hoyere implisitte karbonpriser enn det som
folger av en avgift. Et innenlandsk mal for utslipp
fra ikke-kvotepliktig sektor vil innebzaere at utslip-
pene mé reguleres strengere enn prisen pa alter-
native utslippsreduksjoner i andre land eller andre
sektorer i EU/E@S. En slik regulering gjor at
innenlandske utslippsreduksjoner ma tas tidligere
enn det som folger av en kostnadseffektiv global
politikk.

Utvalget anbefaler i kapittel 10 at myndighe-
tene kombinerer miljgavgifter og stotte til teknolo-
giutvikling for 4 bidra til utvikling og spredning av
miljeteknologi. I mange tilfeller vil teknologier
spre seg pa tvers av landegrenser. Norsk politikk
for utvikling av miljeteknologi kan dermed bidra
til & redusere globale utslipp av klimagasser.
Norge, som et lite land med en smal naerings-
struktur, er imidlertid helt avhengig av 4 kunne ta
i bruk den teknologien som utvikles internasjo-
nalt. Ifelge Feehn, Isaksen og Rosnes (2013) er
effekten av norsk klimapolitikk tre ganger sa
sterk dersom resten av verden ogsa legger om
politikken i klimavennlig retning. Det understre-
ker betydningen av & fi pa plass en internasjonal
klimaavtale.

11.2.2 Virkninger pa regional og lokal
luftkvalitet

Utvalget er opptatt av 4 anbefale tiltak som kan
bidra til bedre luftkvalitet i byer og omrader der
luftforurensning kan veere et problem. Omleggin-
gen av bilavgiftene vil gjore det dyrere a kjore bil i
de storre byene og stimulere bade til redusert
bruk av bil og at det velges biler med lavere
utslipp. Avvikling av skatteutgifter og fjerning av
subsidier til transport som reduserer omfanget av
reiser med fly, bil og bét, vil ogsa kunne gi lavere
utslipp. Bedre luftkvalitet vil potensielt spare liv
og bidra til bedre helse for befolkningen i disse
omradene.

Andre forslag som reduserer forurensningen i
sterre byer, for eksempel en geografisk differen-
siert avgift pa utslipp av nitrogenoksid og svovel-
dioksid, vil ogséd bidra positivt til folks helse og
redusere skade pa bygninger i bererte omrader.
Auvgift pa nitrogen og fosfor kan gi mindre avren-
ning til vassdrag og vann og bidra til bedre vann-
kvalitet.

11.2.3 Virkninger pa biologisk mangfold

Tap av biologisk mangfold blir av flere trukket
fram som kanskje den sterste globale miljoutfor-
dringen sammen med klimaproblemet. Utvalget
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Boks 11.1 Analyser med MSG-Tech

Statistisk sentralbyras makroskonomiske modell
MSG-Tech er en generell likevektsmodell for
norsk ekonomi. Analyser av potensialet for
utslippsreduksjoner gjores ved at sektorer stilles
overfor en pris pa utslipp av klimagasser. Basert
pa beskrivelse av samspillet i skonomien og for-
utsetninger om tilgjengelig teknologi, beregnes
utslippsvirkningene. Virkningen anslds som
regel som endring fra en referansebane, dvs. i
forhold til en anslatt utvikling dersom virkemid-
lene pa det tidspunkt referansebanen er utarbei-
det viderefores.

Utvalget har ikke gjennomfert egne bereg-
ninger med MSG-Tech av forslagene, men Sta-
tistisk sentralbyra har i flere studier analysert
utslippsreduksjoner i Norge ved hjelp modellen.
Ingen av analysene ser direkte pa innfering av
en uniform avgiftssats i ikke-kvotepliktig sektor
pa 420 kroner. Anslatt utslippsreduksjon bygger
dermed pé en vurdering av flere studier som for
eksempel Fahn og Jacobsen (2012), Fahn,
Isaksen og Rosnes (2013) og Faehn, Hagem,
Lindholt, Mzland & Rosendahl (2013). I disse
beregningene er som regel hele ekonomien,
ogsa kvotepliktig sektor, stilt overfor CO9y-kost-
naden. Det er vanskelig & si hvor stor betydning
dette har, men forskjellene er trolig sma.

Med utgangspunkt i de foreliggende analy-
sene kan det anslas at en avgift pa i overkant av
400 kroner pa alle utslipp i ikke-kvotepliktig sek-
tor vil kunne redusere utslippene med 3—4 pst. i
forhold til en utvikling uten avgiftsekningen
(referansebanen), svarende til rundt 1 mill. tonn
CO-ekvivalenter, jf. tabell 11.2.

De samfunnsekonomiske kostnadene ved en
slik avgift kan sjablongmessig anslas ved & mul-
tiplisere utslippsreduksjonen med gjennomsnitt-
lig okning i avgiftssatsen. A innfore en uniform
avgift pa 420 kroner vil i s fall kunne innebaere
en samfunnsekonomisk kostnad pa opp mot 350

mill. kroner. Det er da ikke tatt hensyn til even-
tuelle omstillingskostnader, siden MSG-Tech er
en generell likevektsmodell der alle ressurser
utnyttes fullt ut til enhver tid. Reduserte kostna-
der knyttet til hvordan forpliktelser oppfylles er
heller ikke medregnet.

Utslippene av metan og lystgass fra jord-
bruk, som er en betydelig utslippskilde i ikke-
kvotepliktig sektor, er ikke modellert med
atferdsendringer eller andre tilpasninger i MSG-
Tech. Sektoren er i dag fritatt fra avgifter pa
store deler av sine klimagassutslipp. For en naer-
mere vurdering av virkningene av utvalgets for-
slag for 4 begrense jordbrukets klimagassut-
slipp, vises det til punkt 11.3.3.2.

A stille ikke-kvotepliktige utslipp i Norge
overfor en COqkostnad pa 600 kroner inne-
baerer en okning i avgiften pad bruk av fossile
brensler mv. for alle akterer i sektoren. For vei-
transport ville dette innebare en ekning pa
rundt 200 kroner per tonn fra dagens niva (refe-
ransebanen), mens det for avfallsforbrenning
ville innebaere en gkning pa 600 kroner per tonn.
En slik avgiftsekning i ikke-kvotepliktig sektor
anslas & gi en utslippsreduksjon pa 5-6 pst. i for-
hold til referansebanen, svarende til rundt 1,5
mill. tonn COs-ekvivalenter, jf. tabell 11.2.
Nesten hele reduksjonen vil komme i transport-
sektoren. Metan- og lystgassutslippene i jord-
bruket endres ikke i modellen, se punkt 11.3.3.2
for saerskilte beregninger med Jordmod.

Kostnadene for samfunnet dobles ved en
avgift pd 600 kroner sammenlignet med en
avgift pa 420 kroner. Kostnaden kan sjablong-
messig anslas til rundt 700 mill. kroner. Verken
omstillingskostnader eller reduserte kostnader
knyttet til oppfyllelse av forpliktelser er tatt hen-
syn til. Utvalget foreslar ikke & oke avgiften til
dette nivaet, jf. punkt 6.2.

Tabell 11.2 Utslippsreduksjoner i ikke-kvotepliktig sektor ved ulike niva pa CO,-avgiften. Mill. tonn

CO,-ekvivalenter

Utslipp 2020 420 kroner 600 kroner

Ikke-kvotepliktig sektor. .....................

27,9

0,8-1,1 1,4-1,7

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.
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er opptatt av 4 identifisere skonomiske virkemid-
ler som kan redusere de negative virkningene péa
biologisk mangfold fra ekonomisk aktivitet. Innfe-
ring av en natur-/arealavgift vil i sterre grad enn i
dag bidra til & sette en pris pa naturinngrep. Nar
disse far en kostnad vil det bidra til 4 redusere inn-
grepene i naturtyper med mye karbon (myr),
rekreasjonsomrider og naturomrader som er lite
utbygd generelt. Dette er positivt fordi urert natur
vedsettes hoyt. Anbefalingen om & fjerne stotten
til hogst i bratt terreng og bygging av skogsbil-
veier trekker ogsd i retning av 4 bevare det biolo-
giske mangfoldet.

