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Miljoverndepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av myndighetsutgvelse for

reduksjon av NO,-utslipp

1 Innledning

Norge undertegnet i 1999 Geteborgprotokollen
om reduksjon av gasser, herunder nitrogenoksi-
der (NOy), som ferer til forsuring, overgjedsling
og bakkenzart ozon. Stortinget ga samtykke til
ratifikasjon av protokollen 18. desember 2000.
Gjennom protokollen har Norge forpliktet seg til
d redusere utslippene av NOy til 156 000 tonn
arlige utslipp innen 2010. Denne revisjonen
omhandler myndighetenes arbeid med a redusere
utslippene av NO.

NOy dannes ved forbrenning nar nitrogen og
oksygen fra lufta reagerer med hverandre under
hoy temperatur. Utslipp av NOy, forer til skader
pa fisk og naturlig vegetasjon, avlingstap, skader
pa materialer og bygninger, og helseskader. De
storste kildene til utslipp 1 Norge er skip, petrole-
umsvirksomhet offshore, vegtrafikk og fastlands-
industri.

Norge har vert ett av de landene som har statt i
forste rekke i arbeidet med a utvikle forpliktende
internasjonale avtaler om reduksjon av lang-
transportert luftforurensning. Geteborgprotokol-
len bygger pa prinsippene om miljeeftektivitet
og kostnadseffektivitet, dvs. at en gitt miljo-
forbedring skal nas til lavest mulig kostnad for
Europa samlet.

Malet med undersekelsen har vert & undersoke
myndighetenes arbeid med & redusere NO,-ut-
slipp for & kunne oppfylle forpliktelsen i Gote-
borgprotokollen.

Undersekelsen inkluderer de sektorene som
myndighetene har framhevet som vesentlige for
4 nd mélene om NO,-reduksjon, og tar for seg
folgende problemstillinger:

1 Har utviklingen av NOy-utslipp vert til-
fredsstillende ut fra forpliktelsen 1 Geteborg-
protokollen?

2 Har Miljeverndepartementet ivaretatt sitt
ansvar som overordnet miljomyndighet ved
& felge opp mélene for NOy-utslipp pa en
hensiktsmessig mate?

3 Har bruken av virkemidler overfor de en-
kelte kildene vert tilstrekkelig for & bidra til
reduksjon av NOy-utslipp?

Undersgkelsen er avgrenset til de kildene som
Miljeverndepartementet siden 1989 har framhe-
vet som vesentlige med hensyn til utslippsreduk-
sjoner: skip, petroleumssektoren offshore, vegtra-
fikk og fastlandsindustri. Videre er undersokelsen
avgrenset til de storste utslippskildene innenfor
disse sektorene og til de mest sentrale virkemid-
lene innenfor hver enkelt sektor. Virkemidlene
omfatter blant annet

— ulike former for regulering gjennom lov og
forskrift

— miljekrav i forbindelse med utslipps-
tillatelser

— loyvetildeling til drift av riksvegferge-
samband

— tilskuddsordninger i forbindelse med
utslippsreduserende tiltak

— innfering av NO-avgift

Undersegkelsen er rettet mot Norges oppfyllelse
av internasjonale utslippsforpliktelser. Lokal ef-
fekt av lokale NOy-utslipp faller utenfor under-
sokelsen. Norges forpliktelser etter Goteborgpro-
tokollen er avgrenset til utslipp som omfattes av
det nasjonale utslippsregnskapet.

Tidsmessig er undersgkelsen avgrenset til perio-
den etter 2000 og fram til desember 2007. Nér
det gjelder problemstillingen om utviklingen av
NOy-utslipp har vert tilfredsstillende, strekker
analyseperioden seg imidlertid tilbake til 1990
fordi Norge har hatt nasjonale utslippsmal for
NOy helt siden 1989.

2 Oppsummering av undersgkelsen

Undersgkelsen er basert pa analyser av statistiske
data, dokumentanalyser, skriftlig korrespon-
danse, meter og intervjuer. I tillegg er det foretatt
en gjennomgang av sentrale beslutningsdoku-
menter og -prosesser, som godkjenning av planer
for utbygging og drift av petroleumsforekomster
(PUD) og utslippstillatelser.

Undersokelsen er basert pa statistiske data for
utslippsutviklingen i Norge. Dataene er hentet
fra Statistisk sentralbyras (SSB) utslippsregn-
skap, Statistikkbanken. SSB beregner de arlige
utslippene av luftforurensning, herunder NO, -
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utslipp. Kvalitetssikrede utslippstall pa kilde- og
sektorniva publiseres etter 13—14 méneder, og
forelopige samlede nasjonale tall publiseres
etter et halvt ar. Det er ulik grad av usikkerhet
knyttet til de beregnede verdiene fra de forskjel-
lige kildene. Utslippene det er knyttet storst
usikkerhet til, er utslipp fra skip. SSB forbedrer
utslippsregnskapet fortlapende, og hvis forut-
setningene endres, foretas en tilbakeregning av
utslippene slik at det alltid foreligger sammen-
liknbare tall. Pa oppdrag fra Riksrevisjonen har
SSB sammenstilt utslippstall fra kildene skip,
vegtrafikk, petroleumsvirksomhet offshore og
de storste bransjene i fastlandsindustrien. Sam-

menlikningen omfatter utviklingen 1 utslippstall
og utviklingen i utslippskoeffisienter, som viser
mengden av NOy-utslipp uavhengig av forbruket
av brensel eller produsert mengde.

2.1 Utslipp av NO, i Norge

12006 var de nasjonale utslippene av NOy om
lag 195 000 tonn, dvs. 39 000 tonn heyere enn
forpliktelsesnivaet i Geteborgprotokollen. Nor-
ges forpliktelse er pa 156 000 tonn, og utslipps-
reduksjonen skal nds innen 2010. Utslippene er
redusert med 8,5 prosent fra 1990 til 2006, dvs.
med 18 000 tonn.

Figur 1 Nasjonale utslipp av NO, i tusen tonn, 1990-2006
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Utslippene ble redusert fram til 1993, holdt seg
relativt stabile noen ar for deretter 4 skyte fart og
vaere pa topp 1 1999. Fra 2000 og fram til i dag er
utslippene gradvis redusert. Denne reduksjonen
skyldes 1 hovedsak reduserte utslipp fra vegtra-
fikk. I hele perioden er utslipp fra vegtrafikken
betydelig redusert, mens utslipp fra petroleums-
virksomheten har okt.

De storste utslippskildene i Norge er skip, petro-
leumsvirksomhet offshore, vegtrafikk og fast-
landsindustri. I figur 2 vises utslippsutviklingen 1
disse kildene for arene 1990, 2000 og 2005.

Gjennom Geteborgprotokollen har landene som
har ratifisert protokollen, forpliktet seg til &
redusere NOy-utslippene betydelig. Landene har
ulike utslippsforpliktelser, hovedsakelig ut fra
landenes bidrag til miljeproblemene og kostnader
knyttet til tiltak.

Sammenliknet med andre sentrale land i Europa
(Sverige, Finland, Danmark, Tyskland, Frank-
rike, Storbritannia, Nederland og Sveits) viser
undersgkelsen at Norge er det landet som bade
har inngatt den prosentvis laveste utslippsforplik-

telsen og oppnddd den laveste utslippsreduksjo-
nen i perioden.

2.2 Miljgverndepartementets ansvar
Undersgkelsen legger til grunn at Miljevernde-
partementet har det overordnede ansvaret for at
Norge overholder internasjonale forpliktelser
om reduksjon i utslipp av NO,. Dette innebeerer
blant annet et ansvar for 4 lede arbeidet med &
utvikle virkemidler. Stortinget har lagt til grunn
at forpliktelsene om NOy-reduksjoner skulle
oppfylles pa en mest mulig styrings- og kost-
nadseffektiv mate, og at virkemidler og tiltak
som iverksettes, ikke forer til konkurransevrid-
ning for norsk industri og naringsliv.

Miljeverndepartementet la opp til en omfattende
interdepartemental prosess for & komme fram til
en anbefaling om hvilke virkemidler som burde
benyttes. Arbeidet ble ledet av Miljeverndepar-
tementet og foregikk i regi av den interdeparte-
mentale embetsmannsgruppen for klima og sur
nedber (KLISUR) og, under denne, faggruppen
for sur nedber (FAGSUR).

Figur 3 Akterkart for det interdepartementale arbeidet med Goteborgprotokollen
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Undersokelsen viser at det interdepartementale
arbeidet var preget av manglende framdrift og
resultater, og at det interdepartementale arbeidet
heller ikke munnet ut i et helhetlig beslutnings-
grunnlag for politiske valg og prioriteringer.

Departementene leverte verken noen samlet plan
for hvordan Norge kunne oppfylle NO,-forplik-
telsen 1 Gateborgprotokollen, eller noen form for
byrdefordeling mellom sektorene. Miljovernde-
partementet mener at sterke og motstridende sek-
torinteresser er en hovedarsak til dette. Underse-
kelsen viser dessuten at det interdepartementale
arbeidet i liten grad utgjorde beslutningsgrunnla-
get for forslaget om en egen NOy-avgift.

Det er ogsa en viktig oppgave for miljgvernmyn-
dighetene a uteve myndighet pa de omradene der
de selv har virkemidler for & regulere utslipp. I
St.meld. nr. 21 (2004-2005) varslet regjeringen
bruk av sjedyktighetsloven til a stille utslipps-
krav for nye og eksisterende skip i norsk innen-
riksfart og for fiskefartoy. Det ble ogsa varslet

at det skulle fastsettes nye utslippskrav etter
forurensningsloven, blant annet utslippskrav til
energianlegg pa sokkelen. Undersokelsen viser at
ut over innfering av utslippskrav for nye skip er
det per desember 2007 ikke satt krav til eksiste-
rende skip, og det er i liten grad gitt nye utslipps-
krav etter forurensningsloven, som forespeilet
Stortinget. Ulike prioriteringer mellom sektor-
departementer og miljovernmyndigheter synes

a ha gjort utviklingen og bruken av virkemidler
vanskelig, ogsé der miljovernmyndighetene har
forvaltningsansvar for virkemiddelet.

Ut fra ansvaret bade for egen virkemiddelbruk og
for koordinering av myndighetenes samlede inn-
sats for reduksjon i NOy-utslipp, er det grunn til
a stille spersmél ved om Miljeverndepartementet
har ivaretatt sitt ansvar for & innfri NOy-forplik-
telsen i Gateborgprotokollen. Det er ogsa grunn
til & stille spersmal ved om ulike prioriteringer 1
departementene har vanskeliggjort arbeidet med
d redusere utslipp av NO,.

2.3 Myndighetenes virkemiddelbruk

I undersokelsen blir det lagt til grunn at ansvaret
for bruken av virkemiddelet er lagt til den myn-
digheten som forvalter dette. Undersokelsen tar
for seg bruken av virkemidler overfor utslipps-
kildene skip, petroleumsvirksomhet pa sokkelen,
vegtrafikk og fastlandsindustri.

10

2.3.1 Myndighetsutovelse for reduksjon av
NO,-utslipp fra skip

Miljeverndepartementet har ansvaret for miljo-
kapitlet 1 sjedyktighetsloven (kapittel 11)!. De
ovrige kapitlene i loven forvaltes av Narings- og
handelsdepartementet, som er sektormyndighet
for skip. Kapittel 11 i sjedyktighetsloven hjem-
ler myndighet til & utforme forskrifter og treffe
enkeltvedtak knyttet til utslipp til luft. Samferd-
selsmyndighetene har ansvaret for ferger i riks-
vegsambandet. Drift av fergesamband reguleres
gjennom yrkestransportloven.

Skip utgjer den sterste kilden til NOy-utslipp i
Norge, med rundt 37 prosent av de totale utslip-
pene. I St.meld. nr. 24 (2000-2001) og pafelgen-
de meldinger om regjeringens miljevernpolitikk
og rikets miljetilstand er NOy-utslipp fra skip
blitt trukket fram som en vesentlig utslippskilde
som det ma iverksettes tiltak overfor for a na
forpliktelsen 1 Gateborgprotokollen.

Miljeverndepartementet ga 1 2003 Sjofartsdirek-
toratet i oppdrag a utarbeide forslag til forskrift
om nasjonale utslippskrav for skip. Naerings- og
handelsdepartementet og Miljeverndepartementet
hadde ulikt syn pa om innfering av nasjonale ut-
slippskrav var enskelig. Narings- og handelsde-
partementet ansd ikke sarnorske utslippskrav for
skip 1 innenlands trafikk som hensiktsmessig og
mente dessuten at det var i strid med tradisjonell
norsk skipsfartspolitikk.

Miljeverndepartementet ga ogsé i 2005 Sje-
fartsdirektoratet i oppdrag & utarbeide forslag til
forskrift om nasjonale utslippskrav til skip. Dette
arbeidet ble imidlertid stilt i bero pa grunn av
utarbeidelsen av en egen NO,-avgift.

Undersekelsen viser at paragrafen i sjodyktig-
hetsloven om "NOy-krav for skip i norsk innen-
riksfart" per desember 2007 ikke har fitt innhold.
Regulering av utslipp fra norsk kystfart baserer
seg derfor utelukkende pa internasjonale utslipps-
krav. Samtidig omfatter ikke de internasjonale
kravene hoveddelen av den norske flaten, det vil
si skip med motorer som er bygget for 1. januar
2000. Virkemiddelbruken knyttet til det inter-
nasjonale kravet, bidrar samlet sett til en arlig
utslippsreduksjon fra skip pé i sterrelsesorden én
prosent.

I undersokelsen stilles det spersmél ved om
myndighetenes virkemiddelbruk overfor skips-

1) Sjedyktighetsloven ble 1. juli 2007 erstattet med skipssikkerhetsloven.
Kapittel 5 i skipssikkerhetsloven er miljokapitlet.
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fartssektoren har veert tilstrekkelig for & bidra til
a oppfylle NOy-forpliktelsen i Geteborgprotokol-
len.

I St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens
miljovernpolitikk og rikets miljotilstand ble det
slatt fast at en tidsbegrenset tilskuddsordning for
tiltak overfor konkurranseutsatt kystfart (NOy -
RED-programmet) hittil hadde vaert det viktigste
virkemiddelet for 4 redusere utslippene av NOy
fra skip. NOy-RED-programmet har lopt i to pe-
rioder fra 1996 og er nylig pdbegynt for en tredje
periode.

Etter andre periode kunne programmene ha
bidratt til opptil 2100 tonn reduserte NOy-utslipp
12006 dersom alle tiltakene som fikk tilskudd,
fortsatt var 1 drift. I et brev fra Sjefartsdirekto-
ratet til Naerings- og handelsdepartementet gar
det imidlertid fram at effektene av tildeling av
tilskudd gjennom programmene har vaert begren-
set av ulike arsaker. Noen skip ble solgt ut av
landet slik at eventuelle reduksjoner ikke tilfalt
norsk skipsfart. Noen av tiltakene som forte til
okte vedlikeholds- og driftskostnader, gikk ut av
drift da insentivordningene som skulle gjore at
disse tiltakene likevel ble gjennomfert, uteble.
Undersgkelsen viser at programmene har bidratt
til & redusere NOy-utslipp i svart begrenset grad
sett 1 forhold til de totale utslippene fra skip, som
12005 var pa 73 000 tonn.

Forskriften om anbud i lokal rutetransport dpner
for at det er mulig & ta hensyn til miljefaktorer
ved tildeling av lgyve for drift av riksvegferge-
samband. Undersokelsen viser at muligheten til &
stille krav til reduserte NOy-utslipp ikke har veert
benyttet, med unntak av utlysning av gassferge-
samband.

Vegdirektoratet har mulighet til & gi loyve til
fergerederier som har inntil fem prosent haoyere
kostnad enn laveste tilbud, pd grunnlag av fakto-
rer som storre kapasitet, hyppigere frekvens og
milje. Undersokelsen viser at denne muligheten
ikke har blitt benyttet.

2.3.2 Myndighetsutovelse for reduksjon av NO,-
utslipp fra petroleumsvirksomheten offshore
Petroleumssektoren offshore star for dreye 30
prosent av de nasjonale NOy-utslippene.
NOy-utslipp fra de faste installasjonene stér for

i overkant av 20 prosent av de nasjonale utslip-
pene. Disse utslippene kommer hovedsakelig fra
energiproduksjon og fakling. Energianleggene pa
installasjonene bidrar med litt under 90 prosent

1

av disse utslippene. Energianleggene bestar 1
hovedsak av turbiner som bruker naturgass. De
totale utslippene fra anleggene har okt med 15
prosent fra 2000 til 2005. Utslippskoeffisienten
for naturgass, som angir hvor mye NO,. som slip-
pes ut per mengde naturgass som benyttes, okte i
perioden 2000-2005 med fire prosent.

Petroleumsmyndighetene
Petroleumsmyndighetene har lenge ment at bruk
av lavNOy-teknologi (Dry Low Emission) pa
energianleggene er det mest effektive tiltaket for
reduksjon 1 utslippene av NOy og har framhevet
myndighetenes godkjenning av operaterenes
plan for utbygging og drift (PUD) som sentralt
virkemiddel for a regulere utslipp fra sektoren.
Godkjenning av PUD gir myndighetene mulig-
het til & stille krav og vilkar om bruk av bestemt
teknologi.

Ifolge St.meld. nr. 24 (2000-2001) legger myn-
dighetene til grunn at lavNO,-teknologi skal
benyttes ved installering av nye gassturbiner pa
sokkelen, der slik teknologi er tilgjengelig. For
de turbintypene der det ikke er utviklet kommer-
sielt tilgjengelig lavNO, -teknologi, skal det leg-
ges til rette for ettermontering. I undersekelsen
blir det lagt til grunn at Olje- og energideparte-
mentet har ansvar for at dette gjennomfores, ved
a stille krav og vilkér ved godkjenning av plan
for utbygging og drift (PUD), og ved oppfelging
av disse.

LavNOy-teknologi er benyttet pd 34 av i alt 167
turbiner pa norsk sokkel. Samtlige gassdrevne
turbiner (single fuel-turbiner) som er installert i
perioden etter 2000, er utstyrt med lavNO,-tek-
nologi. Denne teknologien blir sett pd som kom-
mersielt tilgjengelig, og den forste gassdrevne
turbinen med lavNOy-teknologi ble satt i drift i
1998. Selskapene og myndighetene ser forelopig
ikke pa lavNO,-teknologi pd kombinerte gass-
og dieseldrevne turbiner (dual fuel-turbiner)
som kommersielt tilgjengelig. Teknologien er nd
planlagt utprevd pa flere innretninger.

Tabell 1 Turbiner installert pa norsk sokkel

Konvensjonelle LavNO, Totalt
Gass 49 33 82
Gass/diesel 84 1* 85
Totalt 133 34 167

* Omfatter Eldfisk med dual fuel lavNOy-teknologi fra 1999
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Tabell 2 Turbiner pa norsk sokkel installert etter 2000

Konvensjonelle LavNO, Totalt
Gass 0 13 13
Gass/diesel 1 0 1
Totalt 11 13 24

Det er tilrettelagt for ettermontering av lavNOy -
teknologi péd 31 turbiner. 28 av disse er kombi-
nerte gass- og dieseldrevne turbiner. I perioden
etter 2000 er det tilrettelagt for bruk av lavNO,-
teknologi pa til sammen 11 turbiner. Alle 11 er
kombinerte gass- og dieseldrevne turbiner. Det er
etterinstallert lavNOy-teknologi i to turbiner som
begge er gassdrevne.

Gjennomgangen av beslutningsdokumentene for
godkjenning av PUD viser at petroleumsmyndig-
hetene generelt legger stor, og ofte avgjerende,
vekt pa operaterenes og selskapenes vurderinger
av hva som er teknisk og gkonomisk mulig og
forsvarlig med hensyn til NOy-reduserende til-
tak. Gjennomgaende stilles ikke krav eller vilkar
1 godkjenning av PUD utover det som operato-
rene og selskapene selv foreslar som utslippsre-
duserende tiltak.

Undersegkelsen viser samtidig at myndighetenes
krav og vilkdr om bruk av lavNO,-teknologi
ofte ikke er eksplisitt formulert i selve beslut-
ningsdokumentet for godkjenning av PUD, men
framkommer derimot gjennom & akseptere de
tiltakene som selskapene selv har annonsert og
forpliktet seg til. Disse tiltakene er i hovedsak et
resultat av mer uformelle og lepende avklarings-
prosesser mellom selskapene og petroleumsmyn-
dighetene. Oljedirektoratet har her en nekkelrolle
som padriver for bruk av ny teknologi.

Det kan vere uklart hva selskapene forplikter
seg til nar det gjelder tilrettelegging for etter-
montering og ombygging. Formuleringene i
beslutningsdokumentene er gjennomgaende lite
konkrete med hensyn til om, eller nar, det even-
tuelt kan vaere aktuelt & ettermontere lavNO, -
teknologi. Ogsa i myndighetenes godkjenning av
PUD gjenspeiles denne uklarheten. Det framstér
dermed ogsé som uklart hva som kan forventes
av myndighetene med hensyn til oppfelging av
krav og vilkar om tilrettelegging og ettermonte-
ring.

I undersekelsen stilles det spersmal ved om

etablerte beslutningsprosesser samlet gir selska-
penes behov og vurderinger for stor gjennom-

12

slagskraft i forhold til overordnede miljghensyn.
Det kan ogsa stilles spersmal ved om formule-
ring av eksplisitte krav og vilkdr i mer formelle
former fra petroleumsmyndighetenes side kunne
gitt et mer effektivt patrykk for at ny teknologi
ble etterspurt og tatt i bruk. At lavNOy-teknologi
forst 1 2007 er aktuelt & benytte pd kombinerte
gass- og dieseldrevne turbiner, gir ogsé grunn til
a stille spersmél ved om godkjenning av PUD
er et effektivt virkemiddel for a fa pa plass ny
teknologi pa innretninger pa sokkelen.

Miljgmyndighetene

For miljemyndighetene er regulering av utslipp
etter forurensningsloven et sentralt virkemid-
del for reduksjon i NOy-utslipp fra petroleums-
sektoren offshore. Forurensningsloven hjemler
regulering av utslipp fra sektoren. I St.prp.

nr. 1 (2002-2003) for Miljeverndepartementet,
og i de pafelgende proposisjonene, framheves
gjiennomferingen av EUs direktiv om integrert
forebygging og begrensning av forurensning
(IPPC-direktivet) sitt krav om beste tilgjengelige
teknikker (BAT) som viktig for & oppfylle Gote-
borgprotokollen.

Undersgkelsen viser at Statens forurensningstil-
syn (SFT) bare har satt utslippsgrenser for NOy

i tre av 47 utbygginger med produksjonsoppstart
etter 2000. Dette gjelder bare nye selvstendige
utbygginger. Eksisterende felter er per 30. okto-
ber 2007 enna ikke regulert. Undersekelsen viser
at reguleringsarbeidet stoppet opp pga. uenighet
mellom miljemyndighetene og petroleumsmyn-
dighetene om regulering av NO, i utslippstilla-
telser etter forurensningsloven.

Tabell 3 Regulering av utslipp fra utbygginger i

petroleumssektoren offshore

Antall utbygginger Prosent
Regulert 4 8,5
lkke regulert 43 91,5
Sum 47 100,0

Miljeverndepartementet og Olje- og energide-
partementet har blitt enige om at utslipp til luft
fra alle feltene, med unntak av Kvitebjorn, skal
reguleres sarskilt, men at reguleringen ikke skal
ha krav om utslippsreduksjoner. Ifolge Statens
forurensningstilsyn vil dette fore til at IPPC-re-
gulering av de eksisterende offshorefeltene neppe
vil bidra nevneverdig til utslippsreduksjoner for a
oppfylle Gateborgprotokollen innen 2010.

I undersokelsen stilles det spersmél ved om
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miljgmyndighetene har utnyttet egne virkemidler
tilstrekkelig for & redusere NOy-utslippene fra
petroleumsvirksomheten offshore.

2.3.3 Myndighetsutovelse for reduksjon av
NO,-utslipp fra vegtrafikk

Regulering av NOy-utslipp fra kjeretay er hjem-
let i vegtrafikkloven og regulert i kjoretoyfor-
skriften. En rekke EU-direktiver regulerer utslipp
av avgasser (Euro-krav). Disse er innarbeidet i
kjoretayforskriften.

Vegtrafikkens andel av totalutslippene er redusert
fra 34 prosent i 1990 til 1 underkant av 20 prosent
12005 til tross for trafikkvekst, okt andel diesel-
kjoretay og storre og tyngre kjoretoy.

Euro-kravene har blitt gradvis skjerpet bade for
personbiler og for tunge dieseldrevne kjoretoy
siden de ble introdusert i 1993. Avgasskravene
varierer for personbiler og for tunge kjeretoy, og
for diesel- og bensinbiler.

Samferdselsdepartementet har ikke vurdert andre
virkemidler enn de navaerende for & i ned utslip-
pene. Departementet mener at det ikke er opplagt
at det er kostnadseftektivt 4 pafore vegtrafikken
okte utgifter som folge av NOy-utslipp, og viser
til den oppnadde utslippsreduksjonen i sektoren.

2.3.4 Myndighetsutgvelse for reduksjon av NO,-
utslipp fra fastlandsindustrien
Fastlandsindustrien star for omtrent ti prosent

av de nasjonale totalutslippene. I St.prp. nr. 1
(2002-2003) og i de pafelgende proposisjoner
fastslas det at utslippstillatelser etter forurens-
ningsloven og gjennomfoering av [IPPC-direk-
tivets (EUs direktiv om integrert forebygging

og begrensning av forurensning) krav om BAT
(beste tilgjengelige teknikker) er viktige redskap
for & redusere NOy-utslippene fra store stasjo-
nare kilder. Undersegkelsen viser at utslippene
fra denne sektoren er redusert med omtrent 20
prosent i perioden fra 2000 til 2005. Utslipps-
koeffisientene innen de ulike bransjene er ogsé
redusert, det vil si utslipp per produsert mengde,
uavhengig av mengde som produseres. Metal-
lurgisk industri star for de sterste utslippsreduk-
sjonene, samtidig som 13 av 14 bedrifter i den ut-
slippsmessig sterste bransjen (ferrolegering) ikke
har utslippsgrense for NO, i 2006. Undersekel-
sen viser at den positive utslippsutviklingen ikke
kan tilskrives myndighetenes virkemiddelbruk
for & redusere utslippene, men at utviklingen

har sin arsak i nedleggelser og omstrukturering i
bransjen.
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Med unntak av bedrifter i metallurgisk industri
er det 1 2006 satt utslippsgrenser for NOy i de
bedriftene som undersgkelsen omfatter.

I forbindelse med IPPC-direktivets bestemmelser
om BAT er det i fire av 28 bedrifter satt utslipps-
krav som forer til reduserte utslipp innen fristen
30. oktober 2007. Ytterligere to bedrifter vil fa
skjerpede krav som folge av BAT, men disse trer
forst 1 kraft mellom 2009 og 2014. Undersokel-
sen viser at miljgvernmyndighetene i sin regu-
lering 1 liten grad har benyttet IPPC-direktivets
krav om BAT til & redusere NOy-utslipp fra
fastlandsindustrien.

2.3.5 Samlet virkemiddelbruk

For & oppfylle NOy-forpliktelsen i Geteborgpro-
tokollen er det behov for & redusere utslippene
med ytterligere 39 000 tonn innen 2010. Utslip-
pene i perioden fra 2000 til 2006 er redusert med
18 000 tonn. Undersgkelsen viser at myndighete-
ne har virkemidler, men at bruken av disse virke-
midlene samlet sett ikke har bidratt til vesentlige
reduksjoner 1 NOy-utslipp.

2.4 NOy-avgiften

Stortinget vedtok 1 2006 a innfere en avgift pa
utslipp av NOy, fra 1. januar 2007. Avgiften ret-
ter seg mot utslipp fra innenlandsk virksomhet
og omfatter utslipp fra sjofart, luftfart, jernbane,
landbasert virksomhet og kontinentalsokkelen.
Avgiften er satt til 15 kroner per kg NO, som
slippes ut. Finansdepartementet har anslatt at
dette vil redusere NOy-utslippene med om lag
25 000 tonn innen 2010. Avgiften gjelder for om
lag 55 prosent av de norske NO -utslippene.

Stortinget vedtok samtidig med avgiften at det
skulle gis avgiftsfritak for utslipp av NOy fra
utslippskilder som omfattes av en eventuell
miljeavtale med staten om gjennomforing av
NOy-reduserende tiltak i samsvar med et fastsatt
miljomal. Fritaket forutsetter at foretakene har
inngétt avtaler om konkrete, tidfestede utslipps-

reduksjoner.

Det er Finansdepartementet som har det over-
ordnede ansvaret for & forvalte miljeavgifter som
Stortinget har vedtatt.

Gjennomgangen av dokumentene som utgjer
konsekvensutredningen i forbindelse med inn-
foringen av NOx-avgiften, gir grunn til 4 stille
spersmal ved om vesentlige forhold knyttet

til avgiften ble tilstrekkelig utredet for det ble
foreslatt & innfore den. Dette gjelder blant annet
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alternative virkemidler til avgiften og avgiftens
konsekvenser for naringslivet. Ved vurderingen
av dette spersmalet er det i undersokelsen lagt til
grunn at den forutgaende utredningen blant annet
skal sikre god forberedelse av og styring med of-
fentlige reformer, regelendringer og andre tiltak,
jf. utredningsinstruksens punkt 1.2 og punkt 2.1.
Konsekvensutredningen skal sikre at den instan-
sen som har ansvaret for saken, vurderer alle
relevante og vesentlige konsekvenser for saken,
og at de berorte instansene og offentligheten trek-
kes inn 1 beslutningsprosessen for beslutningen
tas. For & sikre at saker er tilstrekkelig utredet for
Stortinget fatter vedtak, omfatter instruksen bade
arbeid knyttet til utredninger og forskrifter mv.
og i tillegg meldinger og proposisjoner til Stor-
tinget.

Undersekelsen viser at det kan stilles spersmal
ved om konsekvensutredningen og beslutnings-
grunnlaget for NOx-avgiften er i samsvar med
Stortingets forutsetninger om at saker skal vere
tilstrekkelig utredet for de legges fram for Stor-
tinget, jf. Innst. S. nr. 136 (2003-2004), s. 5.

2.5 Oppsummering

Gjennom Geteborgprotokollen har Norge for-
pliktet seg til & redusere de arlige NOy-utslippe-
ne ned til 156 000 tonn arlig innen 2010. Dette
innebarer en reduksjon pa om lag 27 prosent
sammenliknet med utslippene i 2000. Det er
Miljeverndepartementet som har det overord-
nede ansvaret for at Norge nar de internasjonale
forpliktelsene om reduksjon av langtransportert
luftforurensning.

De arlige NOy-utslippene er redusert med 18 000
tonn i perioden 2000-2006. For & oppfylle ut-
slippsmalet er det nedvendig a redusere utslippe-
ne med ytterligere 39 000 tonn. Miljeverndepar-
tementets arbeid med & utvike virkemidler som
kunne bidratt til nedvendige reduksjoner (gjen-
nom arbeidet i de interdepartementale gruppene
KLISUR og FAGSUR), har ikke gitt vesentlige
resultater. De eksisterende virkemidlene myndig-
hetene har til disposisjon for a redusere utslip-
pene, er benyttet i begrenset grad.

12006 ble det besluttet & innfore en NOy-avgift
med virkning fra 1. januar 2007. NOy-avgiften
er ment & vere det sentrale virkemiddelet for &
oppfylle Norges utslippsforpliktelser. Avgiften
gjelder for om lag 55 prosent av de nasjonale ut-
slippene og er pd 15 kroner per kg NOy-utslipp.
Det er anslatt at en avgiftssats pa dette nivaet kan
redusere de arlige utslippene med 25 000 tonn i
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2010. Per desember 2007 forhandler staten (ved
Miljeverndepartementet) med naringslivsorga-

nisasjonene om en frivillig miljeavtale som kan
erstatte NOy-avgiften.

Ut fra virkemiddelbruken per desember 2007

er det overveiende sannsynlig at Norge ikke vil
klare & redusere NOy-utslippene i henhold til
forpliktelsene i Geteborgprotokollen innen 2010.
Det kan derfor stilles spersmél ved om Norge
fortsatt kan paberope seg & vaere et foregangsland
innen arbeidet med & begrense langtransportert
luftforurensning.

3 Departementenes kommentarer

Utkast til rapport ble sendt til Miljeverndeparte-
mentet, Finansdepartementet, Narings- og han-
delsdepartementet, Olje- og energidepartementet
og Samferdselsdepartementet 11. desember 2007.
Departementenes kommentarer er delvis innar-
beidet i rapporten.

3.1 Miljoverndepartementet
Miljeverndepartementet har i brev av 18. januar
2008 til Riksrevisjonen uttalt seg om rapporten.

Departementet viser i sin uttalelse til at Norges
NO,-forpliktelse 1 Goteborgprotokollen er
ambisigs, at flere sektorer bidrar til vesentlige
andeler av de samlede nasjonale utslippene, at
det ma gjennomferes vesentlige utslippsreduk-
sjoner i flere sektorer, og at utslippene fra store
kildekategorier som skip og fiskefartoy ikke
tidligere har vart regulert, verken i Norge eller
internasjonalt. Departementet peker ogsa pa

at tiltak og virkemidler for & redusere NOy-
utslippene bererer mange samfunnssektorer og
sektormyndigheter. Miljoverndepartementet
understreker at dette har gjort at arbeidet med a
utrede og planlegge virkemidler overfor utslipp
av NOy har vart krevende, blant annet fordi det
ma tas stilling til fordelingen av byrdene som
de ulike virkemidlene forer til, og forholdet

til andre samfunnsinteresser. Departementet
hevder at arbeidet likevel har hatt en egenverdi,
ettersom dreftingene og utredningene utgjor et
felles grunnlag for videre arbeid med & utforme
virkemidler. Som eksempler pé dette trekker
Miljeverndepartementet fram arbeidet med
NOy-avgiften og de pdgdende forhandlingene
om en miljoavtale.

Miljeverndepartementet bestrider ikke at Norge,
ut fra virkemiddelbruken per desember 2007,
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sannsynligvis ikke vil oppfylle NOy-forpliktelsen
1 Geteborgprotokollen innen fristen i 2010. De-
partementet hadde imidlertid forventet at rap-
porten ogsa skulle ha analysert de foreliggende
utslippsframskrivningene for 2010.

3.2 Finansdepartementet
Finansdepartementet har i brev av 21. januar
2008 til Riksrevisjonen uttalt seg om rapporten.

Departementet peker i sin uttalelse pa at Gote-
borgprotokollen stiller krav til samlede utslipp
av NOy 12010 uten at det stilles noen krav til
fordeling mellom de ulike sektorene. Departe-
mentet mener at det i utgangspunktet er enskelig
med sektorovergripende virkemidler for a sikre
kostnadseffektiv gjennomfering av avtalefor-
pliktelsen. En sektortiln@erming har derfor, etter
Finansdepartementets mening, ikke vert noe
onskelig utgangspunkt for arbeidet med avgiften,
selv om blant annet utslippsframskrivninger og
praktiske muligheter for a iverksette en avgift
nedvendigvis har blitt vurdert pa sektorniva.

Nar det gjelder spersmélet om konsekvensutred-
ningen og beslutningsgrunnlaget for NO, -avgif-
ten er i samsvar med Stortingets forutsetninger
om at saker skal vere tilstrekkelig utredet for de
legges fram for Stortinget, viser Finansdeparte-
mentet til § 9 tredje ledd i lov om Riksrevisjonen
og § 9 forste ledd bokstav e i instruks for Riksre-
visjonens virksomhet. Normen for hva som er et
tilstrekkelig beslutningsgrunnlag for saker som
legges fram for Stortinget, ma etter Finansde-
partementets mening vere utledet av de kravene
som folger av Stortingets egne bestemmelser
eller forutsetninger, herunder konstitusjonell sed-
vane. Nér det gjelder Stortinget, hevder departe-
mentet at normen for hva som er et tilstrekkelig
beslutningsgrunnlag, ikke kan utledes av bestem-
melsene i utredningsinstruksen og ekonomiregle-
mentet. Disse er forvaltningens interne regelverk
som 1 prinsippet kan operere med andre normer
enn de som gjelder i forholdet mellom regjerin-
gen og Stortinget.

Riksrevisjonen legger i sitt rapportutkast til
grunn at kravene 1 utredningsinstruksen er en
konkretisering av bestemmelser i1 bevilgnings-
reglementet. Finansdepartementet er uenig i en
slik betraktningsmate og mener at fastsettelsen
av et slikt regelverk faller innenfor forvaltnin-
gens myndighetsomrade etter Grunnloven § 3.
Departementet mener at det ikke er grunnlag for
a benytte utredningsinstruksen eller annet internt
regelverk i forvaltningen som revisjonskriterium
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ved vurderingen av spersmalet om beslutnings-
grunnlaget fra regjeringen til Stortinget er til-
strekkelig utredet.

Etter Finansdepartementets syn er det gjennom-
fort omfattende utredninger av konsekvensene
av NOy-avgiften. Bdde de provenymessige,
n@ringsmessige og miljomessige konsekvensene
av regjeringens opprinnelige avgiftsforslag var
etter departementets syn tilstrekkelig utredet.
Finansdepartementet er av den oppfatning at det
er Miljoverndepartementet som har det overord-
nede ansvaret for at ulike virkemidler vurderes
opp mot hverandre. Finansdepartementet viser til
at berarte departementer, under ledelse av Miljo-
verndepartementet, har arbeidet med den overord-
nede vurderingen av virkemidler over lang tid.

Departementet peker for ovrig pa at det i ut-
gangspunktet er sterke faglige grunner til at en
avgift gir en kostnadseffektiv losning pa sektor-
overgripende miljoproblemer som i hovedsak
bare avhenger av samlede utslipp. I samsvar med
dette legger Finansdepartementet normalt ikke
fram en omtale av alternative virkemidler nér

en avgiftslesning vurderes som gjennomferbar.
Ogsa med hensyn til vurdering av alternative
virkemidler anser Finansdepartementet beslut-
ningsgrunnlaget fra regjeringen til Stortinget som
tilstrekkelig.

Departementet opplyser at det méd gjennomfoeres
tiltak der marginalkostnaden kan komme opp
mot 50-60 kroner per kg for 4 oppfylle NO-
forpliktelsen. Regjeringen foreslo imidlertid

at avgiftssatsen i utgangspunktet ble satt pa et
moderat nivd pd 15 kroner per kg NOy-utslipp
fra 1. januar 2007, blant annet for 4 gi de berorte
naringene tid til 4 tilpasse seg.

Finansdepartementet mener for gvrig at forutset-
ningene for avgiften ble endret ved at Stortinget
vedtok et unntak for kilder som var omfattet av
en eventuell miljoavtale. Departementet opplyser
at det ikke ble foretatt noen forberedende konse-
kvensutredning i Finansdepartementet av Stor-
tingets vedtak om dette unntaket. Departementet
mener derfor at fritaksmuligheten og forhandlin-
gene om en miljeavtale trolig har fort til at av-
giften ikke har hatt de virkningene pa utslippene
som departementet hadde anslétt.

Finansdepartementet viser ogsa til rapporten
"Review of the Gothenburg Protocol" der det
presenteres oppdaterte prognoser for 2010, basert
pa nasjonale framskrivninger og uendret virke-
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middelbruk. Rapporten viser at det er behov for
ytterligere tiltak i flere land. Finansdepartementet
framhever at andre land ma redusere sine utslipp
prosentvis mer enn Norge for & oppfylle forplik-
telsene i Gateborgprotokollen, og mener at rap-
porten gir et annet bilde av hvordan Norge ligger
an sammenliknet med andre land.

3.3 Naerings- og handelsdepartementet
Nerings- og handelsdepartementet har i brev av
17. januar 2008 til Riksrevisjonen uttalt seg om
rapporten.

Departementets merknader er innarbeidet i rap-
porten.

3.4 Olje- og energidepartementet

Olje- og energidepartementet har 1 brev av 21.
januar 2008 til Riksrevisjonen uttalt seg om rap-
porten.

Departementet merker seg at Riksrevisjonen har
lagt til grunn at hensynet til kostnadseffektivitet
ikke er del av revisjonskriteriene, og framholder
at en sentral del av ansvarlig myndighetsutovelse
fra petroleumsmyndighetene ligger i 4 ivareta
samfunnsekonomiske hensyn.

Olje- og energidepartementet deler ikke Riks-
revisjonens vurderinger om petroleumsmyn-
dighetenes virkemiddelbruk og selskapenes
gjennomslagskraft nér det gjelder miljohensyn.
Departementet mener at rapporten kan leses som
at petroleumsmyndighetene ikke foretar selvsten-
dige vurderinger, og at det ikke stilles krav og
vilkér til bruk av lavNOy-teknologi.

Petroleumsmyndighetene legger etter depar-
tementets mening stor vekt pa at de tekniske
losningene som benyttes innen petroleumsvirk-
somheten, ogsa ivaretar miljehensyn, og at det
gjores selvstendige vurderinger av hva som er

en hensiktsmessig utbyggingslosning, basert pa
bide milje-, kostnads- og ressursmessige hensyn.

Departementet opplyser at petroleumsmyndig-
hetene i behandlingen av plan for utbygging og
drift (PUD) allerede i en tidlig fase av PUD-
prosessen er 1 tett kontakt med operateren. Det
opplyses videre at myndighetenes krav og for-
ventninger ikke nedvendigvis kommer eksplisitt
til uttrykk i beslutningsdokumentet.

Olje- og energidepartementet mener videre
at Riksrevisjonen ikke har tatt hensyn til den
kontinuerlige forbedringen som skjer gjennom
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teknologiutviklingen, og at alle utbyggings-
saker betraktes over samme lest, uavhengig av
tidspunkt for utbyggingen. Departementet anser
ikke dette som en hensiktsmessig innfallsvinkel,
blant annet fordi lavNO,-teknologi ikke har veert
tilgjengelig 1 hele den perioden som ligger til
grunn for Riksrevisjonens undersekelse. Departe-
mentet hevder at myndighetenes stadig skjerpede
krav til miljevennlig teknologi i utbyggingssaker
ma ses i sammenheng med den faktiske teknolo-
giutviklingen. Departementet mener ogsa at det
er problematisk a ikke skille mellom de ulike ut-
byggingene ut fra kostnadshensyn. Eksempelvis
har petroleumsmyndighetene i flere tilfeller ikke
vurdert det som kostnadseffektivt & palegge etter-
installering av lavNO,-teknologi pa eksisterende
innretninger, nar nye felt knyttes opp til disse.

Departementet opplyser videre at det til grunn for
petroleumsmyndighetenes krav til tekniske los-
ninger, ligger en vurdering av hva som kan anses
som kvalifisert og kommersielt tilgjengelig tek-
nologi. Pa installasjonene pa sokkelen benyttes
bade single fuel-turbiner og dual fuel-turbiner.
Bruk av lavNO,-teknologi pa single fuel-turbiner
har veert ansett som kvalifisert og kommersi-

elt tilgjengelig teknologi siden 1998. Bruk av
lavNO,-teknologi pa dual fuel-turbiner er i dag
ikke a anse som kvalifisert og tilgjengelig tekno-
logi. Departementet mener at det er nedvendig a
ha dual fuel-turbiner pd norsk sokkel, hovedsake-
lig pd grunn av at alle innretninger ma ha sikker
kraftforsyning ved mangel pa brenngass.

Olje- og energidepartementet peker videre pa

at det sarlig er i forbindelse med bruk av dual
fuel-turbiner at myndighetene har stilt krav om
tilrettelegging for ettermontering av lavNO, -
teknologi. Siden lavNO,-teknologi for dual
fuel-turbiner i dag ikke blir ansett som kvalifisert
teknologi, framholder departementet at det til

nd ikke har vert aktuelt & etterinstallere denne
teknologien pa de installasjonene der det er
tilrettelagt for dette. Forst nar lavNO, -teknologi
for dual fuel-turbiner anses som kvalifisert og
kommersielt tilgjengelig teknologi, vil krav om
etterinstallering vere et aktuelt oppfelgingspunkt
for petroleumsmyndighetene.

3.5 Samferdselsdepartementet
Samferdselsdepartementet har i brev av 18.
januar 2008 til Riksrevisjonen uttalt seg om rap-
porten.

Departementets merknader er innarbeidet i rap-
porten.
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4 Riksrevisjonens bemerkninger

Malet med Riksrevisjonens undersekelse har
vert & undersgke om myndighetenes arbeid med
reduksjon av NOy-utslipp per desember 2007 har
veert tilstrekkelig for 4 kunne oppfylle forpliktel-
sen 1 Gateborgprotokollen. En eventuell miljoav-
tale er per desember 2007 ikke ferdigstilt. Dens
konsekvenser for méloppnéelsen faller séledes
utenfor rammen av Riksrevisjonens underse-
kelse.

Kostnadseffektivitet

Olje- og energidepartementet viser til at departe-
mentet 1 tidligere korrespondanse med Riksrevi-
sjonen har papekt at hensynet til kostnadseffek-
tivitet md tas inn som del av revisjonskriteriene.
Finansdepartementet understreker at det er
onskelig med sektorovergripende virkemidler for
a sikre kostnadseffektiv gjennomfering av avtale-
forpliktelsene. Samferdselsdepartementet argu-
menterer ogsa med at det ikke er opplagt kost-
nadseffektivt & pafere vegtrafikken ekte utgifter
som folge av ytterligere NOy-reduksjoner.

Stortinget papekte ved samtykket til ratifikasjo-
nen av Geteborgprotokollen at det matte legges
vekt pd at forpliktelsene skulle oppfylles pa en
mest mulig styrings- og kostnadseftektiv mate.
I tillegg var energi- og miljekomiteen ogsa
opptatt av at virkemidler og tiltak ikke skulle
fore til konkurransevridning for norsk indus-
tri og neringsliv. Disse tre hensynene kan ofte
vaere vanskelige & forene. Etter Riksrevisjonens
vurdering innebarer dette at myndighetene ma
balansere alle tre hensynene i arbeidet med NOy -
reduksjoner, ikke bare rendyrke hensynet til kost-
nadseffektivitet. Riksrevisjonens undersokelse

er avgrenset til & vurdere myndighetenes bruk av
virkemidler opp mot resultater i form av bidrag
til & oppfylle Geteborgprotokollen.

Riksrevisjonen vil for evrig bemerke at begre-
pet kostnadseffektivitet brukes ulikt over tid i
arbeidet med & redusere NOy-utslipp. I St. meld
nr. 41 (1994-95) Om norsk politikk mot klima-
endringer og utslipp av nitrogenoksider (NO,)
brukes begrepet "kostnadseffektivitet" nér en viss
miljekvalitet er oppnadd til lavest mulige kostna-
der for samfunnet. I meldingen dreftes ogsa hen-
synet til kostnadseffektivitet over tid, og hvor-
dan ulike virkemidler vil kunne fungere ut fra
strukturendringer i ekonomien og pa ulik méte
vil kunne pavirke den teknologiske utviklingen.
Denne bruken av begrepet "kostnadseffektivitet"
synes a omfatte flere hensyn enn dagens bruk
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av begrepet, som utelukkende synes & omfatte
redusert mengde NOy til lavest mulig tiltaks-
kostnad, jf. tiltaksanalysene for NO,, St.prp. nr.
1 (2006-2007) Skatte- avgifts- og tollvedtak og
svarbrevene fra departementene til Riksrevisjo-
nens undersokelse.

Petroleumsvirksomheten offshore
Riksrevisjonen er innforstitt med at petroleums-
myndighetene foretar selvstendige vurderinger
av rettighetshaveres utbyggingsplaner (PUD) og
legger vekt pa lesninger som ogsa ivaretar miljo-
hensyn. Samtidig viser Riksrevisjonens underso-
kelse at det legges stor vekt pd operaterenes egne
vurderinger av hva som er teknisk og ekonomisk
mulig & gjennomfore av tiltak, og at krav og
vilkdr om NOy-reduserende tiltak gjennomga-
ende inneberer at myndighetene slutter seg til
de tiltakene som operaterene selv mener de kan
gjennomfore.

Undersekelsen viser dessuten at krav og vilkar
om NOy-reduserende tiltak sjelden formuleres
eksplisitt 1 beslutningsdokumentet om godkjen-
ning av PUD. Departementet erkjenner dette

og viser til den nare kontakten mellom petro-
leumsmyndighetene og operatoren fra en tidlig
fase 1 arbeidet med PUD, der ulike losningers
fortrinn og ulemper, ogsa med tanke pd miljoet,
blir forankret hos operateren gjennom dialog for
utbyggingsplanene blir ferdigstilt. Riksrevisjonen
vil her framheve at Oljedirektoratet har en nek-
kelrolle som pédriver for bruk av miljeteknologi.
Riksrevisjonen anser det som viktig at avklarin-
ger og felles forstaelse av hva som anses som
kvalifisert og tilgjengelig teknologi, forankres 1
formelle dokumenter, slik at prosessen blir trans-
parent og kravene til sporbarhet ivaretas.

