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Innledning:
Oljeutvinning I klimadebatten

A regulere produksjonen av fossile energiressurser har fatt gkt oppmerksomhet i klimadebatten de
siste arene. Mens klimapolitikken tradisjonelt har veert orientert mot & begrense etterspgrselen etter
kull, olje og gass — for eksempel gjennom CO-avgifter, utslippskvoter eller stgtte til fornybar
energi — er det nd voksende interesse for ogsa & diskutere politiske tiltak rettet mot & begrense
tilbudet av fossil energi.

Allerede i 2012 advarte Det internasjonale energibyraet (IEA) om at omtrent to tredeler av
eksisterende reserver av kull, olje og gass ma forbli i bakken dersom verden skal overholde malet
om & begrense oppvarmingen til 2°C (IEA, 2012). Paris-avtalen aktualiserer denne
problemstillingen ytterligere, ved & innfare et mal om & forsgke & begrense temperaturstigningen til
1,5°C. Det betyr at en enda stgrre andel av de fossile energiressursene ma bli liggende urart.
Spersmalet blir da hvilke ressurser som blir liggende, og hvordan dette best kan oppnas: Ved &
regulere ettersparselen og la markedet styre hvor utvinningen skjer, eller gjennom en kombinasjon
av tiltak pa tilouds- og ettersparselssiden?

Verdien av politiske tiltak som begrenser produksjonen av olje, kull og gass i trdd med Paris-
avtalens temperaturmal blir i gkende grad diskutert ogsa i Norge. Dette kommer til uttrykk i den
politiske debatten om oljevirksomhet i nordomrédene generelt og i havomradene utenfor Lofoten,
Vesterdlen og Senja spesielt. Det kommer ogsa til uttrykk gjennom en gkende interesse for &
diskutere risiko knyttet til videre investeringer i olje- og gassvirksomhet, slik for eksempel det
regjeringsoppnevnte ekspertutvalget for grgnn konkurransekraft har tatt til orde for (Hedegaard &
Kreutzer, 2016).

| Stortingets behandling av statsbudsjettet hgsten 2016 ble det vedtatt at Perspektivmeldingen som
Finansdepartementet skal legge fram varen 2017, skal «drgfte hvilke konsekvenser et nytt globalt
klimamal om & begrense den globale oppvarmingen til maksimalt 1,5 °C kan ha pa innretningen av
norsk petroleumspolitikk». Dermed star sammenhengen mellom Paris-avtalens temperaturmal og
norsk olje- og gassvirksomhet eksplisitt pa Stortingets dagsorden for 2017.

Bade i faglitteraturen og i den politiske debatten er det imidlertid ulike syn pa hvilke tiltak og
hvilken grad av politisk styring som vil veere riktig for a regulere fossil energi pa tiloudssiden
(sékalt «supply-side climate policy»). Dette notatet gir en oversikt over det faglige grunnlaget for &
diskutere denne typen tiltak, og forsgker & systematisere de ulike perspektivene som finnes i den
politiske debatten. Forhapentlig kan det bidra til en konstruktiv og systematisk drefting av
sammenhengen mellom norsk klimapolitikk og olje- og gasspolitikk, slik Stortinget har bedt om.
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Notatet begynner med & gjere rede for klimamalene i Paris-avtalen og hva klimaforskningen kan
fortelle om det sékalte «karbonbudsjettet» som falger av disse mélene. Dette er en viktig bakgrunn
for diskusjonen om regulering av fossil energi fordi de forutsetningene man gjgar i valg av
karbonbudsjett kan ha stor betydning for hvilket rom det vil vare for kull, olje og gass i
energimiksen i det 21. arhundret. Notatet gjennomgar ogsa hva vi vet (og ikke vet) om de
eksisterende reservene av fossil energi, slik at dette kan sammenliknes med karbonbudsjettene som
falger av Paris-avtalens mal.

Etter oversikten over det naturvitenskapelige kunnskapsgrunnlaget, gar notatet gjennom hvordan
regulering av fossil energiproduksjon blir diskutert bade i faglitteraturen og i den politiske debatten.
Det gis en oversikt over ulike syn pa hvorvidt, hvorfor og hvordan produksjon av fossil energi
eventuelt bar reguleres. Denne delen av notatet tar et globalt perspektiv, og fokuserer ikke spesielt
pa enkeltland.