11.3 @konomiske konsekvenser av et
gront skatteskift

11.3.1

I kapittel 5 framgar det at i et gront skatteskift ber
merprovenyet fra nye og endrede miljeavgifter og
reduserte subsidier med negativ miljepavirkning,
brukes til reduksjoner av de skatter og avgifter
som péferer skonomien det storste effektivitetsta-
pet. De generelle prinsippene for optimal beskat-
ning og grenn skatteveksling innebzerer at inn-
foring av nye skatteutgifter og andre stetteordnin-
ger ikke er del av et gront skatteskift.

Skatteutvalget (NOU 2014: 13) foreslo en
omlegging av skattesystemet med mindre vekt pa
selskapsskatt og personlige inntektsskatter som
har relativt heye samfunnsekonomiske kostnader,
og okt vekt pa konsumskatter og skatt pa fast
eiendom som har relativt lave samfunnsekono-
miske kostnader. En slik skatteomlegging er i trad
med internasjonale anbefalinger for et mer effek-
tivt skattesystem. Basert pa skatteutvalgets vurde-
ringer, vil dette utvalget anbefale at deler av prov-
enyet fra okte miljeavgifter og reduserte stotte-
ordninger benyttes til & redusere selskapsskatten
og personlige inntektsskatter.

For & illustrere omfanget av lettelsene, viser
utvalget til at en reduksjon i selskapsskattesatsen
med ett prosentpoeng reduserer statens inntekter
med om lag 2,7 mrd. kroner. A sette ned selskaps-
skattesatsen fra for eksempel 27 til 22 prosent
(som foreslatt i Meld. St. 4 (2015-2016) Bedre
skatt — En skattereform for omstilling og vekst) vil
redusere provenyet med om lag 14 mrd. kroner.
En reduksjon i den foreslatte trinnskatten for
arbeidsinntekt med 0,1 prosentpoeng reduserer
statens inntekter med anslagsvis 1 mrd. kroner,
slik at en reduksjon pa ett prosentpoeng har en
kostnad pd om lag 10 mrd. kroner.

Prinsipper for bruk av gkte inntekter
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Til sammen kan altsa utvalgets forslag til inn-
retning av miljeavgifter og reduserte subsidier gi
et viktig bidrag til finansiering av en skattereform,
i tillegg til miljogevinstene. Utvalget viser ogsa til
de generelle prinsippene for optimal beskatning
hvor det framgéar at innsatsfaktorer i produksjo-
nen i minst mulig grad ber skattlegges. I tillegg til
en reduksjon i selskaps- og inntektsskatten kan
det ogsa vurderes & redusere skatter og avgifter
som er opphav til uheldige vridninger.

11.3.2 Mer effektiv ressursutnyttelse

Formalet med utvalgets arbeid har veert & foresla
hvordan effektiviteten i ekonomien kan ekes ved
a vri beskatningen over mot miljgskadelige aktivi-
teter. Utvalgets overordnede anbefaling er derfor
a sette en pris pa all miljeskadelig aktivitet som til-
svarer den marginale skaden aktiviteten péaferer
samfunnet, enten det gjelder utslipp til luft eller
vann eller omdisponering av areal som bidrar til &
redusere det biologiske mangfoldet, rekreasjons-
verdier eller landskapsverdier mv.

Samlet sett kan utvalgets forslag om & sette
avgiften lik marginal skade, redusere eller fjerne
subsidier til miljgskadelig aktivitet og anbefalin-
gen om redusert skatt pa selskaper og personinn-
tekt, virke positivt pa ressursutnyttelsen og oko-
nomiens vekstevne over tid. Det henger sammen
med at utvalgets anbefalinger i storre grad legger
vekt pa skatter og avgifter med bedre effektivitets-
egenskaper enn dagens skattesystem.

Utvalget anbefaler ogsa a fjerne flere betyde-
lige skatteutgifter. Forslagene utvider skatte-
grunnlagene i trdd med de generelle anbefalin-
gene for utforming av et effektivt skattesystem.
Skattemessig likebehandling vil bidra til bedre
utnyttelse av samfunnets ressurser ved at ressur-
sene anvendes der de kaster mest av seg, i stedet
for & trekkes i retning av subsidiert aktivitet.

11.3.3 Konsekvenser for utvalgte omrader

Redusert miljgskadelig aktivitet er hovedformalet
med en grenn skatteomlegging. Som det framgéar
av vurderingene i kapitlene 6-9, er det enkelte
neeringer og omrader som vil bli szerlig berort av
utvalgets anbefalinger. P4 klimaomradet gjelder
dette spesielt de naeringene som i dag har fritak
og lavere satser enn andre naringer i ikke-kvote-
pliktig sektor. Utvalget understreker at man ikke
kommer utenom at enkelte naeringer eller omra-
der kan fi redusert aktivitet som folge av et gront
skatteskift. I enkelte tilfeller er stotteordninger og
lav eller ingen miljeavgift motivert utfra politiske
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malsettinger som for eksempel distriktspolitikk.
Utvalget mener at slike malsettinger ber nis pa
andre méater enn ved miljeskadelige stetteordnin-
ger og unntak fra miljeavgifter

Utvalget understreker at en skatteomlegging
hvor miljeskadelig aktivitet ilegges en riktig avgift
i seg selv vil bidra til en bedre ressursbruk sam-
funnsekonomisk sett.

I en omstillingsperiode kan enkelte nzeringer
og bedrifter oppleve redusert lennsomhet, men
over tid vil det skapes nye arbeidsplasser og nye
muligheter for norsk neeringsliv pd andre og min-
dre miljgskadelige omréider. Eksisterende
neeringsliv vil tilpasse seg de nye rammebetingel-
sene, innovere og skape mer klima- og miljevenn-
lige produksjonsprosesser og produkter. Norsk
neeringsliv opererer i internasjonale markeder og
har lang erfaring i 4 handtere omstillinger. Pro-
duktivitetskommisjonen (NOU 2015: 1) viser i
kapittel 8 til at Norge fram til nd har lykkes godt
med & omstille eokonomien til skiftende
omstendigheter. En godt utdannet og omstillings-
villig arbeidsstyrke og rammevilkar for naeringsli-
vet som stetter opp under omstilling, har veert vik-
tig i sd mate.

Utvalget vil samtidig understreke behovet for
& skape forutsigbarhet i utformingen av miljebe-
grunnede skatter og avgifter. Prinsippene i utval-
gets anbefalinger bor derfor ligge fast over tid.

11.3.3.1

Utvalget foreslar en betydelig omlegging og
okning i de samlede bilavgiftene. I tillegg anbefa-
les det 4 fijerne en rekke skatteutgifter ved trans-
port. Utvalgets forslag vil bidra til 4 gjere trans-
port dyrere, enten direkte (ordinser merverdiav-
gift pd persontransport) eller indirekte (for
eksempel avvikling av adgangen til 4 innfere alko-
hol og tobakk avgiftsfritt og fjerning av reisefra-
draget). Dette vil bidra til & redusere det samlede
forbruket av transporttjenester og dermed redu-
sere bade klimagassutslippene og lokale miljepro-
blemer som stey og luftforurensning.

Transport

Kjoretay- og drivstoffavgiftene

Utvalgets foreslatte endringer i bilavgiftene vil
fore til at bruk av bil vil kunne bli betydelig
dyrere, sarlig i de sterste byene. Utvalgets forslag
er begrunnet med at de samfunnsekonomiske
kostnadene ved veitrafikk ikke er tilstrekkelig pri-
set i dag. Kostnadsekningen er siledes en ensket
konsekvens. De foreslatte avgiftsendringene ved
bruk av bil er anslitt 4 oke statens inntekter med i
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storrelsesorden 12—17 mrd. kroner. Det er da tatt
hensyn til at bompenger i noen grad allerede
bidrar til prising av eksterne kostnader. Selv om
bompenger ikke er begrunnet i 4 prise eksterne
kostnader, kan de likevel ha en trafikkregulerende
virkning. Samtidig vil utjevning av COs-kompo-
nenten i engangsavgiften til 1 500 kroner per tonn
CO, og oppheving av fritaket for engangsavgift for
elbiler, gke inntektene med om lag 5 mrd. kroner.
Det skyldes at COy-komponenten ilegges fra for-
ste gram COq-utslipp.