Olje- og energidepartementet framholder at
Riksrevisjonen i sin analyse ikke har tatt hen-
syn til den kontinuerlige forbedringen som skjer
gjennom teknologiutviklingen, og peker pa at
myndighetenes stadig skjerpede krav til miljotek-
nologi i utbyggingssaker ma ses i sammenheng
med den faktiske teknologiutviklingen. Riksre-
visjonen er innforstatt med at krav og vilkar fra
myndighetenes side ogsa ma avpasses den faktis-
ke utviklingen av aktuell miljoteknologi. Likevel
kan det samtidig legges til grunn at utviklingen
av en bestemt teknologi i stor grad ogsa pavir-
kes av i hvilken grad den aktivt blir etterspurt av
selskapene. Riksrevisjonen vil bemerke at myn-
dighetenes patrykk overfor selskapene, gjennom
krav og vilkdr om bruk av lavNO,-teknologi i
forbindelse med godkjenning av PUD, méa anses
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som en viktig forutsetning for at lavNO,-tekno-
logi blir utviklet, utprevd og tatt i bruk.

Olje- og energidepartementet understreker over-
for Riksrevisjonen at petroleumsmyndighetene i
sin behandling av utbyggingssaker skal foreta en
helhetsvurdering som foruten kostnadsmessige
hensyn ogsa ivaretar samfunnsmessige og miljo-
messige hensyn. Riksrevisjonen vil bemerke at
petroleumsmyndighetene ogsé har et ansvar for a
ivareta samfunnshensyn som gér ut over selska-
penes kommersielle vurderinger, og viser til at
godkjenning av PUD gir myndighetene relativt
vid adgang til & pavirke de tekniske lasningene
som blir valgt. Riksrevisjonen registrerer samti-
dig at myndighetsutevelsen for en stor del fore-
gér gjennom dialog i forkant av PUD og gjennom
uformelle prosesser der myndighetene signalise-
rer forventninger til selskapene. Det vises ogsa
til at Statens forurensningstilsyn har papekt at
selve PUD-prosessen ofte kommer nzaert opp til
utbyggingen, noe som gjor at hovedlesningen for
utbyggingen i realiteten ofte er valgt for det fore-
ligger en heringsuttalelse fra miljemyndighetene.

Samlet finner Riksrevisjonen derfor grunn til &
stille spersmal ved om selskapenes vurderinger
og behov gis for stor gjennomslagskraft i forhold
til overordnede miljehensyn, og om formulering
av eksplisitte krav og vilkér i mer formelle for-
mer i forbindelse med godkjenning av PUD ville
gitt et mer effektivt patrykk for at ny teknologi
ble etterspurt og tatt i bruk.

Riksrevisjonens underseokelse viser videre at det
kan framsta som uklart hva selskapene forplikter
seg til nar det gjelder tilrettelegging for etter-
montering og ombygging. Formuleringene er
gjennomgaende lite konkrete med hensyn til om,
eller nar, det kan veare aktuelt & ettermontere
lavNO,-teknologi. Denne uklarheten gjenspei-
les ogséd 1 myndighetenes godkjenning av PUD.
Det framstar dermed ogsa som uklart hva som
kan forventes av myndighetene med hensyn til
oppfelging av krav og vilkar om tilrettelegging
og ettermontering.

Olje- og energidepartementet viser til at det saer-
lig er i1 forbindelse med bruk av dual fuel-turbiner
at myndighetene har stilt krav om tilrettelegging
for ettermontering av lavNOy-teknologi. Depar-
tementet peker ogsa pa at lavNOy-teknologi for
dual fuel-turbiner i dag ikke anses som kvalifisert
teknologi, og at det derfor til na ikke har vart
aktuelt 4 etterinstallere denne teknologien der det
er tilrettelagt for det. Forst nar lavNO,-teknologi
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for dual fuel-turbiner anses som kvalifisert og
kommersielt tilgjengelig teknologi, vil krav om
etterinstallering vere et aktuelt oppfelgingspunkt
for petroleumsmyndighetene.

I forbindelse med dette punktet vil Riksrevisjo-
nen vise til Utredning av mulige NO,-reduse-
rende tiltak pa sokkelen fra 2005, utarbeidet av
Oljedirektoratet i samarbeid med representanter
fra oljeindustrien. Det pekes her pa at et alterna-
tiv til etterinstallering av lavNO,-teknologi pd
dual fuel-turbiner kan vare a konvertere én eller
flere dual fuel-turbiner til single fuel-turbiner
med lavNOy-teknologi, eventuelt 4 installere
dieselmotorer og konvertere samtlige dual fuel-
turbiner til single fuel-turbiner med lavNO,-
teknologi. Det kan stilles spersmal ved om denne
muligheten er utnyttet i tilstrekkelig grad.

Olje- og energidepartementet framholder videre
at det er behov for dual fuel-turbiner pd norsk
sokkel, hovedsakelig pa grunn av at alle innret-
ninger ma ha sikker kraftforsyning ved mangel
pa brenngass. I den nevnte tiltaksanalysen vises
det til at driftsbetingelsene pa felt vil kunne
endres over tid i forhold til oppstartsfasen, der
det gjerne kreves dieseldrevne turbiner. Behovet
for dieseldrevne turbiner kan derfor variere fra
felt til felt. Dette gir grunn til 4 stille spersmal
ved omfanget av bruken av dual fuel-turbiner pa
norsk sokkel.

Utredning av NO,-avgiften

Finansdepartementet hevder at det ikke er grunn-
lag for & benytte utredningsinstruksen eller annet
internt regelverk i forvaltningen som revisjons-
kriterium 1 en vurdering av om beslutningsgrunn-
laget fra regjeringen til Stortinget er tilstrekkelig
utredet. Riksrevisjonen vil 1 den forbindelse be-
merke at revisjonskriterier er en samlebetegnelse
pa de normene og standardene som er relevante
pa omradet for den aktuelle forvaltningsrevisjo-
nen. Det er derfor dpenbart at Riksrevisjonen

md kunne benytte utredningsinstruksen som

et revisjonskriterium for & vurdere om beslut-
ningsgrunnlaget for Stortinget er tilstrekkelig,

jf. instruks om Riksrevisjonens virksomhet

av 11. mars 2004, § 9 e. Etter Riksrevisjonens
vurdering er det verken i forarbeidene til riksre-
visjonsloven eller -instruksen noen indikasjoner
som tilsier noe annet. Dette betyr likevel ikke

at beslutningsgrunnlaget for Stortinget i enkelte
tilfeller ikke kan bli sikret pa andre mater.

Etter Riksrevisjonens vurdering viser underso-
kelsen at vesentlige forhold knyttet til innfo-
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ringen av NOy-avgiften ikke ble tilstrekkelig
utredet for avgiften ble foresltt innfort. Dette
gjelder blant annet utredningen av alternative
virkemidler til avgiften og konsekvensene for
naringslivet. Det kan derfor stilles spersmal
ved om konsekvensutredningen og beslutnings-
grunnlaget for NOy-avgiften var i samsvar med
Stortingets forutsetninger om at saker skal vaere
tilstrekkelig utredet for de legges fram for Stor-
tinget. Riksrevisjonen viser i den forbindelse til
Innst. S. nr. 126 (2007-2008), om Riksrevisjo-
nens undersokelse av Forsvarsdepartementets
forvaltningspraksis og sporbarheten i1 de faglige
tilrddningene som gis. Der uttaler kontroll- og
konstitusjonskomiteen: "Riksrevisjonen gar bare
1 begrenset grad inn i spersmal rundt informa-
sjon til Stortinget. Komiteen finner derfor grunn
til & understreke viktigheten av at Stortinget

til enhver tid blir kjent med alvorlige faglige
innvendinger, usikkerhetsfaktorer og eventuelle
alvorlige sideeffekter av de vedtak man innbys
til & treffe."

Framskrivninger av NO,-utslipp

Ifolge Finansdepartementet gir bruk av fram-
skrivninger et helt annet bilde av hvordan Norge
ligger an til & oppfylle utslippsforpliktelsen sam-
menliknet med andre land. Riksrevisjonen vil i
forbindelse med dette bemerke at undersekelsen
omfatter hvordan norske myndigheter fram til de-
sember 2007 har utviklet og benyttet virkemidler
for & redusere utslippene. En vurdering av hvor
sannsynlig det er & na utslippsmélene, vil métte
ta utgangspunkt i virkemidlene som benyttes, i
resultatene av virkemiddelbruken og i hvor mye
utslippene ma reduseres. Riksrevisjonen har
ikke undersegkt virkemiddelbruken i andre land
og kan derfor heller ikke vurdere andre lands
sannsynlighet for & né sine utslippsmél. Sam-
menlikningen med andre sentrale land i under-
sokelsen omfatter derfor utelukkende hvor mye
disse landene har redusert sine utslipp 1 forhold
til utslippsforpliktelsen.

Miljeverndepartementet presiserte i sitt brev til
Riksrevisjonen at de hadde forventet at Riks-
revisjonen hadde vurdert sannsynlighet for
maloppnaelse i forhold til utslippsframskrivnin-
gen for 2010. I Riksrevisjonens undersgkelse er
utslippet 1 2006 pa 195 000 tonn benyttet som
utgangspunkt for vurdering av sannsynlighet for
méaloppnaelse. Ifolge nasjonalbudsjettet for 2008
(St.meld. nr. 1 (2007-2008)) er framskrivningene
av NOy-utslipp 1 2010 193 000 tonn. Riksrevi-
sjonen er enig med Miljeverndepartementet i at
det er mest korrekt & vurdere maloppnaelse ut fra
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framskrivninger. Innholdsmessig er imidlertid
forskjellen pa 2000 tonn ubetydelig.

Riksrevisjonen vurderer det derfor fortsatt som
overveiende sannsynlig at Norge ikke vil innfri
NOy-forpliktelsen i Goteborgprotokollen innen
2010, med virkemiddelbruken per desember
2007.

5 Miljoverndepartementets svar

Saken har vart forelagt Miljoverndepartementet,
og statsraden har i brev av 10. mars 2008 svart:

"Jeg viser til brev av 20. februar 2008 hvor
Dokument nr. 3:X (2007-2008) "Riksrevisjonens
undersokelse av myndighetsutovelse for reduk-
sjon av NO-utslipp" oversendes departementet
til uttalelse. Miljoverndepartementet har innhen-
tet kommentarer fra Finansdepartementet, Nce-
rings- og handelsdepartementet, Olje- og energi-
departementet og Samferdselsdepartementet som
er innarbeidet i dette brevet.

Mdlet med Riksrevisjonens undersokelse har
veert d undersoke myndighetenes arbeid med a
redusere utslippene av nitrogenoksider (NO,,)
for d kunne overholde Norges forpliktelse om
dette i Gateborgprotokollen. Denne forpliktelsen
gjelder fra 2010 og protokollen stiller ingen krav
til utslippsnivdene for den tid. Det er opp til det
enkelte land a innfase nodvendige virkemidler pa
en hensiktsmessig mdte.

Stortinget ga 18. desember 2000 samtykke til

at Norge skulle ratifisere Goteborgprotokollen.
Stortinget la vekt pd at forpliktelsene i protokol-
len skal oppfylles pd en mest mulig styrings- og
kostnadseffektiv mate, samtidig som virkemidler
og tiltak ikke skal medfore konkurransevridning
for norsk industri og nceringsliv. Stortinget har
ikke lagt spesielle foringer mht. de darlige utslipps-
nivdene i perioden for 2010. Regjeringen har nd
lagt et lop for a sikre at Norge skal gjennomfaore
de nodvendige utslippsreduksjonene. Nar det

er sagt, skal det likevel erkjennes at Norge ville
veert i en bedre stilling mht. G overholde NO,~
forpliktelsen fra 2010, dersom vi hadde hatt mer
fortgang i virkemiddelarbeidet.

Miljoverndepartementet og andre berorte de-
partementer har jevnlig, i de drlige budsjett-
proposisjonene og i stortingsmeldingene om
Regjeringens miljovernpolitikk og rikets miljo-
tilstand, orientert Stortinget om arbeidet med
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d redusere NO,-utslippene, om den faktiske
utslippsutviklingen og om fremskrivninger av
NO,-utslippene.

Jeg er i tvil om det er hensiktsmessig at Riksre-
visjonen nd gjennomforer en undersokelse om
utslippsutvikling og virkemiddelbruk fram til
2005/2006. De berarte departementene har like-
vel vurdert Riksrevisjonens rapport og dokument
til Stortinget og har kommentarer til flere av
temaene som droftes.

Miljoverndepartementets rolle som overordnet
miljomyndighet

Riksrevisjonen draofter Miljoverndepartementets
ivaretakelse av det overordnede ansvaret for at
Norge overholder internasjonale forpliktelser

om reduksjon i utslipp av nitrogenoksider (NO,,).
Dette innebcerer bdde et ansvar for d lede det
interdepartementale arbeidet med d utvikle virke-
midler og ansvar for egen virkemiddelbruk.

Norges NO,~forpliktelse i Gateborgprotokollen
innebeerer at de samlede utslippene av NO, md
reduseres med ncermere 30 prosent i perioden
1990-2010, samtidig som aktiviteten har okt i
store utslippssektorer som innenriks sjofart og
olje- og gassvirksomheten. Det md gjennomfores
vesentlige NO-reduserende tiltak i flere utslipps-
sektorer. Aktuelle tiltak og virkemidler berorer
derfor mange samfunnssektorer og sektormyndig-
heter. Dette har gjort at arbeidet med a utrede og
planlegge virkemidler overfor utslipp av NO,. har
veert krevende.

Det har veert spesielle utfordringer knyttet til at
Norge har store NO,-utslipp fra skip i innen-
riksfart og fra fiskefartoy. Tiltaksanalysene viser
at det er billigst d redusere utslippene fra disse
kildene. Men til forskjell fra andre utslippskilder,
er det forelopig ikke fastsatt internasjonale regel-
verk som vil ha scerlig betydning for utslippene
fra den norske kystfldaten og fiskefldten.

De berorte departementene arbeidet over lengre
tid med a utrede styrker og svakheter ved for-
skjellige aktuelle virkemidler. Det ble utarbeidet
et omfattende beslutningsgrunnlag. Da denne
regjeringen tiltrddte hosten 2005, vurderte vi at
nye virkemidler mdtte pad plass raskt. Regjerin-
gen onsket a utvikle et virkemiddel som kunne
omfatte flest mulig av kildene hvor det er et
vesentlig potensial for kostnadseffektive tiltak.
Dette resulterte i Stortingets vedtak om d innfore
avgift pa NO,-utslipp.
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Finansdepartementet har giennomfort Stortingets
vedtak om NO,-avgifi. Miljoverndepartementet
har oppnadd enighet med 14 neeringsorganisa-
sjoner om innholdet i en miljoavtale om NO,.
Organisasjonene forplikter seg til a sorge for at
de arlige utslippene fra kildene som omfattes av
NO,-avgiften samt prosessutslippene, reduseres
med 30 000 tonn. Reduksjonsforpliktelsen gjel-
der for arene 2008-2010, men slik at organisa-
sjonene gis anledning til d fullfore inntil 7 000
tonn av utslippsreduksjonene i 2011. Avtalen
innebcerer at virksomheter som slutter seg til
denne, kan fd fritak for NO,-avgift i drene
2008-2010. Avtalen er i trad med fritakshjem-
melen i Stortingets avgifisvedtak. Avgiftsfritak pd
grunnlag av avtalen ma godkjennes av EFTAs
overvdakingsorgan (ESA). Miljoverndepartemen-
tet arbeider na med dette.

Det er en prinsipiell svakhet og en ubalanse i
Riksrevisjonens undersokelse at den bare omfat-
ter deler av perioden fram til 2010, mens den
forventede utviklingen i siste og avgjorende

del av perioden ikke vurderes like grundig. En
vurdering av Norges mulighet for d overholde
NO,~forpliktelsen i Gateborgprotokollen bor
ogsa omfatte en analyse av fremskrivningene av
utslippene og den forventede effekten av virke-
midlene som er innfort etter 2006.

Utslippsfremskrivningene som ble presentert i
St.meld. nr. 1 (2007-2008) Nasjonalbudsjettet
2008 indikerte at de samlede norske NO-ut-
slippene ville veere 193 000 tonn i 2010, med de
virkemidlene som var gjennomfort innen hos-
ten 2006. Fremskrivningene reflekterer bl.a. at
utslippene fra vegtrafikken ventes d bli ytterligere
redusert fram mot 2010 som folge av kjoretoy-
krav som allerede er vedtatt. Statistisk sentral-
byra la 12. februar 2008 fram utslippstall for
perioden tom. 2006 som tyder pa at de forelig-
gende fremskrivningene kan nedjusteres. Dette
skyldes bade ny kunnskap om utslippsfaktorene
og om planlagt aktivitet i enkelte sektorer. Re-
gjeringen vil legge fram nye helhetlige utslipps-
[fremskrivninger for Stortinget hosten 2008, hvor
det ogsd tas hensyn til de nye virkemidlene etter
2006.

Jeg mener NO,-avgiften og avtalen mellom Mil-
Jjoverndepartementet og neeringsorganisasjonene
om reduksjon av NO,-utslippene, er de virke-
midlene som best kan sikre at Norge overholder
NO,-forpliktelsen i Goteborgprotokollen. Avtalen
med neeringsorganisasjonene vil gi de nodven-
dige utslippsreduksjonene. Og den er mindre
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belastende for nceringslivet enn en ren avgifislos-
ning i en periode hvor det skal giennomfares om-
fattende utslippsreduserende tiltak. Regjeringen
vurderer nd hvilke ytterligere utslippsreduksjoner
som kan gjennomfores pa kilder som ikke omfat-
tes av avtalen med neeringsorganisasjonene, bl.a.
Jartoy som ikke omfattes av NO,-avgiften.

Riksrevisjonen stiller sparsmal ved om Norge
fortsatt kan paberope seg d veere et foregangs-
land innen arbeidet med langtransportert luft-
forurensning. Det er ikke gjort rede for hvilke
revisjonskriterier som er benyttet i denne forbin-
delse. En vurdering av Norge som foregangsland
md nodvendigvis basere seg pd en bred sammen-
ligning med andre land. Riksrevisjonen trekker
fram to forhold hvor Norge sammenlignes med
andre land: hvor store prosentvise reduksjoner i
NO,-utslipp landene padtar seg d gjennomfore i
perioden 1990-2010, og hvor langt landene var
kommet i reduksjon av NO,-utslipp i 2005.

Gateborgprotokollen er det vi kaller en effektba-
sert protokoll. Det betyr at utslippsforpliktelsene
er basert pd en tilncerming hvor miljomdlene
for protokollen skal nas til lavest mulig kostnad
for avtaleomrddet som helhet. I samsvar med
dette prinsippet har land med forholdsvis store
bidrag til overskridelse av kritiske belastnings-
grenser og land med billige tiltak, tatt pd seg de
storste prosentvise forpliktelsene om utslipps-
reduksjoner. Det er bred enighet internasjonalt
om at dette er en bedre avtaleform enn de tidlige-
re protokollene hvor alle land forpliktet seg til a
gjennomfore prosentvis like utslippsreduksjoner.

En sammenligning av hvor langt landene er
kommet i a gjennomfore sine avtaleforpliktelser
i 2005, slik Riksrevisjonen viser, kan eventuelt
gi en pekepinn om hvordan landene ligger an i
forhold til a kunne overholde sine utslippsfor-
pliktelser i 2010. Det ville veert mer relevant a
sammenlikne landenes utslippsfremskrivninger.

Konvensjonen om langtransportert grenseover-
skridende luftforurensning gjennomforte i 2007
en vurdering av de forventede miljoeffektene
av Gateborgprotokollen, publisert i rapporten
"Review of the Gothenburg Protocol" (CIAM
report 1/2007). Rapporten sammenligner lan-
denes utslippsfremskrivinger for 2010 basert
pd uendret virkemiddelbruk. Det fremgar her at
12 av 22 europeiske land som hadde ratifisert
Gateborgprotokollen innen september 2007, md
gjennomfore tiltak utover det som var vedtatt,
Jfor d overholde utslippsforpliktelsene for NO,.
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Felles for Norge og mange andre land er at de
har gjennomfort tiltakene som folger av kravene
i Gateborgprotokollens artikkel 3 og tilsvarende
EU/EOS-lovgivning, men at de likevel ma gjen-
nomfore ytterligere tiltak. I likhet med Norge,
arbeider nd flere land med d gjennomfore ytterli-
gere NO -tiltak.

Riksrevisjonen gir inntrykk av at Norges re-
nommé som foregangsland innen arbeidet med
langtransportert luftforurensning bare beror pa
status i arbeidet med d redusere NO,-utslippene.
Jeg viser til at Goteborgprotokollen ogsd har
utslippsforpliktelser for svovel, ammoniakk og
flyktige organiske forbindelser (VOC). Ogsa
disse forpliktelsene skal overholdes fra 2010.
Som folge av vedtatt politikk, venter Norge d
overholde forpliktelsen for VOC fra 2007. Norges
utslipp av svovel og ammoniakk var i 2006 lavere
enn det vi er forpliktet til fra 2010. Regjeringen
arbeider med a sikre at disse utslippene holdes
innenfor vare forpliktelser i Gateborgprotokollen
ogsa fra 2010. Norge oppfyller uten problemer
kravene i protokollene om persistente organiske
forbindelser (POPs) og tungmetaller, og er i dag
pddriver for d styrke disse protokollene ytterli-
gere gjennom d innfore enda strengere krav.

Norge bidrar ogsd pd andre mater, faglig og oko-
nomisk, til videre utvikling av det internasjonale
samarbeidet for d redusere langtransportert luft-
forurensning, og vil fortsatt veere et foregangs-
land pd dette omradet.

Myndighetenes bruk av virkemidler

De berorte departementene og etatene har
samarbeidet om a vurdere hvilke tiltak som kan
gjennomfores for d redusere NO,-utslippene i
Norge. Tiltaksanalysene viser at det er billigst a
gjennomfore tiltak pd skip og fiskefartoy, men at
det ogsd md gjennomfores tiltak i fastlandsindus-
trien og pd enkelte av anleggene i petroleums-
virksomheten pd sokkelen. Riksrevisjonen stiller
sporsmal ved myndighetenes bruk av virkemidler
Jfor d redusere NO,-utslippene fra disse kildene.

Virkemidler overfor utslipp fra skip

Riksrevisjonen stiller bl.a. sparsmal ved om
myndighetenes virkemiddelbruk overfor skips-
fartssektoren har veert tilstrekkelig for d bidra

til oppfyllelse av NO,-forpliktelsen i Goteborg-
protokollen. Bakgrunnen for sporsmdlet er at
paragrafen i sjodyktighetsloven angdende " NO,-
krav for skip i norsk innenriks fart" per desember
2007 ikke er gitt innhold og at regulering av
utslipp fra norsk kystfart baserer seg utelukkende
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pd internasjonale utslippskrav til skipsmotorer
bygget for 1. januar 2000. Det har veert scer-
lig utfordrende a finne gode virkemidler for da
redusere NO,-utslippene fra skip. Dette gjelder
spesielt for det store antallet eksisterende skip
som i snitt er relativt gamle.

Skipssikkerhetsloven gir hjemmel for d stille

krav til skip under norsk flagg og utenlandske
skip i Norges territorialfarvann, i Norges okono-
miske sone og pa norsk kontinentalsokkel (med
de begrensninger som folger av folkeretten).
Myndighetene vurderte tidligere muligheten for

d fastsette egne nasjonale utslippskrav til nye og
eksisterende skip i norsk innenriksfart, med hjem-
mel i skipssikkerhetsloven. Det fremgar av de
interdepartementale utredningene og Riksrevisjo-
nens rapport at slike krav heller ikke er uproble-
matisk, bl.a. fordi skip som opererer bdde i norsk
og andre lands farvann vil kunne bli stilt overfor
ulikt regelverk avhengig av hvor de ferdes.

Sporsmdlet om hvordan Norge skal redusere
NO,-utslippene fra skip var uavklart da denne
regjeringen overtok hasten 2005. Vi valgte en
losning hvor NO,-avgiften som ble innfort 1.
Januar 2007 omfatter utslipp fra skip med samlet
installert motoreffekt pa mer enn 750 kW. Om lag
25 prosent av de norske NO,-utslippene kommer
fra innenriks skipsfart, mens om lag 12 prosent
kommer fra fiskefartoy. Det Norske Veritas har
ansldtt at NO,-avgiften omfatter 95 prosent av
utslippene fra skip i kysttrafikk og 60 prosent av
utslippene fra fiskefldaten (Rapport Nr. 2007-0400
Ajourforing av tiltaksanalyse). De samme kildene
vil kunne tilsluttes avtalen mellom Miljovern-
departementet og neringsorganisasjonene om
reduksjon av NO,-utslippene.

Riksrevisjonen konkluderer at NO,RED-pro-
grammet ikke har fort til vesentlige reduksjoner,
og viser til et brev fra Sjofartsdirektoratet til
NHD 1. juni 2006. Det er riktig at Sjofarts-
dirketoratet i et brev til NHD datert 1. juni 2006
viste til at effekten av NO,RED-ordningen av
1996-2000 i forhold til utslippsreduksjoner i
2006 var mindre enn onsket. Det har i tidligere
evalueringer om ovdningen kommet fram at til-
takene som ble gjennomfort var meget kostnads-
effektive. Miljoverndepartementet har i brev av
18. januar 2008 til Riksrevisjonen fremhevet at
NO,RED-programmet har gitt verdifull erfa-
ring med gjennomforing og effekter av konkrete
NO,-reduserende tiltak pd skip. Dette er kunn-
skap som kom til anvendelse i arbeidene med d
vurdere virkemidler, bl.a. i forbindelse med for-
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handlingene om en miljoavtale som grunnlag for
midlertidig fritak for NO,-avgift.

Nar det gjelder ferjesektoren har Vegdirektoratet
anledning til d tildele loyve til ferjerederier som
har inntil fem prosent hoyere kostnad enn laveste
godkjente tilbud, dersom merkostnaden skyldes
storre kapasitet, hyppigere frekvens eller bedre
miljoegenskaper. Det opplyses om denne mu-
ligheten i konkurransegrunnlaget ved utlysing.
Vegdirektoratet har ennd ikke mottatt tilbud hvor
loyvesaker har fokusert pa miljoegenskapene iht.
denne regelen, og har dermed heller ikke hatt
mulighet til a velge losninger med bedre miljo-
egenskaper.

Utslippstillatelser etter forurensningsloven

Riksrevisjonen drafter miljovernmyndighete-
nes arbeid med d regulere utslipp av NO,. fra
fastlandsindustrien og anlegg i petroleumsvirk-
somheten. Det stilles sporsmdl ved om miljo-
vernmyndighetene har utnyttet egne virkemidler
tilstrekkelig for d redusere NO,-utslippene fra
disse kildene. Sporsmdlet ser ut til d bygge pd en
forstaelse av at EUs direktiv om integrert foru-
rensningskontroll (IPPC-direktivet) medforer
krav om en ny forvaltningspraksis. Dette er ikke
tilfelle. Prinsippet om bruk av beste tilgjenge-
lige teknikker (BAT) har hele tiden (lenge for
IPPC-direktivets anvendelse) veert nedfelt i
forurensningsloven som retningslinje for fastset-
telse av utslippskrav, jf. lovens § 2 nr. 3. Slik sett
skal BAT-prinsippet allerede ligge til grunn for
tidligere fastsatte krav. Ved eventuell omgjoring
av eksisterende utslippstillatelser ma det fore-
ligge adgang til dette i trad med bestemmelsene
i forurensningslovens § 18. Dersom omgjoring
for eksempel skal baseres pd en utvikling av hva
som kan anses som BAT, fordres at denne utvik-
lingen gjor det mulig d minske forurensningene
"i vesentlig grad"” (§ 18 nr. 3).

En vurdering av om miljovernmyndighetene har
benyttet sine muligheter til reduksjon av utslipp
gjennom omgjoring (skjerping) av utslippskrav
md derfor bero pd en analyse av hvilke faktiske
reduksjonsmuligheter som finnes i de enkelte
virksomheter, hvilke kostnader som kan antas
forbundet med slike reduksjonstiltak og hvilken
rettslig omgjoringskompetanse som foreligger i
de enkelte situasjoner. Det fremgdr ikke at Riks-
revisjonen gjor slike konkrete vurderinger for
virksomhetene som omtales i rapporten.

Riksrevisjonens undersokelse drofter scerskilt
muligheten for d kreve bruk av lavNO,~tekno-
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logi pd gassturbiner i petroleumsvirksomheten
offshore. Slik teknologi har veert ansett som
kvalifisert og kommersielt tilgjengelig for rene
gassturbiner siden 1998. For kombinerte gass-
og diesel-turbiner har lavNO,-teknologi tidli-
gere ikke veert ansett som kommersielt tilgjenge-
lig og kvalifisert. Vi er imidlertid nd i en fase
hvor kombinerte turbiner med lavNO,-teknologi
er under utvikling til a kunne bli kommersielt

tilgjengelig teknologi.

Nye utbygginger som har behov for bdde gass-
og dieselturbiner, planlegges nd med bruk av
lavNO,-teknologi. Statens forurensningstilsyn
legger til grunn at lavNO,-teknologi benyttes
dersom det er aktuelt d bruke kombinerte turbi-
ner, jf. deres uttalelse til konsekvensutredninger
for eksempelvis Frayfeltet og Goliatfeltet. Videre
har BP Norge AS for Skarvfeltet lagt til grunn at
det skal benyttes lavNO,-teknologi pa to kombi-
nerte turbiner med lavNO,-teknologi, i tillegg til
pd en ren gassturbin, jf. konsekvensutredning av
Juli 2006.

Bruk av lavNO,-teknologi pd nye anlegg og
eventuelt ettermontering av slik teknologi pd
kombinerte gass- og dieselturbiner er en tiltaks-
mulighet forurensningsmyndighetene vurderer
fra sak til sak, ut fra en konkret vurdering av
mulighetene for a redusere utslipp og kostnadene
tiltaket medforer.

Petroleumsmyndighetenes virkemiddelbruk

Olje- og energidepartementet papeker at en
sentral del av ansvarlig myndighetsutovelse fra
petroleumsmyndighetenes side er a ivareta sam-
Sfunnsokonomiske hensyn, mens Riksrevisjonen
har lagt til grunn at hensynet til kostnadseffekti-
vitet ikke er del av revisjonskriteriene for under-
sokelsen. Departementet mener at Riksrevisjonen
dermed ser bort fra et vesentlig element i ansvar-
lig myndighetsutovelse.

Olje- og energidepartementet deler ikke
Riksrevisjonens vurderinger om petroleums-
myndighetenes virkemiddelbruk og selskapenes
gjennomslagskraft i forhold til miljohensyn.
Petroleumsmyndighetene legger stor vekt pa at
de tekniske losninger som benyttes innen petro-
leumsvirksomheten ogsd ivaretar miljohensyn.

Ved petroleumsmyndighetenes behandling av
plan for utbygging og drift av de enkelte felt
gjores selvstendige vurderinger av hva som er
en hensiktsmessig utbyggingslosning basert pa
miljo-, kostnads- og ressursmessige hensyn.
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1 prosessen med plan for utbygging og drift

blir fortrinn og ulemper ved ulike utbyggings-
losninger, herunder miljohensyn, forankret hos
operatoren. Dette skjer giennom dialog mellom
utbygger og petroleumsmyndighetene for ferdig-
stillelsen av plan for utbygging og drift, dvs. for
konseptvalg foretas. Ettersom petroleumsmyndig-
hetene er i tett kontakt med operatoren allerede

i en tidlig fase av denne prosessen, kommer
myndighetenes krav og forventninger ikke alltid
eksplisitt til uttrykk i beslutningsdokumentet. Det
stilles likevel krav om at den best tilgjengelige
miljoteknologi skal tas i bruk ved utbygginger.

Riksrevisjonen har ikke tatt hensyn til den kon-
tinuerlige forbedring som skjer gjennom tekno-
logiutviklingen. I undersokelsen synes det som
om Riksrevisjonen vurderer alle utbyggingssaker
likt, uavhengig av tidspunkt for utbyggingen.
Myndighetenes stadig skjerpede krav til miljo-
vennlig teknologi i utbyggingssaker md sees i
sammenheng med den faktiske teknologiutvik-
lingen og kostnader knyttet de enkelte utbyggin-
gene.

Til grunn for petroleumsmyndighetenes krav til
tekniske losninger, ligger en vurdering av hva
som kan ansees som kvalifisert og kommersielt
tilgjengelig teknologi. Vurderingene er basert pd
utproving av den aktuelle teknologien over en
lengre periode. I tillegg er EUs veiledende refe-
ransedokumenter for beste tilgjengelige teknologi
en naturlig referanse for hvilke teknologier som
skal anses som kvalifisert og kommersielt tilgjen-

gelige.

1 petroleumsvirksomheten benyttes bade rene
gassturbiner og kombinerte gass- og dieselturbi-
ner. Som nevnt foran er lavNO,~teknologi i dag
a anse som kvalifisert og kommersielt tilgjenge-
lig teknologi bare for rene gassturbiner. Det er
imidlertid ogsd behov for kombinerte gass- og
dieselturbiner pd norsk sokkel, hovedsakelig pa
grunn av at alle innretninger ma ha sikker kraft-
forsyning ved mangel pa brenngass, for eksempel
i oppstartsperioden.

Kombinerte gass- og dieselturbiner med lavNO,~
teknologi vil testes ut pa Alvheimfeltet nar dette
starter opp i 2008. Alvheim er scerlig interessant
pd grunn av at det er mange installasjoner pd
norsk sokkel med samme turbintype. Volvefeltet
som nylig har startet opp har ogsd to kombinerte
turbiner med lavNO,~teknologi. Det er altsd to
innretninger som nd hoster erfaringer med denne
typen teknologi. Det gjenstar d se om testingen er
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vellykket og stabil i en oppstartsfase og over en
driftsfase.

Petroleumsmyndighetene identifiserte i "Tiltaks-
analyse for NO,." fra 2005 flere kombinerte
turbiner som kan bygges om til rene gassturbiner
med lavNO,-teknologi. Et eksempel pd at pet-
roleumsmyndighetene regulerer dette direkte er
Kvitebjorn, hvor ombygging til ren gassturbin ble
palagt ved godkjenning av plan for utbygging og
drift. Generelt vil NO,-avgiften stimulere til om-
bygging til rene gassturbiner og bruk av lavNO,-
teknologi der dette vil veere kostnadseffektivt.

Myndighetene har, scerlig ved bruk av kombinerte
gass- og dieselturbiner, stilt krav om tilretteleg-
ging for ettermontering av lavNO,-teknologi.

Da lavNO,, for slike turbiner p.t. ikke er a anse
som kvalifisert teknologi, har det til nd ikke veert
aktuelt d kreve ettermontering. Teknologien er
imidlertid under uttesting. Forst nar lavNO,~tek-
nologi for kombinerte turbiner anses som kva-
lifisert og kommersielt tilgjengelig, vil krav om
etterinstallering veere et aktuelt oppfolgingspunkt
for petroleumsmyndighetene.

Riksrevisjonens rapport skaper et inntrykk av

at petroleumsmyndighetene ikke foretar selv-
stendige vurderinger og at det ikke stilles krav
og vilkar til bruk av lavNO,-teknologi. Denne
fremstillingen synes i hovedsak d veere basert pd
at disse forhold i ulik grad er eksplisitt kommen-
tert i beslutningsdokumenter for feltutbygginger.
En slik tilncerming gir et feil inntrykk av hvordan
myndighetene arbeider med disse sporsmdlene
og av hvilke resultater dette har ledet til.

Norske myndigheter har over tid benyttet et
bredt sett av virkemidler for a sikre at norsk
petroleumsproduksjon er sa miljovennlig som
mulig, som for eksempel NO,-avgifi, CO y-avgift
og generelt strenge utslippskrav. Dette har
resultert i at utslipp av CO; og NO,. fra norsk
petroleumsvirksomhet er betydelig lavere enn fra
petroleumsproduksjon i andre land, eksempelvis
Storbritannia og Danmark.

NO,-avgiften og avtalen mellom Miljovern-
departementet og neeringsorganisasjonene om
reduksjon av NO,-utslippene vil gi insentiv til d
gjennomfore utslippsreduksjoner ogsd i petrole-
umsvirksomheten, herunder bidra til teknologi-
utvikling. Tiltaksanalysene som er gjennomfort
viser imidlertid at NO,-reduserende tiltak i pe-
troleumsvirksomheten gjennomgdende er dyrere
enn tiltak bdade pa skip og i fastlandsindustrien.
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Utredning av NO,-avgiften

Riksrevisjonen har anfort at vesentlige forhold
knyttet til innforing av NO,-avgiften ikke ble
tilstrekkelig utredet for avgiften ble foreslatt
innfort. Dette gjelder bl.a. utredningen av alter-
native virkemidler til avgiften og konsekvenser
for neeringslivet. Det synes som om Riksrevisjo-
nens grunnlag for denne vurderingen er basert
pd bestemmelsene i statsforvaltningens interne
utredningsinstruks.

Finansdepartementet ga i brev av 21. januar
2008 uttrykk for enkelte prinsipielle innvendinger
mot a bruke statsforvaltningens interne regelverk
som revisjonskriterium ved vurderingen av spors-
malet om Stortingets vedtak og forutsetninger er
oppfylt. I brevet ble det om dette uttalt folgende:

"I utkast til rapport pkt. 5.3 stiller Riks-
revisjonen sporsmal ved om konsekvens-
utredningen og beslutningsgrunnlaget for
NO,-avgiften er i samsvar med Stortingets
forutsetninger om at saker skal veere tilstrek-
kelig utredet for de legges fram for Stortin-
get. Det vises i den forbindelse til uttalelser
fra Stortingets kontroll- og konstitusjonsko-
mité i Innst. S. nr. 136 (2003—2004). Sa vidt
Finansdepartementet forstdr, baserer Riks-
revisjonen sin vurdering pa de krav til utred-
ning av offentlige tiltak som folger av ut-
redningsinstruksen og okonomireglementet,
Jf- pkt. 4.3 og 5.3 i rapportutkastet. Vi har
imidlertid visse prinsipielle synspunkt pda
dette utgangspunktet for revisjonskriteriene.

Finansdepartementet viser til § 9 tredje ledd
i lov om Riksrevisjonen der det heter:
"Riksrevisjonen skal gjennomfore systema-
tiske undersokelser av okonomi, produk-
tivitet, mdloppndelse og virkninger ut fra
Stortingets vedtak og forutsetninger (for-
valtningsrevisjon)."

Videre heter det i § 9 forste ledd, bokstav e)
i instruks for Riksrevisjonens virksomhet:
"Riksrevisjonen skal giennom systematiske
undersokelser av okonomi, produktivitet,
mdloppndelse og virkninger ut fra Stortin-
gets vedtak og forutsetninger, fremskaffe
relevant informasjon til Stortinget om iverk-
settelse og virkninger av offentlige tiltak e.l.,
herunder om:

e) beslutningsgrunnlaget fra regjeringen til
Stortinget er tilstrekkelig...
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De nevnte bestemmelsene forutsetter at
Riksrevisjonen i sin kontroll skal undersoke
om "Stortingets vedtak og forutsetninger" er
oppfylt. Normen for hva som er et tilstrek-
kelig beslutningsgrunnlag for saker som
legges fram for Stortinget, md etter dette
ogsd veere utledet av de krav som folger av
Stortingets egne bestemmelser eller forutset-
ninger, herunder konstitusjonell sedvane. [
forhold til Stortinget kan derfor ikke nor-
men for hva som er et tilstrekkelig beslut-
ningsgrunnlag utledes av bestemmelsene i
utredningsinstruksen og okonomireglemen-
tet. Dette er forvaltningens egne interne
regelverk som i prinsippet kan operere med
andre, og ogsd strengere, normer enn de
som gjelder i forholdet mellom regjeringen
og Stortinget. Riksrevisjonen legger riktig-
nok i punkt 5.3 i rapportutkast til grunn at
kravene i utredningsinstruksen er en konkre-
tisering av bestemmelser i bevilgningsregle-
mentet. Finansdepartementet er uenig i en
slik betraktningsmdte. Fastsettelsen av slikt
regelverk faller innenfor forvaltningens
myndighetsomrdde etter Grunnloven § 3.

Det syn Finansdepartementet har gjort
gjeldende ovenfor, ble ogsa klart forutsatt
av Stortinget i forbindelse med forberedel-
sen og vedtakelsen av instruks for Riksrevi-
sjonen. I Innst. S. nr. 136 (2003-2004)
punkt 2.8, uttalte saledes kontroll- og
konstitusjonskomiteen bl.a.: "Komiteen vil
videre understreke at det gar et skille mel-
lom de mdl satt av Stortinget og mal satt av
forvaltningen. Komiteen viser til at det er
forvaltningsrevisjonens siktemal d kartleg-
ge om Stortingets vedtak og forutsetninger
er oppfylt. Riksrevisjonen er ikke et revi-
sjonsorgan for regjeringen. Riksrevisjonens
oppfolging av forvaltningens egne mdl, re-
gelverk som forvaltningen selv har fastsatt
og vurderinger av hensiktsmessigheten av
styringsverktoy og virkemidler bor derfor
veere knyttet opp til Stortingets vedtak og
forutsetninger.”

Finansdepartementet viser for ovrig til at
Riksrevisjonen opprinnelig forslo folgende
ordlyd for den bestemmelsen som nd tilsva-
rer instruksens § 9 forste ledd bokstav e):
"e) beslutningsgrunnlaget fra regjeringen til
Stortinget samsvarer med offentlige utred-
ningskrav..."

1 sin uttalelse til Riksrevisjonens forslag til
lov og instruks, uttalte Regjeringen Stolten-
berg Ii brev av 30. april 2001 til Stortingets
presidentskap bl.a.:

"Bokstav e forutsetter at Riksrevisjonen skal
kunne kontrollere at "beslutningsgrunnlaget
fra Regjeringen til Stortinget samsvarer med
offentlige utredningskrav". Formuleringen
"offentlige utredningskrav" kan ogsd omfat-
te regelverk fastsatt av forvaltningen selv, til
og med i form av instruks, som utrednings-
instruksen. Etter Regjeringens syn bor det
avgjorende i forhold til Stortinget veere om
beslutningsgrunnlaget reelt sett er tilstrek-
kelig. At det eventuelt kan pavises brudd

pd for eksempel utredningsinstruksen, bor
ikke ha noen betydning dersom beslutnings-
grunnlaget er kvalitetssikret pd annen mdte.
Det bor derfor ikke veere en oppgave for
Riksrevisjonen d kontrollere brudd pa admi-
nistrativt fastsatte utredningskrav i tilfeller
der dette ikke reelt sett har svekket beslut-
ningsgrunnlaget. Det vises for ovrig til de
synspunkter som er gjort gjeldende ovenfor
om kontroll av at regelverk etterleves.

Pa denne bakgrunn mener Regjeringen at
bestemmelsen i instruksutkastet § 3-1, bor
omformuleres. Det bor gd tydeligere fram
at forvaltningsrevisjonens siktemdl uteluk-
kende skal veere a klarlegge om Stortingets
vedtak og forutsetninger er fulgt opp. Det
vises til forslag nedenfor i punkt 3.5."

Pa bakgrunn av den siterte uttalelsen,
foreslo regjeringen Stoltenberg [ folgende
formulering av instruksen pd dette punkt:
"e) beslutningsgrunnlaget fra Regjeringen
til Stortinget er tilstrekkelig..." Som kjent
vedtok Stortinget instruksen med tilsvarende
ordlyd.

Departementet kan pa denne bakgrunn ikke
se at det er grunnlag for a benytte utred-
ningsinstruksen eller annet internt regelverk
i forvaltningen som revisjonskriterium ved
vurderingen av sporsmdlet om beslutnings-
grunnlaget fra regjeringen til Stortinget er
tilstrekkelig utredet."

Etter regjeringens syn er NO,-avgiften forberedt
pd en grundig mate der alle vesentlige forhold er
vurdert. Finansdepartementet er derfor ikke enig
i Riksrevisjonens vurdering av at beslutnings-
grunnlaget fra regjeringen til Stortinget er
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utilstrekkelig i denne saken, og kan ikke se hvil-
ket grunnlag Riksrevisjonen reelt sett har for a
trekke en slik konklusjon. Det kan synes som om
Riksrevisjonen i sin undersokelse kun har foretatt
en formell avviksanalyse i forhold til statsfor-
valtningens interne regelverk uten at denne er
knyttet opp mot Stortingets vedtak og forutset-
ninger. Vedrarende kvaliteten pd det beslutnings-
grunnlaget som regjeringen har basert sine
forslag til Stortinget pad i denne saken, synes det
heller ikke som om Riksrevisjonen har pekt pd
konkrete brudd pd normer, praksis eller spesielle
forutsetninger fra Stortingets side.

Nar det spesielt gjelder sporsmdlet om al-
ternative virkemidler, vises det til at Finans-
departementet under Riksrevisjonens intervju 30.
august 2007, redegjorde for at berarte departe-
menter under ledelse av Miljoverndepartemen-
tet i lengre tid hadde arbeidet med virkemidler
overfor NOy-utslipp. Miljoverndepartementet
pdpekte det samme i brev av 18. januar 2008 til
Riksrevisjonen.

Riksrevisjonen har spesielt stilt sporsmal ved
om konsekvensene for neeringslivet er tilstrekke-
lig utredet, uten at det er angitt hva som i sd fall
skulle veere a anse som utilstrekkelig. Konse-
kvensene av en avgift er rapportert til Stortinget
i flere budsjettdokumenter, scerlig fra sesjonen
2006-2007 fra Finansdepartementet og andre
berorte departementer. Etter mitt syn ble alle
vesentlige okonomiske forhold vurdert. Det var
pa grunnlag av de forventede konsekvensene
for neeringslivet Regjeringen foreslo bevilgnin-
ger til stotte til NO,-reduserende tiltak pa bdade
skip og fiskefartoy (NO RED-ordningene), samt
bevilgninger til Innovasjon Norge og Norges
Forskningsrdd for d bidra til innovasjon og
Jorskning pd utvikling av NO,-reduserende
teknologier.

Det ble i forbindelse med regjeringens forslag til
NO,-avgift gitt klart uttrykk for at utslippseffek-
ten av avgiften var usikker, og at det kunne veere
behov for d oke avgiftssatsen fram mot 2010

for a sikre oppfyllelse av Gateborgprotokollen.
Forutsetningene for avgiften ble endret ved at det
i budsjettbehandlingen ble vedtatt et unntak for
utslippskilder omfattet av miljoavtale med staten
om gjennomforing av NO,-reduserende tiltak i
samsvar med et fastsatt miljomal. Fritakshjem-
melen og de pdfolgende forhandlingene om en
miljoavtale, har trolig medfort at avgiften ikke
har hatt de virkninger pd utslippet som Finans-
departementet hadde anslatt med det foresldtte
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avgifisgrunnlaget og -satsen. Dette skyldes at
aktorene i stor grad kan ha avventet gjennomfo-
ringen av tiltak i pavente av en inngdelse av en
miljoavtale. "

6 Riksrevisjonens uttalelse

Riksrevisjonen har gjennomfert en forvaltnings-
revisjon av myndighetenes arbeid med reduksjon
av NOy -utslipp, hvor Norge i Geteborgprotokol-
len har forpliktet seg til & redusere utslippene til &
vaere maksimalt 156 000 tonn 1 2010. Miljevern-
departementet er i tvil om det er hensiktsmessig
a giennomfere en undersgkelse om utslippsut-
vikling og virkemiddelbruk fram til 2005/2006,
og papeker at det er en prinsipiell svakhet og
ubalanse 1 undersgkelsen at Riksrevisjonen ikke
har analysert hele perioden fram til 2010. Depar-
tementet — og evrige berorte departementer — har
likevel, ifolge Miljoverndepartementet, vurdert
Riksrevisjonens rapport og dokument til Stortin-
get.

Riksrevisjonen vil papeke at Riksrevisjonen,
ifelge lov og instruks skal utfere sine oppgaver
uavhengig og selvstendig, og bestemmer selv
hvordan arbeidet skal innrettes og organiseres.
Det vises i denne forbindelse ogsa til Dokument
nr. 14 (2002-2003), side 76, hvor det blant annet
framgdr at det ut fra en risikovurdering ber kunne
vare aktuelt & gjennomfore forvaltningsrevisjon
tidlig 1 en gjennomferingsfase.

Utvelgelse av forvaltningsrevisjonsprosjekter
skal baseres pa en vurdering av om saken enten
er av prinsipiell, gkonomisk eller stor samfunns-
messig betydning. NO, er en vesentlig forurens-
ningskomponent som bidrar til skader pa fisk,
vegetasjon og helse. NO, transporteres langt

fra utslippskilden for den avsettes, og omfat-

tes derfor av internasjonale forpliktelser om &
redusere langtransportert forurensning. Gjennom
Goteborgprotokollen har Norge forpliktet seg til
a redusere NOy-utslippene, men det er fortsatt
betydelig risiko for at malene ikke nds innen
2010.

Riksrevisjonen vil videre bemerke at sannsynlig-
heten for maloppndelse fram i tid 1 undersokelsen
er vurdert ut fra vedtatt virkemiddelbruk per
desember 2007. Til grunn for denne vurderingen
ligger anslatt effekt av NOy-avgiften i 2010, slik
saken ble presentert for Stortinget 1 forbindelse
med behandlingen av avgiften. Riksrevisjonen er
derfor av den oppfatning at det er tatt hensyn til
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bruk av virkemidler ogsa etter 2006 i vurderin-
gen av sannsynlighet for maloppnaelse.