Avslutningsvis gér notatet mer spesifikt inn pa den norske diskusjonen om olje- og gassvirksomhet,
og skisserer hvilke implikasjoner klimamalene i Paris-avtalen kan ha for Norge som oljenasjon. Det
gjeres imidlertid ikke noen dyptgaende vurdering av ulike aktuelle virkemidler i en norsk kontekst.
Malet er farst og fremst & gi en oversikt over debatten, for pa den maten & bidra til at bade
beslutningstakere og forskningsmiljger kan sgke ytterligere kunnskap om et avgjgrende spgrsmal
for Norges framtidige klima- og oljepolitikk.
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1 Et begrenset karbonbudsjett

Paris-avtalen, som ble vedtatt under FNs klimakonvensjon i desember 2015, etablerer nye
overordnede mal for det internasjonale klimaarbeidet. Det viktigste langsiktige malet finnes i
avtalens artikkel 2, som sier at avtalepartene skal holde den globale temperaturstigningen «well
below 2°C above pre-industrial levels and pursuing efforts to limit the temperature increase to 1.5°C
above pre-industrial levels». Paris-avtalen etablerer dermed 1,5°C som den ideelle grensen for
global temperaturstigning, og skjerper dessuten formuleringen av det tidligere vedtatte
togradersmalet til godt under («well belows) 2°C (Rajamani, 2016, s. 496).

For & vurdere hva disse mélene betyr for utvinning og bruk av fossil energi, har det i lgpet av de
siste arene blitt vanlig & beregne et globalt «karbonbudsjett». Begrepet viser til den totale mengden
CO_ som kan slippes ut dersom den globale temperaturstigningen skal begrenses til et gitt niva. Det
retter dermed oppmerksomheten mot de kumulative utslippene over tid, heller enn det ngyaktige
utslippsnivéet i ett enkelt ar.

A snakke om et «karbonbudsjett» p& denne méaten er en relativt ny ide. Inntil nylig har behovet for
utslippsreduksjoner gjerne blitt diskutert med utgangspunkt i et temperaturmal som sa blir oversatt
til et mal for konsentrasjon av klimagasser i atmosfaren, og deretter en utslippsbane som er
forenelig med en slik konsentrasjon (f.eks. Gupta et al., 2007). Mot slutten av 2000-tallet vokste det
imidlertid fram en stadig klarere forstaelse av at de kumulative utslippene av klimagasser til
atmosfaren er avgjgrende for temperaturstigning (Allen et al., 2009; Collins et al., 2013, s. 1108;
Meinshausen et al., 2009). | sin femte hovedrapport i 2013-14 la FNs klimapanel for fgrste gang
fram anslag pé den totale mengden klimagassutslipp som med ulike grader av sannsynlighet vil
vaere forenelig med forskjellige temperaturmal (IPCC, 2014). Dette gjorde karbonbudsjettet sentralt
for & forstd sammenhengen mellom temperaturmal og klimagassutslipp.

Ettersom karbonbudsjettet pa denne méaten har blitt et sentralt premiss for diskusjonen om fossil
energi og langsiktige klimamal, gir dette kapittelet en oversikt over kunnskap og usikkerhet knyttet
til verdens framtidige karbonbudsjett. Det diskuterer ogsa hvordan Paris-avtalens mal om maksimalt
2°C eller 1,5°C temperaturstigning best kan oversettes til et bestemt budsjett for framtidige utslipp.

1.1 Hvaer det gjenveerende budsjettet?

Det er mange kilder til usikkerhet i beregningen av et kumulativt karbonbudsjett. Det er for
eksempel flere klimagasser enn CO, som pavirker klimaet, og mengden CO, som kan slippes ut
avhenger derfor av hvor store utslipp man forventer av andre klimagasser. Ettersom ulike
klimagasser har ulik levetid i atmosferen er det ikke mulig a sla alle sammen i ett felles
utslippsbudsjett. Budsjettet for CO, ma derfor bygge pa antakelser om hvordan utslippene av andre
klimagasser vil utvikle seg over tid.

I beregningen av et karbonbudsjett handteres denne usikkerheten med en probabilistisk tilnaerming,
der en rekke ulike forutsetninger bade om klimasystemet og om framtidige utslipp og opptak av
klimagasser kombineres for & vurdere hvilke utfall som er mest sannsynlige (Meinshausen et al.,
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2009). Kumulative utslipp uttrykt i form av et karbonbudsjett kan dermed utgjere en bedre indikator
pa forventet temperaturstigning enn et mal for en bestemt konsentrasjon av klimagasser (Allen et
al., 2009), og det kan oppgis ulike grader av sannsynlighet for at et gitt karbonbudsjett vil holde
temperaturstigningen under et bestemt niva. Dette gjer karbonbudsjetter til en intuitivt appellerende
mate & tallfeste langsiktige klimamal pa, til tross for at det altsa ikke er mulig & beregne et helt
ngyaktig budsjett for et gitt temperaturmal (Anderson & Peters, 2016).