Det kan anslds at dagens veibruksavgift pa
drivstoff utgjer 3 000 til 4 000 kroner éarlig for en
ordineer personbil ved en arlig kjerelengde pa
12000 kilometer. Dersom veibruksavgiften pa
drivstoff begrenses til 4 prise eksterne kostnader
ved veislitasje, stoy og vinterdrift, samt lokal luft-
forurensning i sma tettsteder, kan det tilsi en
reduksjon i veibruksavgiftene med om lag 3,50
kroner per liter for bensin og 1 krone per liter for
diesel. Ved en éarlig kjerelengde pa 12 000 kilome-
ter kan dette anslas a utgjere en lettelse pa om lag
1000 kroner for en ordineer dieselbil og inntil
3000 kroner for en ordinzer bensinbil. Innfering
av en distansebasert ulykkesavgift pd nivd med
marginale eksterne ulykkeskostnader kan inne-
bare en avgift pa om lag 5 000 kroner ved samme
arlige kjorelengde. Samlet sett vil forslaget til
endringer dermed innebzre en skjerpelse pa i
sterrelsesorden 2 000 til 4 000 kroner arlig forut-
satt samme arlige kjorelengde dvs. inntil en dob-
ling av dagens veibruksavgift. Anslagene er eks-
klusiv merverdiavgift. Milje- og keprising i storby-
ene vil komme i tillegg.

Det er vanskelig & ansla virkningen av avgifts-
endringene pa utslipp av klimagasser. Innfering av
ulykkesavgift og reduksjon i veibruksavgiften pé
drivstoff kan samlet sett utgjere en avgiftsekning
pa i sterrelsesorden 50 til 100 pst. sammenlignet
med dagens veibruksavgift og CO-avgift. Avgift-
sekningen vil veere storst for dieseldrevne biler.
Det er usikkert hvordan avgiftsendringen vil sla
ut i prisen pé drivstoff. Fridstrem og Steinsland
(2014) har beregnet virkningen av en dobling av
avgiftene pa drivstoff for korte og lange reiser, jf.
boks 11.2. De finner at en dobling av de bruksav-
hengige avgiftene kan gi en reduksjon i COo-
utslippene med 11 pst. pd korte reiser. Dersom
det legges til grunn at utslippsreduksjonen er den
samme for alle korte reiser, kan en avgiftsekning
med 50-100 pst. pa usikkert grunnlag anslas a
bidra til en reduksjon i klimagassutslippene fra
persontransport med 0,3-0,5 mill. tonn CO, for
korte reiser. Avgiftsekningen méa ogsa antas 4 ha
en betydelig virkning pa utslippene av NOy. For
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Boks 11.2 Beregninger av utslippsreduksjoner ved gkte avgifter pa drivstoff

Fridstrem og Steinsland (2014) har anslatt virk-
ningen av en gkning i utsalgsprisen pa drivstoff
pé persontransportarbeid og COs-utslipp. De fin-
ner at en 50 pst. gkning i utsalgsprisen pa driv-
stoff, som om lag tilsvarer en dobling av avgif-
tene pa drivstoff (inkl. merverdiavgift), anslas a
redusere persontransportarbeidet med bil for
korte reiser (inntil 100 kilometer) i intercity-
omradet rundt Oslo med 12 pst., mens trafikk-
arbeidet med Kkollektivtransport, sykkel og
gange oker. Det samlede persontransportarbei-
det pa korte reiser anslis redusert med 8 pst.,
og COo-utslippene anslas redusert med 11 pst.
For lange reiser (over 100 kilometer) anslas per-
sontransportarbeidet med bil redusert med om
lag 12 pst. Samtidig anslds persontransportar-
beidet med fly, buss, tog og bat 4 eke med 10-12
pst., slik at samlet persontransportarbeid og
COy-utslipp blir redusert med 0,5 pst. Modell-
beregningen tar ikke hensyn til at okt drivstoff-
pris vil gi insentiver til & kjope drivstoffgjerrige
biler. Det kan derfor antas at funnene til en viss
grad er overferbare til tilsvarende ekninger i
andre bruksavhengige bilavgifter.

Madslien og Kwong (2015) har beregnet
virkningen av en tilsvarende ekning i drivstoff-

prisen for korte reiser i omradet rundt Bergen.
Madslien og Kwong (2015) finner en litt lavere
effekt p& utslippene enn det Fridstrom og
Steinsland (2014) finner for korte reiser i inter-
city-omradet rundt Oslo. En ekning i drivstoff-
prisen med 50 pst. anslds 4 medfere en reduk-
sjon i COy-utslippene fra bil, buss og bat med 7
pst. i forhold til referansebanen for 2028. Ogsé
for lange reiser finner Madslien og Kwong
(2015) en lavere effekt enn Fridstrem og Alfsen.
Dette skyldes at drivstoffkostnadene utgjer en
mindre andel av de variable Kkjorekostnadene i
modellen som er benyttet. Det kan ogsa skyldes
lavere prisfelsomhet.

Fridstrom og Steinsland (2014) har ogséa
anslatt virkningene av gkte bompenger pa klima-
gassutslippene. Pa korte turer i intercity-omréa-
det kan en 50 pst. ekning i alle bompengesat-
sene redusere biltrafikken og COs-utslippene
med anslagsvis 2 pst. Den lavere virkningen pa
klimagassutslippene har blant annet sammen-
heng med at bompengene ikke rammer alle rei-
ser, men bare kreves opp pa et mindretall av alle
korte reiseruter i intercity-omradet. Anslaget er
basert pa eksisterende bompengeordninger.

lange reiser finner Fridstrem og Steinsland (2014)
at reduksjonen i personbiltransport motsvares av
en okning i persontransportarbeidet med fly,
buss, tog og bét slik at COo-utslippene blir om lag
uendret. Ifelge Fridstrem og Steinsland (2014)
har en gkning i bompengesatsene beskjeden virk-
ning pa klimagassutslippene. Utvalget har vist til
at det kan vaere behov for et mer finmasket nett av
betalingspunkter i eksisterende bomringer og a
etablere miljo- og keprising i flere norske byer.
Det kan tilsi at utvalgets forslag til miljo- og kepri-
sing vil ha sterre virkning pa utslippene enn det
Fridstrem og Steinsland (2014) finner. Virkningen
pa utslipp av miljo- og keprising vil avhenge av
den konkrete utformingen av systemet og niviet
pa satsene. Det er derfor ikke gitt noe anslag pa
effekten pa klimagassutslippene. Miljg- og kepri-
sing antas saerlig & ha betydning for utslippene av
NOy, men heller ikke dette er forsekt anslatt.

For a begrense okningen i samlede bilavgifter
som felge av en betydelig okning i de bruksavhen-
gige avgiftene (jf. punkt 6.3 og tabell 11.1), har
utvalget i provenyberegningen lagt til grunn at

engangsavgiften samlet sett forblir uendret. I
punkt 11.3.4 diskuterer utvalget hvordan de nega-
tive konsekvensene for bilistene kan motvirkes
gjennom reduksjon i bruksuavhengige avgifter
eller okt utbygging av kollektivtrafikk.