Riksrevisjonen er for evrig enig med Miljovern-
departementet i at det er mest korrekt a vurdere
sannsynlighet for maloppnéelse i 2010 ut fra
framskrivninger 1 2010 og ikke ut fra utslippene
12006. For & oppfylle utslippsforpliktelsen for
NOy ma utslippene reduseres med 39 000 tonn i
2010 i forhold til utslippene i 2006, mens de ma
reduseres med 37 000 tonn i forhold til fram-
skrivningene for 2010 gitt i nasjonalbudsjettet
for 2008. Denne forskjellen pd 2000 tonn mener
Riksrevisjonen er ubetydelig for vurdering av
sannsynlighet for oppfyllelse av forpliktelsen.
Riksrevisjonen har merket seg at regjeringen vil
legge fram nye framskrivninger hesten 2008.

Miljeverndepartementet peker pé at aktuelle til-
tak og virkemidler for reduksjon av NOy-utslipp
bererer mange samfunnssektorer og sektor-
myndigheter, og at det er spesielle utfordringer
knyttet til at Norge har store NOy-utslipp fra
skip 1 innenriksfart og fiskefartay. Riksrevisjonen
er innforstatt med at arbeidet med & utrede og
planlegge virkemidler for utslipp av NO, derfor
har vart krevende, og har i sin undersokelse ogsa
lagt vekt pa at ulike prioriteringer sektormyndig-
hetene imellom bidro til & gjere dette arbeidet
vanskelig.

Riksrevisjonen vil samtidig understreke Miljo-
verndepartementets overordnede ansvar for at
Norge overholder NO, -forpliktelsen i Geteborg-
protokollen, og har lagt til grunn at dette ogsa
innebarer et ansvar for 4 ta initiativ til og lede
tverrsektorielle arbeidsprosesser, for framdriften
1 arbeidet og for at arbeidet resulterer i et beslut-
ningsgrunnlag for valg av virkemidler.

Undersokelsen viser at det interdepartementale
arbeidet for reduksjon av NOy-utslipp under
ledelse av Miljeverndepartementet ble preget av
manglende framdrift og resultater. Undersokel-
sen viser videre at arbeidet heller ikke resulterte
1 noe helhetlig beslutningsgrunnlag for poli-
tiske valg og prioriteringer. Sluttresultatene fra
arbeidet inneholdt i hovedsak en beskrivelse av
aktuelle virkemidler, uten konklusjoner, anbe-
falinger eller et helhetlig opplegg for malopp-
ndelse. Riksrevisjonen stiller derfor spersmal
ved om Miljeverndepartementet i tilstrekkelig
grad har ivaretatt sitt overordnede ansvar for a
sikre at Norge overholder NO,-forpliktelsen i
Gateborgprotokollen.
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Riksrevisjonen merker seg 1 den forbindelse

at Miljeverndepartementet erkjenner at Norge
ville vert i en bedre stilling med hensyn til &
overholde NO,-forpliktelsen fra 2010, dersom
departementet hadde hatt mer fortgang i virke-
middelarbeidet.

Riksrevisjonen er videre innforstdtt med at bruk
av forurensningsloven, herunder gjennomfering
av kravet i EUs direktiv om integrert forebygging
og begrensning av forurensning (IPPC-direktivet)
om beste tilgjengelige teknikker (BAT), ma bero
pa en analyse av faktiske reduksjonsmuligheter 1
den enkelte virksomhet, og at forurensningsloven
har retningslinjer og rammer for omgjering av
vedtak. Miljeverndepartementet papeker at en
slik vurdering for den enkelte virksomhet ikke
omtales i undersekelsen. Til dette vil Riksrevi-
sjonen bemerke at det i undersgkelsen er lagt til
grunn de virkemidlene myndighetene selv har
framhevet i stortingsmeldinger og stortingspro-
posisjoner som sentrale for & redusere utslipp.
Miljeverndepartementet har framhevet at bruk av
forurensningsloven 1 fastlandsindustrien og for
energianleggene offshore er viktig for & opp-
fylle Geteborgprotokollen. Undersekelsen viser
imidlertid at bruk av forurensningsloven i liten
grad har bidratt til reduksjoner fra disse kildene.
Riksrevisjonen stiller derfor fortsatt spersmal ved
om miljgmyndighetene har benyttet forurens-
ningsloven tilstrekkelig for 4 redusere utslippene.

Riksrevisjonen er innforstatt med at samfunns-
okonomiske hensyn og hensynet til kostnads-
effektivitet er sentrale elementer i myndig-
hetsutevelsen fra petroleumsmyndighetenes

side. Riksrevisjonen er ogsa innforstatt med at
hensynet til kostnadseffektivitet ble vektlagt i
forbindelse med Stortingets samtykke til ratifika-
sjon av Geteborgprotokollen. Riksrevisjonen vil
samtidig peke pa at Stortinget ogsa la vekt pa at
forpliktelsene i protokollen skulle oppfylles pa
en styringseffektiv mate, noe som inneberer at
virkemiddelbruken skal sikre at NO,-forpliktel-
sen nas innen 2010. I tillegg var Stortinget ogsa
opptatt av at virkemidler og tiltak ikke skulle
fore til konkurransevridning for norsk industri
og naringsliv. Etter Riksrevisjonens oppfatning
innebarer dette at myndighetene ma balansere de
tre hensynene pa en god mate.

Som det framgar av Riksrevisjonens bemerk-
ninger, er Riksrevisjonen ogsé innforstatt med
at petroleumsmyndighetene foretar selvstendige
vurderinger av utbyggingsplaner for installasjo-
ner offshore, og at det i den forbindelse stilles
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krav og vilkdr om bruk av lavNO,-teknologi pd
energianleggene pa installasjonene. Riksrevisjo-
nens undersekelse viser at myndighetene i liten
grad stiller krav og vilkar utover hva selskapene
mener er teknisk og ekonomisk mulig nar det
gjelder bruk av slik teknologi. Riksrevisjonen
har dessuten merket seg at slike krav og vilkar
sjelden formuleres eksplisitt i det formelle doku-
mentet for godkjennelse av utbyggers planer, og
at forventninger fra myndighetens side om bruk
av lavNOy-teknologi for en stor del formuleres
1 dialog mellom myndigheter og selskaper for
ferdigstillelsen av planene.

Petroleumsmyndighetene har selv framhevet
adgangen til a stille krav og vilkér i forbindelse
med godkjennelse av rettighetshavers plan for
utbygging og drift som sentralt virkemiddel for a
pavirke de tekniske losningene pa utbyggingene.
Myndighetene og naringen har framhevet bruk
av lavNOy-teknologi pd energianleggene som det
mest effektive tiltaket for & redusere NOy-utslipp
fra energianleggene. Riksrevisjonen konstaterer
at lavNOy-teknologi er anvendt pa 34 av totalt
167 turbiner for energiproduksjon pé sokkelen.
Det konstateres at lavNOy-teknologi er anvendt
pa samtlige gassdrevne turbiner installert etter
2000, men samtidig at teknologien enna ikke er
ansett som kommersielt tilgjengelig for kombi-
nerte gass- og dieseldrevne turbiner. Riksrevi-
sjonen har merket seg at lavNOy-teknologi pa
kombinerte turbiner na er under utpreving pa
Volvefeltet og ogsé vil bli testet ut pa Alvheim-
feltet nar dette starter opp i 2008.

Som det ogsé framgar av Riksrevisjonens be-
merkninger, er Riksrevisjonen innforstatt med at
krav og vilkdr om bruk av teknologi fra myndig-
hetenes side ma ta heyde for at aktuell teknologi
er utviklet. Riksrevisjonen har samtidig lagt

til grunn at utviklingen av aktuell teknologi er
avhengig av at den aktivt blir etterspurt av sel-
skapene, og anser myndighetens patrykk overfor
selskapene, gjennom bruk av adgangen til 4 stille
krav og vilkar i forbindelse med godkjenning av
utbyggingsplaner, som en viktig forutsetning for
at lavNOy-teknologi blir utviklet, utprevd og tatt
1 bruk.

Riksrevisjonen konstaterer at de totale utslippene
av NOy fra energianlegg pa sokkelen har okt
med 15 prosent fra 2000 til 2005. Det konstateres
ogsa at utslippskoeffisienten for naturgass, som
angir hvor mye NO, som slippes ut per mengde
brennstoff som benyttes, i samme periode okte
med fire prosent.
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Riksrevisjonen stiller fortsatt spersmél ved om
selskapenes vurderinger og behov tillegges for
stor vekt 1 forhold til overordnede miljehensyn,
og om formulering av eksplisitte krav og vilkar
i mer formelle former ville gitt et mer effektivt
patrykk for at lavNOy-teknologi blir tatt i bruk.

Riksrevisjonen har for evrig merket seg at
petroleumsmyndighetene har identifisert flere
kombinerte gass- og dieseldrevne turbiner som
kan bygges om til rene gassturbiner med lav-
NO,-teknologi, og registrerer ogsé at det ble stilt
krav om dette ved utbyggingen av Kvitebjern.
Riksrevisjonen merker seg samtidig at det serlig
er ved bruk av kombinerte gass- og dieseldrevne
turbiner at myndighetene stiller krav om tilrette-
legging for ettermontering av lavNO,-teknologi.
I og med at teknologien enna ikke er & anse som
kommersielt tilgjengelig for denne turbintypen,
er det fortsatt grunn til & stille spersmal ved

om muligheten for ombygging av kombinerte
gass- og dieseldrevne turbiner til rene gassdrevne
turbiner med lavNOy-teknologi er utnyttet i
tilstrekkelig grad.

Miljeverndepartementet viser for ovrig til at
NOy -avgiften, etter regjeringens syn, er for-
beredt pa en grundig mate hvor alle forhold er
vurdert. Miljoverndepartementet viser ogsa til at
Finansdepartementet ikke er enig i Riksrevisjo-
nens vurdering av at beslutningsgrunnlaget fra
regjeringen til Stortinget er utilstrekkelig.

Etter Miljoverndepartementets oppfatning ble
behovet for utredning av alternative virkemidler
ivaretatt gjennom det interdepartementale ar-
beidet. Til dette vil Riksrevisjonen bemerke at
arbeidet ikke resulterte i noe forslag om avgift,
og at avgift som virkemiddel ikke sto sentralt i
det interdepartementale arbeidet med & utrede

og vurdere virkemidler for reduksjon av NO,-
utslippene. Det kan videre ikke dokumenteres at
spersmalet om avgift har vert gjenstand for kon-
kret vurdering i forhold til andre virkemidler. Det
kan heller ikke dokumenteres at konsekvensene
for naeringslivet er tilstrekkelig utredet.

Etter Riksrevisjonens vurdering er det derfor i
dette tilfellet ikke utarbeidet en helhetlig og dek-
kende utredning, hvor alle sider ved avgiften er
vurdert opp mot andre virkemidler som ogsa er
nedvendige for & nd utslippsmalet i 2010. Det at
Stortinget i tilknytning til avgiftsvedtaket apnet for
en miljeavtale som alternativ til avgiften, kan etter
Riksrevisjonens vurdering ogsd vare en indika-
sjon pa at alternative virkemidler til avgiften burde
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vert utredet for behandlingen av avgiftsspersmalet
i Stortinget. Riksrevisjonen viser i denne forbin-
delse til Grunnloven § 82 om regjeringens opplys-
ningsplikt og Innst. S. nr. 126 (2007-2008) hvor
kontroll- og konstitusjonskomiteen understreker
viktigheten av at Stortinget til enhver tid blir kjent
med alvorlige faglige innvendinger, usikkerhets-
faktorer og eventuelle alvorlige sideeffekter av de
vedtak man innbys til & treffe.

Riksrevisjonen vil for evrig legge til at under-
sokelsen selvfolgelig er giennomfert innenfor
de rammer lov og instruks fastsetter for Riks-
revisjonens arbeid. Riksrevisjonen vil i den
forbindelse bemerke at revisjonskriterier er en
samlebetegnelse pa de normene og standardene
som er relevante pa omradet for den aktuelle
forvaltningsrevisjonen. Det er derfor apenbart
at Riksrevisjonen ogsa ma kunne benytte utred-
ningsinstruksen som et revisjonskriterium for a
vurdere om beslutningsgrunnlaget for Stortinget
er tilstrekkelig, jf. instruks om Riksrevisjonens
virksomhet av 11. mars 2004 § 9 e og Innst. S. nr.
136 (2003-2004). Etter Riksrevisjonens vurde-
ring er det verken i forarbeidene til riksrevisjons-
loven eller -instruksen noen indikasjoner som
tilsier noe annet. Riksrevisjonen har imidlertid
foretatt sin vurdering ut fra Stortingets krav om
at en sak skal vere utredet slik at Stortinget fir
en helhetlig og dekkende vurdering av alle ned-
vendige forhold.

Miljeverndepartementet viser til at det er opp-
nadd enighet med 14 neringsorganisasjoner om
innholdet i en miljeavtale der organisasjonene
har forpliktet seg til & redusere NOy-utslipp.

Miljeavtalen ma godkjennes av EFTAs overva-
kingsorgan (ESA). Riksrevisjonen konstaterer at
avtalen mellom staten og naringsorganisasjonene
ennd ikke er undertegnet, og at departementet
fortsatt arbeider med & fé avtalen godkjent av
ESA. Riksrevisjonen har ogsa merket seg at det

i avtalen gis anledning til & fullfere inntil 7000
tonn av utslippsreduksjonen i 2011.

NOy-avgiften ble i1 utgangspunktet satt for lavt
for alene & sikre oppfyllelse av NOy-forpliktelsen
innen 2010. Riksrevisjonen har i den forbindelse
ogsa merket seg Miljeverndepartementets pa-
pekning av at avgiften, som felge av de pagaende
forhandlingene om en miljeavtale, trolig heller
ikke har hatt de virkninger p4 utslippene som ble
anslatt.

Riksrevisjonen har videre merket seg at Miljo-
verndepartementet mener avtalen med naerings-
organisasjonene Vil gi de nedvendige utslipps-
reduksjonene, og samtidig at regjeringen na
vurderer hvilke ytterligere utslippsreduksjoner
som kan gjennomfores pd kilder som ikke omfat-
tes av avtalen.

Siden det er omfattende tiltak som ma gjennom-
fores 1 lopet av kort tid, og det fortsatt er usikker-
het knyttet til virkemidlene, mener Riksrevisjonen
det er lite sannsynlig at Norge vil oppfylle NOy -
forpliktelsen i Geteborgprotokollen innen 2010.
Riksrevisjonen vil folge utviklingen neye fram
mot 2010 og folge opp departementets arbeid med
reduksjon av NOy-utslipp i Dokument nr. 3:1.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mete 26. mars 2008

Jorgen Kosmo

Annelise Hoegh
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Geir-Ketil Hansen

Jan L. Stub

Nils Totland

Eirik Larsen Kvakkestad
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Norge undertegnet i 1999 Geteborgprotokollen
om reduksjon av gasser, herunder nitrogenoksi-
der (NOy), som forer til forsuring, overgjedsling
og bakkenzaert ozon. Stortinget ga samtykke til
ratifikasjon av protokollen 18. desember 2000.
Gjennom protokollen har Norge forpliktet seg til
d redusere utslippene av NO, til 156 000 tonn
arlige utslipp innen 2010. Denne revisjonen
omhandler myndighetenes arbeid med & redusere
utslippene av NO,.

NOy dannes ved forbrenning nar nitrogen og
oksygen fra lufta reagerer med hverandre under
hey temperatur. Utslipp av NOy, forer til skader
pa fisk og naturlig vegetasjon, avlingstap, skader
pa materialer og bygninger, og helseskader. De
storste kildene til utslipp i Norge er skip, petro-
leumsvirksomhet offshore, vegtrafikk og fast-
landsindustri.

NOy er en langtransportkomponent, det vil si at
den transporteres langt fra utslippskilden og med-
forer grenseoverskridende forurensning. Derfor
omfattes NOy av protokoller under konvensjonen
om langtransporterte luftforurensninger
(LRTAP). Denne konvensjonen ble opprettet i
1979 i erkjennelsen av at det enkelte land ikke
kan lese miljoproblemer som skyldes grense-
overskridende forurensning, alene. Den forste
protokollen (Sofiaprotokollen) som setter ut-
slippsforpliktelser for NOy, ble undertegnet i
1988. Gateborgprotokollen er den andre proto-
kollen som omfatter NOy-utslipp.

Gateborgprotokollen er den forste miljoprotokol-
len som samlet vurderer ulike gasser som forer til
forsuring, overgjodsling og ozondannelse. Proto-
kollen inneholder derfor forpliktelser om reduk-
sjon av flere forurensningskomponenter — der
NOy er ¢n av fire komponenter. NOy er imidler-
tid den eneste komponenten som bidrar til alle
miljeproblemene som omfattes av protokollen.

Tidligere protokoller under konvensjonen om
langtransporterte luftforurensninger har bidratt
betydelig til forbedring av norsk naturmilje de
siste 10—15 &rene. Mens télegrensen for forsuring
av overflatevann var overskredet pa 42 prosent av
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arealet 1 Norge 1 1980, var den 1 2000 overskredet
pa 23 prosent. Med full effekt av Geteborgpro-
tokollen forventes det at om lag 11 prosent av
arealet fortsatt vil veere overskredet. Norge er
avhengig av omfattende reduksjoner i Europa for
a lose problemer som skyldes langtransportert
luftforurensning!, og vil derfor ha stor nytte av at
andre land overholder sine forpliktelser pa dette
omradet. Det er derfor viktig at Norge ogsa selv
overholder sine forpliktelser i Geteborgprotokol-
len.?

Norge har vert ett av de landene som har stétt

1 forste rekke 1 arbeidet med a utvikle forplik-
tende internasjonale avtaler om reduksjon av
langtransportert luftforurensning. Geteborg-
protokollen bygger pé prinsippet om miljoef-
fektivitet og kostnadseffektivitet, dvs. at en gitt
miljeforbedring skal nés til lavest mulig kostnad
for Europa samlet.® Dette prinsippet er helt i trad
med Norges tilnerming i arbeidet med 4 redu-
sere miljoproblemene knyttet til langtransportert
forurensning.*

Norges storste utfordring 1 Geteborgprotokollen
er knyttet til utslipp av NOy.

1.2 Mal og problemstillinger

Malet med undersekelsen har vert & underseke
myndighetenes arbeid med & redusere NO, -
utslipp for & kunne oppfylle forpliktelsen 1
Goteborgprotokollen.

Undersekelsen inkluderer de sektorene som
myndighetene har framhevet som vesentlige for
d nd mélene om reduksjon av NOy-utslipp: skip,
petroleumsvirksomhet, vegtrafikk og fastlands-
industri.

Undersgkelsen har folgende problemstillinger:

1) Stprp. nr. 1 (2007-2008) Miljgverndepartementet, s. 30.

2)  St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljepolitikk og rikets miljo-
tilstand, s. 139.

3)  Pressemelding fra Miljovernedepartementet, 1. desember 1999 "Norsk
natur blir mindre sur".

4)  St.prp. nr. 87 (1999-2000) Om samtykke til ratifikasjon av ein pro-
tokoll av 30. november 1999 til konvensjonen om langtransportert
grensekryssande luftforureining av 13. november 1979, som gjeld
reduksjon av forsuring, overgjedsling og bakkenaert ozon, s. 7.
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1 Har utviklingen av NOy-utslipp vert til-
fredsstillende ut fra forpliktelsen i Geteborg-
protokollen?

2 Har Miljeverndepartementet ivaretatt sitt
ansvar som overordnet miljgmyndighet ved
a folge opp mélene for NOy-utslipp pd en
hensiktsmessig méte?

3 Har bruken av virkemidler overfor de en-
kelte kildene veert tilstrekkelig for & bidra til
reduksjon av NOy-utslipp?

1.3 Avgrensninger

Undersgkelsen er avgrenset pa bakgrunn av
vesentlighet. Den omfatter de sektorene som
Miljeverndepartementet siden 1989 har framhe-
vet som vesentlige for & nd malet om reduksjon
av NOy-utslipp 1

— skip (37 prosent av det samlede utslippet per
2005)

—  petroleumsvirksomhet offshore (30 prosent
av det samlede utslippet per 2005)

— vegtrafikk (18 prosent av det samlede utslip-
pet per 2005)

— fastlandsindustri (10 prosent av det samlede
utslippet per 2005)

Videre er undersokelsen avgrenset til de storste
utslippskildene innenfor disse sektorene og til de
mest sentrale virkemidlene innenfor hver enkelt
sektor. Virkemidlene omfatter blant annet:

— ulike former for regulering gjennom lov og
forskrift

— miljekrav som er stilt i forbindelse med
utslippstillatelser

— tildeling av loyve til drift av riksvegferge-
samband

— tilskuddsordninger i forbindelse med ut-
slippsreduserende tiltak

— innfering av NO-avgift
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Undersekelsen er rettet mot Norges oppfyllelse
av internasjonale utslippsforpliktelser i henhold
til konvensjonen om langtransporterte luft-
forurensninger (LRTAP), med tilherende proto-
koller som Norge har ratifisert. Utslipp av NOy
gir ogsa lokale effekter pa helse ved konsentra-
sjoner over anbefalt grenseverdi, men lokal effekt
av lokale NOy-utslipp faller utenfor denne under-
sokelsen. Norges forpliktelser etter Goteborgpro-
tokollen er avgrenset til utslipp som omfattes av
det nasjonale utslippsregnskapet.

SSBs statistikk over NOy-utslipp til luft, som
undersokelsen baserer seg pd, omfatter nasjonale
utslipp og er inndelt i 55 kategorier av utslipps-
kilder. Analysen er avgrenset til 39 av de 55
kildekategoriene som samlet star for om lag 95
prosent av de nasjonale utslippene.

Tidsmessig er undersokelsen avgrenset til perio-
den etter &r 2000. Nér det gjelder problemstil-
lingen om méloppnéelsen for utslipp av NOy har
veert tilfredsstillende, strekker analyseperioden
seg imidlertid tilbake til 1990, ett ar etter at
Norge ratifiserte Sofiaprotokollen. Dette er gjort
for & kunne belyse myndighetenes oppfelging

av NO,-utslipp og utviklingen i maloppnéelse
over en lengre periode. NOy-avgiften ble innfort
1. januar 2007, ett ars tid etter at undersekelsen
ble startet opp. I kapitlet som tar for seg hvordan
Finansdepartementet har ivaretatt sitt ansvar med
a utrede og iverksette NOy-avgiften, har under-
sokelsen fokusert pd bakgrunnen for innferingen
av avgiften og analysert utviklingen fram til
hesten 2007. Problemstillingene som er knyttet
til Miljeverndepartementets overordnede an-
svar og virkemiddelbruk i de enkelte sektorene,
er avgrenset til perioden fra 2000, aret etter at
Gaoteborgprotokollen ble undertegnet, og fram til
hesten 2007.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfgring

Undersokelsen er basert pd analyser av stati-
stiske data, dokumentanalyser, skriftlig kor-
respondanse, meoter og intervjuer. I tillegg er
det for enkelte sektorer gjennomfert en gjen-
nomgang av sentrale beslutningsdokumenter-
og prosesser, som godkjenning av planer for
utbygging og drift av petroleumsforekomster
(PUD) og utslippstillatelser. Det har ogséd vaert
innhentet bistand fra ekstern juridisk ekspertise
for a sikre en riktig forstaelse av relevant lov-
og regelverk.

2.1 Datagrunnlag

2.1.1 Statistiske data

Undersekelsen er i vesentlig grad basert pa
statistiske data for utslippsutviklingen 1 Norge.
Disse er hentet fra Statistisk sentralbyras (SSB)
utslippsregnskap, Statistikkbanken. SSB be-
regner de arlige utslippene av luftforurensning,
herunder NOy, innen ulike sektorer og fra ulike
kilder. Kvalitetssikrede utslippstall pa kilde- og
sektorniva publiseres etter 13-14 maneder og
forelopige samlede nasjonale tall publiseres
etter et halvt ar. Det er ulik grad av usikkerhet
knyttet til de beregnede verdiene fra de ulike
kildene. Utslippene det er knyttet storst usik-
kerhet til, er utslipp fra skip. Det pagar lepende
en forbedring av utslippsregnskapet, og ved
endringer av forutsetninger foretas en tilbakereg-
ning av utslippene slik at en alltid har sammen-
liknbare tall. P4 oppdrag fra Riksrevisjonen har
SSB sammenstilt utslippstall fra kildene skip,
vegtrafikk, petroleumsvirksomhet offshore og
de vesentligste bransjene 1 fastlandsindustrien.
Sammenlikningen omfatter utviklingen i ut-
slippstall og utviklingen 1 utslippskoeffisienter,
som viser mengden av NOy-utslipp uavhengig
av forbruket av drivstoff/brensel, eller produsert
mengde.

Det er ogsa innhentet utslippsdata fra et utvalg
andre land som har ratifisert Geteborgprotokol-
len. Undersokelsen har sammenlignet norske
utslippsforpliktelser og utslippsreduksjoner med
data for nordiske og europeiske land som pa

lik linje med Norge har ambisjoner om & vaere
foregangsland pd milje: Sverige, Danmark, Fin-
land, Tyskland, Frankrike, Nederland, Sveits og
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Storbritannia. Utslipptallene for disse landene er
hentet fra langtransportkonvensjonens rapporte-
ringssystem, EMEP.

2.1.2 Dokumentanalyse

For & belyse myndighetenes mél pd omradet, og
hva som er rapportert til Stortinget om virke-
midler og virkemiddelbruk, er samtlige aktuelle
stortingsdokumenter i analyseperioden gjennom-
gatt og analysert. Gjennomgangen omfatter blant
annet stortingsmeldinger og stortingsproposisjo-
ner, samt komitéinnstillinger, som kan belyse og
utdype Stortingets forutsetninger for tilslutning til
regjeringens forslag. I tillegg er sentrale konge-
lige resolusjoner gjennomgatt i de tilfeller vedtak
ikke er fattet i Stortinget.

Ogsa andre relevante offentlige dokumenter og
kildemateriale analysert. Dette omfatter blant an-
net lover og forskrifter, inkludert EU-direktiver,
samt offentlige utredninger og fagrapporter. For
eksempel er det benyttet rapporter fra forvalt-
ningen om utredninger av mulige virkemidler
innenfor de sektorene undersgkelsen skal belyse.
Ogsa gjennomgang av rapporter fra fagmiljeene
har veert viktige for & gi en bedre forstéelse av
temaene som bereres.

Analysen er ogsa basert pa gjennomgang av et
omfattende materiale av arbeidsdokumenter fra
flere ulike departementer og underliggende etater.
Formalet har vert & belyse sentrale beslutnings-
prosesser, samt virkemiddelbruk pé sektorene.
Sentral intern dokumentasjon som er analysert er
blant annet materiale fra det interdepartementale
arbeidet for a {4 pd plass virkemidler for inn-
frielse av Gateborgprotokollen.

Den delen av undersgkelsen som beskriver god-
kjennelse av PUD som virkemiddel for reduksjon
av NOy-utslipp pé petroleumssektoren offshore,
bygger pd en gjennomgang av samtlige godkjen-
nelser av PUDer for installasjoner med driftsstart
etter 2000. Dette omfatter i alt 47 godkjennelser.
Innenfor to av sektorene som er gjennomgatt,
fastlandsindustrien og petroleumssektoren off-
shore, er utslippstillatelser fra Statens forurens-
ningstilsyn analysert. Forméalet med denne gjen-
nomgangen har blant annet veert & se om NOy er
serskilt regulert i1 utslippstillatelsen og om kravet
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er begrunnet i behovet for & redusere utslippene.
En stor del av dokumentasjonen i undersekelsen
er innhentet gjennom korrespondanse med revi-
sjonsobjektene. I tillegg baserer undersekelsen
seg pa departementenes og etatenes besvarelse av
skriftlige spersmal, blant annet om virkemiddel-
bruken innenfor de ulike sektorene.

2.1.3 Intervjuer og mater

Det har vart avholdt meter med alle relevante
departementer og underliggende etater som er
omfattet av undersegkelsen. Mange av metene har
veert av eksplorerende karakter, serlig 1 underso-
kelsens innledende fase. Informasjon fra inter-
vjuene er verifisert i den grad opplysningene er
inkludert i faktagrunnlaget for undersegkelsen. Et
hovedformal med intervjuene har vert a innhente
supplerende informasjon og underbygge doku-
mentanalysen og data om utslippsutviklingen.
Motene har ogsd veart viktige for & fi en videre
forstaelse av sammenhenger og utfordringer
knyttet til virkemiddelbruken pa de ulike sektore-
ne. Videre har metene vart viktige for & avklare
hva som finnes av dokumentasjon innenfor de
enkelte sektorene.
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3 Revisjonskriterier

3.1 Norges mal pa utslipp av NO,

Stortinget og regjeringen har ved flere anlednin-
ger uttrykt at Norge skal vere et foregangsland 1
miljepolitikken.>

Gaoteborgprotokollen ble undertegnet i 1999 og
Stortinget ga samtykke til ratifikasjon i 2000. I
denne protokollen har Norge forpliktet seg til at
utslippene av NO, maksimalt skal vaere 156 000
tonn 1 2010, noe som tilsvarer 28 prosent reduk-
sjon i forhold til nivaet i 1990.6

I 1988 ble det gjennom Sofia-protokollen for
forste gang satt mal for arlige utslipp av NOy i
Norge. I protokollen forpliktet Norge seg til &
stabilisere utslippene pa 1987-niva innen 1994.
Da Norge undertegnet protokollen, undertegnet
Norge sammen med elleve andre land ogséa en
felles politisk intensjonserklering, noe som inne-
bar at det nasjonale mélet for utslipp av NO, var
1 storrelsesordenen 30 % reduksjon innen 1998 1
forhold til utslippene i 1986.7

3.2 Miljgverndepartementets overordnede
ansvar

I budsjettproposisjonen for 2002-2003 informerte
Miljeverndepartementet om at det skulle legges
fram en miljehandlingsplan.? I miljehandlings-
planen har Miljeverndepartementet beskrevet

sitt ansvar for langtransportert forurensning slik:
"Miljeverndepartementet har (...) det over-
ordnede ansvaret for at Norges internasjonale
forpliktelser og nasjonale mal pa dette omradet
nas." Videre skal departementet skaffe fram fag-
lig beslutningsgrunnlag i miljevernpolitikken og

5)  Innst. S. nr. 206 (2001-2002), s. 4, St.prp. nr. 1 (2000-2001) Miljg-
verndepartementet, s. 21, St.prp. nr. 1 (2001-2002) Miljeverndepar-
tementet, s. 25, St.prp. nr. 1 (2006-2007) Miljgverndepartementet, s.
13, Innst. S. nr. 228 (2004-2005), s. 8.

6) Jf. St.prp. nr. 87 (1999-2000) Om samtykke til ratifikasjon av ein
protokoll av 30. november 1999 til konvensjonen om langtransportert
grensekryssande luftforureining av 13. november 1979, som gjeld
reduksjon av forsuring, overgjedsling og bakkenaert ozon.

7)  Jf. St.prp. nr. 82 (1988-1989) og St.prp. nr. 1 i perioden 1990-1997.

8)  St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljgverndepartementet, s. 22, som
presenterer miljgutfordringer for sektoren, sektorvise arbeidsmal og
virkemidler og tiltak innenfor de miljgpolitiske resultatomradene.
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overvake utviklingen i miljetilstanden.’

Ifolge de rlige budsjettproposisjonene for Mil-
joverndepartementet i perioden fra 2000 til 2006
er miljevernforvaltningens arbeidsmél for NO,-
utslipp & lede arbeidet med & utvikle virkemidler.
Det legges 1 undersegkelsen til grunn at Milje-
verndepartementets ansvar for & lede det nasjo-
nale arbeidet omfatter ansvar for & ta initiativ til
at tverrsektorielle arbeidsprosesser starter opp,
ansvar for framdrift, ansvar for at arbeidet forer
fram til et beslutningsgrunnlag for maloppnaelse
og ansvar for at beslutningsgrunnlaget forelegges
regjeringen. Beslutningsgrunnlaget i dette tilfel-
let er utredninger knyttet til valg av virkemidler
for & redusere NOy-utslipp i henhold til NO,-
malene.'?

Stortingskomiteen papekte ved ratifikasjonen av
Goteborgprotokollen at det matte legges vekt pa
at forpliktelsene skulle oppfylles pa en mest mu-
lig styrings- og kostnadseffektiv mate.!! Komite-
en var ogsa opptatt av at de virkemidler og tiltak
som skulle iverksettes ikke medferte konkurran-
sevridning for norsk industri og naringsliv. Med
styringseffektivitet legges det i undersgkelsen til
grunn at de virkemidlene som iverksettes skal
utlgse tiltak som gir reduksjon av NOy-utslipp
slik at forpliktelsene innfris innen 2010. Med
kostnadseffektivitet legges det til grunn at for-
pliktelsene skal oppfylles til lavest mulig kostnad
for landet samlet.

3.3 Myndighetenes ansvar og virkemiddelbruk i
sektorene

Det legges 1 undersekelsen til grunn at ansvar
for bruk av virkemiddel er lagt til den myndighet
som forvalter virkemiddelet. Innen luftforurens-
ning finnes sektorovergripende virkemidler som

9)  Miljghandlingsplan for Miljgverndepartementet 2003-2006, s. 3 og
25. Dette samsvarer med departementets viktigste oppgaver knyttet
til omradet, slik de ble gitt i St.prp. nr. 1 (1992-1993): 1 Fglge med i
utviklingen i miljgtilstanden, framlegge beslutningsgrunnlag for fast-
setting av miljgmal og veere padriver for miljgforbedring; 2 Arbeide for
en mest mulig kostnadseffektiv oppfelging av vedtatte miljgmal ved
a koordinere arbeid pa tvers av sektorgrenser; og 3 Falge med pa om
innsatsen er tilstrekkelig for & n& miljgmalene.

10) Intervju med Miljgverndepartementet 23. oktober 2006.

11) Innst. S. nr. 88 (2000-2001) Innstillingen om samtykke til ratifikasjon
av en protokoll om langtransportert grensekryssende luftforurensning.
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forurensningsloven, sjedyktighetsloven og milje-
avgifter. I tillegg finnes sektorlover innen sam-
ferdsel og petroleum som har et uttalt miljefor-
mal. Ansvaret for bruk av virkemidler inneberer
a innrette og bruke virkemidlene myndighetene
rar over slik at de medvirker til maloppnaelse for
utslippsreduksjoner av NO,.

Det legges til grunn at virkemidlene beskrevet
nedenfor fram til na har vert de sentrale vir-
kemidlene for & ivareta miljehensyn, herunder
utslipp av NOy, i de ulike sektorene.

3.3.1 Virkemidler overfor skip

I St.meld. nr. 24 (2000-2001) er NO-utslipp fra
skip framhevet som en vesentlig kilde det ma
iverksettes virkemidler og gjennomfores tiltak
overfor for & né forpliktelsene i henhold til Gete-
borgprotokollen.!?

Det er en viktig oppgave for miljgvernmyndighe-
tene & uteve myndighet pa de omradene de selv
har virkemidler for & regulere utslipp.'3 I St.meld.
nr. 21 (2004-2005) varslet regjeringen bruk av
sjedyktighetsloven til & stille utslippskrav for nye
og eksisterende skip i norsk innenriksfart og for
fiskefartoy.'4

Miljeverndepartementet har ansvar for milje-
kapitlet 1 sjedyktighetsloven (kapittel 11)!5. De
ovrige kapitlene i loven forvaltes av Nerings- og
handelsdepartementet, som er sektormyndighet
for skip. Kapittel 11 i sjodyktighetsloven hjem-
ler myndighet til & utforme forskrifter og treffe
enkeltvedtak knyttet til utslipp til luft. Miljevern-
departementet har delegert denne myndigheten
til Sjefartsdirektoratet, jf. delegeringsvedtak av
8. januar 1980. Det er utarbeidet forskrifter som
setter krav til NOy -utslipp fra skip iht. bestem-
melser gitt av FNs skipsfartsorganisasjon IMO.

Konsesjon for riksvegferger
Samferdselsmyndighetene har ansvaret for ferger
1 riksvegssambandet. Drift av fergesamband
reguleres gjennom yrkestransportloven av 21.
juni 2002.'¢ Fergene kommer inn under lovens
bestemmelser for passasjerskip i innenriks

12) St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens miljevernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 100, og St.meld. nr. 21 (2004-2005) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljetilstand, s. 106-107.

13)  St.prp. nr. 1(1992-1993) Miljeverndepartementet, s. 177.

14) St.meld. nr. 21 (2004-2005) Regjeringens miljevernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 18.

15) Sjedyktighetsloven ble 1. juli 2007 erstattet med skipssikkerhetsloven.
Kapittel 5 i skipssikkerhetsloven er miljokapitlet.

16) Loven tradte i kraft 1. januar 2003.
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rutedrift, som inneberer at rederiet ma ha kon-
sesjon. Miljefaktorer kan tas med i betraktning
ved tildeling av leyver etter anbud.!” Det forut-
settes at kriteriene spesifiseres i utlysningen.'®
For de fergestrekningene som i dag drives pa
grunnlag av vanlige rammetilskuddsavtaler, kan
layvehaverne pélegges nye vilkar med hjemmel

1 yrkestransportloven § 27. Samferdselsdeparte-
mentet har delegert myndigheten til 4 gi loyver til
Vegdirektoratet.

3.3.2 Virkemidler overfor petroleumssektoren
Petroleumsvirksomhet i Norge skal foregé pa en
forsvarlig méte, og ivareta hensynet blant annet
til miljoet."” Ifolge budsjettproposisjonene fra
Olje- og energidepartementet i perioden fra 2000
til 2006 reguleres utslipp fra petroleumsvirksom-
heten 1 Norge 1 stor grad gjennom petroleums-
loven og forurensningsloven.?

Petroleumsmyndighetenes virkemidler

Ifolge budsjettproposisjonene fra 2000 til 2007 er
prosessene knyttet opp mot godkjenning av nye
utbyggingsplaner sentrale for & regulere utslipp
fra petroleumsvirksomheten i Norge. I godkjen-
nelsesprosessen kan det stilles betingelser knyt-
tet til valg av tekniske losninger som pavirker
utslipp av blant annet NO,..!

Ifolge St.meld. nr. 24 (2000-2001) legger myn-
dighetene til grunn at lavNO,-brennere skal
benyttes ved installering av nye gassturbiner i
petroleumsvirksomheten, der slik teknologi er
tilgjengelig. For de turbintyper der det ikke er
utviklet kommersielt tilgjengelige lavNO, -bren-
nere, skal det legges til rette for ettermontering.?
Det legges til grunn i undersekelsen at Olje- og
energidepartementet har ansvar for at dette gjen-
nomfores, ved & stille krav og vilkar ved god-
kjennelse av plan for utbygging og drift, samt
ved oppfelging av disse.

17) Anbudsforskriften § 19.

18)  Forskrift om yrkestransport innenlands med motorvogn og fartey § 27:
"Fartay som settes inn i rutetransport, skal godkjennes av layvemyn-
dighet for sé vidt det gjelder det transportbehovet fartayet skal dekke
[

19) Lov om petroleumsvirksomhet § 10-1.

20) St.prp. nr. 1(2001-2002), s. 86, St.prp. nr. 1 (2002-2003), s. 82,
St.prp. nr. 1 (2003-2004), s. 86, St.prp. nr. 1 (2004-2005), s. 99,
St.prp. nr. 1 (2005-2006), s. 103.

21) St.prp. nr. 1(2000-2001), s. 21-22, St.prp. nr. 1 (2001-2002), s. 86,
St.prp. nr. 1(2002-2003), s. 82, St.prp. nr. 1 (2003-2004), s. 86,
St.prp. nr. 1 (2004-2005), s. 99, St.prp. nr. 1 (2005-2006), s. 103,
St.prp. nr. 1 (2006-2007), s. 102.

22) Stmeld. nr. 24 (2000-2001), s. 132.
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Miljomyndighetenes virkemidler

Det er en viktig oppgave for miljgvernmyn-
dighetene & utove myndighet pd de omradene
miljevernmyndighetene selv har virkemidler for
a regulere utslipp.?® St.prp. nr. 1 (2002-2003)

for Miljeverndepartementet, samt de pafelgende
proposisjoner, ser gjennomferingen av EUs
direktiv om integrert forebygging og begrens-
ning av forurensning (IPPC-direktivet)*, som
viktig for & oppfylle Geteborgprotkollen.?> Ogsa i
stortingsmeldingen om regjeringens miljevernpo-
litikk og rikets miljotilstand fra 2003, vises det til
at utslippstillatelser etter forurensningsloven og
gjennomforing av krav i IPPC-direktivet vil vere
viktige redskap for & redusere NOy-utslippene fra
store stasjonare kilder.?

Forurensningsloven hjemler regulering av jevn-
lige utslipp fra petroleumsindustrien offshore. I
henhold til loven er det forbudt & forurense med
mindre det er lovlig etter forskrift hjemlet i1 foru-
rensningsloven eller ved at det er gitt en sarskilt
tillatelse (enkeltvedtak).?’” Gjennomfering av
loven skal skje etter retningslinjer som bl.a. sier
at loven skal nyttes for & oppnd en miljokvalitet
som er tilfredsstillende ut fra en samlet vurdering
av helse, velferd, naturmiljg, kostnader forbundet
med tiltakene og ekonomiske forhold. Forurens-
ning som skyldes virksomhet pa norsk omrade
skal motvirkes i samme utstrekning enten skade-
ne eller ulempene inntrer i eller utenfor Norge.?®

I tillatelse etter loven eller forskrift i medhold av
loven kan det settes naermere vilkr for & motvirke
at forurensning forer til skader eller ulemper.?® Nér
forurensningsmyndigheten avgjor om tillatelse
skal gis til forurensende tiltak og fastsetter vilkar,
skal det legges vekt pa de forurensningsmessige
ulemper ved tiltaket sammenholdt med de fordeler
og ulemper som tiltaket for evrig medferer.*°

[PPC-direktivet har bestemmelser om at virk-
somheter i vesentlige bransjer skal ha integrerte
utslippstillatelser, dvs. at tillatelsene skal omfatte

23) St.prp. nr. 1 (1992-1993) Miljgverndepartementet, s. 177.
24) EUs radsdirektiv 96/61 EF.

25) St.prp. nr.1(2002-2003) Miljgverndepartementet, s. 67, St.prp. nr. 1
(2003-2004) Miljgverndepartementet, s. 76, St.prp. nr. 1 (2004-2005)
Miljeverndepartementet, s. 78.

26) St.meld. nr. 25 (2002-2003) Regjeringens miljovernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 112.

N
~

Forurensningsloven § 7.

N
[o:]

Forurensningsloven § 2.

N
O

Forurensningsloven § 16.

w
o

Forurensningsloven § 11.
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forurensning til vann, luft, jord, avfall m.v., samt
bestemmelser om bruk av beste tilgjengelige
teknikker (BAT). Videre inneholder direktivet be-
stemmelse om at eksisterende anlegg skal drives i
samsvar med direktivet senest atte ar etter datoen
for gjennomfering av direktivet. Gjennomfering
av [PPC-direktivet i norsk lovverk ble behandlet
av Stortinget 12. desember 1997 og gjennomfo-
ringsfristen for direktivet var 30. oktober 1999.3!
Bestemmelsene er nedfelt i forurensningsloven
og 1 forurensningsforskriftens kapittel 36 om
behandling av tillatelser etter forurensningsloven.

Bestemmelsen om at BAT skal vare gjennomfort
fra start for alle nye anlegg og senest innen 30.
oktober 2007 i alle eksisterende anlegg, inne-
barer at tillatelsene etter forurensningsloven til
virksomheter som omfattes av IPPC-direktivet
gjennomgas og eventuelt revideres for a sikre at
de er 1 overensstemmelse med forurensningslo-
vens og forurensningsforskriftens bestemmelser.

Forurensningsforskriftens kapittel 36 har bestem-
melser om at tillatelsen skal inneholde ned-
vendige vilkdr som bl.a. utslippsgrenseverdier.
Vilkarene settes for & bidra til at den konsesjons-
pliktige iverksetter de tiltak som er nedvendige
for & sikre et hoyt verneniva for miljoet som
helhet.?? Forskriften lister opp de viktigste foru-
rensende stoffene som det skal tas hensyn til ved
fastsettelse av utslippsgrenseverdier, og nitrogen-
oksider (NOy) og andre nitrogenforbindelser er
pa denne listen.3

3.3.3 Virkemidler overfor vegtrafikk

Ifolge de arlige budsjettproposisjonene for Sam-
ferdselsdepartementet i perioden fra 2000 til 2006
legges det stor vekt pa & begrense miljoulempene
som transport paferer samfunnet i form av blant
annet forurensning. Samferdselssektorens hoved-
utfordringer pa miljoomradet er serlig knyttet til
tre miljovernpolitiske resultatomrader 1 perioden
fra 2000 til 2006, hvorav en er luftforurensning.

Regulering av utslipp av NOy, fra kjeretoy er
hjemlet i vegtrafikkloven og regulert i kjore-
toyforskriften.’* Samferdselsdepartementet har
1 henhold til vegtrafikkloven delegert fullmakt

31) Innst. S. nr. 62 (1997-1998) jf. St.prp. nr. 4 (1997-1998) Om samtykke
til godkjenning av EQS-komitéens beslutning nr. 27/97 av 30. april
1997 om endring av vedlegq xx til EQS-avtalen om integrert forebyg-
ging og begrensning av forurensning.

32) Forurensningsforskriften kapittel 36, § 36-9.
33) Forurensningsforskriften kapittel 36, § 36-9 vedlegg IIl.

34) St.meld. nr. 8 (1999-2000), s. 105, og vegtrafikkloven og kjgreteyfor-
skriften.
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til Vegdirektoratet til & utarbeide forskrifter om
tekniske krav og godkjenning av avgasser fra
motorisert kjeretay, herunder NOy-utslipp. Det
er en rekke EU-direktiv som regulerer utslipp av
avgasser.> E@S-avtalens hoveddel er innlemmet
i norsk lov gjennom E@S-loven § 1.3¢ Artikkel

3 1 E@S-avtalen palegger avtalepartene en plikt
til & iverksette alle egnede tiltak for & oppfylle
forpliktelsene som folger av avtalen. Direktivene
er innarbeidet i kjoretoyforskriften.’’

3.3.4 Virkemidler overfor fastlandsindustrien
Forurensningsloven med tilherende forskrifter
hjemler regulering av NO,-utslipp fra fastlands-
industrien. Dette innebzrer at revisjonskriteriene
for miljpmyndighetenes virkemidler i petroleums-
sektoren ogsa gjelder for fastlandsindustrien.

3.4 NOy-avgiften

Ifolge St.prp. nr. 1 (2000-2001) skal Finansde-
partementet delta i utformingen av virkemidler
for & nd Norges forpliktelser 1 Gateborgprotokol-
len. Finansdepartementet har det overordnede
ansvaret for & forvalte miljoavgifter vedtatt av
Stortinget.* Dette ansvaret ivaretas gjennom
blant annet forvaltningsansvar for lov om sar-
avgifter. NOy-avgiften er en seravgift vedtatt av
Stortinget etter Grunnloven § 75 a, og avgifts-
vedtaket henviser til lov om saravgifter som har
generelle bestemmelser om beregning, oppkre-
ving, kontroll, straff, tilleggsavgift og inndrivel-
ser, herunder bestemmelser som gir departemen-
tet fullmakt til & fastsette forskrifter. Det legges i
undersekelsen til grunn at Finansdepartementet
gjennom dette har ansvar for & fremme avgifts-
forslag for regjeringen.

Utredning av NO,-avgiften
Bevilgningsreglementet krever at det i forslag til
statsbudsjett skal redegjores for innholdet i og
begrunnelsen for bevilgningsforslagene.** Hvor-
dan utformingen av statsbudsjettet skal gjennom-
fores er konkretisert i gkonomireglementet og
utredningsinstruksen. I ekonomireglementets § 4

35) Dette gjelder blant annet direktiv 70/220/EQF, direktiv 98/69/EF,

direktiv 1999/102/EF, direktiv 2001/1/EF, direktiv 2001/100/EF, direktiv
2002/80/EF og direktiv 2003/76/EF, ar 2005 Euro 4, lette, Euro 3, lette.

36) Dette er den grunnleggende delen av avtalen og omhandler blant an-
net institusjonell oppbygging og beslutningsprosesser i EJS, og Norges
adgang til & delta i EUs beslutningsprosesser.

37) Kjeretgyforskriften er hjemlet i vegtrafikkloven §§ 13, 14, 15, 16.

38) St.prp. nr. 1 (2002-2003), s. 22. Brev fra Finansdepartementet til
Riksrevisjonen, 19. september 2007.

39) Bevilgningsreglementet (gjelder fra 1. januar 2006). Vedtatt av Stortin-
get 26. mai 2005.
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heter det at statlige forvatningsorganer skal sikre
tilstrekkelig styringsinformasjon og forsvarlig
beslutningsgrunnlag. § 5 i reglementet omhandler
utarbeidelse av budsjettforslag, hvor det blant an-
net star at departementet og underliggende etater
skal utarbeide budsjettforslag slik at det bidrar

til at malene blir oppnadd pa en effektiv méte. |
innstillingen fra Stortingets kontroll- og konstitu-
sjonskomité om instruks om Riksrevisjonens virk-
somhet, ble det forutsatt at saker som legges fram
for Stortinget skal vere tilstrekkelig utredet.*

Utredningsinstruksen stiller krav til hvordan
utredninger i staten skal foregd, innenfor virke-
omradet til instruksen. Instruksen gjelder arbeidet
med offentlige utredninger, forskrifter, reformer
og tiltak, samt proposisjoner og meldinger til
Stortinget.*! Saker som omfattes av utredningsin-
struksen skal innholde en konsekvensutredning,
som skal omfatte konsekvensene for statlig-,
fylkeskommunal- og kommunal forvaltning og
private, herunder neringsvirksomhet og enkelt-
personer. Det er instansen som setter saken i
gang som har ansvaret for at en konsekvensutred-
ning blir gjennomfert. Utredningen skal avpasses
sakens viktighet og konsekvensenes betydning.*?