Basert pé en rekke foreliggende studier oppsummerer FNs klimapanel i sin femte hovedrapport
forholdet mellom kumulative CO,-utslipp og temperaturmal for flere ulike temperaturmél og
sannsynlighetsgrader. | sin femte hovedrapport oppgir klimapanelet slike karbonbudsjetter fra 2011
og framover (gjengitt i tabell 1). | lgpet av perioden 2011-2015 har det imidlertid blitt sluppet ut om
lag 200 milliarder tonn (Gt) CO; (Le Quéré et al., 2016), slik at det gjenvarende budsjettet fra 2016
og framover er tilsvarende mindre (se figur 1).

Kumulative utslipp (Gt CO,) fra 2011
Antall simuleringer

som nar temperaturmalet 1,5°C 2°C
> 50% 550 1300
> 66% 400 1000

Tabell 1: Karbonbudsjetter for 1,5°C og 2°C i FNs klimapanels femte hovedrapport.
Kilde: IPCC (2014, s. 64)
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Figur 1: Karbonbudsijett for temperaturstigning < 2°C (66% sannsynlighet).
Kilder: IPCC (2014, s. 64) og Global Carbon Project (Le Quéré et al., 2016).
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Tallfestingen av et bestemt karbonbudsjett har flere klimapolitiske implikasjoner. For det farste
forteller budsjettet at det er de samlede utslippene over tid som avgjar temperaturstigningen, ikke
utslippene i ett enkelt ar. Det betyr at det finnes mange mulige mater & fordele utslippene pa over
tid: Man kan holde utslippene relativt hgye over lengre tid for deretter & kutte bratt og kraftig, eller
man kan begynne reduksjonene tidligere og bruke lengre tid pa reduksjonen — begge strategier kan
gi omtrent samme temperaturrespons.

Samtidig er det apenbart at utslippsreduksjonene ma starte raskt dersom det skal vaere mulig & holde
seg innenfor et budsjett som kan begrense temperaturstigningen til 1,5°C eller 2°C. Det illustreres
av at verden bare i Igpet av de fem &rene 2011-2015 har brukt om lag 20% av det FNs klimapanel
beregnet som det gjenvarende budsjettet for 2°C (66% sannsynlighet) i sin femte hovedrapport.

For det andre forteller ideen om et budsjett at man pa et eller annet tidspunkt har brukt det opp. Det
betyr at menneskeskapte klimagassutslipp far eller siden ma havne pa tilnsermet null. Ngyaktig nar
det ma skje vil avhenge av hvor raskt man begynner & redusere utslippene — stgrre reduksjoner tidlig
vil gi en lengre periode far det er ngdvendig & na null utslipp.

Negative utslipp: A I&ne av framtiden

At det er den samlede mengden klimagasser sluppet ut til atmosfeeren som bestemmer
temperaturstigningen, betyr at det ogsa er mulig & overskride det gjenveerende
karbonbudsjettet dersom tilstrekkelig store klimagassutslipp fiernes fra atmosfeeren igjen pa
et senere tidspunkt. Dette kan forstds som et «lan» der man i farste omgang bruker mer enn
budsijettet tillater, for senere a tilbakebetale «overforbruket» (Anderson & Peters, 2016).

A fierne klimagasser fra atmosfaeren kan oppnés gjennom ulike teknologier for sakalt
«negative utslipp». Slike teknologier kan omfatte alt fra gkt skogplanting til gjgdsling av havet
for & gke CO2-opptaket, eller forelgpig ukjente teknologier for & suge CO2 direkte ut av
atmosfaeren og deponere den under bakken. Det er betydelig usikkerhet omkring potensialet
for framtidig bruk av slike teknologier (Vaughan & Gough, 2016). Mange modeller for
framtidig energibruk og klimagassutslipp (sakalte «Integrated Assessment Models») baserer
seg likevel pa relativt omfattende negative utslipp i framtiden (Kartha & Dooley, 2016, s. 19).

At negative utslipp ofte forutsettes brukt for & utvide karbonbudsjettene henger til dels
sammen med at noen klimagassutslipp vil vaere svaert vanskelige a fase helt ut. Det gjelder
for eksempel enkelte prosessutslipp fra industri og landbruk. | hovedsak velger likevel flere
modeller negative utslipp fordi det forutsettes & veere billigere enn & redusere utslipp fra fossil
energi sveert raskt. Modellene antar dermed at det vil veere mer kostnadseffektivt & «lane av
framtiden» for & gke karbonbudsjettet pa kort sikt, og & betale tilbake dette l&net gjennom
bruk av hypotetiske teknologier for negative utslipp (Anderson & Peters, 2016, s. 183).