@Kkt avgift pa bruk av bil vil stimulere til mer
gange, okt bruk av sykkel og kollektivtrafikk og
redusert bruk av bil. Det ma antas & ha en betyde-
lig positiv virkning pa lokale miljgproblemer. Det
vil ogsé fere til lavere klimagassutslipp. Det kan
hevdes at nér en stor del av veibruksavgiften pa
drivstoff erstattes av en distansebasert ulykkesav-
gift, vil det svekke insentivene til & velge mer driv-
stoffeffektive biler og dermed insentivene til &
redusere klimagassutslipp. Det legges imidlertid
opp til en betydelig okning i det samlede avgiftsni-
vaet pa bruk av bil, noe som vil forsterke insenti-
vene til & redusere bruken av bil og samtidig gi
bedre tilpasninger. For eksempel méa det antas at
tidsdifferensiert miljo- og keprising i storbyene vil
fore til en bedre fordeling av veitrafikken over
degnet. Opprettholdelse av en COy 0g NOx-kom-
ponent i engangsavgiften vil ogsé bidra til at det
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velges biler med lave utslipp (og dermed lavt driv-
stofforbruk).

Utjevning av COy-komponenten i engangsav-
giften med en positiv sats fra forste gram vil gi like
insentiver til reduserte COo-utslipp. Det vil ogsa
gjelde for biler som i dag ikke betaler engangsav-
gift og dermed ikke har insentiver til videre
reduksjoner. En utjevning av COy-komponenten
til 1500 kroner per tonn CO, vil bety redusert
avgiftsbelastning for biler med heye utslipp. Det
selges imidlertid et lite antall kjeretoy med utslipp
over 160 gram i dag, og selv med en gkning i etter-
sperselen er det liten grunn til & forvente at slike
biler vil utgjore en stor andel av salget. Reduksjon
av vekt- og effektkomponentene vil ogsa pavirke
sammensetningen av bilparken ved en overgang
til tyngre og kraftigere biler. Utvalget har ikke
anslatt hvordan endringer i sammensetningen av
bilparken péavirker lokal luftforurensning og
utslipp av klimagasser.

Selv om utvalgets forslag innebarer okte avgif-
ter pa bruk av bil, vil nullutslippsbiler fortsatt ha
vesentlig lavere avgifter enn tilsvarende bensin-
og dieselbiler. Det skyldes bade miljedifferensier-
ingen av engangsavgiften og arsavgiften og at de
ikke ilegges COy-avgift. I tillegg gir de mindre
lokal luftforurensning, noe som vil gi lavere
takster i milje- og keprisingen eller GNSS-basert
veiprising. Utvalgets forslag til endringer i
bruksavhengige avgifter vil innebaere en fortsatt
favorisering av nullutslippsbiler framfor konven-
sjonelle Kkjoretoy. Favoriseringen vil i sterre grad
enn i dag avspeile miljegevinsten ved nullutslipps-
biler ssmmenlignet med bensin- og dieselbiler.

I engangsavgiften vil elbiler fremdeles ilegges
null COy-komponent, men pa grunn av vekt og
effektkomponentene vil elbiler likevel ilegges noe
engangsavgift. Oppheving av fritaket for engangs-
avgift og merverdiavgift kan medfere noe redu-
sert ettersporsel etter elbiler. Utvalget viser til at
det kan gis en midlertidig subsidie til elbiler og
andre nullutslippsbiler pé utgiftssiden av budsjet-
tet, som ved innferingen kan ta utgangspunkt i
verdien av merverdiavgiftsfritaket for en ordinaer
elbil. Utviklingen har gitt i retning av elbiler med
bedre rekkevidde og standard samtidig som
elbilene har blitt billigere. Behovet for subsidier til
elbiler er dermed i ferd med a bli redusert. For
eksempel viser Rasmussen og Ekhaugen (2015)
at elbiler kan veaere konkurransedyktige selv om
fritaket for merverdiavgift fijernes. Samlet sett
antas det dermed at engangsavgift og merverdi-
avgift ikke vil ha vesentlig negativ innvirkning pa
salget for de fleste elbilmodeller.

Sett pris pa miljoet

Merverdiavgift - lav sats for persontransport

Forslaget om & eke den lave merverdiavgiftssat-
sen for persontransport antas 4 ha lave samfunns-
okonomiske kostnader. Forslaget bidrar ferst og
fremst til at transport blir noe dyrere. Virkningen
av endringen ma ses i sammenheng med at bruk
av bil i tettbygde strok vil bli betydelig dyrere med
utvalgets anbefalinger, slik at kollektivtransport
fremdeles vil veere et rimeligere alternativ. Mer-
verdiavgiften har en rekke fordeler og har betyde-
lig lavere samfunnsekonomiske kostnader enn
eksempelvis skatt pd arbeid, skatt pa sparing og
selskapsskatten. Dette tilsier at flest mulig varer
og tjenester ber omfattes av merverdiavgiften og
den generelle satsen.

Innfgrsel av alkohol og tobakk

Utvalget anbefaler at adgangen til & innfere alko-
hol og tobakk avgiftsfritt for reisende oppheves.
Dette innebaerer ikke forbud mot 4 innfere alko-
hol og tobakk, men at varene mé fortolles.

Forslaget vil medfere at den innenlandske
omsetningen av alkohol- og tobakksvarer vil gke,
men ikke nedvendigvis med s& mye som dagens
reduserte omsetning som folge av adgangen til 4
innfere alkohol og tobakk avgiftsfritt represente-
rer. Vinmonopolets andel av alkoholomsetningen
vil oke, mens Avinors kommersielle inntekter
reduseres. Dette kan fa betydning for lufthavn-
avgiftene flyselskapene betaler og kan gjore fly-
reiser dyrere for sluttbrukerne.

Homleid og Rasmussen (2011) har anslétt at &
fierne tax free-salget ved norske lufthavner vil
redusere flytrafikken med 2,5-11 pst. og redusere
COg-utslippene ved utenlandsreiser med fly med
mellom 42 000 og 185 000 tonn per ar. Homleid og
Rasmussen (2011) anslo ikke betydningen av a
oppheve kvotene for innfersel av beskattede varer
generelt. Utvalgets forslag er mer omfattende ved
at det gjelder all innforsel av alkohol og tobakk.
Samtidig er det grunn til & tro at tax free-salget
ved avgang vil holde fram som for. Den samlede
effekten pa COo-utslippene sammenlignet med
anslagene til Homleid og Rasmussen (2011) er
usikker.

Fergetrafikken til og fra Norge kan bli redu-
sert, eventuelt kan billettene bli dyrere. Tilsva-
rende kan den tradisjonelle svenskehandelen og
dermed biltrafikken til og fra Sverige bli redusert.
Dette vil bidra til 4 redusere klimagassutslipp og
andre miljeproblemer av regional og lokal art.

A oppheve kvotene for alkohol og tobakk kan
medfere okt smugling av alkohol og tobakksvarer.
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11.3.3.2 Jordbruk

Utvalget er opptatt av at klimahensyn skal tilleg-
ges mer vekt i utforming av stetten til jordbruket,
og at Kklimagassutslipp ogsa fra jordbruket i
utgangspunktet ber prises. Som et forste steg
anbefaler utvalget at produksjonsstetten til redt
kjott reduseres. Med redt kjott menes kjott av
storfe, sau/lam og geit. Utvalget har fatt gjennom-
fort beregninger med modellen Jordmod av ulike
tiltak, blant annet en reduksjon i produksjonsstet-
ten, jf. boks 11.3. Rapporten folger som elektro-
nisk vedlegg 4.

Beregningene indikerer at en reduksjon i stot-
ten per kg produsert redt Kjott tilsvarende 820

Kapittel 11

kroner per tonn COq-ekvivalenter (2015-kroner),
reduserer klimautslippene fra norsk matproduk-
sjon med om lag 6 pst. i 2030 sammenlignet med
referansebanen. Selv om stotten reduseres tilsva-
rende 820 kroner per tonn COq-ekvivalent, vil stot-
ten fortsatt vaere betydelig og burde fra et rent kli-
mahensyn etter utvalgets vurdering veert redusert
ytterligere.

Produksjonen av redt kjott reduseres i bereg-
ningene med om lag 20 pst., mens matproduksjo-
nen malt i energiinnhold opprettholdes eller géar
marginalt opp. Det siste skyldes at produksjon av
redt Kjett erstattes av matproduksjon med lavere
klimagassutslipp som korn, gris, kylling, poteter.