Konsekvensutredningen skal inneholde en ana-
lyse av de ekonomisk og administrative kon-
sekvensene. I tillegg skal utredningen vurdere
konsekvenser i forhold til alle overordnede og
generelle hensyn som er vesentlige i den forelig-
gende saken.®

Miljoavtale

Ved behandlingen av NOy-avgiften i Stortinget
vedtok Stortinget at det i tillegg til NOy-avgiften
skulle vaere mulig 4 inngéd miljeavtaler som et
alternativ til avgift.**Muligheten for & inngé
miljeavtale er apen for alle som er omfattet av
avgiften. Miljeavtalene mé gi minst samme
miljeeffekt som avgift over tid. I tillegg til dette
ma akterene forplikte seg til & gjennomfere en
tallfestet utslippsreduksjon innen en fastsatt tid.
Avtalene ma inneholde strenge reaksjoner ved
mislighold av avtalene. Myndighetene er ikke
forpliktet til 4 inngd miljeavtaler.*

40) Innst. S. nr. 136 (2003-2004), s. 5, jf. lov og instruks om Riksrevisjonen
§9e.

41) Utredningsinstruksen, fastsatt ved kgl.res. av 18. februar 2000 og
revidert ved kgl.res. av 24. juni 2005, punkt 1.2.

IN
S

Utredningsinstruksen punkt 2.1

Utredningsinstruksen punkt 2.1.

PN
8 &2 v N

Stortingstidene (2006-2007), s. 754 og 758.

IN
o

Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007).
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4 Faktagrunnlag og vurderinger

4.1 Utslipp av NO, i Norge

4.1.1 Innledning

I 1999 ble Gateborgprotokollen undertegnet,

og den forplikter Norge til & redusere NO -
utslippene ned til 156 000 tonn érlig innen 2010.
Dette tilsvarer en reduksjon pa rundt 30 prosent

i forhold til utslippene i 1990. Utslippsmalet var
imidlertid ikke nytt, siden Stortinget allerede 1
1989 vedtok a redusere utslippene med om lag 30
prosent, men da innen 1998.46

Tallene som er benyttet i kapitlet, er hentet fra
Statistisk sentralbyras (SSB) utslippsregnskap,
Statistikkbanken. Utslippstall fra andre land er
hentet fra langtransportkonvensjonens rapporte-
ringssystem, EMEP.

Nedenfor gis en beskrivelse av de samlede
utslipp av NO, i Norge siden 1990 sett i forhold
til malsettingen 1 Geteborgprotokollen. I tillegg
beskrives utslippsutviklingen for de sentrale
utslippskildene. Videre blir Norges utslippsutvik-
ling sammenliknet med utviklingen i andre land.

4.1.2 Status for utslipp av NO,

12006 var de nasjonale utslippene av NOy om
lag 195 000 tonn, dvs. 39 000 tonn heyere enn
forpliktelsesnivaet i Geteborgprotokollen. Norges
forpliktelse er pa 156 000 tonn, og utslippsreduk-
sjonen skal nds innen 2010.

Tabell 1 Nasjonale utslipp av NO, i tonn for arene 1990,
2000 og 2006

Prosentvis
Ar 1990 2000 2006 reduksjon
1990-2006
Nasjonale 15 500 212400 194 500 8,5
utslipp
Kilde: SSB47

Tabell 1 viser at NOy-utslippene er redusert med
8,5 prosent fra 1990 til 2006, dvs. med 18 000
tonn. Reduksjonen er den samme i perioden 2000
til 2006. Figur 1 viser de faktiske utslippene fra
1990 til 2006 i forhold til Geteborgforpliktelsen.

Utslippene ble redusert fram til 1993, holdt seg
relativt stabile noen ar for deretter a skyte fart og
vaere pa topp 1 1999. Fra 2000 og fram til i dag er

Figur 1 Nasjonale utslipp av NO, i tusen tonn, 1990-2006
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Kilde: SSB
46) Jf. St.prp. nr. 82 (1988-1989) Om samtykke til ratifikasjon av ein
protokoll av 31. oktober 1988 til ECE-konvensjonen av 13. november
1979 om langtransporterte grenseoverskridande luftforureiningar,
som gjeld kontroll av utslepp av nitrogenoksid eller av den mengda
av nitrogenoksid som kryssar nasjonale grenser (ratifikasjon av
Sofiaprotokollen), St.prp. nr. 1 for Miljgverndepartementet i perioden
1990-1997.
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47)  www.ssb.no/emner/01/04/10. Lesedato: 3. august 2007.
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Figur 2 Utslippene i tusen tonn fra skip, petroleumsvirksomhet offshore, vegtrafikk og fastlandsindustri for arene 1990, 2000

og 2005
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Kilde: SSB
utslippene gradvis redusert. Denne reduksjonen utslippene fra fastlandsindustrien gradvis har
skyldes 1 hovedsak reduserte utslipp fra vegtra- blitt redusert i perioden. Senere i kapitlet omtales
fikken. I hele perioden er utslipp fra vegtrafikk utslippsutviklingen blant annet ved a analysere
betydelig redusert, mens utslipp fra petroleums- hvordan sentrale virkemidler innenfor disse kil-
virksomheten har okt. dene har blitt brukt.
De storste utslippskildene i Norge er skip, petro- 4.1.3 Utslippene i Norge sammenliknet med
leumsvirksomhet offshore, vegtrafikk og fast- andre land
landsindustri. I figur 2 vises utslippsutviklingen 1 Gjennom Geteborgprotokollen har landene
disse kildene for arene 1990, 2000 og 2005. som har ratifisert protokollen forpliktet seg til &

redusere NOy-utslippene betydelig. Landene har
Utslipp fra olje- og gassutvinning har steget mest ulike utslippsforpliktelser, hovedsakelig ut fra

1 hele perioden, bade i prosent og i tonn, og disse landenes bidrag til miljeproblemene og kostnader
utslippene steg med over 60 prosent fra 1990 til knyttet til tiltak. Norges forpliktelse og utslipps-
2000. Den sterste utslippsreduksjonen har skjedd utvikling er sammenliknet med tilsvarende for et
1 vegtrafikken, der utslippene har blitt redusert utvalg av landene som har ratifisert protokollen.
med over 50 prosent fra 1990 til 2005. Utslipp Tabell 2 viser utslippsreduksjonene sammen med
fra skip har okt og deretter blitt redusert, mens utslippsforpliktelsene for et utvalg land. Utslipp

Tabell 2 NO,-utslipp og forpliktelser i ulike land malt i tusen tonn

NO,-utslipp i NO,-utslipp i Utslipps- Utslipps- Oppnadd Andel av
1990 i tusen 2005 i tusen forpliktelse forpliktelse reduksjon forpliktelsen
tonn tonn i tusen tonn i perioden 1990-2005 som er oppfylt
innen 2010 1990-2010 iht. innen 2005
iht. Goteborg- Goteborg-
protokollen protokollen
Norge 213 197 156 27 % 8% 28 %
Sverige 314 205 148 -53 % 35% 66 %
Finland 300 177 170 -43 % 41 % 95 %
Danmark 274 186 127 55 % 32 % 60 %
Tyskland 2 861 1443 1081 -60 % 50 % 80 %
Frankrike 1841 1207 860 -54 % 34 % 65 %
Storbritannia 2 966 1627 1181 -56 % 45 % 75 %
Nederland 558 344 266 54 % 38 % 73 %
Sveits 158 86 79 -52 % 46 % 91 %

Kilde: EMEP
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fra 2005 er de siste utslippstallene som er innrap-
portert og sammenstilt i langtransportkonvensjo-
nens rapporteringssystem.*

Tabell 2 viser at Norge er det landet som bade
har inngatt den prosentvis laveste utslippsforplik-
telsen og oppnddd den laveste utslippsreduksjo-
nen i perioden. For landene som sammenliknes,
gjenstar det ytterligere reduksjoner for & oppfylle
forpliktelsene i Geteborgprotokollen. De andre
landene har oppfylt mellom 60 og 95 prosent

av utslippsforpliktelsen innen 2005, og det er
Finland, Tyskland, Storbritannia og Sveits som
har redusert mest i forhold til det de har forpliktet
seg til. Til sammenlikning har Norge oppfylt om
lag 28 prosent av forpliktelsen innen 2005.

4.2 Miljgverndepartementets overordnede
ansvar

4.2.1 Innledning

Miljeverndepartementet har det overordnede
ansvaret for at Norge overholder internasjonale
forpliktelser om reduksjon av NOy -utslipp.
Arbeidet med & folge opp forpliktelsen i henhold
til Geteborgprotokollen har fram til 2004 foregéatt
i regi av den interdepartementale arbeidsgruppen
KLISUR og, under denne, faggruppen FAGSUR.
Miljeverndepartementet har ledet og hatt sekre-
tariatsfunksjon for begge gruppene. I tillegg har
tiltak for reduksjon av NO-utslipp blitt presen-
tert 1 bade budsjettproposisjoner og stortingsmel-
dingene om Regjeringens miljovernpolitikk og
rikets miljotilstand.

Goteborgprotokollen ble undertegnet 1 desember
1999. Pa det tidspunktet var enkelte virkemidler
for reduksjon av NOy-utslipp allerede vedtatt
og iverksatt. I regjeringens forslag til Stortinget
om ratifikasjon av protokollen, ble det pekt pa at
det for flere gasser, herunder NO,, var nadven-
dig & gjennomfore flere nye tiltak for & oppfylle
forpliktelsene.* Aktuelle virkemiddelstrategier
kunne i folge regjeringen vaere a forsterke og
videreutvikle eksisterende virkemidler, & bruke
eksisterende virkemidler overfor utslippskilder
som ikke var regulert, eller etablere helt nye og
mer fleksible virkemidler.

For at malene om reduksjon av NOy-utslipp skul-

48) http://webdab.emep.int per 9. oktober 2007.

49) St.prp. nr. 87 (1999-2000) Om samtykke til ratifikasjon av ein pro-
tokoll av 30. november 1999 til konvensjonen om langtransportert
grensekryssande luftforureining av 13. desember 1979, som gjeld
reduksjon av forsuring, overgjedsling og bakkenaert ozon.
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le nas, matte myndighetene etablere virkemidler
som igjen utleste tiltak som bidro til reduksjon av
utslipp pa operativt niva. | mandatet til arbeids-
gruppen som skulle utrede nye virkemidler for &
redusere NOy-utslipp, s& Miljeverndepartementet
for seg folgende trinn i den utrednings- og beslut-
ningsprosessen som skulle gjore at Norge kunne
innfti sine utslippsforpliktelser:

—  a framskaffe et faktagrunnlag for valg av
virkemidler

— autrede ulike virkemidler og konsekvensene
av disse

— & sammenstille og vurdere virkemidler 1
forhold til hverandre

— aforeta nedvendige beslutninger om virke-
middelbruk

—  a gjennomfere vedtatt politikk

— & vurdere effektene av politikken som er
gjennomfort, og eventuelt justere virkemid-
lene

I den videre framstillingen beskrives forst tidli-
gere malsettinger og virkemidler for NOy-utslipp
og tidligere interdepartementalt arbeid, 1 tillegg
til status for arbeidet med reduksjon av NO,-
utslipp 1 2000. Deretter beskrives framdriften i og
resultatene av arbeidet med virkemiddelbruken

i de interdepartementale gruppene KLISUR og
FAGSUR. Avslutningsvis felger en gjennomgang
av hva som 1 perioden ble rapportert til Stortinget
om arbeidet med reduksjon av NOy-utslipp, og
en beskrivelse av status for arbeidet per 2007.

4.2.2 Arbeidet med reduksjon av NO,-utslipp
fram til 2000

Mal og virkemidler 1990-1999

I 1988 ble den forste protokollen under langtrans-
portkonvensjonen om & begrense utslippene av
NOy undertegnet (Sofiaprotokollen), og Stortin-
get samtykket til ratifisering av avtalen i 1989.3
Forpliktelsene i henhold til protokollen innebar &
stabilisere utslippene pa 1987-niva innen 1994. 1
tillegg til forpliktelsene i protokollen undertegnet
Norge, sammen med elleve andre land, en felles
intensjonserklering om a redusere utslippene av
NOy med om lag 30 prosent innen 1998 i forhold
til utslippene 1 1986. Fra 1989 var dermed de na-
sjonale mélene mht. NO, 4 stabilisere utslippene
1 henhold til protokollen og & redusere utslippene
1 henhold til intensjonserkleringen.

50) St.prp. nr. 82 (1988-1989) Om samtykke til ratifikasjon av ein proto-
koll av 31. oktober 1988 til ECE-konvensjonen av 13. november 1979
om langtransporterte grenseoverskridande luftforureiningar, som gjeld
kontroll av utslepp av nitrogenoksid eller av den mengda av nitrogen-
oksid som kryssar nasjonale grenser.
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I stortingsproposisjonen om ratifikasjon av
Sofiaprotokollen ble det gitt en beskrivelse av
status for arbeidet med & redusere utslippene fra
vegtrafikk, sjofart og stasjonaere kilder. I 1995 la
Miljeverndepartementet fram en melding til Stor-
tinget om norsk klima- og NOy-politikk.>" Her
gjentas de nasjonale utslippsmélene for NO,,.
Flere virkemidler ble prioritert:

— kjeretoykrav og krav til drivstoff innenfor
rammen av E@S-avtalen

—  differensiert arsavgift med hensyn til NO,-
utslipp for alle kjoretoykategorier

— internasjonalt regelverk for NOy-utslipp fra
nye skip (i tillegg til tiltak pé eksisterende
skip)

—  bruk av forurensningsloven pd NOy-utslipp
fra prosessindustrien

—  bruk av lavNO,-brennere i nye gassturbiner
1 petroleumsvirksomheten pa sokkelen

I budsjettproposisjonene for Miljoverndeparte-
mentet fra 1996 til 1999 vises det til stortings-
meldingen om norsk klima- og NO,-politikk

ndr det gjelder giennomfering av virkemidler og
tiltak. NOy-mélene gjentas, men i budsjettpropo-
sisjonen for 1998—-1999 er mélet om 30 prosent
reduksjon endret fra a skulle veere oppfylt innen
1998 til a skulle oppfylles innen 2010.

4.2.3 Interdepartementalt samarbeid
Miljeverndepartementet tok 1 1992 initiativ til at
det ble nedsatt en egen styringsgruppe (KLISUR)
for det interdepartementale arbeidet med interna-
sjonale forhandlinger og nasjonale handlingspla-
ner knyttet til klimaforandringer og sur nedber
(inklusive NOy). Ifelge mandatet skulle gruppen
bestd av embetsmenn pa heoyt nivd. Den skulle
drefte og avklare strategier for forberedelse,
gjiennomforing og oppfelging av internasjonale
forhandlinger for klima og sur nedber. I forbin-
delse med sur nedber skulle gruppen samordne
arbeidet med forhandlingsstrategier og nasjo-
nale handlingsplaner, og forberede r-notater for
omrédet pa embetsplan. Videre kunne gruppen
opprette og nedlegge faggrupper og utarbeide
mandater for disse. Styringsgruppen besto av
representanter fra Miljoverndepartementet, Olje-
og energidepartementet, Samferdselsdeparte-
mentet, Finansdepartementet og Statsministerens
kontor. Miljeverndepartementet fikk ansvaret for
a lede gruppen og fungere som sekretariat.

51) St.meld. nr. 41 (1994-1995) Om norsk politikk mot klimaendringer og
utslipp av nitrogenoksider (NOxy).
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Under embetsmannsgruppen ble det foreslatt

a etablere to faggrupper. Faggruppen for sur
nedber (FAGSUR) fikk som mandat & skaffe til
veie og koordinere det faglige underlaget for
utforming av forhandlingsstrategier og nasjonale
handlingsplaner, og & rapportere til embetsverket.
Gruppen skulle ogsa kunne gjennomfere utred-
ningsoppdrag som ble gitt av embetsmannsgrup-
pen. Miljeverndepartementet skulle lede faggrup-
pen og vare ansvarlig for sekretaerfunksjonen.

Status i 2000

For & overholde forpliktelsen 1 Gateborgpro-
tokollen var det i 2000 nedvendig & redusere
utslippene med 56 000 tonn innen 2010. I en
tiltaksanalyse fra juni 1999 som ble utarbeidet av
Statens forurensningstilsyn og med deltakelse fra
en rekke sektormyndigheter, ble det identifisert
et teknisk potensial for NOy-reduksjoner fram
til 2010 pa opptil 75 prosent sammenliknet med
1990.52 Analysen viste at de mest kostnadseffek-
tive tiltakene (malt i kroner per redusert mengde
NOy) var innen effektivisering i godstranspor-
ten, forbrennings- og rensetekniske tiltak 1 skip,
forbrennings- og rensetekniske tiltak i flere
virksombheter i fastlandsindustrien og forbren-
ningstekniske tiltak i petroleumsvirksomheten
offshore. Ti ar for NO,-forpliktelsen i Goteborg-
protokollen skulle innftis, ble det i tiltaksanaly-
sen indikert at det matte gjennomferes tiltak der
tiltakskostnadene kom opp mot 25 kroner per kg
NO, som ble redusert. Analysen omfattet ikke
utredninger av virkemidler for & utlese tiltakene.

I St.prp. nr. 87 (1999-2000) om ratifikasjon av
Goteborgprotokollen opplyste regjeringen at den
ville utrede naermere hvilke tiltak og virkemidler
som burde benyttes for & oppfylle Norges for-
pliktelser.>® Det skulle legges vekt pa a foresla
virkemidler som utleste tiltak, slik at forpliktelse-
ne kunne nas til en lavest mulig samfunnsekono-
misk kostnad for landet samlet. For & oppna dette
skulle Gateborgprotokollen ses i ssmmenheng
med klimapolitiske virkemidler og oppfelging av
Kyotoprotokollen og med arbeidet for a redusere
andre miljeproblemer som skyldtes utslipp til
luft.

Ifolge St.prp. nr. 87 (1999-2000) var det mest
sannsynlig ikke tjenelig & bruke et sektorovergri-
pende virkemiddel fordi utslipp av NOy varierer

52) Statens forurensningstilsyn: Reduksjon av NOx-utslipp i Norge 1999,
Tiltaksanalyse for malaret 2010.

53) St.prp. nr. 87 (1999-2000) Om Samtykke til ratifikasjon av ein pro-
tokoll av 30. november 1999 til konvensjonen om langtransportert
grensekryssande luftforureining av 13. november 1979, som gjeld
reduksjon av forsuring, overgjedsling og bakkenazert ozon.
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bade med innhold av nitrogen i brenselet, for-
brenningsteknologi og eventuell renseteknologi.
Det ble derfor lagt opp til at innfrielsen av NO,-
forpliktelsen 1 Geteborgprotokollen i hoved-

sak skulle skje gjennom virkemidler som var
tilpasset den enkelte sektor. Aktuelle framtidige
virkemiddelstrategier kunne vare 4 forsterke og
videreutvikle eksisterende virkemidler blant an-
net overfor utslippskilder som ikke ble regulert
serskilt per 2000, og dessuten etablere nye og
mer fleksible virkemidler. De eksisterende virke-
midlene per 2000 var utformet med utgangspunkt
i St.meld. nr. 41 (1994-1995).

4.2.4 Arbeidet med reduksjon av NO-utslipp
etter 2000

Mandat og plan for det interdepartementale
arbeidet

For & folge opp Norges forpliktelser i henhold

til Geteborgprotokollen ble det interdepartemen-
tale samarbeidet i regi av KLISUR og FAGSUR
gjenopprettet i april 2001.3* Disse var de sentrale
foraene 1 det interdepartementale arbeidet med &
legge til rette det faglige grunnlaget for valg av
virkemidler for & oppfylle Norges NOy-forplik-
telse.>

FAGSUR fikk i oppdrag fra KLISUR & utrede og
gi anbefaling om hvilke virkemidler som burde
benyttes for at Norge skulle bli i stand til & over-
holde sine forpliktelser.>® Gruppen skulle vurdere
hvor stor utslippsreduksjon som kunne oppnas for
de enkelte virkemidlene, styrings- og kostnads-
effektivitet ut fra forpliktelsene i protokollen,
direkte nytteeffekt 1 forbindelse med miljepro-
blemer (serlig forsuring og lokal forurensning)
og konsekvenser for ulike sektorer og naringer.
Gruppen hadde ansvaret for & pése at et tilstrek-
kelig omfang av virkemidler ble utredet, slik at
forpliktelsen i protokollen kunne overholdes.’

Et notat fra KLISUR til FAGSUR beskrev de
rammene som medlemmene hadde blitt enige om
for arbeidet, blant annet innholdet 1 og tidsfris-

54) Notat fra avdeling for internasjonalt arbeid (Miljgverndepartementet)
til medlemmene av den interdepartementale styringsgruppen for klima
og sur nedber (KLISUR) 11. april 2001: "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen™.

55) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

56) Notat fra den interdepartementale styringsgruppen for klima og sur
nedber (KLISUR) til faggruppen for sur nedber, "Oppfelging av Norges
forpliktelser i Ggteborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni
2001".

57) Notat fra den interdepartementale styringsgruppen for klima og sur
nedber (KLISUR) til faggruppen for sur nedber, "Oppfelging av Norges
forpliktelser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni
2001".
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tene for utredningsarbeidet som skulle gjen-
nomfoeres for regjeringen tok stilling til hvilke
virkemidler som skulle benyttes for & oppfylle
forpliktelsen.>® Notatet inneholdt ogsé en tidsplan
for beslutning om og gjennomfering av virke-
midlene. Det ble lagt opp til at de bererte depar-
tementene skulle gjennomfoere utredningsoppga-
ver innenfor sine ansvarsomrader. [ notatet var
det angitt hvilket departement som hadde ansvar
for de ulike utredningsoppgavene og tidsfrister
for disse.”

Godkjenning av notatet i KLISUR var & forsta
som at de enkelte departementene patok seg
oppgavene som framgikk av notatet, og at disse
skulle iverksettes innen de fristene som var an-
gitt.%% Det ble lagt opp til at samtlige utredninger
skulle vaere ferdige innen 1. mars 2002.°' Noen
av dem burde imidlertid vaere ferdig i lapet av
2001. Faggruppens anbefalinger om hvilke tiltak
og virkemidler som burde gjennomfores, skulle
foreligge innen 1. juli 2002, sammen med forslag
til framdrift for arbeidet med a fatte beslutnin-
ger om gjennomforing av virkemidlene.®? Det
ble forutsatt at faggruppen skulle legge fram en
anbefaling om "en helhetlig virkemiddelbruk".
En helhetlig vurdering av virkemiddelbruken
omfattet ifolge mandatet "en sammenstilling av
de ulike enkeltstdende virkemiddelvurderingene
og en analyse av hvordan ulike pakker av virke-
midler kan bidra til & oppfylle forpliktelsene pd
en styrings- og kostnadseffektiv mate".53

Faggruppen skulle legge opp arbeidet sitt slik at
det var mulig & fremme forslag om virkemidler i
budsjettet for 2003 eller i andre relevante meldin-
ger som skulle legges fram 1 sesjonen 2002/2003.
Det ble lagt opp til at beslutninger om virkemid-
delbruk skulle fattes i lepet av 2002 og 2003,

58) Notat fra avdeling for internasjonalt samarbeid (Miljgverndeparte-
mentet) til medlemmer av interdepartemental styringsgruppe for
klima og sur nedbgr (KLISUR) 11. april 2001, "Oppfelging av Norges
forpliktelser i Ggteborgprotokollen. Forslag til oppdrag fra KLISUR til
faggruppen for sur nedber".

59) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedbgr
(KLISUR) til faggruppen for sur nedbgr, "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001".

60) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(KLISUR) til faggruppen for sur nedbgr, "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001".

61) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(KLISUR) til faggruppen for sur nedbgr, "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001 ".

62) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(KLISUR) til faggruppen for sur nedbgr, "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Ggteborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001 ".

63) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(KLISUR) til faggruppen for sur nedbgr, "Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001 ".

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



Figur 3 Akterkart for det interdepartementale arbeidet med Goteborgprotokollen
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og at innfasing av virkemidler skulle skje slik at
forpliktelsen kunne overholdes. Ifolge et notat fra
KLISUR kunne dette tilsi at virkemidlene for-
soksvis ble iverksatt innen utgangen av 2006.%
En evaluering av effekten av virkemidlene og
eventuelle justeringer av disse burde ifelge dette
notatet kunne gjennomferes innen utgangen av
2009. Ifolge referatet fra meotet 1 faggruppen

12. februar 2002 skulle det utarbeides utkast til
utredninger slik at disse kunne settes sammen til
et helhetlig dokument innen 15. august 2002.6°
Miljeverndepartementet ville i forbindelse med
sammensetningen av dokumentet ogsa lage et
utkast til anbefaling i trdd med feringene fra
utredningene. Faggruppen planla & avslutte sitt
arbeid rundt 1. april 2003.%

Det ble lagt opp til en sektorvis tilnerming for
a fa pa plass virkemidler som skulle sikre at
malene 1 Geteborgprotokollen ble oppfylt. Siden

64) Notat fra interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedbar
(KLISUR) til faggruppen for sur nedber, “Oppfelging av Norges forplik-
telser i Gateborgprotokollen. Oppdrag gitt av KLISUR 19. juni 2001".

65) Referat fra mate i faggruppen for sur nedber 12. februar 2002.

66) Referat fra mate i faggruppen for sur nedber 19. desember 2002.
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forpliktelsen skulle nas innen 2010, ble det

ogsa lagt opp til en lang fase med utredninger og
anbefalinger — og en kort fase fra virkemidlene
skulle iverksettes til tiltakene skulle ha full ef-
fekt.

Endret mandat og opplegg

I tidsrommet etter at det interdepartementale
samarbeidet 1 regi av KLISUR og FAGSUR ble
gjenopprettet 1 april 2001, og fram til mars 2003,
ble det i regi av sektormyndighetene gjennomfort
flere utredninger av aktuelle tiltak, som igjen ble
diskutert pa meter i FAGSUR.7 De tiltakene som
ble utredet, var blant annet kvotehandel, virke-
midler overfor skip og fiskefartoy, fleksibel bruk
av forurensningsloven og bruk av avgifter.

Pa metet 24. mars 2003 diskuterte FAGSUR en
forelopig rapport om tiltak og virkemidler for
oppfylling av Geteborgprotokollens forpliktelser
for & synliggjere mangler og fordele resterende
skriveoppgaver.%® Under diskusjonen ble det

67) Referater fra mater i faggruppen for sur nedber.

68) Referat fra mate i faggruppen for sur nedber 25. mars 2003.

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



blant annet papekt at det for hvert virkemiddel
burde gjores en konkret vurdering av tidsaspektet
for implementering ut fra forpliktelsestidspunk-
tet. Det ble videre papekt at de naeringsmessige
konsekvensene for alle virkemidlene burde
omtales, slik at det ble synliggjort hvor kostnads-
forskjellene 1a.

Pa samme mete la Miljoverndepartementet fram
sine synspunkter pa i hvilken grad FAGSUR i sin
rapport burde komme med klare anbefalinger om
valg av virkemidler. Mens det ved oppstarten av
det interdepartementale arbeidet ble siktet mot

at det gjennom KLISUR skulle gis en anbefaling
om valg av virkemidler, ble det fra Miljovern-
departementets side na lagt opp til at FAGSUR

i sin rapport skulle gi "en grundig oversikt over
mulighetene for ulike virkemiddelvalg uten &
komme med klare anbefalinger". Departementet
framholdt ifolge referatet fra motet at "de valge-
ne som skal tas, herer naturlig hjemme i oppfol-
gende politiske prosesser".®

Det endrede mandatet innebar ifelge Miljovern-
departementet en nedjustering av ambisjonene
for det interdepartementale arbeidet.” Ifolge
departementet hadde prosessen vist seg & bli mer
komplisert enn antatt, noe som for en stor del
skyldtes ulike og sterke sektorpolitiske interesser
knyttet til utredninger og vurderinger av aktuelle
virkemidler.”! Ogsa den opprinnelige tidsplanen
ble lagt bort. Mens det i den opprinnelige planen
var lagt opp til at FAGSUR skulle komme med
sin sluttanbefaling innen 1. juli 2002, ble det na
lagt opp til en snarlig ferdigstilling av rapporten
etter motet 30. april 2003.7

Til metet i FAGSUR 30. april 2003 forela det
et nytt utkast til rapport.”® Det ble planlagt flere
meter for & diskutere nye rapportutkast for den
endelige rapporten skulle leveres 12. juni 2003.
Det ble identifisert flere temaer og problemstil-
linger som trengte videre utredninger.

Av gjenstaende utredningsoppgaver var det sar-
lig naeringsmessige konsekvenser, adgangen til
a stille krav til utenlandske skip i1 innenriksfart
og oppsummeringskapitlet som gjensto.” Vir-
kemidler overfor skip (som miljedifferensierte

69) Referat fra mote i faggruppen for sur nedbgr 25. mars 2003.
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Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

~
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Intervjiu med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.
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N

Referat fra mete i faggruppen for sur nedbgr 25. mars 2003.

~
w

Referat fra mate i faggruppen for sur nedbgr 30. april 2003.

~
N

Referat fra mate i faggruppen for sur nedbgr 30. april 2003.
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havneavgifter, adgang til 4 palegge utenlandske
skip forpliktelser og ulike tilskuddsordninger),
ble diskutert pd motet i FAGSUR 26. mai 2003.7
Her ble det samtidig lagt opp til at rapporten fra
FAGSUR skulle behandles pa metet i KLISUR
19. juni 2003.

P& matet 19. juni 2003 ble det enighet om at
FAGSUR skulle ferdigstille sin rapport innen 1.
september 2003, og at den skulle skrives pa en
slik méte at den kunne offentliggjores.”® Det ble
understreket at rapporten matte fa fram styrker
og svakheter ved de ulike virkemidlene og at de
maétte ha relevans for de beslutningene som skul-
le tas. Miljoverndepartementet distribuerte et nytt
utkast til rapport 1. september 2003. Det gjensto
nd a skrive om skip i utenlandske registre.”” UD
skulle gi faggruppen sin vurdering av forhold
som var knyttet til krav til utenlandske skip 1
innenriksfart, pd et mote 4. september 2003. Pa
dette motet skulle gruppen ogsa behandle et nytt
utkast til rapport.”

Fokus pa skipsfart og fiske

P& matet 1 KLISUR 24. november 2003 ble et
notat om mulige virkemidler for & innfri Norges
forpliktelser i Gateborgprotokollen diskutert.” I
notatet ble det understreket at protokollens ster-
ste utfordring 14 i & redusere NOy-utslippene, og
at dagens virkemidler ikke var tilstrekkelige til &
oppfylle protokollens krav.?° Foruten & inneholde
en oversikt over aktuelle virkemidler, ble opp-
merksomheten i notatet serlig rettet mot sjofart
og fiske.

Ifolge notatet viste analyser at en vesentlig del
av de billigste tiltakene 1a nettopp 1 sektoren
sjofart og fiske, og at det derfor var viktig a fa pa
plass virkemidler overfor denne sektoren, som
da ikke hadde noen form for regulering av sine
NOy-utslipp. Sjofartsdirektoratet hadde utar-
beidet virkemiddel- og tiltaksanalyser som viste

75) Referat fra mote i faggruppen for sur nedbgr 26. mai 2003.
76) Referat fra mote i KLISUR, 19. juni 2003.

77) E-post fra Miljgverndepartementet til medlemmene i faggruppen for
sur nedbgr 1. september 2003, "FAGSURs videre arbeid".

78) E-post fra Miljeverndepartementet til medlemmene i faggruppen
for sur nedber 28. august 2003, "Nytt mate i FAGSUR", e-post fra
Miljeverndepartementet til medlemmene i faggruppen for sur nedbgr
3. september 2003, "FAGSURs mgte og videre arbeid".

79) Notat fra avdeling for internasjonalt samarbeid (Miljeverndeparte-
mentet) til interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(udatert), "Mulige virkemidler for & oppfylle Norges forpliktelser i
Ggteborgprotokollen — notat til KLISUR".

80) Notat fra avdeling for internasjonalt samarbeid (Miljeverndeparte-
mentet) til interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedber
(udatert), "Mulige virkemidler for & oppfylle Norges forpliktelser i
Ggteborgprotokollen — notat til KLISUR".
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at potensialet for utslippsreduksjoner var store.

I sin oversikt over effektene av mulige tiltak
konkluderte direktoratet med at "ut fra beregnin-
gene ovenfor kan en altsa nesten oppna Norges
forpliktelser i forhold til Geteborgavtalen".®!
Men det ble ogsa understreket at "det skal gjores
mye pa kort tid, noe som medferer en snar-

lig igangsettelse".®? Ogsa i FAGSUR var det
bred enighet om at de sterste utfordringene og
mulighetene 14 i virkemiddelbruk overfor skips-
fartssektoren. Det ble derfor lagt opp til videre
utredninger og vurderinger 1 forhold til denne
sektoren.’3

Miljeverndepartementet mente det burde av-
klares hvor mange tonn NOy-utslipp IPPC-
direktivet og forskjellige tiltak innen kysttrafikk
og fiske kunne bidra til & redusere. Forst nar
disse spersmalene var avklart, forhdpentligvis i
lopet av 2004, ville man ifelge departementet ha
grunnlag for 4 vurdere behovet for & g videre
med andre virkemidler og/eller andre sekto-
rer.3* P4 motet ble det enighet om at det skulle
fokuseres pa folgende arbeidsoppgaver i 2004:

a avklare hvor mange tonn NO,-utslipp IPPC-
direktivet ville bidra til & redusere og pa hvilken
mate og med hvor mange tonn de ulike tiltakene
innen sjofart/fiske kunne bidra med.® Det forste
punktet var en oppgave for miljevernmyndig-
hetene. Det ble bestemt at det skulle settes ned
en interdepartemental arbeidsgruppe som ble
ledet av Miljeverndepartementet for 4 arbeide
med a utrede virkemidler overfor skipsfarts-
sektoren. Departementet tok sikte pa at gruppen
skulle vaere ferdig med hovedtrekkene i arbeidet
innen utlepet av 2004.8 Miljeverndepartementet
foreslo at arbeidsgruppen skulle vurdere falgende
virkemidler innenfor sjefart og fiske: differensi-
erte havne- og farledsavgifter, avgift eller kvote-
plikt, og nye avgasskrav/utslippsstandarder.

81) Sjofartsdirektoratet, tiltaksanalyse. Konkrete NO,-tiltak innenfor kyst-
trafikk med offshorevirksomhet og fiske 2002, revidert rapport av 26.
mars 2003.

82) Sjofartsdirektoratet, virkemiddelanalyse. Oppfalging av Norges forplik-
telser i Geteborgprotokollen. En vurdering av aktuelle virkemidler for
innfering av NO,-tiltak i norsk kystfart av 27. juni 2002.

83) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

84) Notat fra avdeling for internasjonalt samarbeid til interdepartemental
styringsgruppe for klima og sur nedber (udatert), "Mulige virkemidler
for & oppfylle Norges forpliktelser i Gateborgprotokollen — notat til
KLISUR".

85) Brev fra Miljoverndepartementet til KLISURs medlemmer 20. januar
2004, "Oppfelging av Geteborgprotokollen — virkemidler overfor
sjofart og fiske".

86) Brev fra Miljoverndepartementet til KLISURs medlemmer 20. januar
2004, "Oppfelging av Geteborgprotokollen — virkemidler overfor
sjofart og fiske".
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Arbeidsgruppen som skulle utrede virkemidler
innenfor sjofart og fiske, avholdt flere meter i be-
gynnelsen av 2004 der de diskuterte ulike utkast
til rapporter. Referatene fra motene avdekker at
det var uenighet om blant annet hvor mye vekt
som i det hele tatt skulle legges pa tiltak overfor
skip. Fra Nerings- og handelsdepartementets
side ble det gitt uttrykk for at det var for snevert
bare a se pa virkemidler overfor sjofart og fiske.?’
Det var ogsa uenighet om de folkerettslige sidene
ved eventuelle krav overfor utenlandsregistrerte
skip.38

I de interdepartementale prosessene for reduk-
sjon av NO-utslipp var det ifolge Nerings- og
handelsdepartementet viktig for enkeltdeparte-
mentene 4 ivareta og synliggjere de respektive
fagomradene de hadde forvaltningsansvar for.®
Departementets seksjon for skipsfart deltok i
FAGSUR fra 2003 da spersmalet om en forskrift
om s@rnorske utslippskrav ble diskutert. Fra
Nerings- og handelsdepartementets side ble det
generelt lagt vekt pa at virkemidler overfor skips-
farten ikke skulle fore til konkurransevridning.
Det var lite enskelig med s@rnorske utslippskrav
for skip 1 innenlandstrafikk av hensyn til kon-
kurransen med andre transportmidler som veg-
transport. Sernorske krav kunne ogsa gjere det
vanskelig for skip i norsk innenriks skipsfart som
ellers bare forholdt seg til internasjonale krav.”®

Fra Nerings- og handelsdepartementets side ble
det ogsa stilt spersmal ved om sarnorske utslipp-
skrav kunne vaere i strid med regelverket til den
internasjonale skipsfartsorganisasjonen IMO,
havrettstraktaten og E@S-avtalens bestemmelser
om handelshindringer.®! Etter at dette ble droftet
med Utenriksdepartementet, ble det konkludert
med at s@rnorske krav ikke ville vaere 1 strid med
de internasjonale forpliktelsene. Bade Naerings-
og handelsdepartementet og Utenriksdeparte-
mentet ga likevel uttrykk for at slike krav ville
veere 1 strid med tradisjonell norsk skipsfartspoli-
tikk, der globalt regelverk hadde vert tilstrebet.*?

I mai 2004 ga Miljeverndepartementet over-
for KLISUR uttrykk for at det var vanskelig a

87) Referat fra mate i arbeidsgruppen som skulle utrede virkemidler
overfor sjgfart og fiske for & oppfylle Gateborgprotokollen 30. januar
2004.

88) Referat fra mote i arbeidsgruppen som skulle utrede virkemidler over-
for sjefart og fiske for & oppfylle Gateborgprotokollen 9. juni 2004.

Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.

Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.

o O
- O

Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.

Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.
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komme videre i de teknisk-faglige vurderingene,
og at man derfor "snarlig" burde involvere poli-
tikerne.”® Departementet la opp til et siste meote i
arbeidsgruppen mot slutten av juni og KLISUR
ga sin tilslutning til dette. Bakgrunnen for ensket
om raskt & involvere politikerne var at Miljevern-
departementet mente at man ikke var helt i mal
med de faglige utredningene. Noe av grunnen til
dette var ifelge departementet at "diskusjonene
det siste halvaret har vist at det er en underlig-
gende uenighet om det i det hele tatt ber brukes
omfattende virkemidler overfor sektoren sjofart/
fiske for & fa utlest de billigste tiltakene for &
oppfylle Gateborgprotokollen".”* Det var ifolge
Miljeverndepartementet nedvendig & avklare
dette premisset for man gikk videre med disku-
sjonene om virkemiddelbruken. Departementet
onsket derfor & diskutere den videre behandlin-
gen med den nye politiske ledelsen i departemen-
tet, for deretter a ta initiativ som ogsé involverte
de andre departementene.

Resultatene av FAGSURs arbeid

Faggruppen for sur nedber avsluttet sitt arbeid 1
desember 2003. Oppfatningen 1 Miljeverndepar-
tementet var at det interdepartementale arbeidet,
serlig pd grunn av sprikende sektorinteresser, da
hadde kommet sa langt som det var mulig a kom-
me.” Resultatet av utredningsarbeidet ble presen-
tert 1 to rapporter, én av 30. mars 2004 og én av
10. september 2004. Begge hadde tittelen "Opp-
folging av Norges forpliktelser i Geteborgpro-
tokollen. En vurdering av ulike virkemidler".%
Rapporten av 10. september 2004 var omfangsrik
(160 sider) og ga en samlet framstilling av FAG-
SURs informasjon og vurderinger. Rapporten ble
ikke helt ferdigstilt og ga heller ikke uttrykk for
de standpunktene som departementene var enige
om seg imellom.®” Rapporten var ment til internt
bruk og som grunnlag for enkeltdepartementenes
videre arbeid. Den andre rapporten var pa 27 si-
der og inneholdt en sammenfatning av FAGSURs
arbeid og vurderinger. Dette dokumentet var
omforent, ferdigstilt og ble gjort offentlig tilgjen-
gelig.”® Denne versjonen ble ogsé presentert for
den politiske ledelsen i Miljoverndepartementet.
Departementet er ikke kjent med om, og even-

93) Referat fra mote i arbeidsgruppen som skulle utrede virkemidler over-
for sjefart og fiske 24. juni 2004.

94) Referat fra mote i arbeidsgruppen som skulle utrede virkemidler over-
for sjefart og fiske 24. juni 2004.

95) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

96) FAGSURs rapporter av 30. mars 2004 og 10. september 2004. Oppfal-
ging av Norges forpliktelser i Gateborgprotokollen.

97) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

98) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.
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tuelt pd hvilken méte, resultatene fra arbeidet i
FAGSUR ble lagt fram for den politiske ledelsen
i de andre departementene.”

Resultatene av FAGSURSs arbeid baserte seg pa
en rekke tidligere utredninger om mulige ut-
slippsreduserende tiltak og kostnader knyttet til
disse. Som grunnlag for rapportene foreld ogsé
en rekke tiltaksutredninger. Statens forurens-
ningstilsyn hadde i samarbeid med berorte etater
gjennomfort tverrsektorielle tiltaksanalyser for
samtlige stoffer som ble regulert gjennom Gg-
teborgprotokollen. Sjofartsdirektoratet hadde
analysert mulige NOy-tiltak i skipsfartssektoren.
Oljedirektoratet hadde gjennomfort en utred-
ning om NO,-tiltak knyttet til kraftgenereringen
offshore.!%

Faggruppen slo i sin rapport (kortversjonen) fast
at "Det er behov for betydelig sterkere virke-
midler for & redusere utslippene av NO, ".!%!
Gruppen hadde likevel ikke tatt mal av seg til "a
konkludere med hensyn til valg av virkemidler",
men derimot & "fa fram de sentrale utfordringene,
samt framskaffe og sammenstille viktige fakta
for vurdering av virkemidler".!%? Det ble derfor
lagt vekt pa & beskrive sterke og svake sider

ved ulike virkemidler, for pd denne maten "a
framskaffe underlag for beslutninger om valg av
virkemidler".!%3

Faggruppen hadde 1 sitt arbeid med & vurdere
ulike virkemidler lagt serlig vekt pa mulighe-
ten for a overholde utslippsforpliktelsene innen
2010, med hensyn til bade styringseffektivitet

og kostnadseffektivitet.'** Med dette som ut-
gangspunkt vurderte gruppen bruken av falgende
virkemidler:!%

—  forurensningsloven

— fleksible mekanismer (handel med utslipps-
kvoter og samarbeidskonstruksjoner under
forurensningsloven)

— utslippskrav til skip

99) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

100) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 8.

101) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 3.

102) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 3 og 25.

103) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 3.

104) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Geteborgprotokollen. s. 6.

105) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen. s. 12-25.
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— avgifter og miljedifferensiering av gebyrer

— statlige tilskudd til tiltak

— avtaler

— andre virkemidler (krav til transportmidler,
ENOK-tiltak)

Faggruppen hadde ogsé i noen grad vurdert
konsekvensene av ulike tiltak for enkeltnaerin-
ger, men pekte pa at disse vurderingene ikke var
fullstendige.

Virkemidlene burde vurderes samlet for 4 unnga
unedvendig dobbeltregulering og sikre storst
mulig grad av kostnads- og styringseftektivitet.
Etter gruppens mening ville det vaere vanskelig &
benytte ett virkemiddel som favnet flest mulig ut-
slippskilder og derfor trolig mest hensiktsmessig
a benytte flere forskjellige virkemidler. Samtidig
ble det pekt pa at det ville vaere en "utfordring &
sette sammen en virkemiddelpakke som er sty-
ringseffektiv slik at forpliktelsen nas, og som er
kostnadseffektiv ved at marginalkostnadene ved
tiltakene blir den samme pa tvers av sektorer og
virkemiddelbruk".!%¢

Innfasing av virkemidler burde ogséd vurderes
naermere. Noen virkemidler ville ifelge faggrup-
pen av praktiske grunner kunne innfores raskere
enn andre.!?” Faggruppen la til grunn at det burde
skje vesentlige reduksjoner innenfor sjofart

og fiske, siden denne sektoren sto for rundt 40
prosent av de samlede utslippene av NO,.. Fag-
gruppen pekte samtidig pa at den ikke hadde
kommet i mal med alle problemstillingene, og
at ytterligere utredninger pa flere omrader derfor
var nodvendig for det ble tatt stilling til de ulike
virkemidlene.!%®

Arbeidet etter FAGSUR

Avdeling for forurensningssaker i Miljovernde-
partementet sendte 25. oktober 2004 et notat til
statsrdden for avklaring av den videre prosessen
med valg av virkemidler for oppfelging av NO, -
forpliktelsen i Gateborgprotokollen.!® I notatet
ble det foreslatt at det videre arbeidet skulle kon-
sentreres om virkemidler overfor skip og fiske-
fartoy. De aktuelle virkelmidlene var utslippskrav

106) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 12.

107) FAGSURs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, s. 4.

108) FAGSURSs rapport av 30. mars 2004. Oppfelging av Norges forpliktelser
i Geteborgprotokollen, s. 25.

109) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden, 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NO-forpliktelsen i Gateborgpro-
tokollen".
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til skip 1 norsk innenriksfart, miljedifferensiering
av eksisterende avgifter og gebyrer eller nye av-
gifter, og dessuten en videreforing av den statlige
tilskuddsordningen til NO,-reduserende tiltak
(NO4-RED-programmet).

Avdelingen anbefalte at det ble utarbeidet et notat
som skisserte en politikk som var 1 samsvar med
dette, og som i forste omgang ble droftet pa ad-
ministrativt plan departementene imellom.!"? No-
tatet kunne eventuelt senere utvikles til et r-notat.
Det ble antydet at en samlet politikk pd omrédet
kunne legges fram for Stortinget i meldingen om
Rikets miljotilstand varen 2005.

Naér det gjaldt stasjonaere kilder pa land og pa
sokkelen ble det fra avdelingens side tatt sikte

pa & gjennomfore utslippsreduksjoner gjennom
revisjon av utslippstillatelser i trad med kravene i
EU-direktivet om integrert forurensningskontroll
(IPPC-direktivet). Statens forurensningstilsyn var
ifolge avdelingen i gang med dette revisjonsar-
beidet og ville i lopet av 2004 kunne kvantifisere
effektene av de nye utslippstillatelsene.!!!

Statsraden fikk ogsa en generell orientering om
det interdepartementale arbeidet som hadde
foregétt de siste tre arene, og som hadde hatt som
formal "a framskaffe det faglige grunnlaget for
valg av tiltak og virkemidler" for oppfelgingen
av Geteborgprotokollen.''? Det ble pekt pa at de-
partementene var enige om at tiltak innenfor sek-
toren skip og fiskefartoy ville vere den billigste
maten & overholde NO,-forpliktelsen p4, i tillegg
til enkelte tiltak pa eksisterende industrianlegg pa
land og pé energianleggene pa sokkelen.!'* Det
var ogsa enighet departementene imellom om at
det "snarlig" maétte treffes beslutninger mht. valg
av virkemidler for & oppna malene 1 protokollen
innen 2010.

Statsrdden ble ogsa orientert om at det samtidig
hadde veert vanskelig & enes om virkemidler

110) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NOy-forpliktelser i Gagteborgpro-
tokollen".

111) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NO,-forpliktelser i Ggteborgpro-
tokollen™.

112) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til statsraden via departenentsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NOy-forpliktelser i Gateborgpro-
tokollen", s. 2.

113) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NOy-forpliktelser i Gateborgpro-
tokollen".
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innenfor nettopp den sektoren som sd ut til &
romme de beste mulighetene for kostnadset-
fektive tiltak, og som samtidig sto for om lag 40
prosent av utslippene. I notatet sto det "Basert pa
prosessene sa langt, synes det derimot tilneermet
umulig & oppna enighet pd administrativt niva
om hvilke virkemidler som ber benyttes over-
for skip og fiskefartoy. Til det er interessene for
mange og for ulike.""* Det hadde derfor heller
ikke veert mulig & na fram til "en virkemiddel-
pakke som alle kunne enes om a anbefale".!s
Departementene var enige om at det nd var mest
hensiktsmessig "4 lofte spersmalet politisk for &
f4 foringer for det videre arbeidet".!1¢

Etter at FAGSUR hadde avsluttet sitt arbeid, ble
det fra Miljeverndepartementets side lagt opp til
at avveininger mellom ulike virkemidler og vide-
re avklaring skulle skje gjennom mer tradisjonel-
le administrative og politiske beslutningskanaler,
som r-notater og stortingsmeldinger.!'” Ogsa i det
videre arbeidet ble det fokusert pa virkemidler
som var rettet mot skipsfartssektoren. P4 meotet i
KLISUR 14. januar 2005 ble et notat fra Milje-
verndepartementet om virkemidler overfor skip
diskutert.!'® Statens forurensningstilsyn hadde pa
oppdrag fra Miljeverndepartementet utredet hvor
Norge sto totalt sett, og hva som matte gjores
"for & lukke gapet mellom utslippsframskrivnin-
ger og forpliktelser".!" Fra Miljeverndeparte-
mentets og Statens forurensningstilsyns side ble
det gitt uttrykk for at det matte gas "ambisiest ut"
mot skip og bater, samtidig som det ogsa ville
vaere behov for "betydelige tiltak" i andre sekto-
rer. Det ble understreket at "For & komme 1 mal
til 2010 ma virkemidler fastsettes og iverksettes
snarest".!20

Fiskeridepartementet signaliserte under motet at
det var forberedt pa krav til utslippsreduksjoner
innenfor fiskerisektoren under forutsetning av

114) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljeverndepartementet) til
Statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NO,-forpliktelser i Gegteborgpro-
tokollen", s. 3.

115) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NOy-forpliktelser i Ggteborgpro-
tokollen", s. 10.

116) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet) til
statsraden via departementsraden 25. oktober 2004, "Til avklaring:
Valg av virkemidler for oppfelging av NO-forpliktelser i Ggteborgpro-
tokollen", s. 3.

117) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.

)

118) Referat fra mete i KLISUR, 14. januar 2005.

119) Referat fra mate i KLISUR, 14. januar 2005.
)

120) Referat fra mate i KLISUR, 14. januar 2005.
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at det ble tatt i bruk fornuftige virkemidler, og
at disse da sarlig ble iverksatt overfor storre
fartoyer. Neerings- og handelsdepartementet
aksepterte at flere kostnadseffektive tiltak 1a
innenfor skipsfartssektoren, men pekte ogsa pa
at det var et behov for en politisk avklaring av
virkemiddelbruken og ytterligere utredninger.
Finansdepartementet understreket behovet for
at tiltakene ble kostnadseffektive. Fra Olje- og
energidepartementets side ble det pa mer gene-
relt grunnlag understreket at regjeringen matte
ta stilling til den videre virkemiddelbruken, og
det ble pekt pa de haye kostnadene ved even-
tuelle NO,-krav i petroleumssektoren. I sin
oppsummering understreket KLISURs leder
alvoret nar det gjaldt NOy-forpliktelsen Norge
hadde patatt seg i Gateborgprotokollen. Ifalge
lederen i KLISUR matte de involverte departe-
mentene gjore "en skjerpet innsats" for & fa tatt
beslutninger.'?!

I mai 2005 ble det satt i gang nye utredninger. En
egen arbeidsgruppe skulle se naermere pa tred-
jepartstiltak.'??> Gruppen hadde sitt forste mote
18. mai 2005 og ble ledet av Miljeverndepar-
tementet. Gruppen besto ellers av deltakere fra
Nerings- og handelsdepartementet og Olje- og
energidepartementet.'?3 En forelopig innstilling
skulle veare ferdig 15. oktober 2005. Det ble ogsa
satt ned en direktoratgruppe som skulle utarbeide
alternative forslag til hvilke tiltak som kunne
gjennomfores innenfor sjofart og fiske, energi-
anlegg offshore og fastlandsindustrien.'?* Statens
forurensningstilsyn ledet arbeidet i gruppen,

som ellers besto av deltakere fra Oljedirektoratet
og Sjefartsdirektoratet. Det skulle foreligge en
utredning fra gruppen 15. oktober 2005.

Analysen av "mulige NOy-reduserende tiltak" i
energianlegg offshore, skip og i fastlandsindus-
trien ble ferdigstilt i 2006.%5 Analysen viste at de
mest kostnadseffektive tiltakene var i sjofart og
fiske, deretter pa enkelte felt offshore og i1 enkelte

121) Referat fra mete i KLISUR, 14. januar 2005.

122) Dvs. krav til utslippsforpliktelser som kan oppfylles ved at sgkeren
patar seg forpliktelser som innebaerer NO,-reduserende tiltak i andre
virksomheter.

123) E-post fra Miljgverndepartementet til medlemmene i arbeidsgruppen
om tredjepartstiltak, 9. mai 2005, "Mgte i gruppen om tredjepartstil-
tak", vedlagt "Mandat arbeidsgruppe".

124) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til bergrte direktorater (udatert), "Vurdering av tiltak for reduksjon
av NOy-utslippene i trad med forpliktelsen i Gateborgprotokollen.
Mandat for direktoratenes arbeid".

125) Tiltaksanalyse for NOy. Utredning av mulige NOy-reduserende tiltak
innenfor energianlegg pa sokkelen, innenlands skipsfart og fastlands-
industrien. Statens forurensningstilsyn 2006, St.prp. nr. 1 (2006-2007)
Finansdepartementet, kapittel 3
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virksomheter i industrien pa land. Konklusjo-
nene i analysen var derfor i hovedsak de samme
som 1 tiltaksanalysen fra 1999. Kostnadene ved
tiltakene, serlig for energianlegg offshore, var i
analysen fra 2006 betydelig heyere enn i ana-
lysen fra 1999. Analysen indikerte at det matte
gjennomfores tiltak der kostnadene kom opp mot
50-60 kroner per kg NOy som ble redusert.

For den var ferdigstilt, orienterte avdeling for
forurensningssaker i Miljeverndepartementet
statsraden om analysen og la ogsa ved et utkast
til rapport.!?¢ Avdelingen framholdt at "informa-
sjonen i rapporten vil danne grunnlag for valg og
utforming av virkemidler for & overholde Norges
NO-forpliktelse i Goteborgprotokollen innen
2010".127 Avdelingen annonserte at den om kort
tid ville komme tilbake til det videre arbeidet
med valg og utforming av "en samlet virkemid-
delpakke overfor utslipp av NO, ".!* Utgangs-
punktet for dette arbeidet ville vaere St.meld. nr.
21 (2004-2005), der det blant annet ble varslet
nye utslippskrav til skip i innenriksfart. Avdelin-
gen viste ogsa til arbeidet med & utforme forslag
til en NOy-avgift. Det kan ut fra dokumentasjon
ikke sees at det ble utarbeidet noen slik virkemid-
delpakke.

Etter avdelingens anbefaling ble rapporten senere
offentliggjort og lagt ut pd Statens forurensnings-
tilsyns nettside. Avdelingen anbefalte ogsa at det
ble lagt ut en nyhetsmelding om rapporten pa
Miljeverndepartementets nettside, og at statsra-
den kommenterte rapportens innhold og betyd-
ning. Statsraden gjorde dette i en pressemelding
2. mars 2006 pa departementets nettside, med
overskriften "Kan redusere NOy-utslippene med
30 prosent for 2010".12° Det sto ogsa at "Det blir
Stoltenberg-regjeringens oppgave a iverksette en
helhetlig virkemiddelpakke for gjennomfering av
de nedvendige NO,-tiltakene innen 2010".'3

126) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til statsraden 30. januar 2006, "Til avklaring. Tiltak for & overholde
Norges NO,-forpliktelse i Gateborgprotokollen — anbefaling om of-
fentliggjering av rapport"”.

127) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til statsraden 30. januar 2006, "Til avklaring. Tiltak for & overholde
Norges NO,-forpliktelse i Gateborgprotokollen — anbefaling om of-
fentliggjering av rapport".

128) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljoverndepartementet)
til statsraden 30. januar 2006, "Til avklaring. Tiltak for & overholde
Norges NO,-forpliktelse i Gateborgprotokollen — anbefaling om of-
fentliggjering av rapport".

129) Miljgverndepartementet, pressemelding, 2. mars 2006, www.md.dep.no.

130) Miljoverndepartementet, pressemelding, 2. mars 2006, www.md.dep.
no.

54

I et notat fra 4. april 2006 orienterte avdeling for
forurensningssaker i Miljoverndepartementet
statsraden om status og det videre arbeidet med &
overholde Norges NOy -forpliktelse 1 Goteborg-
protokollen.!3! Det ble pekt pa at berorte enkelt-
departementer var i ferd med a utforme konkrete
virkemidler for & overholde forpliktelsen. Statens
forurensningstilsyn var i gang med 4 revidere
utslippstillatelser til stasjonere anlegg (energian-
legg pé sokkelen og i industrien) og Finansdepar-
tementet arbeidet med forslag til en NOy-avgift. I
samsvar med signaler 1 Soria Moria-erkleringen
ble det arbeidet med & viderefore og styrke NOy -
RED-ordningen. Det ble ogsé arbeidet videre
med a utforme utslippskrav til skip. Det ble
generelt understreket overfor statsrdden at "Det
er viktig at det snart tas beslutninger om virke-
middelbruken for at Norge skal kunne overholde
NOy-forpliktelsen 1 Goteborgprotokollen. De
berorte neringene vil trenge tid til 4 gjennomfore
nedvendige tiltak."!3?

Avdeling for forurensningssaker i Miljovernde-
partementet pekte pa at det ideelt sett hadde veart
gunstig med mest mulig sektorovergripende vir-
kemidler mht. NOy-utslipp, pd samme méte som
for utslipp av CO2. I og med at utslippskildene
var mange og sveart forskjellige i storrelse, var
det ifolge avdelingen imidlertid vanskelig a finne
ett eller to virkemidler som dekket alle utslippe-
ne. Statsrdden ble gitt en generell orientering om
arbeidet som var gjort siden undertegnelsen av
protokollen, og arbeidet i FAGSUR ble beskrevet
slik: "Gruppens arbeid bar tydelig preg av at de
aktuelle tiltakene og virkemidlene bergrer mange
samfunnssektorer og dermed mange sektormyn-
digheter/departementer. Det ble ogsa uttrykt
onske om 4 avvente beslutninger om virkemidler
1 forhold til Geteborgprotokollen til virkemid-
lene overfor utslipp av klimagasser var pa plass.
Faggruppen begrenset seg derfor i hovedsak til

a drofte fordeler og ulemper ved ulike virkemid-
ler, uten & samle seg om klare anbefalinger. Det
var pa daverende tidspunkt ikke "modent" for
dette".!33

131) Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til statsraden via departementsraden 4. april 2006, "Til orientering.
Virkemidler for & overholde Norges NO,-forpliktelse i Ggteborgproto-
kollen — videre arbeid og kort om historikken".

132

Notat fra avdeling for forurensningssaker (Miljgverndepartementet)
til statsraden via departementsraden 4. april 2006, "Til orientering.
Virkemidler for a overholde Norges NO,-forpliktelse i Ggteborgproto-
kollen — videre arbeid og kort om historikken™.

133

Notat fra avdeling for forurensningssaker til statsraden via departe-
mentsraden 4. april 2006, "Til orientering. Virkemidler for & overholde
Norges NO,-forpliktelse i Gateborgprotokollen — videre arbeid og kort
om historikken".
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Resultater som ble rapportert til Stortinget
Regjeringens arbeid med & redusere NOy-utslipp
og oppfylle Norges forpliktelser om utslipps-
reduksjoner 1 henhold til Geteborgprotokollen,
ble i perioden 1999-2006 lepende rapportert

til Stortinget i de arlige fagproposisjonene fra
Miljeverndepartementet og i stortingsmeldin-
gene om Regjeringens miljovernpolitikk og
rikets miljotilstand (RM). Det var forutsatt at det
interdepartementale arbeidet skulle bidra til disse
prosessene. I mandatet ble FAGSUR bedt om at
de parallelt med utredningsarbeidet, forberedte
konkrete forslag som kunne legges fram for Stor-
tinget.!3* Etter at FAGSUR avsluttet sitt arbeid,
var forutsetningen at det videre arbeidet med &
avklare virkemidler skulle skje gjennom politiske
prosesser. '3

I budsjettproposisjonen og RM-en for 1999-2000
ble Stortinget orientert om at regjeringen ville
sette 1 gang et arbeid med a vurdere hvilke
virkemidler som péd en mest mulig kostnadsef-
fektiv mate kunne bidra til at Norge overholdt
sine forpliktelser i henhold til Geteborgprotokol-
len.’3¢ Det ble pekt pa at eksisterende virkemidler
var utformet med utgangspunkt i1 St.meld. nr. 41
(1994-95). De eksisterende virkemidlene som
ble beskrevet nermere, var tilskuddsordningen
til kysttrafikken, kjoretoyforskriften, regler om
NOy-utslipp fra skip som var fastsatt av FNs
sjofartsorganisasjon, IMO, og bruk av lavNO,-
brennere pa installasjoner pa sokkelen.

Nar det gjaldt nye virkemidler, ble det foreslatt
a innfore en miljedifferensiert avgift for tunge
kjoretay og & miljedifferensiere avgifter for
skipsfarten for utslipp av blant annet NO,.. Som
et forste steg for & innfore miljedifferensierte
avgifter for skipsfarten ble det foreslatt at tonna-
sjeskatten skulle miljedifferensieres.'” Miljedif-
ferensierte avgifter for bade tonnasje pa skip og
tunge kjoretoy ble vedtatt og iverksatt for 2000.
I stortingsmeldingen om Rikets miljotilstand

for 20002001 varslet regjeringen at den ogsa
vurderte & innfore miljodifferensiering av hav-
neavgifter og kystgebyrer.!*® Det ble ogsa vist til
mulige tiltak innenfor vegtrafikk, sjofart, fiske,

134) Notat fra Miljgverndepartementet til medlemmer av interdepartemen-
tal styringsgruppe for klima og sur nedbgr (KLISUR) 11. april 2001,
"Oppfelging av Norges forpliktelser i Gateborgprotokollen. Forslag til
oppdrag fra KLISUR til faggruppen for sur nedber".

135) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.
136) St.prp. nr. 1(1999-2000), St.meld. nr. 8 (1999-2000), s. 103-106.

137) Finansdepartementet St.prp. nr. 1 (1999-2000) Skatte- avgifts- og
tollvedtak, s. 53.

138) St.meld. nr. 24 (2000-2001).
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landbasert industri og petroleumsvirksomhet pa
sokkelen, basert pa Statens forurensningstilsyns
tiltaksanalyse fra 1999.

I budsjettproposisjoner og stortingsmeldinger

1 hele perioden framheves gjennomferingen av
IPPC-direktivet som et viktig virkemiddel for

a redusere utslipp fra store stasjonare kilder. I
St.meld. nr. 21 (2004-2005) varsles det om nye
utslippskrav etter forurensningsloven til landba-
sert industri og til energianleggene pa sokkelen,
og at det i den sammenheng kunne bli aktuelt &
stille krav 1 utslippstillatelser som gikk ut over
IPPC-direktivet og kravet i denne om bruk av
"beste tilgjenglige teknikker" (BAT). Regjerin-
gen vurderte ogsa andre tiltak, som utslippskrav
til skip og fiskefartoyer etter sjodyktighetslo-
ven, krav som gikk utover bestemmelsene som
var gitt av FNs sjefartsorganisasjon (IMO). Per
desember 2006 foreligger det ingen forslag om
slike krav. Regjeringen orienterte ogsa i St.meld.
21 (2004-2005) om at den vurderte en miljo-
differensiert arsavgift for kjeretoy med tillatt
totalvekt pa opptil 12 tonn.'3* Regjeringen varslet
ogsa at den vurderte tilskudd til finansiering av
tiltak pa skip og fiskefartoy. Dette ble fulgt opp
1 budsjettproposisjonen for 2007, der det ble satt
av betydelige midler til finansiering av NO-
tiltak i fiskeflaten.

Gjennomgdende i forslag og meldinger til Stor-
tinget i perioden er at det blir vist til utredninger
og vurderinger av mulige virkemidler. Rappor-
teringen til Stortinget synes slik sett a reflektere
framdriften i, og resultatene fra, det interdeparte-
mentale arbeidet 1 regi av KLISUR og FAGSUR.
Regjeringen viste gjentatte ganger til at det ble
arbeidet med en helhetlig gjennomgang av virke-
middelbruken, og at den ville komme tilbake til
Stortinget med eventuelle endringer i virkemid-
delbruken. Det ble imidlertid verken lagt fram en
helhetlig politikk eller noen virkemiddelpakke
for reduksjon av NOy-utslipp for Stortinget.

Samtidig ble det gjennomgéende ogsé under-
streket at det var behov for sterkere virkemid-
ler, og at de storste utfordringene var knyttet

til reduksjon av utslippene fra sjofart, fiske og
petroleumsvirksomhet pa sokkelen. Eksisterende
virkemiddelbruk i perioden var likevel 1 hoved-
sak utformet med utgangspunkt i St.meld. nr. 41
(1994-1995) og dermed ogsa langt pa veg de
samme som for Geteborgprotokollen ble under-
tegnet. Det ble vedtatt og iverksatt fa virkemid-

139) Fra 1. januar 2008 er arsavgiften ogsa miljedifferensiert for lette
kjgretay.
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ler fra 2000 til desember 2006. Det forela per
desember 2006 heller ingen handlingsplan eller
helhetlig virkemiddelpakke som viste hvordan
forpliktelsen kunne oppfylles.

Forslag om NO,-avgift

I revidert nasjonalbudsjett for 2006 varslet
regjeringen at den som et bidrag til 4 oppfylle
forpliktelsen i Gateborgprotokollen tok sikte pa
a innfore en egen avgift pA NOy-utslipp fra 1.
januar 2007.1%° Forslaget om en NO,-avgift ble
fremmet i St.prp. nr. 1 (2006-2007).

Avgiften ble antatt & omfatte om lag 55 prosent
av de nasjonale utslippene og utlgse tiltak som
ville redusere utslippene opp mot 25 000 tonn.
Det ble samtidig foreslatt a gi tilskudd pa 75 mill.
kroner for & redusere utslipp av NO, fra fiskefla-
ten. Stortinget har vedtatt NO,-avgiften.'*!

Vedtaket innebar at et nytt og vesentlig virkemid-
del for reduksjon av NOy-utslipp var pé plass.
Regjeringen hadde i St.meld. nr. 21 (2004-2005)
varslet folgende: "For 4 sikre en mest mulig
kostnadseffektiv méloppnéelse, legges det til
rette for fleksible lasninger ved gjennomfering av
krav som gér utover kravene som folger av IPPC-
direktivet og utslippsreguleringer som settes til
skip og fiskefartoy. Et mest mulig tverrsektorielt
system med avgifter differensiert etter utslipp

av NO, og/eller tredjepartslesninger utredes
narmere".!*? Prioriteringene 1 stortingsmeldin-
gen bygget pa virkemiddelutredningene som ble
gjennomfort i regi av KLISUR og FAGSUR.!43

En egen avgift ble saledes vurdert som ett av
flere virkemidler ogsé 1 det interdepartementale
arbeidet og kan til dels betraktes som en konkre-
tisering av FAGSURSs mer generelle vurderinger
av muligheten for & legge avgift pa utslipp av
NO,.'* Avgiftsvedtaket sprang imidlertid ikke
direkte ut av forslag fra FAGSUR og KLISUR
og var ikke blant virkemidlene som ble vurdert
som mest aktuelle, mens KLISURs og FAGSURs
arbeid pagikk'¥ Avgiften var dessuten et sek-
torovergripende virkemiddel, som avvek fra den
sektortilnermingen som i hovedsak hadde preget
det interdepartementale arbeidet med a utrede
virkemidler.

St.meld. nr. 2 (2005-2006).
Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007).

Brev fra Miljgverndepartementet til Riksrevisjonen 18. januar 2008.

)
)
142) St.meld. nr. 21 (2004-2005), s. 104.
)
) Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.
)

Intervju med Miljgverndepartementet 15. februar 2007.
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4.2.5 Vurderinger

Miljeverndepartementet har det overordnede
ansvaret for at Norge overholder forpliktelsen

i Goteborgprotokollen om reduksjon av NO, -
utslipp. Dette inneberer et ansvar for 4 lede og
koordinere det nasjonale arbeidet med & utvikle
og fa pa plass tilstrekkelige virkemidler. Dette
ma igjen innebare et ansvar for at tverrsektori-
elle arbeidsprosesser settes 1 gang, et ansvar for
framdriften 1 arbeidet og for at arbeidet resulterer
1 et beslutningsgrunnlag for valg av virkemidler
for reduksjon av NOy-utslipp, slik at forpliktel-
sen i Gateborgprotokollen kan innfris.

Undersekelsen viser at det interdepartementale
arbeidet i regi av KLISUR og FAGSUR og
under ledelse av Miljeverndepartementet ble
preget av manglende framdrift og resultater.
Utgangspunktet for arbeidet var at eksisterende
virkemidler ikke var tilstrekkelige, og at nye og
sterkere virkemidler raskt matte pa plass. Det ble
derfor lagt opp til et relativt stramt tidsskjema
som skulle sikre at et tilstrekkelig omfang med
virkemidler ble utredet og implementert tidsnok
til at utslippsforpliktelsen i Geteborgprotokollen
ble innfridd. Nesten to ar etter at arbeidet ble satt
1 gang, i mars 2003, ble mandatet til FAGSUR
nedjustert. Det var da gatt nesten halvannet ar
siden anbefalingen fra FAGSUR, og et helhet-
lig dokument fra Miljeverndepartementet skulle
veere ferdig. Etter dette ble tidsfristene for utred-
ningene forskjovet flere ganger. Nar det gjelder
den sektoren som sto for de sterste utslippene,
skipsfarten, stoppet arbeidet nermest opp. Ogsa
etter at FAGSUR hadde avsluttet arbeidet sitt,
fortsatte utredningene.

Mangelen pa framdrift og resultater i det in-
terdepartementale arbeidet gir grunn til a stille
spersmal ved Miljgverndepartementets ledelse og
styring av arbeidet. Utredningsfasen strakk ut i
tid og departementets representanter i de inter-
departementale samarbeidsforaene uttrykte ved
flere anledninger behov for avklaringer pa hoyere
administrativt og politisk niva for & kunne kom-
me videre i arbeidet. Det kan stilles sporsmal ved
om det interdepartementale arbeidet i KLISUR
og FAGSUR i det hele tatt var en hensiktsmessig
prosess for & fa pa plass virkemidler tidsnok til &
kunne innfri NO,-forpliktelsen i Geteborgproto-
kollen.

Undersokelsen viser at det interdepartementale

arbeidet heller ikke resulterte i et helhetlig beslut-
ningsgrunnlag for politiske valg og prioriteringer.
Departementene leverte ikke noen samlet plan for
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hvordan Norge kunne innfri NO-forpliktelsen i
Goteborgprotokollen, eller noen form for byrde-
fordeling mellom sektorene. Det nedjusterte man-
datet til FAGSUR innebar at det i stedet for en
"anbefaling" skulle gis en "grundig oversikt" over
virkemidler. I samsvar med dette inneholdt slutt-
resultatene fra arbeidet 1 hovedsak en beskrivelse
av aktuelle virkemidler uten konklusjoner, anbe-
falinger eller noe helhetlig opplegg for maloppna-
else. Dette kan ogsé leses ut av rapporteringen

til Stortinget der det gjennomgéende ble vist til
utredninger og vurderinger uten at det ble lagt
fram noen helhetlig politikk eller virkemiddel-
pakke. Det interdepartementale arbeidet resulterte
dessuten bare 1 liten grad i noe beslutningsgrunn-
lag for forslaget om en egen NOy-avgift.

Framdriften, resultatene og Miljeverndeparte-
mentets mulighet for effektiv ledelse og styring
av det interdepartementale arbeidet, ble trolig
ogsé pavirket av departementenes ulike priorite-
ringer knyttet til valg av virkemidler. Dette var
ifolge Miljoverndepartementet ogsa en hovedar-
sak til at departementet ble nedt til & matte ned-
justere ambisjonene for det interdepartementale
arbeidet ved & endre mandatet til FAGSUR.

Ulike prioriteringer gjorde det vanskelig for
departementene a bli enige om bade konkret vir-
kemiddelbruk og et mer helhetlig opplegg for &
innfri Geteborgprotokollen. Dette var ikke minst
tilfellet med hensyn til den sektoren som departe-
mentene i utgangspunktet var enige om rommet
de mest kostnadseffektive tiltakene, nemlig sjo-
fart og fiske. Uforenlige sektorprioriteringer ble
trolig ogsé en viktig arsak til at det interdeparte-
mentale arbeidet trakk ut i tid og krevde stadig
nye utredninger.

Det er samlet sett grunn til & stille spersmaél ved i
hvilken grad Miljeverndepartementet gjennom det
interdepartementale arbeidet ivaretok sitt over-
ordnede ansvar for 4 sikre at virkemidler kom pd
plass for & oppfylle NO-forpliktelsen 1 Geteborg-
protokollen. Det kan ogsa stilles spersmél ved om
det interdepartementale arbeidet, og dermed ogsa
ivaretakelsen av dette ansvaret, ble vanskelig pga.
departementenes ulike prioriteringer.

4.3 Myndighetenes virkemiddelbruk

I dette kapitlet blir virkemiddelbruken innen

utslippskildene skip, petroleumsvirksomheten
pa sokkelen, vegtrafikk og fastlandsindustrien
beskrevet og analysert. Virkemidlene som blir
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beskrevet er de samme som myndighetene 1 ulike
stortingsproposisjoner og meldinger har framhe-
vet som de mest sentrale.

4.3.1 Myndighetsutgvelse for reduksjon av NO,-
utslipp fra skip

Innledning

Skip star for rundt 37 prosent av de nasjonale
NOy-utslippene. Skip omfatter fiskefartay, kyst-
trafikk og mobile oljerigger m.v. Fordelingen

av utslipp mellom disse tre kategoriene 1 2005

er henholdsvis 32, 66 og 2 prosent.'4¢ Utslip-
pene omfatter kun kilder som er inkludert i det
nasjonale utslippsregnskapet. Unntatt er fartoy
som gér fra norske til utenlandske havner. NO, -
utslippene kommer fra skipenes motorer og det
brukes 1 hovedsak marin diesel som drivstoff. Fra
2000 er naturgass benyttet som drivstoff i enkelte
ferger. Bruk av gass har vert okende fram mot
2005, men star per september 2007 for en margi-
nal del av drivstoff-forbruket i skip.'4’

Tabell 3 Utslippskoeffisienten og totalutslipp fra skip,

2000-2005

Ar Utslipp fra skip  Utslippskoeffi-
(tonn per ar) sient for skip
(gram NO,

per kg drivstoff)

2000 77 392 61,8

2001 73735 60,9

2002 72771 60,7

2003 71639 60,6

2004 71578 60,4

2005 73 486 60,6

Prosentvis -5 % -2 %

endring
fra 2000 til 2005

Kilde: SSB

Utslippene fra skip gikk ned fra 2000 til 2001,
men har deretter vaert relativt stabile. Nedgangen
i utslippene skyldes redusert aktivitet i kysttrafik-
ken fra 2000 til 2001, mens utslipp fra fiske har
veert relativt stabilt i hele perioden.

Utslippskoeffisienten angir hvor mye NOy som
slippes ut per mengde drivstoff som benyttes.
Koeffisienten viser dermed mengden NO, -
utslipp uavhengig av forbruket av drivstoft.
Koeffisientene varierer mellom skipskategorier,
og koeffisientene i tabell 3 er et veid snitt for alle

146) Statistikkbanken per 31. august 2007.

147) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007, Utvikling i
utslipp av NO fra utvalgte kilder, s. 6.
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kategoriene. I perioden fra 2000 til 2005 er koef-
fisienten svakt redusert. Dette skyldes i hovedsak

forskyvning 1 aktivitet i de ulike skipskategoriene.

SSB har ikke funnet grunn til & endre utslipps-
koeffisienten innen de enkelte skipskategoriene i
perioden 2000-2005.

Skip har vert den sterste kilden til utslipp av
NOy, og behovet for & gjennomfere tiltak pa
nye og eksisterende skip har vert understreket
helt siden Stortinget samtykket til ratifikasjon
av Sofia-protokollen i 1989.148 Behov for tiltak
innen skipssektoren har vart gjentatt i stor-
tingsmeldinger om klimaendringer og utslipp av
NO,, samt i stortingsmeldinger om regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljotilstand. Flere
av disse meldingene har omhandlet konkrete
forslag om nasjonal regulering av nye og eksis-
terende skip, samt bruk av utslippsreduserende
rensetiltak.!'#

Nedenfor analyseres de sentrale virkemidlene
overfor skip som miljekapittelet i sjedyktig-
hetsloven, de ulike NOy-RED-programmene og
loyvesystemet for riksvegfergene. Virkemiddel-
bruken overfor ferger er begrenset til riksvegfer-
ger, som Vegdirektoratet har ansvaret for. Ovrige
ferger ligger under fylkeskommuner og kom-
muner. Utslipp fra ferger i 2005 var i underkant
av 7000 tonn'*°, hvorav utslippene fra riksveg-
fergene utgjorde om lag 90 prosent.!s!

Virkemiddelbruk overfor innenriks kystfart

NO,-RED-programmet

I St.meld. nr. 41 (1994-95) Om norsk politikk mot
klimaendringer og utslipp av nitrogenoksider
(NOy) presenterte regjeringen de viktigste til-
takene som var satt i gang for a redusere utslip-
pene av NOy, blant annet en tilskuddsordning for
NOy-reduserende tiltak i kystfarten. Behovet for
tilskuddsordningen ble begrunnet med en ikke
ubetydelig risiko forbundet med & stille et ensidig
utslippskrav til norske skip i innenriks kysttrafikk.
Risikomonentene som ble papekt var okt fare for
utflagging eller overforing av transportoppdrag til

148) St.prp. nr. 82 (1988-1989) Om samtykke til ratifikasjon av ein proto-
koll av 31. oktober 1988 til ECE-konvensjonen av 13. november 1979
om langtransporterte grenseoverskridande luftforureiningar, som gjeld
kontroll av utslepp av nitrogenoksid eller av den mengda av nitrogen-
oksid som kryssar nasjonale grenser.

149) St.meld nr. 41 (1994-1995) Om norsk politikk mot klimaendringer og
utslipp av nitrogenoksider (NOy), stortingsmeldinger om Regjeringens
miljgpolitikk og miljgtilstand i perioden fra 2000 til 2007.

150) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007, Utvikling i
utslipp av NO fra utvalgte kilder, s. 6.

151) E-post fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 30. oktober 2007.
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utenlandskregistrerte skip. P& denne bakgrunn ble
det konkludert med at det ville vere nedvendig
med bruk av tilskuddsordninger for & fa utlost
NO,-reduserende tiltak i kystfarten.'>?

NO-RED-programmet ble innfert som en
tidsbegrenset tilskuddsordning for norske skip

1 norsk kystfart med virkning fra budsjettaret
1996 til og med budsjettaret 2000.'>* Ordningen
ble lagt inn i Utenriksdepartementets, og senere
Nerings- og handelsdepartementets, bevilgning.
Forvaltningen av ordningen ble lagt til Sjofarts-
direktoratet.!>* Det ble satt av 35 mill. kroner til
NOy-reduserende tiltak.

Formalet med programmet var & redusere utslipp
av NOy fra eksisterende skip i kystfart. Det ble
imidlertid ikke fastsatt konkrete mal for hvor
store utslippsreduksjoner som skulle oppnas.
Seknad om tilskudd til tiltak ble vurdert ut fra
kostnadseffektivitet for hver enkelt seknad og
skip. Totalt ble det gjennomfort 45 tiltak som
samlet reduserte NOy-utslippene med ca. 1400
tonn per ar.'>

12004 ble 10 mill. kroner bevilget til en ny
periode av NO,-RED-programmet.'** Formalet
med programmet var det samme som for det
foregdende, men ble utvidet til ogsa a gjelde re-
derier og driftsselskaper for skip og fiskefartoyer
som er registrert i Norsk Ordinart Skipsregister
(NOR)'37 og som opererer i norsk omrade, inklu-
dert riksvegsferger.!8

I henhold til retningslinjene dekket tilskuddene
1 denne programperioden inntil 30 prosent av
investeringsutgiftene i forbindelse med kost-
nadseffektive NOy-reduserende tiltak. For sma
og mellomstore bedrifter'> kunne tilskuddet

152) St.meld. nr. 41 (1994-1995) Om norsk politikk mot klimaendringer og
utslipp av nitrogenoksider (NOy), s. 145.

153) Ordningen gjaldt ikke for fiskefartayer, offshorerelatert virksomhet,
riksvegferjer og statsfarteyer. St.meld. nr. 41 (1994-1995) Om norsk
politikk mot klimaendringer og utslipp av nitrogenoksider (NO,), s.
145, og Rapport 07, NO,-RED-programmet (for perioden 1. januar
2000-30. juni 2000), Sjefartsdirektoratet 30. juni 2000, s. 3.

154) Neerings- og handelsdepartementet og Miljeverndepartementet, Evalu-
ering av NO,-RED-programmet, 22. desember 1999, s. 5-6.

155) Brev fra Sjefartsdirektoratet til Naerings- og handelsdepartementet av
1. juni 2006.

156) Budsjett-innst. S. nr. 8 (2003-2004) Budsjettinnstilling til Stortinget fra
naeringskomiteen, s. 22.

157) Programmet ble brakt inn for ESA (EFTAs Surveillance Authority) som
godkjente ordningen 26. mai 2005. Etter ESAs godkjenning ble det
ogsa gitt nye retningslinjer for tilskuddsordningen.

158) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Neerings- og handelsdepartementet, post
72: Tilskudd til NO, ~ tiltak kan overfares.

159) Definert i henhold til statsstatteregelverket.

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



okes med ti prosent.'®® Per 13. februar 2007 har
12 skip gjennomfert NOy-reduserende tiltak i
programmets andre periode. Tiltakene har ifolge
Sjefartsdirektoratet resultert i en utslippsreduk-
sjon pa 739 tonn per ar.'¢!

I et brev fra Sjefartsdirektoratet til Neerings- og
handelsdepartementet gar det imidlertid fram

at effektene av tildeling av tilskudd gjennom
programmene ogsa har vert begrenset av ulike
forhold. Noen skip ble solgt ut av landet slik at
eventuelle reduksjoner ikke tilfalt norsk skips-
fart. Noen av tiltakene medferte dessuten haye
vedlikeholds- og driftskostnader. Da insentivord-
ninger som skulle gjore at disse tiltakene likevel
ble gjennomfert, uteble, resulterte det i at flere av
tiltakene ikke lenger var i drift i 2006.'6?

Tabell 4 Sammenligning av de fullfgrte NO,-RED-
programmene

Bkonomisk
ramme

Oppnadd utslipps-
reduksjon*

Program | 35 mill. kroner 1400 tonn NOy
(1996-2000) per ar

Program Il 10 mill. kroner 739 tonn NOy

(2004-2006) per ar

Sum 45 mill. kroner 2139 tonn NO,
per ar

* forutsatt at alle tiltak har forblitt i drift

I statsbudsjettet for 2007 ble det bevilget 15
mill. kroner til en tredje periode med tilskudds-
ordning for NOy-reduserende tiltak om bord

i norske skip.!%3 Programmet loper for en tre-
arsperiode fra 2007-2009 med en ramme pa til
sammen 50 mill. kroner.'** Det ble godkjent av
ESA i februar 2007 for perioden 1. januar 2007 —
31. desember 2009.165

I tillegg er det opprettet et eget NOy-RED-pro-
gram for fiskeflaten administrert av Fiskeri- og
kystdepartementet og med virkning fra 2007.
Tilskuddene 1 dette programmet skal dekke

160) Regelverk for Sjafartsdirektoratets forvaltning av tilskudd til NO-tiltak
— NO,-RED-programmet, Neerings- og handelsdepartementet av 1. juli
2005, s. 1-2.

161) Sjofartsdirektoratets arsrapport 2006, s. 9.

162) Brev fra Sjgfartsdirektoratet til Neerings- og handelsdepartementet 1.
juni 2006.

163) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Neerings- og handelsdepartementet, s. 13.

164) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Neerings- og handelsdepartementet, s. 31.
Tilskuddsordningen gjelder for NOR-registrerte yrkesfartay, med fram-
driftsmaskineri med motoreffekt over 750 kW, som opererer i norsk
innenriksfart. Rederier og driftsselskaper for NOR-registrerte skip kan
sgke tilskudd.

165) EFTA Surveillance Authority, URL: http://www.eftasurv.int/information/
pressreleases/2007pr/dbaFile11016.html. Lesedato: 29. juni 2007.
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investeringstilskudd til kostnadseffektive tiltak
pa fiskefartoy som til enhver tid er omfattet av
NOy-avgiften. Programmet har en bevilgning pa
75 mill. kroner i 2007, med tilsagnsfullmakt om
bruk av ytterligere 200 mill. kroner.!¢

Internasjonale vs. nasjonale utslippskrav
Sjedyktighetsloven omhandler ogsé forurensning
fra skip.!®” Miljeverndepartementet har ansvaret
for miljekapitlet i loven og i forhold til dette
ogsa et styringsansvar for Sjefartsdirektoratet.!6®
En stor del av regelverket overfor skip, ogsa pé
miljgomrédet, utformes imidlertid péd den inter-
nasjonale arena.'®® Nerings- og handelsdepar-
tementet har det generelle ansvaret for Norges
forhold til International Maritime Organization
(IMO). Gjennom deltakelse i IMO fremmer Sjo-
fartsdirektoratet Norges syn pé skipsfartspolitikk
og skipsfartslovgivning.!”® Direktoratet har gitt
uttrykk for at det er enskelig med et regelverk
som i sterst mulig grad bygger pé internasjonale
konvensjoner og standarder.!”!

MARPOL-konvensjonen er den viktigste inter-
nasjonale forpliktelsen Norge er tilsluttet nar det
gjelder forurensende utslipp fra skip. Konven-
sjonen regulerer og forebygger forurensning fra
skip. I en egen protokoll av 1997 ble et anneks
VI om luftforurensning fra skip tilfoyd konven-
sjonen. Bestemmelsene 1 anneks VI tradte i kraft
19. mai 2005.!7? Forpliktelsene i MARPOL blir
gjennomfort i norsk regelverk gjennom For-
skrift nr. 1122 av 16. juni 1983 om hindring av
forurensning fra skip (MARPOL-forskriften).

I MARPOL-forskriften er det apnet opp for en
bestemmelse om nasjonale utslippskrav, jf. § 7-8.

IMO-kravene omfatter NO,-utslipp fra nye og
vesentlig ombygde skipsmotorer fra 1. januar
2000.'73 T Nasjonal transportplan for 2006-2015
slas det fast at "IMO-kravene vil ikke vere
strenge nok til & utlese kostnadseftektive og ned-
vendige NOy-tiltak i sjefarten”.!” I St.meld. nr.

166) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Fiskeri- og kystdepartementet, s. 104.
167) Kapittel 11 i sjgdyktighetsloven.
168) St.prp. nr. 1 (1999-2000) Neerings- og handelsdepartementet, s. 50.

169) Sjofartsdirektoratet, URL: http://www.sjofartsdir.no/no/Regelverk2/.
Lesedato: 29. juni 2007.

170) Sjofartsdirektoratet, URL: http://www.sjofartsdir.no/no/Regelverk2/.
Lesedato: 29. juni 2007.

171) Sjefartsdirektoratet, URL: http://www.sjofartsdir.no/no/Regelverk2/
Internasjonalt_arbeid/. Lesedato: 29. juni 2007.

172) IMO, URL: . Lesedato: 29. juni 2007.

173) Forskrift av 16. juni 1983 nr. 1122: Forskrift om hindring av forurens-
ning fra skip (MARPOL-forskriften).

174) St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal transportplan 2006-2015, s. 89.
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21 (2004-2005) understreket regjeringen behovet
for & oppna ytterligere utslippsreduksjoner fra
sjofart og fiske, og orienterte om at det ble lagt
opp til & fastsette egne utslippskrav for skip i
innenriksfart (det vil si mellom to norske havner,
inkludert faste installasjoner pa norsk sokkel),
samt for fiskefartoy.!”

I 2002 utarbeidet Sjefartsdirektoratet en vir-
kemiddelanalyse for innforing av NO,-tiltak

pa skip i norsk innenriks skipsfart som en del

av utredningsarbeidet 1 Fagsur.!7® Direktoratet
anbefalte & innfore en forskrift med utslippskrav
til skip kombinert med en tilskuddsordning og
differensierte havneavgifter. Sjofartsdirektoratet
understreket at tidsperspektivet var sentralt for a
kunne iverksette tiltak. Dette fordi innfering av
tiltak skal planlegges, gjennomferes og verifi-
seres, noe som er tidkrevende. Tiltak ber gjen-
nomferes nér skip er 1 dokk for 4 ha lavest mulig
gjennomforingskostnader. Dokking skjer rutine-
messig hvert femte ar i forbindelse med fornyelse
av sertifikater. Kostnadene som ligger til grunn i
analysen forutsetter gjennomfering i forbindelse
med rutinemessig dokkingene.!”’

175) St.meld. nr. 21 (2004-2005) Regjeringens miljovernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 107.

176) Sjofartsdirektoratet, Virkemiddelanalyse. Oppfalging av Norges forplik-
telser i Geteborgprotokollen. En vurdering av aktuelle virkemidler for
innfering av NO-tiltak i norsk kystfart, 27. juni 2002.

177) Intervju med Sjefartsdirektoratet 14. november 2007.
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Foto: Helge Sunde / Samfoto

I tildelingsbrev fra Miljeverndepartementet til
Sjefartsdirektoratet for 2003 fikk direktoratet

1 oppdrag a utarbeide et utkast til forskrift om
utslipp av forurensende stoffer til luft fra skip.
Utgangspunktet for forskriften skulle vare
direktoratets virkemiddelanalyse.!”® Fra departe-
mentets side ble det forutsatt at forskriften skulle
innebare et tillegg til kravene i MARPOL,
anneks VI regel 13.17

Etter avtale med Miljeverndepartementet ble
oppdraget utsatt til 2004.'% Sjefartsdirektoratet
utarbeidet et notat til Miljeverndepartementet
med to alternativer til utgangspunkt for en
forskrift. Det ene forslaget var en lesning hvor
alle skip ble omfattet av avgiften, noe som ville
medfere av om lag 15 prosent reduserte NO,,-
utslipp per skip. Den andre lgsningen omfattet
kun skipskategoriene som hadde en sterre ekono-
misk bareevne, slik som blant annet fartoy i
petroleumsvirksomheten. Disse skipene ville da
fa langt strengere utslippskrav.'®!

Ifolge Sjofartsdirektoratet hadde Miljeverndepar-
tementet og Naerings- og handelsdepartementet
ulike syn pa hvorvidt nasjonale utslippskrav var
onskelig. Nerings- og handelsdepartementet

178) Tildelingsbrev for 2003 for Sjgfartsdirektoratet, s. 6.

)
179) Tildelingsbrev for 2005 for Sjafartsdirektoratet, s. 8.
180) Intervju med Sjefartsdirektoratet 14. november 2007.
)

181

Notat fra Sjefartsdirektoratet til Miljgverndepartementet 13. mai 2004.
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stilte spersmal ved om sarnorske utslippskrav
kunne vere i strid med IMO-regelverket, Hav-
rettstraktaten, samt E@S-avtalens bestemmelser
om handelshindringer. I den forbindelse var det
dreftelser med Utenriksdepartementet. Kon-
klusjonen ble at seernorske krav ikke var i strid
med ovennevnte internasjonale forpliktelser.
Imidlertid ga bade Utenriksdepartementet og
Nerings- og handelsdepartementet uttrykk for at
slike krav ville vaere i strid med tradisjonell norsk
skipsfartspolitikk.!®? I folge Naerings- og handels-
departementet var det lite enskelig med sarnor-
ske utslippskrav av hensyn til at skipsfarten er en
global nering som har omfattende krav til miljo
og sikkerhet gjennom globale konvensjoner eta-
blert av FNs skipsfartsorganisasjon, IMO. Ifelge
departementet loser enhetlige globale regler de
globale utfordringene best, og det er vanskelig
for skipsfarten & operere med skiftende tekniske
krav i ulike fartsomrader.'83

Ogsé i tildelingsbrevet for 2005 ble Sjefartsdi-
rektoratet bedt om & utarbeide en forskrift. Pa
dette tidspunkt hadde regjeringen startet arbeidet
med & utforme NOy-avgiften. Sjefartsdirektoratet
radet derfor departementet til 4 innstille arbeidet
med egne NOy-krav til skip i innenriks fart. Be-
grunnelsen var at avgiften var planlagt a omfatte
majoriteten av skip i innenriksfart. Departe-
mentet fulgte direktoratets rad og besluttet a stille
dette forskriftsarbeidet 1 bero. '8

Folgelig er MARPOL-forskriftens § 7-8 fortsatt
ikke fylt med noe innhold.'®> Utslipp fra skips-
motorer som er eldre enn sju ar, og som ikke er
vesentlig ombygd, har ikke fastsatte utslipps-
krav. De internasjonalt omforente IMO-kravene
anslas derfor kun a bidra til en érlig reduksjon av
NOy-utslipp fra skip pa i sterrelsesordenen ¢én
prosent.!86

182) Brev fra Naerings- og handelsdepartementet til Riksrevisjonen 16.
januar 2008.

183) Brev fra Neerings- og handelsdepartementet til Riksrevisjonen 16.
januar 2008.

184) Brev fra Miljpverndepartementet til Riksrevisjonen 18. januar 2008.

185) Dette gar ogsa fram av forskriftens innledende avsnitt: URL: http:/
www.lovdata.no/cgi-wift/wiftldles?doc=/usr/wwwr/lovdata/for/sf/md/
md-19830616-1122.html&emne=forurensning+fra+skip*&&. Lese-
dato: 5. juli 2007.

186) Nasjonal transportplan 2010-2019 Status og utfordringer innenfor
miljgomradet, s. 23.
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Virkemiddelbruk overfor riksvegfergene

Per august 2007 var det omtrent 150 ferger i
drift, fordelt pa 98 riksvegfergesamband hvor
staten kjoper fergetjenester.'¥” Fergesambandene
drives av fergeselskaper med loyve innenfor

sitt ruteomrade. Loyver har blitt tildelt gjennom
hovedavtalen med staten og etter seknad fra ope-
rator.'®® Etter at Stortinget i 1991 &pnet for forsek
med anbud i driften av riksvegfergesambandene
har imidlertid dpen konkurranse stadig oftere blitt
tatt 1 bruk.!®

Stortinget har besluttet at alle norske riksvegfer-
gesamband innen utgangen av 2009 skal lyses ut
pa anbud.'” Fra januar 2003 er loyvemyndighet
for alle riksvegfergesamband og rutetransport
som gér gjennom to eller flere fylker overfort fra
fylkeskommunene til Vegdirektoratet.!®!

Tilskudd til miljetiltak

Miljetiltak pa ferger som omfattes av hovedav-
talen med staten har blitt dekket gjennom é&r-
lige tildelinger til investeringer, etter seknad fra
fergeselskapene. Tilskudd til miljetiltak kom-
mer i tillegg til arlige tildelinger til tekniske og
fartoyspesifikke tiltak, samt til sikkerhetstekniske
oppgraderinger. Okte tekniske og sikkerhetsmes-
sige krav har imidlertid resultert i at andelen
midler til miljetiltak har variert mye i perioden
1990-2005.

Flere av de aktuelle utslippsreduserende tiltak pa
riksvegferger er mest effektive pA moderne mo-
torer. Derfor har fokuset hovedsakelig vert rettet
mot & pavirke utskiftningstakten pa badde moto-
rer og eldre, forurensende, ferger.'”? I perioden
1990-1999 har NOy-reduserende tiltak blitt gjen-
nomfoert pa 23 ferger til en kostnad pa omtrent
28,5 mill. kroner. Tiltakene i perioden forventes &
ha redusert utslippene med omtrent 550 tonn per
ér'l93

187) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 17. september 2007.

188) Det vil si at staten kjgper samferdselstjenester i riksvegferjedriften
fra forskjellige ferjeselskaper. Dette gjares for & opprettholde et tje-
nestetilbud som ikke ngdvendigvis er gkonomisk Ignnsomt, men som
det er samfunnsmessig nyttig & bevare. Jf. St.prp. nr. 1 (2001-2002)
Samferdselsdepartementet, s. 22.

189) Under behandling av endringslov til samferdselsloven 4. juli 1991,
nr. 52.

190) St.prp. nr. 1 (2004-2005) Samferdselsdepartementet, s. 21.

191) Til 31. desember 2002 var drift av ferjesamband regulert i lov om sam-
ferdsel. Fra 1. januar 2003 er driften regulert i lov om yrkestransport
med motorvogn og fartey. Forskrift om yrkestransport innenlands med
motorvogn og fartay (yrkestransportforskriften), § 3, hjemler Vegdirek-
toratets delegerte myndighet til & sette vilkar til layver.

192) Vedlegg til brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 29. juni 2007, s. 1.

193) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 17. september 2007.
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I perioden 2000-2005 har NOy-reduserende tiltak
blitt gjennomfort pa tre ferger til en samlet kost-
nad pa omtrent 1,6 mill. kroner. Vegdirektoratet
kan ikke dokumentere hvilken effekt tiltakene
har hatt pé utslipp av NOy, men anslar denne til &
veere 0,75 tonn NOy per &r.!

Miljokrav ved tildeling av loyve

Fra 1. januar 2003 reguleres drift av fergesam-
band i lov om yrkestransport av 21. juni 2002.
Vegdirektoratet, som er layvemyndighet for
riksvegfergene, kan etter denne datoen stille mil-
jokrav i konkurransegrunnlaget som utlyses.!*
Ifolge Vegdirektoratet har man ikke benyttet
muligheten for & stille krav om NOy-reduserende
tiltak i forbindelse med utlysning av loyve, med
unntak av utlysning av gassfergesamband. Initia-
tivet bak disse utlysningene har imidlertid ikke
ligget 1 Vegdirektoratet, men 1 Stortinget.!?