Boks 11.3 Analyser med Jordmod-modellen

For & danne seg et inntrykk av hvordan jord-
bruksneeringen kan bli pavirket av ulike forslag
til redusert produksjonsstette og/eller okt avgift
pa redt kjett og prising av klimautslipp i jordbru-
ket, har utvalget fatt gjennomfert beregninger
med modellen Jordmod.

Jordmod er en partiell likevektsmodell som
omfatter de viktigste produksjonene i norsk
jordbruk. Primeerjordbruket er representert
gjennom elleve ulike driftsformer i 32 regioner
som slds sammen til fem ettersperselsregioner.
Inndelingen er gjort for 4 ta hensyn til topogra-
fiske og Kklimatiske forskjeller som eksisterer
mellom landsdelene, men ogsa for 4 ta hensyn
til distriktsprofilen i virkemiddelsystemet.

Modellen inneholder de viktigste stotteordnin-
gene som prisstette (grunntilskudd og distriktstil-
skudd), direkte stotteordninger (areal- og kultur-
landskapstillegget, tilskudd til husdyr og driftstil-
skudd til melk og ammekyr) og velferdsordninger
(refusjon av utgifter til avleser for ferie og fritid).

Modellen finner fram til en likevektslosning
ved 4 maksimere summen av produsent- og kon-
sumentoverskudd.

Modellen er utviklet av Stiftelsen for Sam-
funns- og Neaeringslivsforskning (SNF) og Norsk
institutt for bioskonomi (NIBIO) som ogsa har
gjennomfert beregningene (Mittenzwei 2015).
Modellen anslér virkningen av politikkendringer
pa produksjon og sammensetning av produksjo-
nen, produsentpris og markedspris, sysselset-
ting, geografisk fordeling, import, samfunnseko-
nomisk overskudd. Modellen inneholder ogsa
etterberegning av virkningen pa klimagassut-

slipp.

Folgende alternative tiltak er analysert:

1. Redusert produksjonsstette til redt kjett
(stottereduksjonen tilsvarer en produksjons-
avgift pa 410 kroner (2015-kroner) 1 per tonn
COq-ekvivalent).

2. En dobling av reduksjonen i produksjons-
stotte (stottereduksjonen tilsvarer en pro-
duksjonsavgift pa 820 kroner (2015-kroner)
per tonn COq-ekvivalent).

3. Innfering av en avgift pd produksjon og
import av redt kjett (forbrukeravgift) hvor
avgiften tilsvarer et avgiftsniva pa 410 kroner
(2015-kroner) per tonn COy-ekvivalent.

4. Som 3, men avgiften beregnes slik at det blir
lik avgift per kg redt kjott.

5. Kombinasjon av alternativ 1 og 4.

Ifelge beregningene vil tiltakene kunne redu-
sere utslippene av klimagasser fra norsk jord-
bruksproduksjon med om lag 5 pst. i 2030 sam-
menlignet med det 4 ikke gjennomfere tiltakene
(referansebanen). Virkningen pd Kklimautslip-
pene varierer ikke vesentlig med hvilket tiltak
som velges (fra noe under 5 pst. til noe over 6
pst.). Antall arsverk i sektoren reduseres med
mellom knappe 10 og 12 pst. og mest i distrik-
tene. Matproduksjonen maélt i energiinnhold
(G])) opprettholdes eller gar marginalt opp.

Enhver modell er en forenkling av virkelig-
heten og resultatene ma tolkes med forbehold.
Modellens styrke er at den kan si noe om retnin-
gen og styrken av effektene.

L Dette tilsvarer 420 kroner i 2016-priser.
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Antall arsverk i jordbruket reduseres i bereg-
ningene med i underkant av 10 pst. og mest i dis-
triktene. Dette skyldes overgang til mindre
arbeidsintensiv produksjon. Importen av redt
kjott vil oke nar stetten til norsk kjott reduseres,
men samlede klimagassutslipp knyttet til norsk
matforbruk gar ned, ogsi nar det tas hensyn til
importlekkasje gjennom ekt import.

Enkelte andre av utvalgets forslag vil ogsa
pavirke aktiviteten og innretningen i jordbruket.
Blant annet vil innfering av avgift pa nitrogen og
fosfor i mineralgjodsel (kunstgjedsel) og en
naturavgift pa sterre arealendringer, som for
eksempel inngrep i myr, kunne gke kostnadene
for jordbruket. Veksthus som bruker gass vil fa
noe gkte kostnader.

I skogbruket vil en naturavgift eke kostnadene
ved storre inngrep i verdifull natur, mens avvik-
ling av stetten til skogsbilveier og taubaner i skog-
bruket vil bidra til lavere lennsomhet av slike inn-
grep.

Redusert produksjonstilskudd for redt kjott og
avgift pa kunstgjedsel kan komme i konflikt med
landbruks- og distriktspolitiske malsettinger. Det
vises til punkt 11.3.4.

11.3.3.3 Industrien

Utvalget legger til grunn at industrien fortsatt skal
std overfor kvoteprisen for den delen av indus-
trien som er en del av kvotepliktig sektor, mens
ikke-kvotepliktig industri har COq-avgift.

Forslaget om & innfere en geografisk differen-
siert avgift pA SO, og NOyx kan gke kostnadene
for industribedrifter med store utslipp. Dersom
den foreslatte evalueringen av fondslesninger
resulterer i at industrien stilles overfor samme
avgift som alle andre utslippskilder, vil dette ogsa
kunne gi okte kostnader ved utslipp.

Riktig utformede avgifter gir insentiver til a
begrense utslippene og vil pavirke aktiviteten i de
deler av industrien som blir berert. Utvalget har
ikke vurdert konsekvensene for enkeltbedrifter,
men understreker at tilpasning av produksjonen
er en tilsiktet konsekvens av avgiftene.

11.3.3.4 Innenriks sjefart, fiske og fangst

En heyere COq-avgift i innenriks sjofart, fiske og
fangst kan bidra til en mer energieffektiv flite og
reduserte utslipp. Pa kort sikt vil en avgift pavirke
lennsomheten i naeringen. En eventuell avvikling
av NOx-avtalen vil ogsd kunne pévirke disse
neeringene negativt gkonomisk sett.
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Ulike farteygrupper vil pavirkes forskjellig.
Drivstoffkostnadenes andel av driftsinntektene er
gjennomgéiende heyere i havfiskeflaten. Sterre,
havgaende fartey kan bunkre drivstoff i land der
fiskeflaten har lavere eller ingen COs-avgift, noe
som kan feore til karbonlekkasje. Endret
bunkringsmenster kan ogsa fa betydning for hvor
fartoyene lander fangsten. Kystfartoy har liten
mulighet til & endre driftsmenster, slik at okte
drivstoffkostnader vil kunne péavirke aktiviteten
dersom de okte kostnadene ikke kan veltes over
pa sluttbruker.

Norsk innenriks sjofart er dpen for utenland-
ske skip. Mange av disse skipene har et drifts-
menster som innebarer anlep i utenlandsk havn.
En egkning av COs-avgiften for skipsfart vil vri kon-
kurransen til fordel for skip som seiler mellom
utenlandske og norske havner.

Utvalgets forslag om & innfere ordinzer COo-
avgift for gass (naturgass og LPG) til innenriks
sjofart og offshorefartoy pd nivd med det nye,
generelle avgiftsnivaet for klimagassutslipp, vil
pavirke lennsomheten i utviklingen av gassdrevne
skip, LNG-teknologi og -infrastruktur. Bruk av
LNG gir lavere NOx-utslipp enn vanlig drivstoff,
men COs-utslippene er om lag like hoye. Forsla-
get ma ses i sammenheng med at det ogsa innfo-
res en gkning i COq-avgiften for annet drivstoff. I
trdd med eksisterende avtaler er det sannsynlig at
stat og fylkeskommuner ma kompensere utgift-
sekningene for riks- og fylkesveiferger med LNG-
drift.

11.3.3.5 Kjap avsjstransporttjenester pd kystruten
Bergen-Kirkenes

Utvalget foreslar at avtalen om Kjop av tjenester pé
kystruten Bergen-Kirkenes erstattes av en ord-
ning med mer maélrettet kKjop av transporttjenester
pa enkeltstrekninger. I tabell 11.1 er det lagt til
grunn at samlet stotte til kjop av transporttjenes-
ter pa kystruten Bergen-Kirkenes reduseres med
om lag 600 mill. kroner. Dette vil kunne ha konse-
kvenser for driften av Hurtigruten og for brukere
som i dag har nytte av Hurtigrutens anlep. Det er
naturlig & forvente at antallet avganger pa strek-
ningen reduseres som folge av en slik omlegging,
seerlig i vinterhalvaret nar belegget er lavest.
Dagens rute pa strekningen er gjennomgéende,
dvs. at det bare er pd noen strekninger at ruteta-
bellen er tilpasset lokale reisende. Mer maélrettede
kjop pa enkeltstrekninger vil kunne tilpasses det
lokale transportbehovet bedre enn dagens kyst-
rute, jf. utvalgets vurderinger i punkt 9.2.3.5.
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11.3.4 Alternativer for anvendelse av
provenyet

I punkt 11.3.1 omtaler utvalget hvordan merprov-
enyet ved & endre miljpavgiftene og fijerne subsi-
dier og skatteutgifter med negativ miljepavirkning
kan komme til anvendelse som del av et greont
skatteskift. I punkt 5.4.4 diskuteres det hvordan
anvendelsen av provenyet kan pavirke aksepten
for nye miljoavgifter.

Utvalgets forslag om 4 redusere produksjons-
tilskuddet for redt kjett griper inn i en sentral del
av jordbrukspolitikken og har distriktspolitiske
konsekvenser. De negative konsekvensene kan
dempes ved okt stotte til annen virksomhet for &
ivareta for eksempel distriktspolitiske malsettin-
ger pd en mer miljgvennlig mate. Utvalget tar ikke
stilling til i hvilket omfang og hvordan kompensa-
sjonen ber utformes. Det samme gjelder eventuell
kompensasjon til kystfisket.

Omleggingen av kjereteyavgiftene innebaerer
en betydelig okning i avgifter pa bruk av bil, sam-
tidig som det fiskale elementet i engangsavgiftene
fortsatt er betydelig. De negative konsekvensene
av okt avgiftsniva for bilistene kan kompenseres
ved ytterligere reduksjoner i de bruksuavhengige
avgiftene. Redusert engangsavgift vil bidra til at
folk kjeper nye biler oftere og dermed til en yngre
bilpark med mer moderne og miljevennlig tekno-
logi. Dersom lavere engangsavgift ogsa ferer til
mer bruk av bil, vil noe av miljevirkningen av en
yngre bilpark motvirkes. Kapasiteten i kollektiv-
trafikken kan bygges ut for & handtere okt etter-
sporsel som folge av forventet redusert bruk av
bil, spesielt i byene.

Kompenserende tiltak overfor landbruk og
bilister innebaerer at provenyeffekten av utvalgets
forslag reduseres med inntil 14-19 mrd. kroner.

11.3.5 Fordelingsvirkninger

Miljepolitikk kan ha fordelingsvirkninger langs
flere dimensjoner. Dette gjelder fordeling av inn-
tekt og ressurser mellom innbyggerne i et land og
mellom land, samt mellom generasjoner (Sandmo
2015).

Utvalgets anbefalinger vil bidra til & redusere
de samfunnsekonomiske kostnadene ved beskat-
ning. Et mer effektivt skattesystem kan péa lengre
sikt fore til mer effektiv ressursbruk. Okte skatter
og avgifter og reduserte skatteutgifter vil pavirke
inntektsfordelingen bade innad i husholdnin-
gene, i naringslivet og mellom naeringslivet og
husholdningene i den grad innstrammingene
bererer en annen gruppe enn de som mottar de
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generelle lettelsene i for eksempel skatt pa perso-
ner, noe det er rimelig a legge til grunn.

Utvalgets anbefalinger tilsier at de som Kjorer
bil i sterre byer vil kunne oppleve en betydelig
okning i kostnadene, mens kostnadene i distrik-
tene ikke vil gke like mye. I byene er imidlertid
kollektivtransport, gange og sykkel i mange tilfel-
ler et alternativ til bilen, slik at de som blir berert
har alternativer til 4 kjore bil, seerlig dersom man
prioriterer & videreutvikle kollektivtrafikken og
gjore det mer attraktivt 4 g og sykle.

Det blir i enkelte sammenhenger hevdet at
enkelte grupper (for eksempel smabarnsfamilier)
vil bli saerlig berert av at bruk av bil i byene blir
dyrere. Reisevaneundersegkelsen (Hjorthol, Enge-
bretsen & Uteng 2014) viser til at 80 pst. av
omsorgsreiser (blant annet transport av barn til
barnehage) foretas med bil, mens andelen som
gjennomfores til fots er 11 prosent. For Oslo er
sistnevnte tall 28 prosent, slik at det kan veere
grunn til & tro at bilbruken i sméabarnsfamilier
generelt vil veere lavere i byer (der kostnadene
ved bruk av bil vil ske mest som folge av utvalgets
forslag).

11.4 Administrative konsekvenser

Utvalget foreslar en rekke endringer i eksis-
terende avgifter og fjerning av ulike subsidier.
Endring av satser, oppheving av eksisterende fri-
tak og fjerning av subsidier vil trolig ikke oke de
administrative kostnadene, men kan snarere bidra
til forenkling og administrative besparelser.

Saravgifter ilegges oftest naermere angitte
varer og tjenester med en avgiftssats per kg eller
liter og avgiften oppkreves av et fatall akterer
(produsent eller importer). Innfering av nye avgif-
ter vil medfere okte administrative kostnader,
bade for de avgiftspliktige og avgiftsmyndighe-
tene, spesielt i forbindelse med innferingen. Avgif-
ter som ilegges produkter som er klart avgren-
sede og enkle 4 kontrollere vil ha relativt lave
administrative konsekvenser. Dette i motsetning
til sterre omlegginger av eksisterende systemer
og innfering av helt nye systemer.

En omlegging av kjereteyavgiftene vil gke de
administrative kostnadene. En eventuell innfe-
ring av GNSS-basert veiprising vil ogsé innebzaere
betydelige investeringskostnader. Det samme
gjelder en eventuell innfering av milje- og kepri-
sing i de sterre byene. Dette vil blant annet kreve
investeringer i nye bomsystemer eller utvidelse av
eksisterende. Forslaget forutsetter at det skjer en
samordning av dagens regelverk for bompenger
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og miljg- og keprising, herunder fordelingen av
inntektene.

Det arbeides med 4 legge om arsavgiften til en
avgift pa trafikkforsikringer. Denne ordningen vil
pafere forsikringsselskapene administrative kost-
nader. Innfering av et ulykkestillegg i trafikkfor-
sikringen antas 4 gi mindre administrative kostna-
der enn om ulykkesavgiften ble innfort separat.

Omlegging av Kjoreteyavgiftene innebaerer
som nevnt sterre systemendringer der de admi-
nistrative konsekvensene ma vurderes naermere.
Det samme gjelder utvalgets forslag til nye avgif-
ter der avgiften er knyttet til komplekse kriterier.
Dette gjelder forslagene om en COy og naturav-
gift pd omdisponering av areal (avskoging, drene-
ring og grofting av myr, uttak av torv) og avgift pa
utslipp fra bedrifter med konsesjonsplikt, her-
under geografisk differensiering av avgifter pa
utslipp av NOx og SO,. For disse avgiftene kan
det maétte etableres nye systemer bade med hen-
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syn til hvem som er avgiftssubjekt, nar avgiftsplik-
ten inntrer, beregning, maéling, rapportering og
kontroll. Forslagene kan innebare at oppgaver
som i dag utferes av avgiftsetaten helt eller delvis
utfores av andre etater.