Dersom Vegdirektoratet ensker a prioritere okt
kapasitet, hyppigere frekvens og mer miljovenn-
lige ferger,'®” har direktoratet ogsa adgang til a
tildele loyver og kontrakt til tilbud som har inntil
5 prosent hoyere kostnad enn laveste godkjente
tilbud.!”® Vegdirektoratet har anvendt denne
muligheten, men dette har ikke blitt gjort for &
redusere utslipp av NO,.'%

Gassdrift som krav i anbudsrunder

I tilfeller der Samferdselsdepartementet har
besluttet & lyse ut fergesamband med forutset-
ning om gassdrift, har Vegdirektoratet fatt ekstra
bevilgninger til & dekke merkostnadene som
gassdrift innebarer.?®® Sammenlignet med byg-
ging av en konvensjonell ferge er merkostnadene
ved bygging av gassferger hgye.?’! Samtidig gir
gassdrift omtrent 90 prosent lavere NOy-utslipp
enn dieseldrift. Ni gassferger vil vere 1 drift
innen 2010, og ytterligere tre naturgassferger vil
vere i drift i lepet av 2011.202

194) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 17. september 2007.
195) Lov om yrkestransport med motorvogn og fartay (yrkestransportloven).

196) Stortinget vedtok prevedrift med naturgass i ferjer bade i forbindelse
med behandling av St.prp. nr. 1 (1995-1996) og (1996-1997) til
Samferdselsdepartementet. Jf. Budsjett-innst. S. nr. 14 (1995-1996),
romertallsvedtak y, 14. november 1996.

197) Disse kriteriene er sidestilt. Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen
29.juni 2007, s. 2.

198) Forskrift om anbud i lokal rutetransport, § 19.

)
199) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 29. juni 2007, s. 2.
200) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 29. juni 2007, s. 2.

)

201) Byggingen av M/F Glutra, som for gvrig var verdens farste gassferje,
ble 30 prosent dyrere enn bygging av en konvensjonell ferje. St.meld.

nr. 9 (2002-2003) Om innenlands bruk av naturgass mv., s. 45.

202) Vedlegg til brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 29. juni 2007,
s. 5.
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Vurderinger

Skip utgjer den sterste kilden til NOy-utslipp i
Norge, med rundt 37 prosent av de totale utslip-
pene.2 [ St.meld. nr. 24 (2000-2001) og pafoel-
gende meldinger om regjeringens miljovernpo-
litikk og rikets miljetilstand, er NOy-utslipp fra
skip trukket fram som en vesentlig utslippskilde
som det ma iverksettes tiltak overfor for a na
forpliktelsen 1 Gateborgprotokollen.?%4

Ingen forskrift om nasjonale utslippskrav til skip
I St.meld. nr. 21 (2004-2005) orienterte regjerin-
gen om at den ville legge opp til & fastsette egne
utslippskrav for skip i norsk innenriksfart.25 Aret
etter, i St.prp. nr.1 (2005-2006), framheves det at
et av de viktigste virkemidlene overfor fiskefar-
toy og eksisterende skip i innenriksfart vil vaere &
stille krav til utslipp til luft.?%¢ Det er Miljevern-
departementet som har ansvaret for miljekapitlet
i sjadyktighetsloven.

Miljeverndepartementet ga 1 2003 Sjofartsdirek-
toratet i oppdrag a utarbeide forslag til forskrift
om nasjonale utslippskrav til skip. Narings- og
handelsdepartementet og Miljeverndepartementet
hadde ulike syn pa om en innfering av nasjonale
utslippskrav var enskelig.?’” Narings- og han-
delsdepartementet ansa ikke sarnorske utslipps-
krav for skip 1 innenlands trafikk som hensikts-
messig, og mente det i tillegg var 1 strid med
tradisjonell skipsfartspolitikk.?08

Miljeverndepartementet ga ogsé i 2005 Sje-
fartsdirektoratet i oppdrag & utarbeide forslag til
forskrift om nasjonale utslippskrav til skip. Dette
arbeidet ble imidlertid stilt i bero pa grunn av
arbeidet med 4 utarbeide en egen NOy-avgift.

Paragrafen i sjodyktighetsloven om "NO,-krav
for skip i1 norsk innenriksfart" star derfor fremde-
les tom. Regulering av utslipp fra norsk kystfart
baserer seg derfor utelukkende pa internasjonale
utslippskrav, til tross for at disse kravene sam-
let sett bare antas a bidra til en arlig reduksjon i

203) Statistikk fra SSB til Riksrevisjonen av september 2007.

204) St.meld. nr. 24 (2000-2001), s. 100, St.meld. nr. 25 (2002-2003),
s. 112, St.meld. nr. 21 (2004-2005), s. 106-107, St.meld. nr. 26
(2006-2007), s. 139.

205) St.meld. nr. 21 (2004-2005) Regjeringens miljevernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 107.

206) St.prp. nr. 1 (2005-2006), Miljoverndepartementet, s. 90.
207) Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.

208) Intervju med Naerings- og handelsdepartementet 16. november 2007.
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utslipp av NO, pa én prosent.”” NOy-utslippene
er dessuten ikke regulert for skipsmotorer som er
bygget for 2000. Det er disse som utgjer hoved-
tyngden av flaten. Det stilles spersmal ved om
myndighetenes virkemiddelbruk overfor skip har
veert tilstrekkelig for 4 bidra til & innfri NOy-
forpliktelsen i Geteborgprotokollen.

Sma utslippsreduksjoner gjennom NO,-RED-
programmet

I St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens mil-
Jovernpolitikk og rikets miljotilstand ble det slatt
fast at en tidsbegrenset tilskuddsordning for tiltak
innenfor konkurranseutsatt kystfart hittil hadde
veert det viktigste virkemiddelet for & redusere
utslippene av NOy.

NO,-RED-programmet har lept i to perioder fra
1996 og er nylig padbegynt for en tredje periode.

I lopet av de to forste periodene ble det oppnadd
opptil 2100 tonn reduserte NOy-utslipp érlig til
en kostnad av 45 mill. kroner. 2!° Programmene
har bidratt til & redusere NOy-utslipp i sveert
begrenset grad sett i forhold til de totale utslip-
pene fra skip, som var pa 73 000 tonn i 2005. Det
konstateres at NO-RED-programmet sa langt
ikke har bidratt til betydelige utslippsreduksjoner
av NOy fra skipsfartsektoren.

Begrenset myndighetsutovelse ved tildeling av
loyve for drift av riksvegfergesamband
Anbudsforskriften apner for mulighet til & ta
hensyn til miljefaktorer ved tildeling av layve.
Kriteriene méa da komme klart fram i konkurran-
segrunnlaget.?!! Undersekelsen viser at sam-
ferdselsmyndighetene ikke har utnyttet denne
muligheten med unntak for utlysning av gassfer-
gesamband. Det konstateres at muligheten til &
stille krav til reduserte NOy-utslipp ikke har veert
benyttet i konkurranseutsatte anbudsrunder.

Vegdirektoratet har anledning til 4 tildele loyve
til tilbud som har inntil fem prosent heyere kost-
nad enn laveste godkjente tilbud, pa grunnlag av
faktorer som sterre kapasitet, hyppigere frekvens
og milje. I undersokelsen konstateres det at
denne muligheten ikke er benyttet.

209) Avinor, Jernbaneverket, Kystverket og Statens vegvesens Nasjonal
transportplan 2010-2019. Status og utfordringer innenfor miljgomra-
det, s. 23.

210) Forutsatt at tiltak har forblitt i drift.

211) Forskrift om anbud i lokal rutetransport, § 19.
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4.3.2 Myndighetsutgvelse for reduksjon av NO,
utslipp fra petroleumsvirksomheten offshore

Innledning

Petroleumsvirksomheten offshore stdr i dag for
dreye 30 prosent av de nasjonale utslippene av
NOy. Det har vert en betydelig okning i akti-
viteten pa norsk sokkel i perioden 2000-2005.
Okningen skyldes storre uttak av ressursene 1
eksisterende felt, samt utbygging av nye felt. Nye
utbygginger kan siledes enten vere nye faste
innretninger, eller utbygginger der produksjonen
knyttes opp til eksisterende faste innretninger.?!2

Petroleumsvirksomheten offshore omfatter faste
og flytende innretninger, flyttbare innretninger,
samt ulike fartey som betjener innretningene.
Flyttbare innretninger og fartey blir dekket 1
kapitlet om skip og omfattes derfor ikke av dette
kapitlet. NOy-utslipp fra de faste installasjonene
star for draye 20 prosent av de nasjonale utslip-
pene. Disse utslippene kommer hovedsakelig fra
energianleggene og fakling, hvorav energianleg-
gene bidrar til 1 underkant av 90 prosent av ut-
slippene mens fakling bidrar til dreye 10 prosent.
I tillegg til & vaere en mindre kilde, er faklingsut-
slippene ogsa redusert i perioden 2000 til 2005,
og serlig fra 2000 til 2001.213 Dette kapitlet er
derfor avgrenset til kun & omfatte energianleg-
gene pd faste innretninger.

Energianleggene bestar hovedsakelig av turbiner
som benytter naturgass og diesel som brensel.
Naturgass benyttes nér feltet har kommet 1 drift
og har begynt & produsere, mens diesel 1 hoved-
sak brukes for produksjonen har kommet i gang.

Tabell 5 viser at de totale utslippene fra energi-
anlegg har okt med 15 prosent fra 2000 til 2005.
Utslippskoeffisienten angir hvor mye NO, som
slippes ut per mengde brennstoff som benyttes.
Koeffisienten for naturgass ekte perioden fra
2000 til 2005 med fire prosent.?'4

Endringen i utslippkoeffisienten for diesel brukt
1 energianlegg offshore skyldes i hovedsak
beregningstekniske endringer. Statistisk sentral-

212) Fakta Norsk Petroleumsvirksomhet.

213) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007 Utvikling i utslipp
av NOy fra utvalgte kilder, s. 1.

214) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007 Utvikling i utslipp
av NOy fra utvalgte kilder, s. 1. Det er uklart om gkningen i faktoren
for naturgass fra 2002 til 2003 skyldes overgang til en annen datakilde
eller om det er en reell gkning. Faktorene for naturgass er forskjellige
fra installasjon til installasjon og varierer en del fra ar til ar. Forskjellen
mellom drene 2003-2005 skyldes bade endringer i faktor for enkeltin-
stallasjoner, forskyvning i forbruk mellom installasjoner med ulik faktor
og mulige feilrapporteringer.
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Tabell 5 Utslippskoeffisienter og totalutslipp fra energianlegg pa faste innretninger pa norsk sokkel i perioden 2000-2005

Ar Utslipp fra energianlegg

Utslippskoeffisienter for energianlegg

(tonn NO, per ar)

Utslipp fra Utslipp fra

forbrenning forbrenning

av diesel av naturgass
2000 8 080 26 657
2001 8196 29 087
2002 6515 30329
2003 4704 33165
2004 4834 35043
2005 5298 34 657
Prosentvis endring 2000-2005 -34 % +30 %

Kilde: SSB

byra har fra 2003 fatt mer spesifikk informasjon
om denne kilden, og dette har medfert endrede
forutsetninger i beregningene.?"> I tillegg til dette
skyldes endringen i utslipp fra diesel redusert
bruk av diesel i energianlegg.

I det folgende gis en beskrivelse av de sentrale
virkemidlene myndighetene har til disposisjon
for reduksjon av NOy-utslipp fra petroleumsvirk-
somheten offshore. Deretter folger en analyse av
bruken av disse virkemidlene.

System- og virkemiddelbeskrivelse

Petroleumsmyndighetene
Petroleumsmyndighetenes regulering av NO, -
utslipp skjer med hjemmel i petroleumsloven. Et
sentralt i virkemiddel i den sammenheng er de
krav og vilkar myndighetene kan stille i forbin-
delse med godkjennelse av rettighetshavers plan
for utbygging og drift av en petroleumsforekomst
(PUD).?'® Godkjennelsesprosessen gir myndig-
hetene stor anledning til & pavirke utformingen
av et utbyggingsprosjekt og petroleumsloven
hjemler en relativt vid adgang for Olje- og
energidepartementet til & knytte krav og vilkar til
godkjennelsen.?'” Godkjent PUD danner grunnla-
get for departementets tillatelse til produksjon.

Olje- og energidepartementet skal i sin behand-
ling av utbyggingssaker foreta helhetsvurderinger

215) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007 Utvikling i utslipp
av NOy fra utvalgte kilder, s. 1. Det er to standardfaktorer for diesel-
bruk i energianlegg: 70 g/kg for motor og 16 g/kg for turbin. Fram til
2003 antok SSB en 50/50-fordeling, men fra 2003 fikk de kildespesifi-
serte utslippstall.

216) Petroleumsloven § 4-2.

217) Petroleumsloven § 10-18
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Utslipps-koeffi-

Samlet Utslippskoeffisient  sient for forbren-

utslipp for forbrenning av  ning av naturgass
fra energi- diesel (kg NO, per (kg NO, per tusen

anlegg tonn diesel) kubikk naturgass)

34 737 54,9 8,68

37 283 54,9 8,48

36 844 54,9 8,49

37 869 41,9 8,93

39 877 41,0 9,04

39 955 52,3 9,01

+15 % -5% +4 %

som ivaretar bade samfunnsmessige, miljomessi-
ge og kostnadsmessige hensyn. I departementets
begrunnelse for vedtak om godkjenning av PUD
skal det bla. framkomme hvilke miljokrav som
eventuelt knyttes til godkjennelsen, samt hvilke
tiltak som eventuelt er forutsatt & avbete vesent-
lige negative miljovirkninger.?!® Petroleumsmyn-
dighetenes godkjennelse av PUD regulerer ikke
utslippene direkte, men indirekte ved eventuelle
krav om bruk av bestemt teknologi som kan bidra
til reduserte utslipp. I budsjettproposisjonen fra
Olje- og energidepartementet for 2005-2006
heter det sdledes at: "I godkjenningsprosessen av
PUD/PAD kan det blant annet stilles betingelser
knyttet til valg av tekniske losninger som pavir-
ker utslipp av ulike gasser, produsert vann og
kjemikalier".?!"”

En PUD skal beskrive gkonomiske, ressursmes-
sige, tekniske, sikkerhetsmessige, narings- og
miljemessige forhold ved utbyggingen, herunder
losninger for & forebygge og minimalisere mil-
joskadelige utslipp.?? I tillegg til en beskrivelse
av utbyggingen skal en PUD ogsa inneholde en
konsekvensutredning.??! Utredningen skal gjore
narmere rede for de narings- og miljemessige
virkninger utbyggingen kan ha, samt eventuelle
forebyggende og avbetende tiltak rettighetshaver
tar sikte pa & gjennomfore. Konsekvensutrednin-
gen sendes til uttalelse til bererte myndigheter.
Uttalelsene tas med i vurderingen ved godkjen-
nelse av PUD. I departementets saksframlegg

218) Petroleumsforskriften § 20.

219) St.prp. nr. 1 (2005-2006), s. 103. Mens en PUD skal utarbeides ved
utbygging av en petroleumsforekomst, skal en PAD utarbeides for
innretninger for transport og utnyttelse av petroleum.

220) Petroleumsforskriften § 21.

221) Petroleumsforskriften § 22a.
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skal det framgé hvordan virkningene av utbyg-
gingen og innkomne uttalelser er vurdert, og
hvilken betydning disse er tillagt.???

Konsekvensutredningen, og uttalelsene til denne,
er en integrert del av PUD-prosessen, og utgjer
dermed en viktig del av grunnlaget for departe-
mentets beslutning om godkjenning av PUD.??
Horingsprosessen skal sikre at myndighetene
gjores oppmerksom pa eventuelle andre konse-
kvenser og mulige alternativer enn det tiltaks-
haver legger til grunn. Utredningen skal sikre

at ulike samfunnshensyn blir tatt 1 betraktning
under planleggingen av en utbygging - og ndr
det skal tas stilling til om, og pa hvilke vilkar,
godkjennelse av PUD skal gis. Etter sgknad kan
operatoren gis fritak for kravet om konsekvens-
utredning. Et av kriteriene for fritak er at utbyg-
gingen ikke antas & ha vesentlige nerings- eller
miljemessige virkninger.?**

Utbyggingsdelen av en PUD oversendes til Olje-
og energidepartementet. Departementet sender
den til vurdering i Arbeids- og inkluderingsde-
partementet, som innhenter en HMS-vurdering
fra Petroleumstilsynet, for departementet avgir
sin vurdering til Olje- og energidepartementet.??
Oljedirektoratet avgir vurdering til departemen-
tet av planenes geofaglige, reservoarmessige,
tekniske, miljomessige og ekonomiske sider.
Parallelt med dette sender rettighetshaver konse-
kvensutredningen ut pa hering til bererte myn-
digheter og interesserorganisasjoner. Pa4 bakgrunn
av utbyggingsdelen, konsekvensutredningen og
heringsuttalelsene utarbeider departementet sa et
forslag til Stortingsproposisjon eller en Konge-
lig resolusjon, som sendes pé hering til berorte
departementer. Utbygginger med en investe-
ringsramme som overstiger en fastsatt grense, for
tiden 10 milliarder kroner, skal godkjennes av
Stortinget.

Krav og vilkar om utslippsreduserende tiltak skal
komme til uttrykk i det formelle beslutningsdo-
kumentet (St.prp., eller Kgl.res.).??¢ Disse kan
imidlertid framkomme pa ulike mater. Krav og
vilkér kan framkomme ved at departementet

222) Petroleumsforskriften § 22a.

223) Veiledning til PUD og PAD, Oljedirektoratet 18. mai 2000, punkt 6.2
0g 6.3.

224) Veiledning til PUD og PAD, Oljedirektoratet 18. mai 2000, punkt 6.4.4.

225) HMS-vurderingen 14 tidligere hos Kommunal- og regionaldepartemen-
tet, deretter hos Arbeids- og sosialdepartementet. Petroleumstilsynet
ble skilt ut fra Oljedirektoratet i 2004.

226) Petroleumsforskriften § 20, brev fra Olje- og energidepartementet til
Riksrevisjonen 16. april 2007.
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slutter seg til heringsuttalelser til konsekvensut-
redningen og avbetende tiltak fra utbyggers side,
eller de kan vare eksplisitt uttrykt i konklusjon
og forslag til endelig vedtak om godkjenning.
Krav og vilkar som stilles i forbindelse med god-
kjenning av PUD, ma oppfattes som bindende for
selskapet. Dette ma ogsé gjelde avbetende tiltak
selskapet selv erklerer det vil gjennomfere. Bruk
av adgangen til & stille krav og vilkér gir ogsé
myndighetene et oppfelgingsansvar.

Miljomyndighetene

Miljemyndighetene er en av heringsinstansene til
utbyggers konsekvensutredning og

regulerer NO,-utslipp pa selvstendig grunnlag
med hjemmel i forurensningsloven. Etter at PUD
er godkjent, men for produksjonen kan starte, ma
utbygger siledes innhente utslippstillatelse fra
Statens forurensningstilsyn. Tilsynet gir utbyg-
ger av et felt tillatelse til utslipp av en bestemt
mengde NOy (fastsatt i tonn per ar).>?” Utbygger
kan fa tillatelse til omsekt mengde, eller det kan
i tillatelsen fastsettes en lavere utslippsmengde.
Tillatelsen kan gis pa visse vilkar, der det blant
annet kan legges til grunn at utbygger for & holde
seg innenfor den tillatte utslippsmengden, bruker
bestemte tekniske losninger, eller utnytter tekno-
logi pa bestemte mater. Statens forurensningstil-
syns utslippstillatelser kan klages inn for Milje-
verndepartementet.

Som folge av EQS-avtalen er EUs direktiv

om integrert forebygging og begrensning av
forurensning (IPPC-direktivet) integrert i foru-
rensningsloven.??® Formalet med direktivet er &
samle regulering av alle forurensende utslipp til
luft, vann og jord fra én og samme virksomhet i
én tillatelse, gitt av én myndighet. IPPC-direk-
tivet legger til grunn at regulering fortrinnsvis
skal skje ved individuelle utslippstillatelser.

Et hovedprinsipp i IPPC-direktivet er at den
ansvarlige virksomhet plikter & benytte "beste
tilgjengelige teknikker" (BAT) og at de utslipps-
grenser som fastsettes i en tillatelse, skal baseres
pa BAT.

Hva som skal anses som BAT ma fastlegges
konkret. Ved vurderingen tas det utgangspunkt 1
foreliggende BREF (BAT Reference Document),
som er utarbeidet 1 EU under hensyn til hva som
kan anses teknisk og ekonomisk overkommelig
innenfor vedkommende industrisektor. IPPC-
direktivet krever at forurensningsmyndighetene

227) Forurensningsloven 8§ 7 og 11, forurensningsforskriften kapittel 36.

228) Om IPPC-direktivet pa www.sft.no.

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



Statfjord A-plattformen

Foto: Svein Erik Dahl / Samfoto

skal serge for at alle eksisterende anlegg innenfor
direktivets virkeomrade, dvs. anlegg i drift for
30. oktober 1999, drives i samsvar med direk-
tivets krav om BAT innen 30. oktober 2007.2%°
Anlegg i drift etter 30.oktober 1999, skal drives i
samsvar med BAT fra start.

Godkjenning av PUD som virkemiddel for bruk
av lav NO,-teknologi

LavNO,-teknologi pd norsk sokkel

De sterste utslippene av NOy fra petroleumsvirk-
somheten offshore kommer fra produksjon av
energi. Petroleumsmyndighetene har lenge ment
at bruk av lavNO,-teknologi pd energianleggene
pa installasjonene, er det mest effektive tiltaket
for reduksjon i utslippene.?*° I folge OED
garanterer leveranderene 25 ppm NOy-utslipp
fra lavNOy-turbiner. Dette er rundt 90 prosent
reduksjon. Mélinger foretatt direkte av NOy-

229) Om IPPC-direktivet pa www.sft.no.

230) Faktahefte om norsk petroleumsvirksomhet for 2002 og 2004.
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utslipp fra lavNO,-turbiner i drift pd norsk
sokkel viser imidlertid at utslippene fra disse
turbinene er lavere enn 25 ppm.?3!

Elektrifisering av installasjonene, dvs. kraftfor-
syning fra land, ville effektivt ha redusert NO,-
utslipp fra energianleggene. I forbindelse med
behandlingen av St.meld. nr. 41 (1994-95), Om
norsk politikk mot klimaendringer og utslipp

av nitrogenoksider, ble det fra Stortingets side
forutsatt at oljeselskapene ved utarbeidelse av
PUD ogsa skulle legge fram en vurdering av
elektrifisering av installasjonene framfor bruk av
gassturbiner.?*? Gjennomgangen av godkjennel-
ser av PUDer for utbygginger med oppstart etter
2000 (47 1 alt) viser at dette er gjort. Samtidig
konkluderes det gjennomgéende med at elektrifi-
sering er for kostbart og dermed lite aktuelt. Kun
for utbyggingene Gjoa, Vega og Vega sor, samt
Valhall videreutvikling, er det besluttet & trekke
kraftkabel fra land.?*

Den mest anvendte lavNOy-teknologi for kraft-
anlegg pa petroleumsinstallasjoner offshore, er
gassturbiner med sékalt "Dry Low Emission"-
teknologi (DLE). Siden midten av 1970-tallet er
det totalt installert 167 turbiner for kraftproduk-
sjon pd innretninger i drift offshore. LavNO,-
teknologi er anvendt pd 34 stk., dvs. pad om lag
20 prosent av turbinene, jf. tabell 6.2*4 Disse er
installert 1 perioden etter at den forste turbinen
med lavNOy-teknologi ble satt 1 drift 1 1998.%5

Pa norsk sokkel er det installert turbiner som kun
kan fyres pé gass (single-fuel) og turbiner som
kan fyres bade pa gass og diesel (dual-fuel). Det
er per i dag 82 gassdrevne og 85 gass- og diesel-
drevne turbiner pa sokkelen. LavNO,-teknologi
er, med ett unntak, kun anvendt pé turbiner med
ren gassdrift, ikke pa turbiner med kombinert
gass- og dieseldrift.*¢

231) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

232) Innst. S. nr. 114 (1995-1996), vedtak 2.
233) St.prp. nr. 64 (2006-2007), St.prp. nr. 76 (2006-2007).

234) Turbinliste, Oljedirektoratet, e-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjo-
nen 4. desember 2007.

235) Turbinliste, Oljedirektoratet, e-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjo-
nen 4. desember 2007.

236) Pa Eldfisk E ble det i 1999 tatt i bruk en dual fuel lavNO,-turbin, jf.
turbinliste, Oljedirektoratet.
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Tabell 6 Turbiner installert pa norsk sokkel

Konvensjonelle LavNO, Totalt

Gass 49 33 82
Gass/diesel 84 1% 85
Totalt 133 34 167

* Omfatter Eldfisk med dual fuel lavNO, fra 1999

I perioden etter 2000 er det totalt installert 24 nye
turbiner pd sokkelen. 13 av disse er drevet med
gass (single-fuel) og samtlige med bruk lavNO, -
teknologi.??’

Tabell 7 Turbiner pa norsk sokkel installert etter 2000

Konvensjonelle LavNO, Totalt

Gass 0 13 13
Gass/diesel 11 0 11
Totalt 11 13 24

* Omfatter Eldfisk med dual fuel lavNO, fra 1999

Selv om lavNOy-teknologi 1 ett tilfelle, pd Eld-
fisk E 1 1999, ogsé har blitt benyttet pd en kom-
binert gass/diesel-turbin, er lavNO,-teknologi
per desember 2007 enna ikke ansett som en
utprovd og kvalifisert teknologi for denne type
turbiner. LavNO,-teknologi pd dual-fuel turbin
er besluttet installert pd Alvheim, som per desem-
ber 2007 ennd ikke er satt i drift.?*8 Erfaringene
med oppstart og drift av denne vil vere sentrale
for om teknologien kan anses som kommersielt
tilgjengelig.??*

Krav og vilkar om bruk av lavNO,-teknologi

Den folgende beskrivelsen av godkjennelse av
PUD som virkemiddel for reduksjon av NO,-
utslipp pa petroleumssektoren offshore, bygger
pa en gjennomgang av samtlige beslutningsdo-
kumenter for godkjennelse av PUDer for instal-
lasjoner med driftsstart etter 2000. Dette omfatter
i alt 47 godkjennelser; 11 stortingsproposisjoner
og 36 kgl.res.?*

237) Turbinliste, Oljedirektoratet, e-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjo-
nen 4. desember 2007. Ifglge OED er det behov for dual fuel-turbiner
pa norsk sokkel hovedsakelig pa grunn av at alle innretninger ma ha
sikker kraftforsyning ved mangel pa brenngass, og at feltspesifikke
forhold kan fare til behov for mer enn én dual fuel-turbin, brev fra
Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar 2008.

238) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.

239) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

240) Gjennomgangen er fert fram til godkjenningen av PUD for Valhall
videreutvikling i mai 2007 (St.prp. nr. 76, 2006-2007).

67

Gjennomgangen viser at det i hovedregelen ikke
stilles eksplisitte krav og vilkar til utbygger om
bruk av lavNOy-teknologi i Olje- og energi-
departementets konklusjon og forslag til ende-
lig vedtak om godkjennelse. Av 47 godkjente
PUDer, kan det identifiseres to klare tilfeller der
dette er gjort.?*! I noen tilfeller framkommer krav
og vilkar ved departementets tilslutning (helt
eller delvis) til miljgmyndighetenes heringsut-
talelser til utbyggers konsekvensutredning. I de
langt fleste tilfellene framkommer det som ma
oppfattes som krav og vilkar om bruk av lav-
NOy-teknologi gjennom departementets (uttrykte
eller stilltiende) tilslutning til de avbetende tiltak
operataren selv varsler de vil gjennomfore. Av 47
godkjente PUDer, kan det identifiseres 25 klare
tilfeller der dette er gjort.

Ifolge Olje- og energidepartementet er utgangs-
punktet for departementets vurderinger opera-
torens tekniske og ekonomiske vurderinger av
mulige tiltak, som Oljedirektoratet i hvert enkelt
tilfelle selvstendig gjennomgar og tar stilling
til.2#2 T de tilfeller hvor miljemyndighetene i sine
heringsuttalelser etterlyser sterkere miljetiltak,
blir ogsa disse vurdert av petroleumsmyndighe-
tene. Olje- og energidepartementet peker videre
pa at petroleumsmyndighetenes oppfatning av
aktuelle lavNOy-tiltak er basert pd en helhetlig
vurdering av hva som er mulig & oppnd innen
teknisk mulige og kostnadsmessig forsvarlige
rammer.>*3

Undersekelsen viser at det fra departementets
side generelt legges stor vekt pa operaterens vur-
deringer av mulige tiltak. Det er gjennomgéaende
slik at departementets oppfatning av aktuelle
lavNOy-tiltak for en stor del faller sammen med
hva operateren mener er mulig og hensiktsmes-
sig, ogsa i tilfeller der miljemyndighetene i sine
heringsuttalelser etterlyser hoyere ambisjoner og
sterkere tiltak.

Det inneberer at Olje- og energidepartementet
gjennomgaende heller ikke stiller krav og vilkar
1 de tilfeller der operateren argumenterer for at
aktuelle tiltak vanskelig lar seg gjennomfere. Ett
eksempel pa dette er godkjenningen av PUD for
Visund gasseksport i1 2002. Departementet hadde
her ingen merknader til operaterens beslutning

241) St.prp. nr. 36 (1999-2000) Utbygging og drift av Ringhorne, St.prp. nr.
53 (1999-2000) Utbygging av Kvitebjorn og Grane.

242) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

243) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.
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om at det ikke var verken tekniske eller akono-
miske fordeler knyttet til utskifting ut eksiste-
rende turbiner med lavNOy-turbiner. Departe-
mentet henviste i den sammenheng generelt til
"gjeldende politikk hvor lavNO,-teknologi skal
vurderes av operaterene, hensyn tatt til tekniske,
okonomiske og miljemessige forhold".?* I et an-
net eksempel, godkjenningen av PUD for Stat-
fjord/Tampen Link i 2005, hevdet operateren at
bruk av lavNOy-teknologi ville medfere sé store
kostnader at prosjektet sto i fare for ikke & kunne
la seg gjennomfere.?*> Departementet mente pa
sin side at det derfor var lite sannsynlig at opera-
toren ville bli palagt & bruke slik teknologi, men
understreket samtidig at dette ville bli avgjort
senere.?4

Antall PUDer for innretninger med driftsstart
etter 2000 hvor det er identifisert forutsetninger
om bruk av lavNOy-teknologi ved oppstart (25
tilfeller), ssmmenfaller med faktisk antall instal-
lerte lavNOy-turbiner i perioden (24 stk.).

LavNOy-teknologi blir forutsatt pa tilnermet
samtlige nye innretninger. Et stort flertall av god-
kjente PUDer (37 av 1 alt 47) omfatter imidlertid
innretninger som skal kobles opp mot eksiste-
rende infrastruktur og utnytte kraftproduksjonen
her. I om lag halvparten av disse tilfellene er det
behov for nye energianlegg og stilles derfor ogsa
krav om bruk av lavNOy-teknologi. For de reste-
rende tilfellene stilles det ikke krav og vilkar, for
halvparten av disse igjen under henvisning til at
utbyggingen dekkes av tidligere PUD og konse-
kvensutredning, og fordi utslippene oppfattes a
vaere sma eller ubetydelige. Olje- og energide-
partementet framholder 1 den forbindelse at det
er mer kostnadskrevende & installere 1avNO, -
teknologi pé allerede eksisterende felt enn pa

nyutbygginger.?4

Tilrettelegging for bruk av lavNO,-teknologi

I beslutningsdokumentet for godkjennelse av
PUD kan operateren forplikte seg til & tilrette-
legge for etterinstallering av lavNO, -brennere,
eventuelt legge til rette for ombygging eller
oppgradering av turbinene til lavNO,, nar tekno-
logien er tilgjengelig. I godkjente PUDer for in-
stallasjoner i drift etter 2000, kan det identifiseres
seks tilfeller hvor operateren eksplisitt forplik-

244) Kgl.res. 4. oktober 2002.

245) St.prp. nr. 53 (2004-2005).

246) St.prp. nr. 53 (2004-2005).
)

247) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.
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telser seg til slik tilrettelegging. I tre tilfeller blir
operatarens forpliktelse ogsa gjort til en eksplisitt
forutsetning i Olje- og energidepartementets
forslag til vedtak og konklusjoner.

Oljedirektoratet har siden midten av 1990-tal-
let forutsatt at det fra operaterenes side blir lagt
til rette for bruk av lavNO,-teknologi pd bade
gassdrevne og kombinerte gass- og dieseldrevne
turbiner.?® Det er per i dag tilrettelagt for etter-
installering av lavNOy-teknologi pa i alt 31
turbiner, hvorav 28 stk. er kombinerte gass- og
dieseldrevne turbiner.?#

I perioden 1996-2000 ble det tilrettelagt for bruk
av lavNOy-teknologi pa til sammen 20 turbiner,
hvorav 17 var gass- og dieseldrevne turbiner.?*°
Totalt 1 perioden ble det installert 63 nye turbi-
ner, hvorav 31 var gass- og dieseldrevne og 32
gassdrevne.?!

I perioden etter 2000 er det tilrettelagt for bruk
av lavNOy-teknologi pa til sammen 11 turbiner,
hvorav samtlige var gass- og dieseldrevne.?>
Dette omfattet turbiner pa seks innretninger og
dermed tilrettelegging pé like mange innretnin-
ger som forutsatt i godkjente PUDer i perioden.
Dette innebar ogsa at det ble tilrettelagt for bruk
av lavNOy-teknologi pa samtlige gass- og diesel-
drevne turbiner som ble installert 1 perioden.

To lavNOy-turbiner, begge gassdrevne turbiner
og begge pa Norne-feltet, er per i dag etterinstal-
lert.>? Olje- og energidepartementet viser til at
lavNO,-teknologi ikke var kommersielt tilgjen-
gelig da PUD for Norne ble behandlet 1 1994
(godkjent 1995). Departementet opplyser videre
at muligheten for etterinstallering av lavNO, -tur-
biner ble diskutert mellom operater og myndig-
hetene og beskrevet i PUD og videre tilrettelagt
for ved bygging av Norneskipet. Etterinstallering
ble gjennomfert pa de to gassturbinene i 1997.25

Myndighetenes padriverrolle
Ifolge Olje- og energidepartementet er petrole-
umsmyndighetene i nar kontakt med operateren

248) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
249) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.

250) Antall tilrettelagte turbiner bekreftet i e-post fra Oljedirektoratet til
Riksrevisjonen 29. juni 2007.

251) Turbinliste, Oljedirektoratet.

252) Antall tilrettelagte turbiner bekreftet i e-post fra Oljedirektoratet til
Riksrevisjonen 29. juni 2007.

253) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.

254) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.
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allerede fra en tidlig fase i arbeidet med PUD-
prosessen, dvs. for konseptvalg foretas. Ulike ut-
byggingslesningers fortrinn og ulemper, herunder
miljehensyn, blir vurdert av petroleumsmyn-
dighetene og forankret hos operateren gjennom
dialog fer ferdigstillelsen av PUD. Myndighe-
tenes forventninger til lavNO,-teknologi ligger
dermed til grunn for de tiltak selskapene velger a
gjennomfore.s

En viktig arsak til at bruk av lavNOy-teknologi
legges inn som et "avbgtende tiltak" fra opera-
torenes side i forbindelse med behandlingen av
PUD, og dermed ogsa til at lavNOy-teknologi
pa turbinene faktisk installeres, er saledes de
avklaringer med selskapene, og formuleringer av
forventninger fra myndighetenes side, som skjer
1 forkant av departementets formelle behandling
av PUDen, samt i den lepende kontakt og dialog
mellom selskap og myndigheter som finner sted
utenfor og uavhengig av PUD-prosessen.

En sentral akter pa myndighetssiden i denne
sammenheng er Oljedirektoratet. For depar-
tementets behandling av PUD foretar Oljedi-
rektoratet en selvstendig vurdering av PUD og
tilherende konsekvensutredning, noe som ogsa
omfatter konsekvenser og tiltak i forhold til ytre
milje. Dette arbeidet munner ut i en anbefaling
til Olje- og energidepartementet om godkjen-
nelse, herunder hvilke krav og vilkér det kan
vaere aktuelt & knytte til godkjennelsen.?3¢ Under-
veis 1 dette arbeidet har Oljedirektoratet lapende
kontakt med selskapene, blant annet om aktuelle
miljetiltak. Direktoratet har i denne sammenheng
kunnet fungere som en pédriver i forhold til bruk
av lavNOy-teknologi, ved for eksempel & kreve
narmere begrunnelser for valg av tekniske los-
ninger, ved & kreve at antallet lavNO, -brennere
blir konkretisert og ikke minst ved & forutsette

at operateren forplikter seg til & gjennomfore
planlagte tiltak.?*’

P& denne maten kan myndighetene uttrykke
forventninger til selskapene om bruk av lavNO,-
teknologi pé installasjonene offshore. Selv om
resultatet av disse avklaringsprosessene ikke
nedvendigvis kommer til uttrykk som eksplisitte
og synlige krav og vilkar i selve beslutningsdo-
kumentet om godkjennelse av PUD, vil de like-
vel kunne ligge til grunn for de avbetende tiltak

255) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

256) For eksempel Vurdering av plan og utbygging og drift av Volve, Oljedi-
rektoratet, mars 2005.

257) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
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selskapene finner & kunne gjennomfore, samt
departementets tilslutning til disse.

Nir det gjelder patrykk for bruk av lavNOy-tek-
nologi fokuseres det fra Oljedirektoratets side i
liten grad pa anlegg som tilknyttes annen platt-
form og dermed utnytter eksisterende kraftanlegg
her.?8 I slike tilfeller har direktoratet heller ikke
forutsatt bruk av lavNOy-teknologi i1 forbindelse
med direktoratets vurdering av PUDer.?¥

PUDer hvor det er snakk om slik tilknytning
utgjer hovedtyngden av samtlige godkjente
PUDer i tidsrommet (37 av i alt 47). I felge Olje-
og energidepartementet vil eventuelle krav om
lavNO,-teknologi i disse tilfellene bety ombyg-
ging av eksisterende turbiner og derfor medfore
betydelige kostnader.?¢°

Kommersiell tilgjengelighet

En ofte benyttet formulering 1 krav og vilkar fra
myndighetens side, og i planlagte avbetende til-
tak fra operaterens side, er at lavNO,-teknologi
skal tas i bruk dersom, eller nar, slik teknologi er
"kommersielt tilgjengelig" for den turbintypen
som skal benyttes. Avgjerende for i hvilken grad
det faktisk tas i bruk lavNO,-brennere pa instal-
lasjoner offshore, er dermed myndighetenes og
selskapenes oppfatning av hva som til enhver tid
er tilgjengelig teknologi.

Ogsa definisjonen av "kommersiell tilgjengelig-
het" skjer for en stor del i den lopende dialogen
mellom Oljedirektoratet og oljeselskapene.?®!
Oppfatningene kan imidlertid veere delte og pre-
get av ulike hensyn og interesser. Selskapene kan
argumentere for at lavNOy-teknologi er usikker,
dyr og vanskelig a fa tak i. Oljedirektoratet kan
pa sin side fungere som en padriver for a fa sel-
skapene til & akseptere en bestemt teknologi som
tilstrekkelig utprevd, og dermed ogsa insistere pd
at aktuell teknologi er kommersielt tilgjengelig.
Myndighetene tar samtidig heyde for hva som er
teknologisk og ekonomisk rimelig & palegge sel-
skapene og det er generelt vanskelig & overprove
selskapenes vurderinger av egne driftsbehov.26?

For & kunne sla fast at teknologi er kommersielt
tilgjengelig, er det viktig for myndighetene a
kunne vise til demonstrasjonsprosjekter, der lav-

258) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
259) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.

260) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

261) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007

262) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
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NOy-teknologi er anvendt med gode resultater.
Etter at en teknologi er & anse som tilgjengelig,
er selskapene i realiteten forpliktet til & benytte
seg av denne. Det har veert tilfellet for lavNO, -
teknologi pa gassdrevne (single-fuel) turbiner
siden slutten av 1990-tallet. Oljedirektoratets
patrykk for bruk av lavNO,-teknologi pd single-
fuel turbiner pa Ekofisk 2, var i den sammenheng
avgjerende.?

LavNO,-teknologi pd kombinerte gass- og
dieseldrevne turbiner har 1 ett tilfelle veert tatt i
bruk pé norsk sokkel, pa Eldfisk i 1999.2¢4 Olje-
og energidepartementet viser i den forbindelse

til at bruken av dual-fuel turbin pé Eldfisk var
forbundet med oppstartsproblemer.?5 LavNO,, -
teknologi pa dual-fuel turbin ble i 1999

ogsé vurdert av operateren 1 PUD for Ringhor-
ne.?¢® Resultatet fra meter mellom operater og le-
veranderer var at lavNO,-teknologi for dual-fuel
turbiner var tilgjengelig, men ogsa at "egnetheten
og paliteligheten er beheftet med usikkerhet".?¢”

Kombinerte gass- og dieseldrevne turbiner med
lavNO,-teknologi er ennd ikke ansett som til-
gjenglig og konvensjonell, men etter patrykk fra
Oljedirektoratet i forbindelse med godkjenning
av PUD, ble det i 2007 planlagt & gjennomfere
en pilot for bruk av slik teknologi pa Alvheimfel-
tet.28 Den aktuelle innretningen er enna ikke satt
1 drift. Det er per 1 dag ogsé besluttet & installere
lavNOy dual-fuel turbiner pd Volve, Huldra og
Skarv Idun.?® Néar det gjelder Skarv Idun hadde
Oljedirektoratet fokus pa nettopp bruk av slik
teknologi i forbindelse med vurdering av PUD.
Operatoren vil folge noye med pa erfaringene fra
Alvheimfeltet.?”°

Myndighetenes oppfolging
Petroleumsmyndighetene har et generelt ansvar
for & folge opp eventuelle krav og vilkér om bruk
av lavNOy-teknologi pa installasjoner offshore.
Dette mé ogsd omfatte planlagte avbetende tiltak
fra operatorens side, krav om tilrettelegging for
installering pa et senere tidspunkt, og eventuell

263) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
264) Turbinliste, Oljedirektoratet.

265) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

266) St.prp. nr. 36 (1999-2000).
267) St.prp. nr. 36 (1999-2000), s. 12.

)
)
268) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
269) Brev fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 7. november 2007.

)

270) Brev fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 7. november 2007, jf. ogséa
St.prp. nr. 5 (2007-2008) Utbygging, anlegg og drift av Skary, s. 11.

70

ettermontering nér teknologi er "kommersielt
tilgjengelig". Myndighetene har ogsé et ansvar
for & pase at lavNOy-teknologi pé installasjonene
faktisk tas i bruk.

Oljedirektoratet har et hovedansvar for den
direkte og lepende oppfolging av selskaper og
felt 1 drift. Oppfelgingen i forhold til krav og
vilkdr om bruk av lavNO,-teknologi foregar

for en stor del som ledd i direktoratets generelle
oppfoelging av felt og lisenser, gjennom meter
og annen kontakt med operaterene. Direktoratet
baserer seg saledes i hovedsak pa operaterenes
opplysninger om tilrettelegging for, eller bruk av,
lavNOy-teknologi. Direktoratet utferer ikke selv
kontroll med i hvilken grad det faktisk tilrette-
legges for ettermontering av lavNOy-brennere,
eller 1 hvilken grad installerte lavNOy-brennere
faktisk benyttes.?”!

Miljemyndighetenes virkemiddelbruk for
reduksjon av NO,

Utslippstillatelser etter forurensningsloven

Med hjemmel i forurensningsloven har Statens
forurensningstilsyn myndighet til & gi tillatelse til
utslipp. Gjennomgangen av de aktuelle utbyggin-
gene med produksjonsoppstart etter 2000 viser

at Statens forurensningstilsyn har saerskilt regu-
lert utslipp av NOy for fire av 47 utbygginger i
utvalget, jf. tabell 8.272 [ desember 2002 sendte
Statens forurensningstilsyn et varsel til operate-
rene pa norsk sokkel. Her ble det slatt fast at EUs
direktiv om integrert forebygging og begrensning
av forurensning (IPPC-direktivet) gjelder for de
fleste energianleggene pa norsk sokkel. Det ble
videre informert om at i henhold til [PPC-direkti-
vets artikkel 4 skal alle nye virksomheter etablert
etter at direktivet ble implementert i Norge, det
vil si 1. januar 2000, vaere i samsvar med direkti-
vets krav fra det tidspunkt virksomheten settes i
drift.?”* I tillegg ble operaterene bedt om & utrede
utslippsreduserende tiltak og tiltak for ekt energi-
effektivitet.?’*

Droye to ar senere ble utslippstillatelse for
Kristin-feltet gitt.?”> Utslippstillatelsen repre-

271) E-post fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 4. desember 2007.
272) Dette gjelder Kristin, Alvheim, Volve og Vilje.

273) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operatarer pa norsk
sokkel 2. desember 2002, s. 1-2, URL: http://www.sft.no/nyheter/brev/
luftutslipp_ipcc021202.htm. Lesedato: 6. juli 2007.

274) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operatarer pa norsk
sokkel 2. desember 2002, s. 1-2, URL: http://www.sft.no/nyheter/brev/
luftutslipp_ipcc021202.htm. Lesedato: 6. juli 2007.

275) Gjennom brev fra Statens forurensningstilsyn til Statoil 29. juni 2005.
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senterer den forste utbyggingen hvor utslipp

av NOy er serskilt regulert. Etter dette er alle
energianlegg pa nye innretninger regulert ved
fastsatte utslippsgrenser i medhold av forurens-
ningsloven. Dette utgjer per november 2007 til
sammen fire utbygginger.?’® For samtlige utbyg-
ginger innebar reguleringen at operatoren fikk
tillatelse til utslipp tilsvarende omsekt meng-
de.?”” En viktig grunn til dette er ifelge Statens
forurensningstilsyn at innretningene har benyttet
lavNO,-teknologi, noe som er vurdert  vare i
samsvar med beste tilgjengelige teknikker (BAT),
og at det ikke settes utslippsgrenser som legger
begrensninger pa produksjonen forutsatt at BAT
benyttes.?’®

Tabell 8 Regulering av utslipp fra utbygginger i petro-
leumssektoren offshore

Antall utbygginger Prosent
Regulert 4 8,5
Ikke regulert 43 91,5
Sum 47 100,0

For eksisterende felter, det vil si virksomheter
etablert for IPPC-direktivet ble gjennomfoert i
forurensningsloven, orienterte Statens forurens-
ningstilsyn i sitt brev til operaterene pd norsk
sokkel at i henhold til IPPC-direktivets artikkel
5, skal alle virksomheter som var i drift for 30.
oktober 1999 drives i samsvar med direktivets
krav innen 30. oktober 2007. Det vil si at ut-
slippstillatelsene til virksomhetene ma vurderes
1 henhold til direktivet, og at eventuelle nye krav
eller utslippstillatelser mé gis innen 30. oktober
2007.27

Oljeindustriens landsforening (OLF) og operato-
rene besvarte Statens forurensningstilsyns varsel
med at tiltak allerede var gjennomfort pd mange
plattformer, og at det derfor var vanskelig a se
for seg nye framtidige tiltak.?® Tilsynet fulgte
opp ved & be om ny status for gjennomforte og
planlagte tiltak, samt en oversikt og vurdering av

276) Intervju med Statens forurensningstilsyn 9. oktober 2007, s. 2.

277) Tillatelse til virksomhet etter forurensningsloven for Kristin-feltet 29.
juni 2005, tillatelse til virksomhet etter forurensningsloven for Volve-
feltet 19. januar 2007, tillatelse til virksomhet etter forurensningsloven
for Alvheimfeltet 22. februar 2007.

278) Intervju med Statens forurensningstilsyn 9. oktober 2007, s. 2.

279) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operatarer pa norsk
sokkel 2. desember 2002, s. 1, URL: http://www.sft.no/nyheter/brev/
luftutslipp_ipcc021202.htm. Lesedato: 6. juli 2007.

280) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operatarer pa norsk
sokkel 16. mai 2003, URL: http://www.sft.no/artikkel 31988.aspy.
Lesedato: 6. juli 2007, s. 1.
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mulige tiltak utover de planlagte.?®' Januar 2005
sendte tilsynet et nytt brev der det ble informert
om at det ble tatt sikte pa 4 fastsette nye krav til
utslipp til luft for eksisterende felter i lopet av
2005.282 T juni 2006 ble det sendt ut syv feltspe-
sifikke varsler om fastsetting av nye grenser for
utslipp av NO, knyttet til energiproduksjon. Nye
utslippsgrenser, basert pa hva som var & anse som
BAT, ville innebzare at det matte gjennomferes
nye tiltak for & redusere NOy-utslippene.?