Utvalget anbefaler at skadekostnadene ved
enkelte miljgskadelige aktiviteter vurderes pa
nytt. Dette kan kreve betydelige midler siden
slike vurderinger ma ta utgangspunkt i sterre
forskningsprosjekter. Det blir ogsa behov for res-
surser til 4 utrede skadekostnadene i forbindelse
med utredning av de nye avgiftene.

11.5 Utvalgets anbefalinger

e (kte statlige inntekter som folger av utvalgets
anbefalinger brukes til generelle reduksjoner i
skattesatsene for personer og selskaper.
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Kapittel 12
Utvalgets anbefalinger

I dette kapittelet er utvalgets anbefalinger samlet
kronologisk slik de framkommer i kapitlene 6-11.

CO,-avgift og kvoter

Alle utslipp fra ikke-kvotepliktig sektor ilegges
lik COq-avgift per tonn COs-ekvivalent.
Det nye, generelle avgiftsniviet for klimagass-
utslipp settes lik gjeldende COo-avgift pa ben-
sin og diesel méalt i kroner per tonn CO4-ekviva-
lenter (420 kroner i 2016).
CO,- avgiften pa mineralolje og avgiften pa
HFK og PFK settes opp til det nye, generelle
avgiftsnivaet for klimagassutslipp.
Reduserte satser og fritak fra eksisterende
avgifter oppheves og det ilegges CO-avgift pa
nivd med det nye, generelle avgiftsnivaet for
klimagassutslipp. Dette gjelder:
— Gass til veksthusnaeringen, innenriks sjo-
fart og offshorefartoy
— Mineralolje til fiske og fangst i naere far-
vann
— Utslipp av naturgass (metan) i petrole-
umsvirksomheten
— Spillolje
Etter 2020 settes den generelle COs-avgiften pa
nivd med det som er nedvendig for 4 na det
nasjonale utslippsmaélet for ikke-kvotepliktig
sektor pa en kostnadseffektiv mate. Det inne-
baerer at COs-avgiften settes lik prisen pa EU-
interne fleksible mekanismer, eventuelt pa niva
med det som er nedvendig for 4 n et innen-
landsk utslippsmal for ikke-kvotepliktig sektor.
Kvotepliktig utslipp ber i prinsippet ikke ileg-
ges COyavgift. Utvalget foreslar likevel a
beholde avgiften for de som i dag har bade
avgift og kvoteplikt (petroleumsvirksomhet og
luftfart) og sette avgiftsnivaet ned i takt med at
kvoteprisen stiger.

Kjoretay- og drivstoffavgifter

Bruksavhengige avgifier

Veibruksavgiften legges om for & prise de
eksterne kostnadene ved veitrafikk pa en
bedre mate.
Fra en ekonomisk synsvinkel er GNSS-basert
veiprising den mest presise méten i prise de
eksterne kostnadene ved veitrafikk pa. En slik
ordning har imidlertid ulemper knyttet til per-
sonvern og avgiftsadministrasjon. Dette gjel-
der serlig lette kjoretoy.

Utvalget har skissert en alternativ modell med

feerre ulemper:

— Det innferes GNSS-basert veiprising for
tyngre Kjoretoy.

— For lette Kkjoretoy innferes en alternativ
modell uten GNSS-basert veiprising som
bestar av folgende tre elementer:

1. Milje- og keprising for alle lette kjoretoy
i storbyene som tar hensyn til at de mar-
ginale eksterne kostnadene ved luftfor-
urensning og ke er heyere i storbyene
og at de varierer over degnet og med
type kjoretoy. Det utarbeides et regel-
verk for milje- og keprising som gjor
dette mulig.

2. Ulykkesavgift som oppkreves sammen
med ansvarsforsikringen og omfatter
alle lette kjoretoy.

3. En avgift pa alle typer drivstoff, her-
under biodrivstoff, som skal dekke
eksterne kostnader ved veislitasje, vin-
terdrift og stey. Den nye veibruksavgif-
ten settes slik at den reflekterer energi-
innholdet i de ulike drivstofftypene og
blir tilneermet lik per kjorte kilometer.

Miljo- og keprising eller GNSS-basert veipri-

sing benyttes framfor andre trafikkregule-

rende virkemidler, som for eksempel Kjorefor-
bud for enkelte kjoretoy.
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Bruksuavhengige avgifier

For a ta hensyn til nitidsskjevhet og nettverk-
seksternaliteter opprettholdes miljedifferensi-
eringen (CO, og NOy) i engangsavgiften.
COskomponenten i engangsavgiften reduse-
res.

NOyx-komponenten ses i sammenheng med
COq-komponenten for & unnga uheldige vrid-
ninger.

COy-komponenten ilegges med lik sats fra for-
ste gram COo-utslipp slik at insentivene til &
kjepe bil med lavere utslipp er lik for alle kjore-
toy.

Campingpbiler, varebiler, drosjer og minibusser
ilegges full COs og NOx-komponent i
engangsavgiften. Vekt- og effektkomponenten
kan eventuelt reduseres noe for ikke a oke
naeringslivets avgiftsbelastning.

Det innferes krav om at forhandlere av nye Kjo-
retoy skal oppgi kjeretoyets anslétte arlige driv-
stoffkostnader etter en standardisert metode.
Miljedifferensieringen i arsavgiften for lette
kjoretay viderefores inntil det enten innferes
GNSS-basert veiprising eller milje- og kepri-
sing differensiert etter kjoretoyets egenskaper.
Miljedelen av vektarsavgiften for tyngre kjore-
toy fiernes dersom det innferes GNSS-basert
veiprising.

Null- og lavutslippsbiler

Null- og lavutslippsbiler ilegges engangsavgift
og arsavgift pA samme mate som andre kjore-
toy.

Fritaket for merverdiavgift, rabatten i firmabil-
ordningen og sarskilte bruksfordeler for elbi-
ler og andre nullutslippsbiler avvikles.

Stette til kjop av nullutslippsbiler kan gis som
en midlertidig subsidie pa budsjettets utgifts-
side med en annonsert nedtrapping.

Annet

Miljedifferensiert avgift pA motorisert utstyr,
som for eksempel fritidsbdtmotorer og sne-
scootere, utredes naermere.

Andre eksisterende miljoavgifter

¢ Avgiften pa smereolje endres ikke.

Skadevirkningene av svoveldioksid (SO,) utre-
des.

Dagens intervaller i svovelavgiften pa mineral-
olje reduseres. Alternativt kan avgiften bereg-
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nes med en sats per liter multiplisert med svo-
velinnholdet i oljen.

Utvalget mener prinsipielt sett at avgift er et
bedre virkemiddel enn frivillige avtaler. Utval-
get anbefaler at bruken av miljeavtaler, her-
under avtalene for SO, og NOy, evalueres for
nye avtaler inngés.

Svovelavgiften utvides til 4 omfatte kull og
koks, herunder bruken av kull og koks i indus-
trien, samt utslipp fra raffineringsanlegg.
Avgiftsfritaket for spillolje oppheves.

Det vurderes innfert en geografisk differensi-
ert avgift pd& SOy- og NOx-utslipp med seerlig
hoy marginal skadekostnad, for eksempel pa
utslipp fra stasjoneere utslippskilder og skip i
havn.

Avgiftene pé trikloreten (TRI) og tetrakloreten
(PER) endres ikke.

Skadekostnadene ved bruk av plantevernmid-
ler utredes og avgiftsniviet vurderes deretter.
Basisavgiften pa plantevernmidler vurderes
lagt om fra en arealbasert til en volumbasert
avgift.

Fiskale avgifter

Utvalget betrakter grunnavgiften pad engangs-
emballasje for drikkevarer som en fiskal avgift.
Det er utenfor mandatet a foresla endringer i
avgiften.

Utvalget betrakter elavgiften som en fiskal
avgift. Det er utenfor mandatet 4 foresla
endringer i avgiften.

Utvalget betrakter grunnavgiften pa mineral-
olje som en fiskal avgift. Det er utenfor manda-
tet 4 foresla endringer i avgiften.
Elsertifikatordningen viderefores ikke utover
perioden som er besluttet.

Vurdering av nye klimaavgifter

Rene klimahensyn tilsier at det legges en avgift
pa redt Kjett og at produksjonsstetten reduse-
res. En eventuell avgift settes slik at den tilsva-
rer det nye, generelle avgiftsnivaet for klimag-
assutslipp. Utforming av avgiften vurderes
nermere.

Det innferes ikke avgift pa for eller pa husdyr-
gjodsel.

Det innfores ikke avgift p4 deponering av avfall
eller utslipp fra avfallsdeponier.

Det innferes en avgift pa nitrogen i mineral-
gjodsel. Avgiften settes slik at den tilsvarer det
nye, generelle avgiftsniviet for klimagass-
utslipp.
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Det innferes en COq-avgift pa klimagassutslipp
fra omdisponering av sterre arealer, for eksem-
pel avskoging, drenering, grofting og nedbyg-
ging av myr samt uttak av torv. Avgiften kan
utformes som et COq-element i en naturavgift.
Utforming av avgiften vurderes naermere, her-
under hvem som er avgiftssubjekt og nar
avgiftsplikten oppstar.

Avgiften pa klimagassutslipp fra omdispone-
ring av areal settes slik at den tilsvarer det nye,
generelle avgiftsnivaet for klimagassutslipp.
Gode metoder for beregning av utslipp fra
omdisponering av areal er en forutsetning for
fastsetting av avgiftssatsen.

Det innferes en avgift pd ikke-kvotepliktig
utslipp av CO, fra avfallsforbrenning som til-
svarer det nye, generelle avgiftsnivaet for Kkli-
magassutslipp.

Det arbeides med sikte pa & endre det interna-
sjonale rammeverket for luftfarten slik at kli-
magassutslippene fra internasjonal luftfart kan
prises.

Det arbeides med sikte pa & innfere et system
for prising av klimagassutslipp fra internasjo-
nal sjefart.

En sete-/passasjeravgift for flygninger mellom
Norge og omrader utenfor EJS vurderes naer-
mere.

Det innferes et sotelement i COy-avgiften pa
mineralolje. Avgiftsnivaet vurderes naermere.

Vurdering av andre nye miljgavgifter

Avgift pa utslipp fra bedrifter med konsesjons-
plikt etter forurensningsloven utredes neer-
mere. Det legges i utgangspunktet ikke ny
avgift pa utslipp som allerede er avgiftsbelagt.
Avgift p4 PVC-holdige produkter vurderes
nermere.

Det innferes ikke avgift pa utslipp av flyktige
organiske forbindelser (nmVOC).

Det innferes avgift pa nitrogen og fosfor i mine-
ralgjedsel. Avgiften settes slik at den tilsvarer
marginal skadekostnad for nitrogen og fosfor.
Det innferes ikke en avgift pa fiskefor na.
Eksterne kostnader ved fiskeoppdrett utredes
og nye avgifter pad omradet vurderes i lys av
dette.

Det innfores en avgift pd naturinngrep. Utfor-
ming av avgiften vurderes naermere, herunder
hvem som er avgiftssubjekt og nar avgiftsplik-
ten oppstar.

Nivaet pa og omfanget av naturavgiften utredes
naermere, men kan som et utgangspunkt felge
klassifiseringen av type areal og inngrep som i

arealbruksindikatoren «inngrepsfrie naturom-
rader i Norge» (INON). Omrader som ikke
dekkes av INON mé ogsa vurderes med sikte
pa 4 omfattes av avgiften. Det tas hensyn bade
til tap av biologisk mangfold og redusert rekre-
asjonsverdi.

e Dersom det ikke er mulig 4 ansld kostnaden
ved ulike naturinngrep sjablongmessig, bor det
gjennomferes nye verdsettingsstudier.

¢ COo-utslipp fra storre arealendringer bor innga
i naturavgiften.

¢ Miljekostnadene ved forsepling som kan repre-
sentere et miljeproblem utredes nermere.

¢ Etsystem for stoyavgifter ved norske flyplasser
ber utredes.

e Dersom kunnskapen om de eksterne kostna-
dene ved stoy blir bedre, kan en mer generell
stoyavgift utredes naermere.

e Kommunene ber utforme renovasjonsavgiften
pa en méte som hindrer seppel fra 4 havne i
naturen.

Statteordninger og skatteutgifter med miljovirkning

¢ Hensynet til landbrukets klimagassutslipp til-
legges storre vekt i jordbruksforhandlingene.

¢ Produksjonsstetten til redt kjott reduseres for
a fa lavere klimagassutslipp. Reduksjonen ma
ses i sammenheng med distriktspolitiske hen-
syn og at dyr pa beite bidrar positivt til ivareta-
kelse av kulturlandskap og biologisk mangfold.

e Stetten til skogsbilveier og taubaner i skogbru-
ket avvikles.

e Midler fra skogfondsordningen tillates ikke
benyttet til bygging av skogsbilveier og hogst i
bratt terreng.

e Persontransporttjenester ilegges merverdiav-
gift med alminnelig sats. Kompensasjon av kol-
lektivtrafikken vurderes neermere.

e Statens kjop av innenlandske flyruter reduse-
res samtidig som det vurderes en luft-
havnstruktur med faerre flyplasser enn i dag.

e Tilskuddet til ikke-statlige flyplasser avvikles.

¢ Kijep av riksveifergetjenester vurderes jevnlig
med utgangspunkt i samfunnsekonomisk lenn-
somhet. Miljghensyn skal veere en del av denne
vurderingen.

e Avtalen om Kkjop av sjetransporttjenester pa
kystruten Bergen-Kirkenes erstattes av en ord-
ning med malrettet kjop pa enkeltstrekninger.

e Skattefradraget for daglige arbeidsreiser og
pendlerreiser avvikles.

e Prinsipielt sett bor fordelen av parkering finan-
siert av arbeidsgiver skattlegges. Praktiske
hensyn tilsier at det ikke innfores skatt pa fri
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parkering pa arbeidsplassen pa arbeidstakers
hénd.

Kollektivkort betalt av arbeidsgiver regnes
fortsatt som skattepliktig inntekt.

Den skattefrie satsen ved bruk av egen bil pa
tjenestereiser settes ned slik at kompensasjo-
nen tilsvarer de reelle variable kostnadene.
Adgangen til & innfere alkohol og tobakk
avgiftsfritt oppheves.

Det innferes ikke skattefradrag for energief-
fektiviseringstiltak i private husholdninger.
Milje- og klimahensyn tilsier at kullgruvedrif-
ten pd Svalbard ikke subsidieres. Palegg om
utslippsreduserende tiltak vurderes.

Miljeteknologi

En kombinasjon av miljeavgifter og ekonomisk
stotte til teknologiutvikling vil i de fleste tilfel-
ler vaere den mest hensiktsmessige virkemid-
delpakken for & fremme utvikling og bruk av
miljoteknologi. Stette alene er ikke tilstrekke-
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lig. Uten stotte vil det vaere en nest-best-losning
4 sette avgiften heyere enn marginal miljeo-
skade.

Liten kunnskapsbase kan tilsi at miljeteknolo-
gier star overfor storre positive kunnskapseks-
ternaliteter enn andre teknologier i forsknings-
fasen. I tillegg star akterene overfor usikkerhet
om framtidig milje- og klimapolitikk. Miljetek-
nologi ber derfor stattes spesielt.

Positive leeringseffekter og nettverkseksterna-
liteter er argumenter for 4 gi midlertidig stotte
til miljeteknologier i spredningsfasen.

Det innferes ikke saerskilte avskrivningsregler
for 4 fremme bruken av miljevennlig teknologi.
Norge ber delta i internasjonalt samarbeid om
FoU innen miljeteknologi.

Gront skatteskift

Jkte statlige inntekter som folger av utvalgets
anbefalinger brukes til generelle reduksjoner i
skattesatsene for personer og selskaper.
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