Ifolge Statens forurensningstilsyn har arbeidet
med & fastsette nye krav til utslipp stoppet opp
som folge av uenighet mellom Miljeverndeparte-
mentet og Olje- og energidepartementet.?84

Olje- og energidepartementets syn har veart at det
av hensynet til en forsvarlig ressursforvaltning,
var viktig at utslippsgrenser for NOy ble regulert
1 den arlige produksjonstillatelsen, som utstedes
til hvert felt av Olje- og energidepartementet i
medhold av petroleumsloven. Departementet
mente i lys av dette at det var lite hensiktsmessig
at det 1 Statens forurensningstilsyns utslippstilla-
telse etter forurensningsloven i tillegg ble fastsatt
utslippsbegrensninger.?®*> Olje- og energidepar-
tementet har siden ogséd framholdt at utslipps-
grenser i henhold til IPPC-direktivet og forurens-
ningsforskriften ogsa kan erstattes av likeverdige
parametre eller krav om tekniske tiltak, nédr dette
ansees hensiktsmessig.?8

Statens forurensningstilsyn pa sin side argumen-
terte overfor Miljoverndepartementet med at
produksjonstillatelser etter petroleumsloven ikke
kunne erstatte utslippsgrenser fastsatt i medhold
av forurensningsloven, fordi dette ville vere i
strid med krav om at utslippene skal reguleres i
den integrerte tillatelsen.?®’

Departementene har siden blitt enige om at
utslipp til luft fra alle felt, med unntak av Kvite-
bjern (hvor lavNOy-teknologi ble forutsatt ved
godkjenning av PUD og lagt til grunn for Statens

281) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operaterer pa norsk
sokkel 16. mai 2003.

282) Brev fra Statens forurensningstilsyn til blant annet operatarer pa norsk
sokkel 10. januar 2005.

283) Vedlegg til brev fra Miljgverndepartementet til Riksrevisjonen 18.
januar 2008, s. 4.

284) Intervju med Statens forurensningstilsyn 9. oktober 2007.

285) Brev fra Olje- og energidepartementet til Miljgverndepartementet 27.
juni 2007, s. 2.

286) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 21. januar
2008.

287) Notat fra Statens forurensningstilsyn til Miljgverndepartementet 13.
august 2007, s. 1.
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forurensningstilsyns krav) skal sarskilt regule-
res, men uten krav om utslippsreduksjoner.?®
Ifolge Statens forurensningstilsyn medferer dette
at IPPC-regulering av eksisterende felt offshore
neppe vil bidra nevneverdig til utslippsreduk-
sjoner for & oppfylle Gateborgprotokollen innen
2010.2%

Idet fristen i [PPC-direktivet er utlept (30. okto-
ber 2007), har Statens forurensningstilsyn enna
ikke fatt klarsignal fra Miljeverndepartementet
for 4 ferdigstille nye utslippstillatelser for de
eksisterende feltene. Folgelig er ingen nye krav
eller utslippstillatelser sendt operaterene.?*

Tverrsektoriell myndighetsutovelse

Olje- og energidepartementet er ansvarlig for
saksbehandlingen 1 forbindelse med godkjenning
av en PUD. Dette innebarer blant annet ansvar
for at alle relevante hensyn, herunder miljohen-
syn, blir tilstrekkelig belyst.?’! Miljemyndighe-
tene er blant heringsinstansene til program for
konsekvensutredningen og konsekvensutred-
ningen, som er en del av PUD. Statens foru-
rensningstilsyn har dermed ansvar for & bringe
miljehensyn inn i vurderingene som blir gjort
for PUD godkjennes.?”? Horingsuttalelser bidrar
ifelge Olje- og energidepartementet generelt, i
den grad de omhandler miljeaspekter, til & sette
fokus pa viktigheten av & redusere NOy-utslip-
pene. Departementet mener at heringsuttalelsene
pa denne maten medvirker positivt til en generell
utvikling med ekt bruk av lavNO, teknologi

og valg av tekniske losninger med relativt lave
NOy-utslipp.?** Statens forurensningstilsyns
erfaring er imidlertid at PUD-prosessen ofte
kommer naert opp til utbyggingen, noe som gjor
at hovedlesning for utbyggingen "ofte i realite-
ten" er valgt for heringsuttalelse og godkjenning
av PUD.?

Statens forurensningstilsyn skal, etter forurens-
ningsloven, regulere utslipp av NO, pa selvsten-
dig grunnlag. I brev fra Oljedirektoratet og Olje-

288) Intervju med Statens forurensningstilsyn 9. oktober 2007, s. 2-3.

289) Notat fra Statens forurensningstilsyn til Miljgverndepartementet 23.
april 2007, s. 2.

290) Intervju med Statens forurensningstilsyn 9. oktober 2007, s. 2.

291) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 1.

292) Brev fra Statens forurensningstilsyn til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 1-2.

293) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 1.

294) Brev fra Statens forurensningstilsyn til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 2.
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og energidepartementet uttales det at de tekniske
losningene som er beskrevet i PUD legger visse
rammer for Statens forurensningstilsyns etterfol-
gende regulering.?®> Statens forurensningstilsyn
pa sin side bekrefter at de valgte losningene i de
fleste tilfeller legges til grunn nar det fastsettes
krav i utslippstillatelsen.?%¢

Vurderinger

Petroleumsmyndighetenes virkemiddelbruk
Petroleumssektoren offshore star for dreye 30
prosent av de nasjonale utslippene av NO,.. NO, -
utslipp fra faste installasjoner star for dreye 20
prosent av de nasjonale utslippene. Utslipp fra
energianleggene pa installasjonene utgjor om lag
90 prosent av dette. De samlede NOy-utslippene
fra energianlegg pé sokkelen har 1 perioden
2000-2005 okt med 15 prosent. Utslippskoef-
fisienten for forbrenning av naturgass pa energi-
anleggene, som viser mengden av NOy-utslipp
uavhengig av forbruket av brensel, har gkt med
fire prosent i perioden.

I budsjettproposisjonene fra Olje- og energide-
partementet i perioden 2000-2007 framheves
godkjenning av PUD som et sentralt virkemid-
del for a regulere utslipp fra petroleumssektoren.
PUD-prosessen rommer stor adgang for petro-
leumsmyndighetene til a stille krav og vilkar til
operatgrene om bruk av en bestemt teknologi pa
innretningene.?’ Det viktigste tiltaket for reduk-
sjon av NO, fra installasjonene offshore er bruk
av lavNOy-teknologi pa turbiner for kraftproduk-
sjon.

LavNO,-teknologi blir brukt pd 34 av i alt 167
turbiner pa norsk sokkel. Det er etterinstallert
lavNOy-teknologi pd to turbiner, mens de gvrige
33 turbinene benyttet lavNOy-teknologi ved
oppstart. Det er tilrettelagt for ettermontering og
ombygging til lavNOy-teknologi pa 31 turbiner.

Alle de gassdrevne turbinene som er installert

i perioden etter 2000, er utstyrt med lavNO, -
teknologi. Denne teknologien anses som kom-
mersielt tilgjengelig og den forste gassdrevne
turbinen med lavNOy-teknologi ble satt i drift
1 1998. LavNOy-teknologi pd kombinerte gass-
og dieseldrevne turbiner anser selskapene og

295) Brev fra Olje- og energidepartementet til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 2 og brev fra Oljedirektoratet til Riksrevisjonen 21. september
2007, s. 2.

296) Brev fra Statens forurensningstilsyn til Riksrevisjonen 14. september
2007, s. 3.

297) Petroleumsloven § 10-18.
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myndighetene forelopig ikke som kommersielt
tilgjengelig. Teknologien er né planlagt utprevd
pa flere innretninger.

Myndighetenes krav og vilkar om bruk av
lavNO, -teknologi er ofte ikke eksplisitt formu-
lert i selve beslutningsdokumentet for godkjen-
ning av PUD, men framkommer gjennom aksept
av det selskapene selv har annonsert, og forplik-
tet seg til, som avbetende tiltak. Hva selskapene
forplikter seg til med hensyn til tilrettelegging
for ettermontering og ombygging, kan imidlertid
framsta som uklart. Formuleringene er gjennom-
géende lite konkrete med hensyn til om, eller
nér, det eventuelt kan vaere aktuelt & ettermontere
lavNOy-teknologi. Ogsé i myndighetenes god-
kjenning av PUD gjenspeiles denne uklarheten.
Det framstar dermed ogsa som uklart hva som
kan forventes av myndighetene med hensyn til
oppfoelging av forutsetninger om tilrettelegging
og ettermontering.

Undersgkelsen viser at myndighetene generelt
legger avgjerende vekt pa selskapenes egne
vurderinger av hva som er mulige og realistiske
tiltak for reduksjon av NO-utslipp. I hvilken
grad selskapene mener de kan benytte lavNO, -
teknologi er dessuten for en stor del et resultat
av mer uformelle og lepende avklaringsproses-
ser mellom Oljedirektoratet og selskapene. Her
skjer ogsé avklaringer og definering av hva som
skal regnes som kommersiell tilgjengelig tek-
nologi. De forventningene og forutsetningene
som fra myndighetenes side blir formidlet i disse
prosessene, er en viktig arsak til at det blir tatt

i bruk lavNOy-teknologi. Oljedirektoratet har i
mindre grad fokusert pa lavNOy-teknologi pa
nye innretninger som skal tilknyttes eksisterende
infrastruktur og utnytte kraftproduksjonen her.
Disse utgjor en stor andel av godkjente PUD-er i
perioden (37 av til sammen 47).

Det kan stilles spersmél ved om etablerte be-
slutningsprosesser samlet tillegger selskapenes
behov og vurderinger for stor vekt i forhold til
overordnede miljehensyn. Det kan ogsa stilles
spersmal ved om formulering av eksplisitte krav
og vilkér i mer formelle former kunne gitt et mer
effektivt patrykk for at ny teknologi ble etterspurt
og tatt i bruk. Det at lav NOy-teknologi forst i
2007 er aktuelt & benytte pa kombinerte gass- og
dieseldrevne turbiner, gir grunn til & stille spors-
mal ved om prosessene knyttet til godkjenning av
PUD er et effektivt virke middel for a fa pa plass
ny teknologi pa innretninger pa sokkelen.
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Miljomyndighetenes regulering av NOx-utslipp
Det er en viktig oppgave for miljgmyndighetene
a uteve myndighet pa de omradene de selv har
virkemidler for & regulere utslipp.?’® I St.meld. nr.
25 (2002-2003) viste regjeringen til at utslipps-
tillatelser etter forurensningsloven og gjennom-
foring av IPPC-direktivets (Integrated Pollution
Prevention Control) krav vil vere sentrale vir-
kemidler for & redusere NOy-utslippene fra store
stasjonare kilder.?*® Retningslinjer i forurens-
ningsloven sier at loven skal nyttes for a oppna
en miljokvalitet som er tilfredsstillende ut fra en
samlet vurdering av helse, velferd, naturmiljo,
kostnader ved tiltak og ekonomiske forhold. Vi-
dere skal best tilgjengelig teknologi (BAT) benyt-
tes i energianlegg.

Av 47 utbygginger pa sokkelen med produk-
sjonsoppstart etter 2000, har Statens forurens-
ningstilsyn kun regulert utslippene fra fire felter.
Dette gjelder nye selvstendige utbygginger. Ek-
sisterende felter er enna ikke regulert, idet gjen-
nomferingsfristen for [IPPC-direktivet er utlopt.
Ifolge tilsynet har arbeidet med & fastsette nye
krav til utslipp stoppet opp som falge av uenig-
het mellom Miljeverndepartementet og Olje- og
energidepartementet.

Departementene har siden blitt enige om at ut-
slipp til luft fra alle felter, med unntak av Kvite-
bjern, skal reguleres sarskilt, men at regulerin-
gen ikke skal ha krav om utslippsreduksjoner.
Ifolge Statens forurensningstilsyn ferer dette til
at IPPC-regulering av eksisterende felt offshore
neppe vil bidra nevneverdig til utslippsreduk-
sjoner for a oppfylle Gateborgprotokollen innen
2010.

Det er samlet sett grunn til & stille spersmal ved
om miljgmyndighetene har utnyttet egne virke-
midler tilstrekkelig for & redusere NO,-utslippe-
ne fra denne betydelige utslippskilden.

4.3.3 Myndighetsutevelse for reduksjon av NO, -
utslipp fra vegtrafikk

Innledning

I det folgende gjennomgds utslippsutviklingen
for vegtrafikken i perioden 2000-2005 og virke-
midlene som er brukt for a redusere utslippene av
NOy. Undersokelsen er avgrenset til avgasskra-
vene i kjeretayforskriften, som er blitt framhevet

298) St.prp. nr. 1(1992-1993) Miljoverndepartementet, s. 177.

299) St.meld. nr. 25 (2002-2003) Regjeringens miljevernpolitikk og rikets
miljetilstand, s. 112.
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som det mest sentrale virkemiddelet.>**®Andre
virkemidler som den miljedifferensierte vektérs-
avgiften er derfor utelatt fra undersokelsen.’"!

Utslippsutvikling

Vegtrafikkens andel av totalutslippene har blitt
redusert fra 34 prosent i 1990 til i underkant av
20 prosent 1 2005.32 Samtidig har det vert en be-
tydelig okning i biltrafikken de siste drene, malt i
bade antall biler og antall kjerte kilometer.3%

Til tross for trafikkvekst, gkt andel dieselkjoretoy
og sterre og tyngre kjoretoy,>* har utslippene av
NOy fra vegtrafikk blitt mer enn halvert siden
1990. Tabell 9 gir en oversikt over totalutslip-
pene av NOy i sektoren. Den viser at totalutslip-
pene fra sektoren er redusert med omtrent 20
prosent fra 2000 til 2005.

Tabell 10 gir en oversikt over utslippene fordelt pa
tre kategorier kjoretoy: Personbiler, tunge kjoretoy

og andre lette kjoretoy.>® Personbiler og tunge
kjeretoy star for de sterste utslippene av NOx
innen sektoren og er av den grunn fokusert her.30

Tabell 10 viser at tunge kjoretoy har redusert
utslippene med om lag ti prosent fra 2000 til 2005.
I samme periode har de bensindrevne personbi-
lene redusert sine utslipp med 38 prosent, mens de
dieseldrevne personbilene har gkt NOy-utslippene
med 77 prosent. Samtidig kjeres de dieseldrevne
bilene mer. I 2005 var seks prosent av personbi-
lene dieseldrevne og sto for over 15 prosent av
kjerelengden 1 2005.3°7 Det har vart en ekning av
salget av dieselbiler siden 2000 og fram til 2007.
12000 var ni prosent av de forstegangsregisterte
bilene dieselbiler, og i 2005 var andelen pa om lag
40 prosent. I statsbudsjettet for 2007 ble det fore-
slatt en endring i engangsavgiften pd motorvogner
som stimulerte til salg av dieselbiler. Dette har fort
til at andelen dieselbiler hittil 1 &r utgjer 70 prosent
av forstegangsregistrerte personbiler.

Tabell 9 Totalutslipp (tonn NO, ) fra vegsektoren, 2000-2005

2000 2001 2002 2003
44 371 43 786 40 859 38 846
Kilde: SSB

2004 2005 Prosentvis endring
2000-2005
37 634 35678 -20 %

Tabell 10 Totalutslipp (tonn NO, ) fra personbiler, tunge kjoretoy og andre lette kjoretay, 2000-2005

Personbiler

Bensin Diesel
2000 17 793 1006
2001 16 793 1152
2002 15 143 1250
2003 13 680 1361
2004 12424 1531
2005 10 990 1780
Prosentvis endring 2000- 2005 -38 % +77 %

Kilde: SSB

300) St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljeverndepartementet, s. 66, intervju med
Vegdirektoratet 27. august 2007, og intervju med Samferdselsdeparte-
mentet 17. september 2007.

301) Intervju med Samferdselsdepartementet 17. september 2007.
Miljgdifferensiert vektarsavgift ble innfert i 2000, og gjaldt fram til
2006 for kjgretgy med tillatt totalvekt pa over 12 tonn. | dag gjelder
den for kjgretey med tillatt totalvekt pa over 7,5 tonn. Jf. St.prp. nr. 1
(2002-2003) Miljoverndepartementet, s. 66. St.prp. nr. 1(2007-2008)
Finansdepartementet, s. 71.

302) Avinor, Jernbaneverket, Kystverket og Statens vegvesens Nasjonal
transportplan 2010-2019 Status og utfordringer innenfor miljgomra-
det, s. 26. Se 0gsa SSB (2007). Utslippskrav er snart nadd. URL: http://
www.ssb.no/emner/01/04/10/agassn/.

303) SSB (2007), temaside om transport. URL: http:/Awvww.ssb.no/em-
ner/10/12/transport.

304) St.prp. nr. 1 (2004-2005) Samferdselsdepartementet, s. 73.
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Tunge kjoretoy Andre lette kjoretoy

Bensin Diesel Bensin Diesel
564 20 642 2095 2107
543 20929 1905 2 280
497 19783 1666 2307
494 19 322 1463 2 296
513 19 292 1285 2 350
509 18 571 1089 2503

-10 % -10 % -48 % +19 %

305) Fire kategorier er utelatt: personbiler som drives av LPG (Liquified
Petroleum Gas, ogsa kalt propangass), tunge kjgretay som bruker na-
turgass, motorsykler og mopeder. Kategoriene utgjer en sveert liten del
av de totale utslippene fra vegtrafikken: Hver kategori sto for mellom
0,04 og 0,49 prosent av totalutslippene i 2005.

306

Tunge dieselbiler star for 52 prosent av totalutslippene i 2005, mens
bensindrevne personbiler star for 31 prosent av utslippene. Notat fra
SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007, Utvikling i utslipp av NOy
fra utvalgte kilder, s. 4.

307

St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens miljepolitikk og rikets miljo-
tilstand, s. 131.

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



Tabell 11 viser utviklingen 1 utslippskoeffisienten
for vegtrafikk i perioden 2000-2005. Koeffisien-
ten angir mengden utslipp (det vil si hvor mange
gram NO, som slippes ut per kilometer).>

Tabell 11 Utslippskoeffisienter vegtrafikk (g/km),

2000-2005

Personbiler Personbiler  Tunge

bensin diesel diesel
2000 0,81 0,42 6,06
2001 0,73 0,39 5,76
2002 0,66 0,38 5,51
2003 0,59 0,34 5,06
2004 0,54 0,32 4,71
2005 0,48 0,30 4,63
Prosentvis endring —-41% -29% -24%
2000-2005
Kilde: SSB

Det har vert en jevn nedgang i utslippskoef-
fisientene for alle kjoretaygrupper i perioden
2000-2005. Strengere krav til nye kjoretoy og
forbedret motorteknologi og synes & ha sarlig
effekt pa utslipp fra bensindrevne personbi-
ler.’® Dieseldrevne personbiler slipper ut mer
NOy (gram per km) enn bensindrevne biler med
katalysator. Utslippskoeffisienten for kjoretoy-
gruppen "personbiler bensin" er likevel hoyere.
Det skyldes at det framdeles er en vesentlig andel
bensinbiler uten katalysator.3!

Virkemiddelbruk overfor vegtrafikken

Kjoretoyforskriften

Utslipp fra kjeretoy er regulert gjennom kjo-
retoyforskriftene til vegtrafikkloven.’!' Sam-
ferdselsdepartementet har ansvaret for veg-
trafikkloven som forskriften er hjemlet i, og
Vegdirektoratet er delegert myndighet til &
fastsette forskriften, samt pase at bestemmelsene
1 forskriften blir oppfylt.31?

Kjeretoyforskriften er framhevet som det sentrale
virkemidlet for & redusere NOy-utslipp fra veg-

308) Koeffisienten er et veid gjennomsnitt, der alder og kjerelengde er
inkludert i beregningen, SSB-notat september 2007.

309) Avinor, Jernbaneverket, Kystverket og Statens vegvesens Nasjonal trans-
portplan 2010-2019 Status og utfordringer innenfor miljpomradet, s. 26.

310) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007, Utvikling i
utslipp av NOy fra utvalgte kilder, s. 4.

311) Denne gjelder for alle kjoretay som er registrert i Norge fra 1. januar
1995. For kjeretay som er registrert eller tatt i bruk fer 1. januar 1995
gjelder forskrift om krav til kjeretey av 25. januar 1990 nr. 91. FOR
1994-10-04 nr. 918: Forskrift om tekniske krav og godkjenning av
kjgretay, deler og utstyr.

312) Intervju med Vegdirektoratet 27. august 2007.
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Ettermiddagsrush ut av Oslo pa E18 ved Bjgrvika
Foto: Svein Grgnvold / NN / Samfoto

trafikken.3!* Kravene har blitt strengere — i trad
med utviklingen av EUs regelverk pa omradet.3'*

11989 ble avgass fra norske personbiler for
forste gang regulert gjennom pabud om kataly-
sator pd alle bensinbiler. I etterkant er det kom-
met flere EU-direktiver pa omradet.’!*> De forste
avgasskravene (eller Euro-kravene) kom i 1993,
og etter som det er kommet nye Eurokrav gjen-
nom EU-direktiv er disse blitt implementert 1
kjeretoyforskriften.3!¢

Euro-kravene har blitt gradvis skjerpet bade for
personbiler og for tunge dieseldrevne kjoretay
siden de ble introdusert i 1993.3'7 Avgasskravene
varierer for personbiler og for tunge kjoretoy, og
for diesel- og bensinbiler.’!® Dieseldrevne per-
sonbiler kan med dagens Euro 4-krav slippe ut
tre ganger si mye NO, som bensindrevne biler.

313) Intervju med Samferdselsdepartementet 17. september 2007.
314) St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljeverndepartementet, s. 66.

315) Direktiv 98/69/EF, direktiv 1999/102/EF, direktiv 2001/1/EF, direktiv
2001/100/EF, direktiv 2002/80/EF, direktiv 2003/76/EF. Referat fra mate
mellom Vegdirektoratet og Riksrevisjonen 27. august 2007.

316) Intervju med Vegdirektoratet 27. august 2007.

317) Det finnes ogsa egne NO,-krav til varebiler. Kravnivaet er noe hayere enn
for personbilene. Som hovedregel introduseres disse kravene omtrent ett
ar senere enn tilsvarende Euro-krav til personbiler. Se for gvrig vedlegg
nr. 1 Euro-krav til NOy-utslipp fra personbiler og tunge dieselkjeretay.

318) FOR 1994-10-04 nr. 918: Forskrift om tekniske krav og godkjenning av
kjgretay, deler og utstyr. Kapittel 25 §§ 25-4 og 25-10.
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Euro 5 vil vare gjeldende for personbiler i 2009
og for tunge kjoretay i 2008, mens Euro 6 for
personbiler trer i kraft 1. september 2014.3!° Euro
6 kravene innebarer at dieseldrevne personbiler
kommer ned pa nesten samme niva som de ben-
sindrevne har i Euro 5.3%0

Kontroll med Euro-kravene

Det er flere former for kontroll med Euro-krave-
ne. Periodisk kjeretoykontroll er den kontrollen
som gjennomferes i Norge. Ved periodisk kjo-
retoykontroll blir det foretatt kontroll av avgas-
sen.’?! Dette er en forenklet kontroll som kun
innbefatter kontroll av om rensing av avgassen
fungerer: Dersom en bil for eksempel faller fra
Euro 4-niva til Euro 1-niva, vil det ikke opp-
dages.’?? Det finnes méaleutstyr som tester om
avgassen oppfyller eurokravene, men som det er
knyttet hoye investerings- og driftskostnader til.
Slikt utstyr finnes ikke i Norge.

Norge gjennomforer ikke stikkprevekontroller av
utslipp fra kjeretoy pa vegene. Dette gjores i Sve-
rige og Tyskland.’?* Vegdirektoratet framholder
at ressursene for utekontroll er begrenset. Inn-
foring av periodisk kjeretoykontroll og kravene

1 typegodkjenningen,*?* kombinert med behovet
for a kontrollere sikkerhetsrelaterte forhold, har
bidratt til at avgasskontroll langs vegene ikke har
blitt prioritert.3>

Samferdselsdepartementet har ikke vurdert andre
virkemidler enn de navarende for & fa ned utslip-
pene. Departementet mener det ikke er opplagt
at det er kostnadseffektivt & pafore vegtrafikken
okte utgifter som folge av NOy-utslipp, og viser
til utslippsreduksjonen som allerede er gjennom-
fort pa sektoren.3?¢

4.3.4 Myndighetsutevelse for reduksjon av NO, -
utslipp fra fastlandsindustrien

Innledning

Fastlandsindustrien stdr for i underkant av ti
prosent av de nasjonale utslippene av NO,. Bran-
sjene som analyseres nedenfor, er de vesentligste
med hensyn til NOy-utslipp, og bidrar med mer
enn 90 prosent av utslippene fra fastlandsindus-
trien.3?” Disse bransjene er kjemisk industri, land-
basert petroleumsvirksomhet, mineralindustri og
metallurgisk industri.

Tabell 12 gir en oversikt over utviklingen i de
fire bransjene i perioden 2000-2005.

Tabell 12 viser at bransjene har hatt en varier-
ende utslippsutvikling i perioden 2000 til 2005.
Bransjen metallurgisk industri bidrar med om lag
halvparten av utslippene fra fastlandsindustrien,
de ovrige tre bransjene bidrar hver med mellom
15 og 20 prosent.

Tabell 12 Totalutslipp av NO, (tonn) - bransjevis fordeling, 2000-2005

Metallurgisk Kjemisk
industri industri
2000 10 085 2702
2001 8423 2 696
2002 7424 2 541
2003 7 001 2 680
2004 8 565 2 486
2005 7034 2509
Prosentvis endring -30 % -7 %
2000- 2005
Kilde: SSB

319) | forordning av 20. juni 2007 ble Euro 5 og Euro 6 for lette kjeretey
vedtatt. Forordning nr. 715/2007/EF, artikkel 10.

320) Intervju med Vegdirektoratet 27. august 2007.

321) FOR 2004-06-18 nr. 959: Forskrift om krav til kontrollorgan for perio-
disk kontroll av kjeretay og godkjenning av kjeretgyverksteder.

322) Intervju med Vegdirektoratet 27. september 2007
323) Intervju med Vegdirektoratet 27. september 2007.

324) Med typegodkjenning menes en generell godkjenning av et bestemt
fabrikkmerke eller en type kjgretay pa grunnlag av kontroll av ett
eksemplar av kjereteyet, Transportgkonomisk institutt.

325) Brev fra Vegdirektoratet til Riksrevisjonen 8. oktober 2007, s. 2.
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Mineralprodukt-

Landbasert Summen av

Industri petroleumsvirksomhet bransjene
3920 3021 19728
3816 2983 17 918
3438 2 927 16 330
4004 3533 17 218
2749 3274 17 074
2 869 3243 15 655

27 % +7 % -21 %

326) Intervju med Samferdselsdepartementet 17. september 2007.

327) Treforedling er utelatt fordi bransjens NO,-utslipp utgjer mindre enn ti
prosent av totalutslippene.
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Hergya i Porsgrunn kommune

Analysen av virkemiddelbruken og utslippsut-
viklingen i de fire bransjene tar utgangspunkt i
utvalget av bedrifter som Statistisk sentralbyra
(SSB) har gjort for & kunne beregne en utslippsko-
effisient for hver bransje.*?® Utslippskoeffisienten
angir hvor mye NOy som slippes ut per produsert
mengde og viser dermed mengden NO,-utslipp
uavhengig av mengden som produseres. Denne
avgrensningen innebarer at bedrifter etablert etter
ar 2005 ikke er inkludert 1 undersekelsen.

Utvalget av bedrifter er basert pa vesentlighet med
hensyn til mengde NOy-utslipp. Utviklingen i de
fire bransjene analyseres pa bakgrunn av de be-
driftene som samlet slipper ut mellom 75 og 100
prosent av totalutslippene i bransjene. Eksempel-
vis omfatter analysen av metallurgisk industri de
bedriftene som samlet slipper ut om lag 75 prosent
av bransjens totale utslipp, mens analysen om
landbasert petroleumsvirksomhet omfatter samt-
lige bedrifter (fire bedrifter) 1 bransjen.

Beskrivelse av virkemidler

For fastlandsindustrien er forurensningsloven det
vesentligste virkemiddelet for a regulere og redu-
sere NOy-utslippene. Statens forurensningstilsyn
er regulerende myndighet for de virksomhetene
som omfattes av var undersekelse. Tilsynet
behandler seknader fra virksomhetene og gir til-
latelser etter forurensningsloven.3?

328) Statistikk fra SSB sendt til Riksrevisjonen i september 2007.

329) Tillatelsen inneholder blant annet krav til tillatelsens rammer (pro-
duksjonstype, produksjonskapasitet og produksjonsrammer), brensel
og energikilde og grenser for utslippet (konsentrasjoner i avgassene,
utslippsmengde over tid og utslippsmengde per produsert enhet).
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Foto: Roger Hardy / Samfoto

I tillatelsen settes det generelle krav om lavest
mulig forurensning samt sarskilte utslippskrav
til ulike forurensende komponenter. Tilsynets
vedtak, inkludert de serskilte utslippskravene,
skal begrunnes. Ifolge forurensningsforskriften
skal det ved fastsettelse av utslippsgrenseverdier
tas hensyn til de viktigste forurensende stoffene,
herunder nitrogenoksider (NOy) og andre nitro-
genforbindelser.33°

Vilkarene 1 utslippstillatelsen kan endres dersom
folgende betingelser er til stede: Endringer som
skjer 1 virksomheten omfattes ikke av tidligere
tillatelse, ny viten framkommer om miljoskade
og avbetende tiltak og/eller nyutviklet teknologi
kan forhindre forurensning 1 vesentlig grad. Vi-
dere kan Statens forurensningstilsyn endre eller
tilbakekalle tillatelsen etter ti ar selv om oven-
nevnte betingelser ikke er til stede.3!

Som felge av EQS-avtalen er IPPC-direktivet
gjennomfort i forurensningsloven.*? Et av direk-
tivets hovedprinsipp er at bedrifter plikter & drive
1 henhold til beste tilgjengelige teknikker (heret-
ter BAT), og at utslippsgrenser i en tillatelse skal
baseres pa BAT.33 Forurensningsmyndighetene
skal serge for at alle eksisterende anlegg, dvs. an-
legg 1 drift for 30. oktober 1999, drives 1 samsvar
med direktivets bestemmelser om BAT innen 30.

330) Forurensningsforskriften kapittel 36, vedlegg lll.
331) Forurensningsloven § 18 om endring og omgjering av tillatelse.

332) Se http://www.sft.no/artikkel 33839.aspy. Lesedato: 10. septem-
ber 2007.

333) Begrepet er definert i direktivets artikkel 2 (11).
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oktober 2007. Anlegg etablert etter 30. oktober
1999 skal drives i samsvar med BAT allerede fra
oppstart.

Dette innebzrer at Statens forurensningstilsyn
innen 30. oktober 2007 matte ha gjennomgatt

og sett til at virksomhetenes utslippstillatelser
var i henhold til BAT, eller om det matte kreves
innstramminger i tillatt utslippsmengde. EU har
utviklet sdkalte BAT Reference Documents, eller
BREFs, som skal gi informasjon til nasjonale
myndigheter og til industrien om hva som anses
som BAT 1 de ulike industrier.

I St.prp. nr. 1 (2002-2003), samt i de pafelgende
proposisjoner, ses gjennomferingen av EUs
direktiv om integrert forebygging og begrensning
av forurensning (IPPC-direktivet)** som viktig
for & oppfylle Gateborgprotokollen.3

Bruken av forurensningsloven i utslippstillatel-
sene for de utvalgte virksomhetene analyseres pa
folgende mate. Det ses pa:

1 hvorvidt NOy er sarskilt regulert i virksom-
hetenes tillatelser etter forurensningsloven i
2000 og 12006

2 hvorvidt det har vert en innstramming i
virkemiddelbruken i perioden 2000-2006.
Innstramming 1 virkemiddelbruken defineres
her som krav om lavere utslippsgrense eller
krav som innebaerer mindre NOy-utslipp per
produsert mengde. Dersom en bedrift NO,-
reguleres for forste gang i perioden, define-
res ogsa det som en innstramming

3 om gjennomfering av IPPC-direktivets krav
om BAT innen 30. oktober 2007 har gitt
utslippskrav som medferer utslippsreduk-
sjoner. Undersgkelsen gar ikke inn pd hva
som anses som BAT for virksomhetene.

Metallurgisk industri

Bransjen metallurgisk industri er den storste
kilden til NOy-utslipp fra fastlandsindustrien.
Bransjen bestar hovedsakelig av virksomheter
som produserer jern, stal, ferrolegeringer og
aluminium. Bestemmelse av utslippskoeffisient
for bransjen er basert pa utslipp fra 14 ferrolege-
ringsvirksomheter, som i 2005 sto for 74 prosent

334) EUs radsdirektiv 96/61 EF.

335) St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljeverndepartementet, s. 67, St.prp.
nr. 1 (2003-2004) Miljeverndepartementet, s. 76, og St.prp. nr. 1
(2004-2005) Miljoverndepartementet, s. 78.
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av totalutslippet fra metallurgisk industri.’3¢ Ut-
slippene varierer mellom de enkelte bedrifter og
avhenger av hva som produseres.*’

Tabell 13 angir de 14 virksomhetenes sam-

lede utslipp og utslippskoeffisient for perioden
2000-2005.

Tabell 13 Utslippskoeffisient og totalutslipp fra 14
ferrolegeringsbedrifter

Koeffisient Totalutslipp
ferrolegeringer  ferrolegeringer.
tonn. NO,/tonn Tonn

produksjon

2000 73 8423
2001 6,1 6578
2002 6,1 5713
2003 5.5 5213
2004 5.8 6744
2005 4,9 5232
Prosentvis endring o o

2000-2005 3% 8%

Kilde: SSB

Utslippkoeffisienten angir hvor mye NO, som
slippes ut per produsert mengde og viser meng-
den NOy-utslipp uavhengig av mengden som
produseres.

Tabell 13 viser at bade utslippene og koeffisi-
enten varierer i perioden, men utviklingen er
nedadgaende. Utslippene er redusert med 38
prosent, og utslippskoeffisienten er redusert med
33 prosent fra 2000 til 2005.

Tabell 14 viser hvorvidt NO, er serskilt regulert
i utslippstillatelsene for de 14 bedriftene i perio-
den 2000-2006.

Gjennomgangen av utslippstillatelsene viser at
NOy ikke er sarskilt regulert i bransjen: 14 av 14
bedrifter var ikke sarskilt regulert 1 2000, og 13
av 14 bedrifter var ikke sarskilt regulert i 2006.

Fesil Rana Metalls utslippstillatelse fra juni 2005
er den eneste som inneholder et utslippskrav for
NO,, men kravet begrunnes ikke 1 behovet for &
redusere utslippene og framstar som en tilpasning
til reelle utslipp. Bedriftens utslipp har ligget
mellom 900 og 1300 tonn i perioden analysert

336) Ferrolegeringer er metaller som i stor grad brukes i annen metallpro-
duksjon slik som i jern- og stalindustrien. De viktigste produktene fra
ferrolegeringsindustrien er ferrosilisium (FeSi), ferromangan (FeMn),
silikomangan (SiMn), ferrosilikomangan (FeSiMn) og silisiummetall
(SiMet).

337) Statistikk fra SSB som ble sendt til Riksrevisjonen i september 2007.
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Tabell 14 NOy-regulering i utslippstillatelser

NO, saerskilt NO,, seerskilt Innstramming i Innstramming som
Bedrift regulert i 2000? regulert i 2006? utslippsgrensen i folge av gjen-
perioden nomfering av
2000-2006? IPPC-direktivets
krav om BAT innen
30.10.2007?
Bjolvefossen A.S. Nei Nei Nei Nei
Tinfos Jernverk AS, Qye Nei Nei Nei Nei
Elkem ASA, Salten Verk Nei Nei Nei Nei
Eramet Norway AS Sauda Nei Nei Nei Nei
Eramet Norway AS Porsgrunn Nei Nei Nei Nei
FESIL Rana Metall AS Nei Ja (2005) Ja (2005) Nei
Fesil ASA, Holla Metall Nei Nei Nei Nei
Fesil ASA, Lilleby Metall Nei Nedlagt (2003) Nei Nei
Rio Doce Manganese Norway Oppstart 2003 Nei Nei Nei
Finnfjord Smelteverk AS Nei Nei Nei Nei
Elkem, Bremanger Smelteverk Nei Nei Nei Nei
Elkem Meraker AS Nei Nei Nei Nei
Elkem Thamshavn Verk AS Nei Nei Nei Nei
Elkem ASA Fiskaa Silicon Nei Nei Nei Nei
Kilde: SSB
her, og utslippsgrensen som settes i 2005 er pa Kjemisk industri
1500 tonn.338 Bransjen kjemisk industri bestar hovedsakelig
av petrokjemisk- og kunstgjedselindustri. Be-
Ingen bedrifter i metallurgisk industri har utslipps- stemmelse av utslippskoeffisienten for bransjen
krav som medforer uts]ippsreduksjoner som fg]ge er basert péol utslipp fra seks virksomheter. Disse
av gjennomfoeringen av IPPC-direktivets krav om virksomhetene sto for 87 prosent av utslippene i
BAT innen 30. oktober 2007. bransjen i 2005. Produksjonen varierer fra gjod-
sel til plantevernmidler, kjemikalier, basisplast og
Til tross for at 13 av 14 bedrifter ikke er ser- industrigasser.
skilt regulert i 2006, er bade totalutslippene og
uts]ippskoefﬁsientene nedadgéende 1 perioden Tabell 15 viser de seks bedriftenes totale utslipp
2000-2005. Denne utviklingen kan blant annet og utslippskoeffisient for perioden 2000-2005.

forklares pa bakgrunn av at bransjen har opplevd

ﬂere nedleggelier3§)9g mldler.tldlge neds.tengml.’lger Tabell 15 Utslippskoeffisient og totalutslipp fra seks
1 de senere par ar.3*° Dette gjelder s@rlig bedrifter kjemiske bedrifter

som har hoyt NOy-utslipp per produsert mengde:

Produksjonen av ferrosilisium utgjer en betydelig Koeffisient Totalutslipp
kilde til NO,-utslipp, men den utgjer en stadi petrokjemi. petrokjemi.
. X pp; 2y . g Tonn NO,/tonn Tonn

mindre andel av den totale produksjonen av produksjon
ferrolegeringer.’*’ Hvor mye som produseres av 2000 0,70 2273
ferrosilisium vil dermed kunne pavirke utslipps- 2001 063 2335
koeffisienten for de 14 ferrolegeringsbedriftene. 2002 0,63 2212
2003 0,59 2346
2004 0,54 2186
338) Bedriftens hayeste rapporterte utslipp siden 1992 var 1295 tonn i 2005 0,55 2174
2004. Statens forurensningstilsyns bedriftsspesifikke miljginformasjon .
(BMI) tillater ikke & ga lenger tilbake i tid enn til 1992. Prosentvis
) ‘ endring fra -21% -4 %
339) Se for eksempel Knut E. Sunde, Norsk Industri "Konjunkturer og 2000 til 2005
utsikter for norsk verkstedindustri — om leverandgrsituasjonen og in-
vesteringsplaner"”, s. 20. Tilgjengelig fra http://www.stalforbund.com/ Kilde: SSB

Staldag2006/verkstedindustri.pdf.

340) Notat fra SSB til Riksrevisjonen av 7. september 2007, Utvikling i
utslipp av NOy fra utvalgte kilder, s. 3.
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Tabell 16 NO,-regulering i utslippstillatelser

Bedrift NO,, saerskilt
regulert i 2000?

Hydro Polymers AS (Kerling) Ja

Yara Norge AS Glomfjord Ja
Statoil ASA Tjeldbergodden Ja

Yara AS Porsgrunn Ja
Noretyl AS 343
Borealis AS Nei

Utslippkoeffisienten viser mengden NOy-utslipp
uavhengig av mengden som produseres. Utslipps-
koeffisienten er redusert med 21 prosent i perio-
den 2000-2005. Totalutslippene er relativt stabile
1 perioden, men varierer noe. Fra 2000 til 2005 er
utslippene redusert med fire prosent.

Tabell 16 viser hvorvidt NO, er serskilt regu-
lert 1 utslippstillatelsene for de seks bedriftene i
perioden 2000-2006.

Tabell 16 viser at 1 2006 er NOy sarskilt regu-
lert i seks av seks bedrifter og for fire av fem
bedrifter i 2000. I tre av seks bedrifter er det en
innstramming i virkemiddelbruken i perioden
2000-2006: Noretyl, Borealis og Tjeldbergod-
den.?* For Noretyl skjer innstrammingen som
folge av gjennomferingen av IPPC-direktivet,
mens skjerpelsen for Tjeldbergodden er knyt-
tet til en mulig framtidig utvidelse av bedriften.
NOy, — utslippene til Borealis blir for ferste gang
serskilt regulert 1 2005. En ytterligere innstram-
ming som folge av gjennomfoering av IPPC-

341) Ved en framtidig utvidelse vil anlegget ha lavere utslipp per produsert
enhet ved installering av selektiv katalytisk rensing pa nytt anlegg (ny
reformer). Se utslippstillatelse for Statoil ASA, Tjeldbergodden 10.
november 2006.

342) Ny utslippstillatelse for Yara AS Porsgrunn forventes ferdig i 2008.
Brev fra Statens forurensningstilsyn til Riksrevisjonen 5. november
2007.

343) Hydro Polymers AS Rafnes etylenfabrikk ble skilt ut og opprettet som
eget selskap (Noretyl) fra 1. januar 2001.

344) Ytterligere innstramming skjer fra 1. november 2010, og den er i
samsvar med BAT. Da iverksettes kravet om installasjon av lav-NO,-
brennere. Jf. utslippstillatelse fra Statens forurensningstilsyn til Borealis
16. desember 2005, SFTs vurdering.

345) Statens forurensningstilsyns utslippstillatelse for Statoil ASA, Tjeldber-
godden 10. november 2006 og utslippstillatelse for Noretyl AS 28. juni
2004.
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NO,, seaerskilt
regulert i 2006?

Innstramming som
folge av gjennom-

Innstramming i
utslippsgrensen i

perioden foring av IPPC-direk-
2000-2006 tivets krav om BAT
innen 30.10.2007?
Ja Nei Nei
Ja Nei Nei
Ja Ja (2006) 341 Ja
Ja Nei Nei34?
Ja Ja (2005) Ja (2005)
Ja (2005) Ja (2005) Nei*** (Ikke innen

30.10.2007, men i
2010)

direktivets krav om BAT3# planlegges gjennom-
fort 1201034

Oppmerksomheten rundt NO -utslipp 1 Gren-
landsomradet gjenspeiles i flere utslippstillatel-
ser. Det framheves blant annet at i all hovedsak
forer langtransportert forurensning til hoye
ozonverdier, men at lokale kilder til NOy bidrar
til & forsterke eller opprettholde ozonperiodene
nar vilkarene for lokal ozondannelse er til ste-
de.>*® Utslippsreduserende tiltak er gjennomfort
i flere bedrifter i omradet,** ogsa i bedrifter som
ikke har fatt skjerpede utslippskrav i perioden
2000-2006.3°

Landbasert petroleumsvirksomhet

Landbasert petroleumsvirksomhet bestér av to
oljeraffinerier og to gassterminaler. Bestemmelse
av utslippskoeffisient for bransjen er basert pa
utslipp fra disse fire virksomhetene som star for
100 prosent av bransjens utslipp. Statoil Mong-
stad er valgt ut som case.

346) Dette gjelder sannsynligvis flere bedrifter siden Statens forurens-
ningstilsyn per november 2007 behandler utslippstillatelser i denne
bransjen.

347

Installasjon av lav-NO,-brennere medfgrer hgyere kostnader dersom
det skjer utenom de planlagte revisjonsstansene, derfor settes fristen
for reduksjon av NO, til 2010 og neste revisjonsstans. Jf. utslippstil-
latelse fra Statens forurensningstilsyn til Borealis 16. desember 2005,
SFTs vurdering.

348

Statens forurensningstilsyn, utslippstillatelse for Borealis AS 10. juni
2005, begrunnelse for avgjerelsen. Utslipp til luft og Resipient-forhold,
NO, og VOC.

349

Noretyl AS foretok utskiftning av brennere for & oppfylle krav som ble
stilt i utslippstillatelsen datert 26. juni 2000. Dette kravet ble tatt inn
og overfrt til tillatelse som gjaldt fra 28. juni 2004.

350) | utslippstillatelsen til Hydro Polymers AS, 26. juli 2000 framheves det
at "bedriften skal innen 31. desember 2002 utarbeide framdriftsplan
for mulig overgang til lav-NOy-brennere i VCM-crackere og oversende
denne til Statens forurensningstilsyn for vurdering. "
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Tabell 17 Totalutslipp og utslippskoeffisient for landbasert petroleumsvirksomhet

Koeffisient
raffineri

tonn NO,/tonn

gjennomstremmet

2000 0,170
2001 0,175
2002 0,179
2003 0,194
2004 0,181
2005 0,172
Prosentvis endring o

2000- 2005 1%

Kilde: SSB

Tabell 17 angir bransjens totale utslipp og
utslippskoeffisient for perioden 2000-2005 for
oljeraffinerier og gassterminaler.

Utslippkoeffisienten angir hvor mye NO, som
slippes ut per mengde petroleum som behandles i
anleggene og viser mengden av NOy-utslipp uav-
hengig av mengden som behandles.

Utslippskoeffisienten for oljeraffineri har gkt
med én prosent fra 2000 til 2005, mens koef-
fisienten for gassterminal i samme er periode
redusert med 38 prosent.

Totalutslippene for raffineriene varierer 1 perio-
den, og i 2003 registreres det storste totalutslip-
pet sammenlignet med de andre drene analysert
her. Sammenlignet med ar 2000 er utslippet i
2005 redusert med fem prosent. Gassterminalene
har derimot ekt sine utslipp av NO, med 39 pro-
sent fra 2000 til 2005.

Totalutslipp Koeffisient Totalutslipp

raffineri gassterminal gassterminal
tonn tonn NO,/tonn tonn

gjennomstremmet

2336 0,024 685
2226 0,024 757
2123 0,023 804
2566 0,021 966
2277 0,020 997
2294 0,015 949
2% -38 % +39 %

Tabell 18 viser hvorvidt NO, er serskilt regulert
i utslippstillatelsene for de fire bedriftene i perio-
den 2000-2006.

Gassco Karsto sto alene for 97 prosent av utslip-
pene fra gassterminaler 1 2005. Mongstad er
tilsvarende den storste kilden innen oljeraffine-
rier og sto for 82 prosent av totalutslippene fra
raffinerier 1 2005.

Tabell 18 viser at NO, som forurensende kom-
ponent er s&rskilt regulert i utslippstillatelsene
for bransjen i 2006, og at virkemiddelbruken
overfor alle bedriftene er strammet inn i perioden
2000-2006. NOy-utslippene til Esso Slagentan-
gen ble for forste gang serskilt regulert 1 2006.%%!
Gassco Kollsnes har hatt det samme utslippskra-
vet (46 tonn/ar) gjennom hele perioden. Utslipps-
grensen har vaert romslig, slik at utslippskravet
ble beholdt da virksomheten utvidet produksjo-
nen i 2005.3%2 Gassco Karste har fatt utvidet sin
utslippgrense med étte prosent i perioden fra

Tabell 18 NO-regulering i utslippstillatelser

Bedrift NO, saerskilt

regulert i 2000?

Gassco Karstg (Gassterminal) Ja
Gassco Kollsnes (Gassterminal) Ja
Statoil, Mongstad (Raffineri) Ja
Esso AS, Slagentangen Nei
(Raffineri)
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NO,, saerskilt
regulert i 2006?

Innstramming
i utslippsgren-
sen i perioden

Innstramming som folge av
gjennomfering av IPPC-
direktivets krav om BAT

2000-2006 innen 30.10.2007?
Ja Ja (2005) Ja (2007)
Ja Ja (2005) Nei
Ja Ja (2006) Nei, men innstramming i
2009 og 2014 er i samsvar
med BAT.
Ja (2006) Ja (2006) Ja (2007)

351) Jf. utslippstillatelse fra Statens forurensningstilsyn til Esso Slagentan-
gen 29. oktober 1997 og 30. mars 2006.

352) SFTs vedlegg til utslippstillatelse for Gassco Kollsnes Gassbehandlings-
anlegg 4. mai 2005, begrunnelse for avgjerelsen, s. 2.
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2000 til 2005, men det er da lagt til grunn en pro-
duksjonsekning pad om lag 37 prosent.*>? Statoil
Mongstad hadde en romslig utslippsgrense 1 til-
latelsen fra 1993. 12006 ble denne redusert med
sju prosent, samtidig som det ble lagt til grunn
en produksjonsekning pa om lag 65 prosent i
forhold til 1993.35

Virkemiddelbruken overfor Esso Slagentangen
og Gassco Kérste er blitt ytterligere strammet
inn i som folge av gjennomfoeringen av IPPC-
direktivets krav om BAT. Ifolge utslippstillatel-
sen til Statoil Mongstad er utslippskravet i 2006
ikke regulert 1 henhold til BAT. Derimot vil de
framtidige utslippskravene i 2009 og 2014 vere i
samsvar med BAT.

Mineralindustri

Bransjen mineralindustri bestér av to store
sementbedrifter og flere mindre kalkbedrifter.
Bestemmelsen av utslippskoeffisienten er basert
pa utslipp fra tre bedrifter som i 2005 sto for 83
prosent av bransjens totale utslipp. Utslipp fra
kalkbedriften Verdalskalk var i 2005 én prosent
av totalutslippene til de tre bedriftene,*> og de to
sementfabrikkene sto samlet sett for omkring 99
prosent av totalutslippene.

Tabell 19 viser de tre bedriftenes totale utslipp og
utslippskoeffisient for perioden 2000-2005.3%¢

Tabell 20 NO,-regulering i utslippstillatelser

Tabell 19 Utslippskoeffisient og totalutslipp fra to

sementbedrifter og én kalkbedrift

Koeffisient
klinker/kalker

Totalutslipp
klinker"/kalker

tonn NO,/tonn

produksjon tonn
2000 1,99 3349
2001 2,00 3260
2002 1,75 2916
2003 1,84 3530
2004 1,64 2270
2005 1,58 2392
Prosentvis endring 21 % 29 %

2000- 2005

* Klinker er halvfabrikat/rastoff til sement
Kilde: SSB

Utslippkoeffisienten angir hvor mye NO, som
slippes ut per produsert mengde og viser meng-
den NOy-utslipp uavhengig av mengden som
produseres.

Utslippene og utslippskoeffisientene er redusert
med henholdsvis 29 og 21 prosent fra 2000 til
2005.

Tabell 20 viser hvorvidt NOy er sarskilt regulert
1 utslippstillatelsene for de tre bedriftene 1 perio-
den 2000-2006.

Tabellen viser at NO, som forurensende kompo-
nent er saerskilt regulert i utslippstillatelsene for

NO, seerskilt regulert

NO, saerskilt

Innstramming i Innstramming som

Bedrift i 2000? regulert i 2006? utslippsgrensen i folge av gjennom-
perioden 2000-2006 foring av IPPC-direk-
tivets krav om BAT
innen 30.10.2007?
Norcem Brevik Nei Ja (2005) Ja (2005) Nei
Norcem Kjopsvik Ja Ja (2005) Nei
Verdalskalk Nei Ja (2006) Ja (2006) Nei

353) Utslippstillatelse fra Statens forurensningstilsyn til Gassco Karstg 29.
september 2003. Utslippsgrensen i 2000 var 925 tonn, mens grensen
i 2005 var 996 tonn. Produksjonsgrensen var pa 64 mill tonn m3 gass
per dagn i 2000 og pa 88 mill tonn m3 gass per dggn i 2005.

354) Utslippstillatelse fra Statens forurensningstilsyn til Statoil Mongstad 10.
mai 2006.

355) Bedriftens NOy-utslipp var 101,3 tonn i 2000, 115,3 tonn i 2001, 96,2
tonn i 2002, ingen utslipp i 2003, 10 tonn i 2004 og 21,8 tonn i 2005.

356) 93 prosent av utslippstallene for mineralindustrien er basert pa bedrif-
tenes utslippsrapportering til Statens forurensningstilsyn. Det gvrige
utslippet er brenselsutslipp som er beregnet av Statistisk sentralbyra,
ut fra tall for energibruk som er rapportert til SSB fra bedriftene og
utslippsfaktorer for utslipp per forbrent mengde energivare.
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alle de tre bedriftene 1 2006. Virkemiddelbruken
har blitt strammet inn overfor alle de tre bedrif-
tene 1 perioden 2000-2006. NO, -utslippene til
Verdalskalk og Norcem Brevik ble for forste
gang sarskilt regulert 1 2005/2006. Skjerpelsen
av utslippskravet til Norcem Kjopsvik av 8. okto-
ber 2001 begrunnes i krav i EUs avfallsforbren-
ningsdirektiv 37.

Ingen av bedriftene har fatt ytterligere innstram-
ming i utslippsgrensen som folge av gjennom-
foringen av IPPC-direktivets bestemmelser om
BAT innen 30. oktober 2007.

Vurderinger

Forurensningsloven er i liten grad blitt brukt
for d redusere NO,-utslippene fra fastlands-
industrien

Utslippstillatelser etter forurensningsloven er et
viktig virkemiddel for & redusere NOy-utslippene
fra store stasjonare kilder.3*® Ett av de viktigste
virkemidlene overfor landbasert industri er a
stille nye krav i utslippstillatelser.>

Undersekelsen viser at utslippene fra fastlands-
industrien er redusert med 21 prosent i perioden
2000-2005. Den sterste reduksjonen er innen-
for metallurgisk industri. Undersekelsen viser
imidlertid at den positive utslippsutviklingen 1
metallurgisk industri ikke kan tilskrives myndig-
hetenes virkemiddelbruk. I 2006 har ikke foru-
rensningsloven blitt brukt til & regulere utslippe-
ne i 13 av 14 ferrolegeringsbedrifter, som utgjor
den sterste bransjen innen metallurgisk industri.

Undersgkelsen viser videre, med unntak av
metallurgisk industri, at utslippene fra mine-
ralindustri, landbasert petroleumsvirksomhet

og kjemisk industri er saerskilt regulert etter
forurensningsloven i 2006. I 10 av de totalt 13
bedriftene har det ogsa veaert innstramminger i
form av strengere krav til utslipp av NO,. Alle
innstrammingene skjedde 1 2005/2006. De fleste
innstrammingene skyldes tilpasninger til reelle
utslipp fordi tidligere utslippsgrenser har vert
for romslige. Kun i fire virksomheter har det blitt
satt utslippsgrenser som har fort til reduserte
utslipp. Pa bakgrunn av dette konstateres det at
myndighetene ikke har brukt forurensningsloven

357) Avfallsforbrenningsdirektivet (2000/76/EC 4. desember 2000) ble
implementert i norsk forskrift 1. januar 2003. Brev fra Statens foru-
rensningstilsyn til Riksrevisjonen 12. september 2007.

358) St.meld. nr. 25 (2002-2003), s. 112 og St.prp. nr. 1 (2002-2003)
Miljgverndepartementet, s. 67.

359) St.prp. nr. 1 (2005-2006) Miljgverndepartementet, s. 90.
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effektivt for & redusere NOy-utslipp fra fastlands-
industrien.

IPPC-direktivets krav om BAT har i liten grad
bidratt til d redusere NO-utslippene
Gjennomfoeringen av IPPC-direktivets krav er
viktig for & oppfylle Gateborgprotokollen.?¢?
Undersekelsen viser at i 4 av totalt 28 bedrif-
ter (inklusive metallurgisk industri) er det satt
utslippskrav i forbindelse med IPPC-direktivets
bestemmelser om BAT som ferer til reduserte
utslipp innen fristen 30. oktober 2007. Ytterli-
gere to bedrifter vil fa skjerpede krav som folge
av kravet om BAT, men disse trer forst i kraft
mellom 2009 og 2014. Det slés fast at miljovern-
myndighetene i sin regulering i liten grad har
benyttet direktivets bestemmelser om BAT til &
redusere NOy-utslipp fra sektoren.

4.4 NOy-avgiften

4.4.1 Innledning

I St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og
tollvedtak foreslo regjeringen & innfore en avgift
pa utslipp av NO,.. Avgiften som ble foreslatt
omfatter framdriftsmaskineri med samlet instal-
lert motoreffekt pa mer enn 750 kW, motorer,
kjeler og turbiner med samlet installert innfyrt
effekt pd mer enn 10 MW, og fakler fra offshore-
installasjoner og anlegg pé land. Avgiften ble
anslatt & dekke om lag 55 prosent av de nasjonale
NOy-utslippene som var omfattet av Geteborg-
protokollen. Regjeringen foreslo at avgiftssatsen
ble satt til 15 kr per kg NOy-utslipp, og anslo at
dette vil redusere NOy-utslippene med om lag
25 000 tonn.

I St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og
tollvedtak, ble det ogsa varslet at regjeringen vil
vurdere utvidelser av avgiftsomradet og behov
for satsendringer for a sikre best mulig oppnaelse
av Norges forpliktelse. Det ble videre varslet at
regjeringen vil folge utviklingen neye for & sikre
at avgiften og kompensasjonstiltakene bidrar til
tilstrekkelig méloppnéelse.

Stortinget vedtok regjeringens forslag til avgift,
men med et tillegg. Ved behandlingen av budsjet-
tet ble det vedtatt at det skulle gis avgiftsfritak
for utslipp av NOy, fra utslippskilder som omfat-
tes av miljeavtale med staten om gjennomfering

360) St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljeverndepartementet, s. 67, St.prp.
nr. 1 (2003-2004) Miljeverndepartementet, s. 76 og St.prp. nr. 1
(2004-2005) Miljpverndepartementet, s. 78.
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av NOy-reduserende tiltak i samsvar med et
fastsatt miljomal. Fritaket forutsetter at foreta-
kene har inngétt avtaler om konkrete, tidfestede
utslippsreduksjoner.3¢!

I det folgende vil det bli gitt en kronologisk
framstilling av den prosessen som ledet fram

til vedtaket i Stortinget om innfering av NO,-
avgiften, og det arbeidet som har skjedd i etter-
kant. Kapitlet vil ikke vurdere nermere effekten
av avgiften pa utslippsreduksjonen, fordi det ikke
vil veere tilgjengelig data for & vurdere effekt nar
rapporten ferdigstilles. De forelapige utslippstal-
lene vil vere tilgjengelig sommeren 2008, mens
de kvalitetssikrede dataene vil vere tilgjengelig
véren 2009.

4.4.2 Arbeidet fram mot avgiftsvedtaket

I det interdepartementale samarbeidet i KLISUR
og faggruppen FAGSUR ble det diskutert ulike
virkemidler for & oppfylle utslippsreduksjoner i
henhold til Geteborgprotokollen.**? I dette arbei-
det ble det aldri gitt noen anbefaling om hvilke
virkemidler som burde gjennomferes, men det
ble laget en beskrivelse av ulike typer virkemid-
ler. En sektorovergripende utslippsavgift ble ogsa
diskutert som virkemiddel. 363

I revidert nasjonalbudsjett for 2006 varslet
regjeringen for forste gang at den skulle innfore
en sektorovergripende NOy-avgift fra 1. januar
2007. Det er finansministeren som har det for-
melle ansvaret for & fremme forslag om avgift.
Beslutningen om & utrede og foresld en NOy -
avgift ble saledes fremmet av finansministeren og
behandlet av regjeringen.

Det interdepartementale arbeidet munnet ikke ut
1 noe forslag om bruk av avgift som virkemiddel.
Béde her og i aktuelle stortingsproposisjoner og
-meldinger i perioden var avgift vurdert som ett
av flere aktuelle virkemidler.3** Undersegkelsen
har imidlertid ikke kunnet dokumentere hvilke
vurderinger som 14 til grunn for beslutningen om
a velge nettopp avgift som sentralt virkemiddel.

361) Stortingets vedtak om avgift pa utslipp av NO, § 2 farste ledd bok-
stav d.

362) Notat fra avdeling for internasjonalt samarbeid (MD) til Medlemmer av
interdepartemental styringsgruppe for klima og sur nedbgr (KLISUR)
11. april 2001, "Oppfelging av Norges forpliktelser i Gateborgproto-
kollen. Forslag til oppdrag fra KLISUR til faggruppen for sur nedbar".

363) FAGSURS rapport 30. mars 2004, Oppfelging av Norges forpliktelser
i Gateborgprotokollen, og FAGSURs rapport 10. september 2004,
Oppfelging av Norges forpliktelser i Gateborgprotokollen.

364) St.meld. nr. 21 (2004-2005), St.prp. nr. 1 (2005-2006) Skatte, avgifts-
og tollvedtak, St.prp. nr. 1 (2005-2006) Tillegg nr. 1.
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Det er Finansdepartementet som har ansvaret

for utredning og forberedelse til seravgiftsved-
tak 1 statsbudsjettet.® I forkant av regjerin-

gens budsjettkonferanse i mars 2006 arbeidet
Finansdepartementet med forslag til avgift. Det
ble arbeidet med avgiften i en styringsgruppe
bestdende av bererte departementer. Dette var
ingen formell gruppe med faste motedeltakere.
De departementene som deltok var Fiskeri- og
kystdepartementet, Naeringsdepartementet,
Miljeverndepartementet og Olje- og energide-
partementet. Det var Finansdepartementet som
ledet arbeidet.’®® Det ble ogsa dannet en teknisk
direktoratsgruppe som skulle bista i den tekniske
utformingen av avgiften. Dette var heller ingen
formell gruppe, men de som deltok i arbeidet var
Statens forurensningstilsyn, Toll- og avgiftsdi-
rektoratet, Fiskeridirektoratet, Kystdirektoratet,
Sjefartsdirektoratet, Oljedirektoratet, Vegdirekto-
ratet og Samferdselsdepartementet.3¢’

I forkant av St. prp nr 1 (2006-2007) ble det ikke
utarbeidet en konsekvensutredning i form av et
separat dokument. Finansdepartementet viser i
ettertid til en lang rekke med dokumenter som
etter departementets oppfatning samlet sett utgjor
konsekvensutredningen. Disse dokumentene er
et vedlegg til budsjettnotat, to tiltaksanalyser

fra Statens forurensningstilsyn (fra 1999 og fra
20006), 15 brev, telefaks og notater, samt rap-
port fra teknisk direktoratsgruppe.3®® Noen av
dokumentene er datert i forkant av regjeringens
forslag om NO,-avgift, mens noen er datert i et-
terkant av forslaget. Finansdepartementet er ikke
mottaker eller avsender av flere av dokumentene.
Materialet spenner over et tidsrom fra 1999 til
desember 2006.

Dokumentene inneholder en beskrivelse av
beregningsmodeller for ulike utslippskilder, samt
rapportering og kontroll av utslippene. Doku-
mentene omtaler ogsé anslag for inntekter som
folge av avgiften. Nar det gjelder konsekvenser
for neeringslivet er det for fiskerinaringen gitt
en kort beskrivelse av virkningene for denne
naringen. Forslag til kompensasjonsordninger
er beskrevet i dokumentene. Nar det gjelder de
andre n&ringene som ble omfattet av avgiften
er det for skipsfart og industri gjort et anslag pa
avgiftsbelastningen, samt mulig gjennomsnittlig

365) FOR 2001-12-11 nr. 1451: Forskrift om seeravgifter.

366) Brev fra Finansdepartementet til Toll- og avgiftsdirektoratet 10. januar
2006. Intervju med Finansdepartementet 30. august 2007.

367) Rapport fra teknisk direktoratsgruppe, 16. februar 2006, Beregning av
NOy-utslipp, rapportering og kontroll.

368) Intervju med Finansdepartementet 30. august 2007.
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avgiftsbelastning pr skip. Alternative virkemidler
er ikke vurdert i det som Finansdepartementet
oppfatter som konsekvensutredningen.

Det er Statens forurensningstilsyns tiltaksa-
nalyse som har vart sentral 1 vurderingen av
hvilke utslippsreduksjoner som kan oppnas ved
fastsettelsen av avgiftsnivaet. Tiltaksanalysene
identifiserer et teknisk potensiale for reduksjon
av NO-utslipp innen tre kilder; offshore, skip

og fastlandsindustrien. Tiltaksanalysene omfat-
ter ikke mulige virkemidler for & gjennomfore
tiltakene og innholder ingen spesielle vurde-
ringer knyttet til avgift.’ I felge Miljevernde-
partementet er det mange usikkerhetsfaktorer i
tiltaksanalysen. Tiltaksanalysen er basert pa en
samfunnsegkonomisk tilnerming, noe som ikke
nedvendigvis sammenfaller med en bedriftseko-
nomisk tilnerming.?”* Statens forurensningstilsyn
utarbeidet ogsé et notat til Miljeverndepartemen-
tet 1 2006 der det vurderes n&ermere avgiftsgrunn-
lag og utslippsreduksjon for ulike kilder.3”!

4.4.3 Vedtaket i Stortinget

Regjeringen fremmet forslag om NOy-avgift

pa 15 kroner pr kg NO,-utslipp i St.prp nr 1
(2006-2007).372 I tillegg la regjeringen opp til at
det skulle vaere folgende kompensasjonsordninger:

—  Det skulle gis kompenasjoner for okte kost-
nader der hvor staten eller fylkeskommunen
har inngatt avtaler om persontransporttjenes-
ter med hurtigrute, riksvegfergene, de kom-
munale- og fylkeskommunale hurtigbatene,
jernbanen og enkelte regionale flyreiser.
Forsvaret og tiltak 1 andre fartoyer 1 statlige
virksomheter skulle gis en kompensasjon for
okte kostnader.

—  Skipsfarten skulle gis tilskudd til finansier-
ing av NOy-reduserende tiltak gjennom
NO4RED-programmet. Det skulle ogsa opp-
rettes et eget NOyRED program for fiskefla-
ten.

369) Rapport fra Statens forurensningstilsyn 9. juni 2006. Tiltaksanalyse for
NOy. Utredning av mulige NOy-reduserende tiltak innenfor energian-
leggene pa sokkelen, innenlands skipsfart og fastlandsindustrien.

370) Intervju med Miljgverndepartementet 5. september 2007.

371) Notat datert 1. februar 2006 fra SFT/NPV til MD om avgiftsgrunnlag
og utslippsreduksjoner for ulike kilder.

372) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollvedtak. Det skulle
vaere unntak for avgift for:

o fartey som gar i direkte fart mellom norsk og utenlandsk havn,
og luftfartay som gar i direkte fart mellom norske og utenlandske
lufthavner

o fartgy som brukes til fiske og fangst i fjerne farvann

o verneverdige fartayer, museumsjernbaner eller tekniske anlegg og
kulturminner i museumssektoren
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Regjeringen anslo at avgiften ville redusere
utslippene med om lag 25 000 tonn.?”? Finans-
departementet er av den oppfatningen at en
utslippsreduksjon pa 25 000 tonn har et tidspers-
pektiv pa 2010, basert pa SFTs tiltaksanalyse fra
2006.3* Miljeverndepartementet mener imid-
lertid at utslippsreduksjonen ikke kan tidfestes
til 2010.37 Siden 25 000 tonn uansett ikke vil
vaere nok til & innfri Norges forpliktelser etter
Gateborgprotokollen, varslet regjeringen at det
vil vaere aktuelt & oke avgiftssatsen fram mot
2010.37¢ Tiltaksanalysen til Statens forurens-
ningstilsyn fra 2006 viser at tiltak opp til 50-60
kr pr kg mé gjennomfores for 4 oppfylle forplik-
telsen 1 protokollen. Det er ikke foreslatt gkning i
avgiftsnivaet for 2008.377

Miljoavtale

Ved behandlingen i Stortinget ble det gjort
endringer 1 avgiftsforslaget.’”® Det ble dpnet opp
for at det kunne inngas miljeavtale med staten i
stedet for a betale avgift.’” Avtalen matte inne-
holde konkrete tidfestede utslippsreduksjoner og
gi minst samme miljoeffekt som avgift over tid.
Dersom man hadde nytt godt av kompensasjons-
ordninger ville man ikke ha mulighet til 4 inngé
avtale med staten. I innstillingen fra finanskomi-
teen ble det understreket at vedtaket kun apnet
opp for avtale og at staten ikke var forpliktet til
a innga avtaler. En avtale ga heller ikke unntak
for avgift for all framtid. Nar avtaleperioden var
utlept ville det bli krevd avgift. En avtale métte
dessuten notifiseres av EUs overvédkingsorgan
ESA for den kunne tre i kraft.’%

I forbindelse med forhandlingene om miljeavtale
har NHO bedt Det Norske Veritas (DNV) om &
gjennomga tiltakene pa skip for & vurdere hva
som er praktisk gjennomferbart. I denne rappor-
ten er potensialet for utslippsreduksjoner fra skip
innen 2010 betydelig lavere enn i tiltaksanalysen
fra Statens forurensningstilsyn. ¥ DNV anslar at
reduksjonspotensialet er mellom 9000 og 16 000
tonn lavere enn potensialet i tiltaksanalysen, der

373) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollvedtak.
374) Intervju med Finansdepartementet 30. august 2007.

375) Intervju med Miljoverndepartementet 5. september 2007.

)
)
)
376) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Skatte-, avgifts- og tollvedtak.
377) St.prp. nr. 1 (2007-2008) Skatte-, avgifts- og tollvedtak, s. 85.
378) Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007), s. 89-90.

)

379) Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007) vedtaksnr. 57, Budsjett-innst. S. nr.
1(2006-2007).

380) Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007), s. 89.

381) Teknisk rapport fra Neeringslivets hovedorganisasjon, Ajourfering av
tiltaksanalysen Det Norske Veritas, 27. mars 2007
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anslaget var pd 26 000 tonn 1 2010. Anslaget pa
16 000 tonn lavere enn i tiltaksanalysen skyldes
endrede forutsetninger dels om mindre ambisigse
tiltak og dels begrensninger i leveranderindus-
trien. For anslaget som er 9000 tonn lavere enn

1 tiltaksanalysen, skyldes endringene begrens-
ninger i leveranderindustrien.*? Videre framhol-
der SFT at det er ulikt antall skip som er med i
grunnlaget for de ulike analysene.?3

Gjennomferingstid for tiltak innen skip ble ogsé
tatt opp av Sjefartsdirektoratet 1 2002, i forbin-
delse med det interdepartementale arbeidet.3%
Det er ved undersgkelsestidspunktet, hasten
2007, ikke inngatt miljeavtaler med neringslivet.

4.4.4 Utarbeidelse av forskrift, innkrevning og
kontroll

I etterkant av regjeringens vedtak i statsbudsjettet
for 2007 startet arbeidet med & iverksette avgifts-
vedtaket og utarbeide tilherende forskrift. Det
ble ikke utarbeidet egen konsekvensutredning til
forskriften, men Finansdepartementet viser i den
forbindelse til arbeidet som ble gjort 1 forkant

av statsbudsjettet.’® Toll- og avgiftsdirektoratet
(TAD) fikk i1 oppdrag fra Finansdepartementet &
utarbeide et forslag til forskriftstekst.3® Forslaget
fra TAD var basert pa konklusjoner og anbefalin-
ger fra den tekniske direktoratsgruppen.’®” Etter
at forskriften var sendt pa hering, ble forskriften
innfert 1. januar 2007.

Fastsettelse av s@ravgifter er basert pa egende-
klarasjon og selve innkrevingen skjer i tollregio-
nene. NOy-avgiften innkreves kvartalsvis, med
grunnlag 1 utslippene som virksomhetene rap-
porterer.

Det er to former for kontroll av seravgifter;
virksomhetskontroll og oppgavekontroll. Opp-
gavekontrollen skal sikre at det foretas en reell
vurdering av om informasjonen som oppgis pa
avgiftsoppgaven er korrekt.3*® Virksomhetskon-

382) Anslaget pa 16 000 lavere enn i tiltaksanalysen er basert pa faerre SCR-
anlegg.

383) SFT-notat 14. januar 2008. Kommentarer til Riksrevisjonens undersg-
kelse av myndighetsutavelse for reduksjon av NOy-utslipp.

384) Sjofartsdirektoratet, Tiltaksanalyse. Konkrete NO,-tiltak innenfor kyst-
trafikk med offshorevirksomhet og fiske 2002, datert 27. juni 2002. Se
0gsa kapitlet om skip.

385) Intervju med Finansdepartementet 30. august 2007.

386) Brev fra Finansdepartementet til Toll- og avgiftsdirektoratet 31. mars
2006.

387) Brev fra Toll- og avgiftsdirektoratet til Finansdepartementet 27. juni
2006.

388) Dokument nr 3:4 (2006-2007) Riksrevisjonens undersgkelse av fastset-
telse av saeravgifter, s. 48.
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troll er en mer omfattende kontroll som innebae-
rer at man kontrollerer om det er samsvar mellom
lagerbeholdninger, avgiftspliktig omsetning og
deklarerte mengder for en naermere angitt pe-
riode.?®’ Hosten 2007 ble det ikke gjennomfort
virksomhetskontroller i forhold til NOy-avgiften.
TAD ansa dette som et for tidlig tidspunkt & gjen-
nomfere en kontroll pa.

4.4.5 Vurderinger

Ut fra det som kan forventes a vaere utredet 1
forbindelse med a innfere et nytt virkemiddel,
herunder forslag til ny utslippsavgift, slik det er
uttrykt i utredningsinstruksen, kan det synes som
om vesentlige forhold ikke er tilstrekkelig vur-
dert i konsekvensutredningen av NOy-avgiften.
Alternative virkemidler er ikke vurdert i doku-
mentene, som ifelge Finansdepartementet samlet
sett utgjor konsekvensutredningen. Konsekven-
sene for neringslivet er ogsa i liten grad vurdert.
Utredningsinstruksen er et internt forvaltningsre-
gelverk, men vil gjennom sitt formal ogsé sikre
at saker til Stortinget er tilstrekkelig utredet blant
annet 1 henhold til bevilgningsreglementet som
ble vedtatt av Stortinget 26. mai 2005.

Det er derfor grunn til 4 stille spersmél ved om
konsekvensutredningen og beslutningsgrunnlaget
for NOy-avgiften er i samsvar med Stortingets
forutsetninger om at saker skal vare tilstrekkelig
utredet for de legges fram for Stortinget, jf. Innst.
S. nr. 136 (2003-2004), s. 5.

389) Dokument nr 3:4 (2006-2007) Riksrevisjonens undersgkelse av fastset-
telse av saeravgifter, s. 25-26.

Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



5 Samlede vurderinger

Gjennom Geteborgprotokollen har Norge for-
pliktet seg til & redusere de arlige NOy-utslippe-
ne ned til 156 000 tonn arlig innen 2010. Dette
innebarer en reduksjon pa om lag 27 prosent
sammenliknet med utslippene 1 2000. Det er
Miljeverndepartementet som har det overord-
nede ansvaret for at Norge ndr de internasjonale
forpliktelsene om reduksjon av langtransportert
luftforurensning. Ifelge St.prp. nr. 1 for Milje-
verndepartementet i perioden 2000—-2006 er mil-
jevernforvaltningens arbeidsmal for NOy-utslipp
a lede arbeidet med & utvikle virkemidler.

De arlige NOy-utslippene er redusert med 18 000
tonn i perioden 2000-2006. For & oppfylle ut-
slippsmaélet 1 2010 er det nedvendig & redusere
utslippene med ytterligere 39 000 tonn. Milje-
verndepartementets arbeid (gjennom de inter-
departementale arbeidsgruppene KLISUR og
FAGSUR) med & utvikle virkemidler som kunne
bidratt til de nedvendige reduksjonene, har ikke
gitt vesentlige resultater. De virkemidlene som
myndighetene har til disposisjon for & redusere
utslippene, er benyttet 1 begrenset grad.

12006 ble det besluttet & innfore en NOy-avgift
med virkning fra 1. januar 2007. Avgiften er pa
15 kr per kg utslipp av NOy og gjelder for om
lag 55 prosent av de nasjonale utslippene. Det er
anslatt at avgiften vil redusere de arlige utslip-
pene med 25 000 tonn i 2010, noe som ikke er
tilstrekkelig for & oppfylle utslippsforpliktelsen
innen 2010. Per desember 2007 forhandler staten
(ved Miljeverndepartementet) med naringslivs-
organisasjonene om en frivillig miljeavtale som
kan erstatte NO,-avgiften.

Ut fra virkemiddelbruken per desember 2007,
er det overveiende sannsynlig at Norge ikke vil
klare & oppfylle NO-forpliktelsen i Geteborg-
protokollen innen fristen 1 2010.

5.1 Har Miljoverndepartementet ivaretatt sitt
ansvar pa en hensiktsmessig mate?

I St.prp. nr. 1 for Miljeverndepartementet i perio-
den 2000-2006 slés det fast at departementet har
det overordnede ansvaret for at Norge overholder
NOy-forpliktelsen i Goteborgprotokollen. Dette
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innebarer at departementet har ansvaret for &
lede og koordinere arbeidet med & fé pd plass
tilstrekkelige virkemidler.

Siden Stortinget ga samtykke til ratifikasjon av
Geteborgprotokollen 1 2000, er de arlige NOy-ut-
slippene i Norge redusert med 18 000 tonn 1 2006.
For & oppfylle NO,-forpliktelsen i protokollen er
det nadvendig a redusere utslippene med ytterlige
39 000 tonn i forhold til utslippene i 2006.

Miljeverndepartementet la opp til en omfattende
interdepartemental prosess for 8 komme fram til
en anbefaling om hvilke virkemidler som burde
benyttes. Undersokelsen viser at det interdeparte-
mentale arbeidet var preget av manglende fram-
drift og fa resultater, blant annet ved at det ikke
ble lagt fram noen anbefaling om virkemiddel-
pakker. Miljeverndepartementet mente at sterke
og motstridende sektorinteresser kunne vaere en
hovedarsak til dette.

Det er en viktig oppgave for miljgvernmyndig-
hetene 4 uteve myndighet pd de omrédene de
selv har virkemidler for & regulere utslipp.3° I
St.meld. nr. 21 (2004-2005) varslet regjeringen
bruk av sjedyktighetsloven til & stille utslipps-
krav for nye og eksisterende skip i norsk innen-
riksfart og for fiskefartay. Det ble ogsé varslet at
det skulle fastsettes nye utslippskrav etter foru-
rensningsloven, herunder utslippskrav til energi-
anlegg pa sokkelen. Undersokelsen viser at ut
over innfering av utslippskrav for nye skip er det
per desember 2007 ikke satt krav til eksisterende
skip, og det er i liten grad gitt nye utslippskrav
etter forurensningsloven, som forespeilet Stor-
tinget. Ulike prioriteringer mellom sektordepar-
tementer og miljovernmyndigheter synes 4 ha
vanskeliggjort utvikling og bruk av virkemidler,
ogsa der miljovernmyndighetene har forvalt-
ningsansvar for virkemiddelet.

Det er samlet sett grunn til a stille spersmal ved
om Miljeverndepartementet har ivaretatt sitt
overordnede ansvar i tilstrekkelig grad. Det er
ogsa grunn til 4 stille spersmél ved om ulike
prioriteringer i departementene har vanskeliggjort
arbeidet med & oppnd reduserte utslipp av NO,.

390) St.prp. nr.1 (1992-1993) Miljgverndepartementet, s. 177.
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5.2 Ikke tilstrekkelig bruk av virkemidler

Undersekelsen legger til grunn at ansvaret for
bruk av virkemidler for & redusere NOy-utslipp
er lagt til myndighetene som forvalter dem.
Vurderingen av virkemiddelbruken fokuserer pa
de virkemidlene som myndighetene anser som
sentrale innenfor kildene skip, petroleumsvirk-
somhet offshore, fastlandsindustri og vegtrafikk.

Skip er den storste kilden til NOy-utslipp 1 Norge
og star for omtrent 37 prosent av totalutslippene. |
St.prp. nr. 1 (2005-2006) framheves utslippskrav
1 forskrift som et av de viktigste virkemidlene
overfor fiskefartoy og eksisterende skip i innen-
riksfart. Undersekelsen viser at kilden har redu-
sert utslippene med cirka fem prosent fra 2000 til
2005. Muligheten som miljevernmyndighetene
har til 4 stille nasjonale utslippskrav til skip, er
imidlertid ikke benyttet. Neerings- og handelsde-
partementet og Miljeverndepartementet har hatt
ulikt syn pd hvorvidt det er enskelig & benytte
nasjonal utslippsregulering overfor innenriks
skipsfart. Regulering av utslipp fra skip baserer
seg saledes utelukkende pa internasjonale krav.
Samtidig omfatter ikke de internasjonale kravene
hovedtyngden av den norske flaten, det vil si
skipsmotorer bygget for 1. januar 2000. Virke-
middelbruken knyttet til det internasjonale kravet
bidrar samlet sett til en arlig utslippsreduksjon fra
skip pd i sterrelsesordenen én prosent.

Energianleggene i1 petroleumssektoren offshore
star for droye 20 prosent av de nasjonale NO, -
utslippene. Regulering av utslipp etter foru-
rensningsloven og petroleumsmyndighetenes
godkjenning av planer for utbygging og drift
(PUD) er de sentrale virkemidlene overfor denne
kilden.*! Undersgkelsen viser at utslippene fra
energianleggene pa sokkelen har ekt med 15 pro-
sent i perioden 2000-2005. Utslippskoeffisienten
for naturgass (NOy-utslipp per mengde naturgass
som brennes) har hatt en svak ekning i samme
periode. LavNOy-teknologi er benyttet pa 34 av 1
alt 167 turbiner pd norsk sokkel. LavNO,-tekno-
logi er hittil bare benyttet pa turbiner som drives
med gass og ikke pa kombinerte gass- og diesel-
drevne turbiner. LavNO,-teknologi pa kombi-
nerte gass- og dieseldrevne turbiner har hittil
ikke vert ansett som tilgjengelig teknologi, men
er ved avslutningen av undersekelsen planlagt
utprevd pa flere innretninger.

Gjennomgangen av beslutningsdokumentet for
godkjenning av PUD i analyseperioden viser at

391) St.prp. nr. 1 (2006-2007) Olje- og energidepartementet.
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petroleumsmyndighetene generelt legger stor,
ofte avgjerende, vekt pa operaterenes og sel-
skapenes vurderinger av hva som er teknisk og
okonomisk mulig og forsvarlig med hensyn til
NOy-reduserende tiltak. Gjennomgéende stilles
det ikke krav og vilkér i godkjenning av PUD
utover det som operatarene og selskapene selv
foreslar som utslippsreduserende tiltak.

Undersokelsen viser at SFT bare har regulert ut-
slippene pa 3 av 47 utbygginger med produksjons-
oppstart etter 2000. Dette gjelder bare nye selv-
stendige utbygginger. Eksisterende felter er per 30.
oktober 2007 enna ikke regulert. Undersagkelsen
viser ogsa at uenighet mellom miljgvernmyndig-
hetene og petroleumsmyndighetene om regulering
av NOy i utslippstillatelser etter forurensningslo-
ven, forte til at reguleringsarbeidet stoppet opp.

Vegtrafikken star for omtrent 18 prosent av de
totale NO,-utslippene. Ifolge Samferdselsdepar-
tementet er kjoretoyforskriften det sentrale vir-
kemiddelet for & redusere NOy-utslipp fra denne
kilden. Utslippene er redusert med ca. 19 prosent
fra 2000 til 2005. Undersekelsen viser at EUs
stadig skjerpede avgassdirektiv er hovedarsaken
til de store utslippsreduksjonene fra vegtrafik-
ken. Samtidig er det flere faktorer som bidrar til
a motvirke den positive effekten EUs avgasskrav
har pd NOy-utslippene, som gkt trafikkmengde
og endret kjoretoypark, med en kraftig ekning 1
antall solgte dieselbiler.

Fastlandsindustrien star for omtrent ti prosent

av de nasjonale totalutslippene. I St.prp. nr. 1
(2002-2003) og i de pafelgende proposisjonene
fastslds det at utslippstillatelser etter forurens-
ningsloven og gjennomfering av IPPC-direktivets
(EUs direktiv om integrert forebygging og be-
grensning av forurensning) krav om BAT (beste
tilgjengelige teknikker) er viktige redskap for

d redusere NOy-utslippene fra store stasjonare kil-
der. Undersokelsen viser at utslippene er redusert
med omtrent 20 prosent i perioden 2000-2005.
Utslippskoeffisientene innenfor de ulike bransjene
har ogsa blitt redusert. Metallurgisk industri star
for de sterste utslippsreduksjonene. Samtidig har
13 av 14 ferrolegeringsbedrifter (som utgjer den
utslippsmessig sterste bransjen innen metallurgisk
industri) ikke utslippsgrense for NOy 1 2006. Det
konstateres at den positive utslippsutviklingen
ikke kan tilskrives myndighetenes virkemiddel-
bruk for a redusere utslippene, men at den har sin
arsak i nedleggelser og omstrukturering i bransjen.

Med unntak av metallurgisk industri er utslip-
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pene fra fastlandsindustrien serskilt regulert i
2006. Undersokelsen viser at i fire av 28 bedrifter
er det satt utslippskrav i forbindelse med IPPC-
direktivets bestemmelser om BAT som medforer
reduserte utslipp innen fristen 30. oktober 2007.
Ytterligere to bedrifter vil fa skjerpede krav som
folge av krav om BAT, men disse trer forst i kraft
mellom 2009 og 2014. Det konstateres at miljo-
vernmyndighetene i sin regulering 1 liten grad har
benyttet direktivet til effektivt & redusere NOy -
utslipp fra sektoren.

For & oppfylle NO-forpliktelsen 1 Gateborg-
protokollen er det behov for & redusere utslip-
pene med ytterligere 39 000 tonn innen 2010.
Utslippene i analyseperioden er redusert med

18 000 tonn. Undersgkelsen viser at ovennevnte
virkemiddelbruk ikke alene har bidratt til denne
utslippsreduksjonen. Det konstateres at myndig-
hetene har virkemidler, men ogsé at bruken av
disse virkemidlene samlet sett ikke har bidratt til
vesentlige reduksjoner i NOy-utslipp.

5.3 Er NOy-avgiften tilstrekkelig utredet?

Sett 1 forhold til hva som kan forventes & vare
utredet i forbindelse med & innfere et nytt vir-
kemiddel, herunder forslag til ny utslippsavgift,
slik det er uttrykt i utredningsinstruksen, kan det
synes som om vesentlige forhold ikke er tilstrek-
kelig vurdert i konsekvensutredningen av NOy -
avgiften. Alternative virkemidler er ikke vurdert
1 dokumentene som, ifelge Finansdepartementet,
samlet sett utgjor konsekvensutredningen. Kon-
sekvensene for naeringslivet er ogsa i liten grad
vurdert. Utredningsinstruksen er et internt forvalt-
ningsregelverk, men vil gjennom sitt formal ogsé
sikre at saker til Stortinget er tilstrekkelig utredet
blant annet i henhold til bevilgningsreglementet
som ble vedtatt av Stortinget 26. mai 2005.

Det er derfor grunn til 4 stille spersmél ved om
konsekvensutredningen og beslutningsgrunnlaget
for NOy-avgiften er i samsvar med Stortingets
forutsetninger om at saker skal vare tilstrekkelig
utredet for de legges fram for Stortinget, jf. Innst.
S. nr. 136 (2003-2004), s. 5.

5.4 Gitt virkemiddelbruken per desember 2007,
er det overveiende sannsynlig at Norge ikke vil
innfri NO,-forpliktelsen i Gateborgprotokollen

Stortinget og regjeringen har ved flere anlednin-
ger uttrykt at Norge skal vere et foregangsland i
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miljepolitikken. Norge har vart en padriver for
a fa pa plass forpliktende internasjonale miljoav-
taler, og Geteborgprotokollen er i trdd med den
norske tilneermingen basert pa prinsippene om
kostnadseffektivitet og at flere miljoproblemer
ses pa samlet. Norges NO,-forpliktelse i Gote-
borgprotokollen er den prosentvis minst ambisi-
ose av de landene det er sammenliknet med. Ved
utgangen av 2005 har Norge ogsé redusert utslip-
pene minst og bare oppfylt om lag 28 prosent

av forpliktelsen. De andre landene har oppfylt
mellom 60 og 95 prosent.*?

Goteborgprotokollen forplikter Norge til & redu-
sere NOy-utslippene slik at de ikke overstiger
156 000 tonn per ar i 2010, noe som tilsvarer en
reduksjon pa 27 prosent i forhold til 1990-nivaet.
Undersgkelsen viser at utslippene per desem-
ber 2006 er redusert med 8,5 prosent, det vil si
18 000 tonn siden 1990. Det gjenstér a redusere
utslippene med ytterligere 39 000 tonn innen
2010.

Undersokelsen viser at den samlede virkemid-
delbruken fram til 2007 har fort til begrensede
reduksjoner. Arbeidet med virkemidler i KLISUR
og FAGSUR har i begrenset grad resultert i ny
virkemiddelbruk, med unntak av NOy-avgiften.

NOy-avgiften er ment & veere det sentrale virke-
middelet for & oppfylle utslippsforpliktelsen. Den
ble innfort 1. januar 2007 og er pd 15 kr per kg
utslipp av NOy. Avgiften gjelder for om lag 55
prosent av de totale utslippene i Norge og anslés
a redusere utslippene med 25 000 tonn innen
2010. Tiltakene skal i hovedsak skje 1 skip. Det
er ikke foreslatt noen gkning av NOy-avgiften i
statsbudsjettet for 2008.

Per desember 2007 forhandler staten (ved Miljo-
verndepartementet) med neringslivsorganisasjo-
nene om en frivillig miljeavtale som kan erstatte
NOy-avgiften. Det kan likevel bli vanskelig &
redusere utslippene med 39 000 tonn innen 2010.
Gitt virkemiddelbruken per desember 2007 er det
overveiende sannsynlig at Norge ikke vil klare

a redusere utslippene i henhold til forpliktelsene

i Geteborgprotokollen innen 2010. Pa bakgrunn
av dette kan det stilles spersmal ved om Norge
fortsatt kan paberope seg & vaere et foregangsland
innen arbeidet med & begrense langtransportert
luftforurensning.

392) Landene Norge sammenliknes med, er Sverige, Finland, Danmark,
Tyskland, Frankrike, Storbritannia, Nederland og Sveits.
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Referanseliste

Referanselisten gir en oversikt over stortings-
dokumenter som er benyttet i undersokelsen

Stortingsproposisjoner

Budsjettproposisjoner
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St.prp. nr. 1 (1992-1993) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (1999-2000) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2000-2001) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2001-2002) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2002-2003) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2003-2004) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2004-2005) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2005-2006) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2006-2007) Miljeverndeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2007-2008) Miljeverndeparte-
mentet

St.prp. nr. 1 (2001-2002) Olje- og energidepar-
tementet
St.prp. nr. 1 (2002-2003) Olje- og energidepar-
tementet
St.prp. nr. 1 (2003-2004) Olje- og energidepar-
tementet
St.prp. nr. 1 (2004-2005) Olje- og energidepar-
tementet
St.prp. nr. 1 (2005-2006) Olje- og energidepar-
tementet
St.prp. nr. 1 (2006-2007) Olje- og energidepar-
tementet

St.prp. nr. 1 (1999-2000) Finansdepartementet
St.prp. nr. 1 (2002-2003) Finansdepartementet
St.prp. nr. 1 (2005-2006) Finansdepartementet
St.prp. nr. 1 (2006-2007) Finansdepartementet
St.prp. nr. 1 (2007-2008) Finansdepartementet

St.prp. nr. 1 (1999-2000) Nearings- og handels-
departementet
St.prp. nr. 1 (2005-2006) Neerings- og handels-
departementet

St.prp. nr. 1 (2006-2007) Neerings- og handels-
departementet

St.prp. nr. 1 (1995-1996) Samferdselsdeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (1996-1997) Samferdselsdeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2001-2002) Samferdselsdeparte-
mentet
St.prp. nr. 1 (2004-2005) Samferdselsdeparte-
mentet

St.prp. nr. 1 (2006-2007) Fiskeri- og kystde-
partementet

Andre proposisjoner

St.prp. nr. 82 (1988-1989) Om samtykke til ra-
tifikasjon av ein protokoll av 31. oktober 1988
til ECE-konvensjonen av 13. november 1979
om langtransporterte grenseoverskridande
luftforureiningar, som gjeld kontroll av utslepp
av nitrogenoksid eller av den mengda av nitro-
genoksid som kryssar nasjonale grenser
St.prp.nr. 50 (1995-1996) Utbygging og drift
av Asgardfeltet

St.prp. nr. 53 (1996-1997) Utbygging og drift
av petroleumsforekomster i Oseberg Sor
St.prp. nr. 4 (1997-1998) Om samtykke til
godkjenning av E@S-komiteens beslutning nr.
27/97 av 30. april 1997 om endring av vedlegg
XX til EQS-avtalen om integrert forebygging
og begrensning av forurensing.

St.prp. nr. 52 (1997-1998) Plan for utbyg-
ging og drift av Gullfaks Satellitter Fase 2 og
Snorre 2

St.prp. nr. 8 (1998-1999) Utbygging av Hul-
drafeltet

St.prp. nr. 36 (1999-2000) Utbygging og drift
av Ringhorne

St.prp. nr. 53 (1999-2000) Utbygging av Kvi-
tebjorn og Grane

St.prp. nr. 87 (1999-2000) Om samtykke til
ratifikasjon av ein protokoll av 30. november
1999 til konvensjonen om langtransportert
grensekryssande luftforureining av 13. novem-
ber 1979, som gjeld reduksjon av forsuring,
overgjedsling og bakkenart ozon

St.prp. nr. 24 (2001-2002) Utbygging, anlegg
og drift av Kristin-feltet

St.prp. nr. 53 (2004-2005) Endra plan for ut-
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bygging og drift av Statfjordfeltet og plan for
anlegg og drift av Tampen Link

St.prp. nr. 30 (2005-2006) Utbygging, anlegg
og drift av Tyrihans

St.prp. nr. 64 (2006-2007) Utbygging av Gjea,
Vega og Vega Seor

St.prp.nr. 76 (2006-2007) Utbygging og drift
av Valhall videreutvikling

St.prp. nr. 5 (2007-2008) Utbygging, anlegg
og drift av Skarv

Stortingsmeldinger

St.meld. nr. 41 (1994-1995) Om norsk politikk
mot klimaendringer og utslipp av nitrogen-
oksider (NOy)

St.meld. nr. 8 (1999-2000) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljetilstand
St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljatilstand
St.meld. nr. 25 (2002-2003) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljatilstand
St.meld. nr. 9 (2002-2003) Om innenlandsk
bruk av naturgass mv.

St.meld. nr. 24 (2003-2004) Nasjonal trans-
portplan 2006-2015

St.meld. nr. 21 (2004-2005) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljatilstand
St.meld. nr. 2 (2005-2006) Revidert nasjonal-
budsjett 2006

St.meld. nr. 26 (2006-2007) Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljatilstand

Innstillinger til Stortinget

Budsjettinnstillinger

Budsjett-innst. S. nr. 14 (1995-1996) Innstil-
ling fra samferdselskomiteen om bevilgninger
pa statsbudsjettet for 1996 vedkommende
Fiskeridepartementet og Samferdselsdeparte-
mentet

Budsjett-innst. S. nr. 8 (2003-2004) Innstilling
fra naeringskomiteen om bevilgninger pa stats-
budsjettet for 2004 vedrerende rammeomrade
9 Nerings- og handelsdepartementet, ramme-
omrade 10 Fiskeridepartementet og ramme-
omrade 11 Landbruksdepartementet
Budsjett-innst. S. nr. 1 (2006-2007) Innstil-
ling fra finanskomiteen om skatte-, avgifts- og
tollvedtak for 2007

Andre innstillinger
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Innst. S. nr. 114 (1995-1996) Innstilling fra
energi- og miljgkomiteen om norsk politikk
mot klimaendringer og utslipp av nitrogen-
oksider (NOy)

Innst. S. nr. 62 (1997-1998) Innstilling fra

energi- og miljekomiteen om samtykke til
godkjenning av E@S-komiteens beslutning nr.
27/97 av 30. april 1997 om endring av vedlegg
XX til EQS-avtalen om integrert forebygging
og begrensning av forurensning

Innst. S. nr. 88 (2000-2001) Innstilling fra
energi- og miljekomiteen om samtykke til rati-
fikasjon av en protokoll av 30. november 1999
til konvensjonen om langtransportert grense-
kryssende luftforurensning av 13. november
1979, som gjelder reduksjon av forsuring,
overgjodsling og bakkeneert ozon

Innst. S. nr. 206 (2001-2002) Innstilling fra
energi- og miljekomiteen om biologisk mang-
fold. Sektoransvar og samordning

Innst. S. nr. 136 (2003-2004) Innstilling fra
kontroll- og konstitusjonskomiteen om in-
struks om Riksrevisjonens virksomhet

Innst. S. nr. 228 (2004-2005) Innstilling fra
energi- og miljekomiteen om Regjeringens
miljevernpolitikk og rikets miljatilstand

Dokument til Stortinget
- Dokument nr. 3:4 (2006-2007) Riksrevi-

sjonens undersokelse av fastsettelse av
seravgifter
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Vedlegg: Euro-krav til NO,-utslipp fra personbiler og tunge diesel-
kjoretoy

Krav til NO,-utslipp fra personbiler (g/km)

Formelle krav i avgassdirektivene

Tidspunkt for Tidspunkt for Grenseverdi Grenseverdi Estimert NO,-krav
type-godkjen- alle registre- HC + NO, NO, med nyeste malemetode
ning ringer (til sammenlikning)
Bensin Diesel Bensin Diesel Bensin Diesel
Euro 1 01.10.1993 01.10.1994 1,15 0,99 0,49 0,78
Euro 2 01.01.1997 01.10.1997 0,59 0,92/0,71 0,25 0,73/0,57
Euro 3 01.01.2000 01.01.2001 0,56 0,15 0,5 0,15 0,5
Euro 4 01.01.2005 01.01.2006 0,3 0,08 0,25 0,08 0,25
Euro 5 01.09.2009 01.01.2011 0,06 0,18 0,06 0,18
Euro 6 01.09.2014 01.09.2015 0,06 0,08 0,06 0,08

Krav til NO,-utslipp fra tunge (over 3500 kg tillatt totalvekt) dieselkjoretay (g/kWh)

Formelle krav i avgassdirektivene

Tidspunkt for type-godkjenning Tidspunkt for alle registreringer Grenseverdi NO, ESC-test
Euro 1 01.07.1992 01.10.1993 8(9)
Euro 2 01.10.1995 01.10.1996 7
Euro 3 01.11.2000 01.10.2001 5
Euro 4 01.10.2005 01.10.2006 3,5
Euro 5 01.10.2008 01.11.2009 2

92 Dokument nr. 3:9 (2007-2008) Rapport



WZVERRe

v

v

241 491
Trykk: Lobo Media AS 2008



Riksrevisjonen
Pilestredet 42
Postboks 8130 Dep
0032 Oslo

sentralbord 22 24 10 00
telefaks 22 24 10 01
riksrevisjonen@riksrevisjonen.no

www.riksrevisjonen.no