1.2 Karbonbudsjettet og Paris-avtalen

Paris-avtalen inneholder ingen henvisninger til noe konkret karbonbudsjett. Hva slags
karbonbudsjett som bar legges til grunn for & vurdere framtidige tillatte klimagassutslipp ma derfor
vurderes pa bakgrunn av en «oversettelse» av de langsiktige mélene i avtalen — i farste rekke
temperaturmalene i artikkel 2. En rimelig tolkning av disse malene vil vere at verden bar holde seg
innenfor et karbonbudsjett som gir svart stor sikkerhet for & holde temperaturstigningen under 2°C,
og som iallfall gir en viss sannsynlighet for at det er mulig & nd malet om 1,5°C. Det internasjonale
energibyraet (IEA) har i sin nyeste World Energy Outlook-rapport supplert sitt vanlige
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lavutslippsscenario (det sakalte 450-scenariet, som gir 50% sannsynlighet for & overholde
togradersmalet) med et nytt scenario som skal gi 66% sannsynlighet for & holde temperaturen under
2°C. De kaller dette «well below 2°C»-scenariet, i trad med Paris-avtalens formulering (IEA, 2016,
s. 334).

Det kan diskuteres om 66% sannsynlighet for & na togradersmélet kan regnes som en god tolkning
av Paris-avtalens formulering om «well below 2°C». En vel sé rimelig tolkning kan vere & ta
utgangspunkt i et karbonbudsjett som gir enda starre sikkerhet for 2°C, og som dermed ogsa gir en
rimelig mulighet for 1,5°C. Det vil i s& fall innebzre & sikte mot den nedre enden av intervallet 550-
1000 Gt COz, mellom 50% sannsynlighet for 1,5°C og 66% sannsynlighet for 2°C (se tabell 1) —
betydelig strammere enn IEAs sakalte «well below 2°C»-scenario. | alle tilfelle er det gjenvearende
utslippsbudsjettet for & holde seg innenfor Paris-avtalens mal sveert knapt, gitt at om lag 200 Gt CO;
av det gjenvaerende budsjettet allerede er brukt opp i perioden 2011-2015 og at arlige globale utslipp
fortsatt ligger pa rundt 40 Gt CO; (Le Quéré et al., 2016).

Samtidig gir Paris-avtalen ogsa en indirekte &pning for & na klimamalene gjennom bruk av sékalt
«negative utslipp» (se faktaboks pé forrige side). | avtalens artikkel 4 etableres det et eget mél om &
oppna «a balance between anthropogenic emissions by sources and removals by sinks of greenhouse
gases in the second half of this century». Dette kan forstas som en logisk konsekvens av at
karbonbudsjettet pa et tidspunkt vil vaere helt oppbrukt, og at menneskelige utslipp av klimagasser
dermed enten ma fases helt ut eller oppveies av tilsvarende opptak av CO, («removals by sinks») —
for eksempel gjennom gkt CO,-opptak i skog. Men det kan ogsa forstas som en dpning for mer
utstrakt bruk av teknologier for negative utslipp, som dermed gjgr det mulig & tilbakebetale en
eventuell overskridelse av karbonbudsjettet pa et senere tidspunkt (Kartha & Dooley, 2016, s. 22).

Alt dette betyr det er vanskelig & fastsette et ngyaktig karbonbudsjett pd bakgrunn av malene i Paris-
avtalen. Samtidig synes det klart at de ambisigse malene i avtalen uansett vil kreve et sveert stramt
karbonbudsjett, som i utgangspunktet ikke gir rom for mer enn 10-20 ars utslipp med dagens
globale utslippsniva far budsjettet er helt oppbrukt — avhengig av om man legger 2°C eller 1,5°C til
grunn. Med betydelige, umiddelbare reduksjoner i utslippene vil budsjettet vare noen &r lengre.
Budsjettet kan dessuten gkes dersom man aksepterer  gjgre seg avhengig av betydelige negative
utslipp i framtiden, med den risikoen det innebarer for at temperaturstigningen vil bli starre enn
gnsket (Anderson & Peters, 2016; Kartha & Dooley, 2016).

Til tross for at det er vanskelig & komme med et ngyaktig tall for det gjenveerende karbonbudsjettet,
er hovedbildet altsa klart: Selv med relativt optimistiske antakelser gir Paris-avtalens mal og den
vitenskapelige forstéelsen av karbonbudsjettet et svaert begrenset rom for framtidig bruk av fossil
energi. Dette har viktige implikasjoner for forvaltningen av verdens fossile ressurser og diskusjonen
om & regulere utvinningen av kull, olje og gass.
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2 Fossile ressurser og
karbonbudsjettet

Kunnskapen om det gjenveerende karbonbudsjettet for & holde temperaturstigningen under 2°C eller
1,5°C gjer det mulig & sammenlikne de gjenveerende utslippene vi kan tillate oss med hva som
finnes av fossile energiressurser. P4 denne maten kan man vurdere hva karbonbudsjettet betyr for
produksjon og bruk av fossile energikilder framover: Hvor mye kan hentes opp og brennes, og hvor
mye ma bli liggende i bakken?

Slike sammenligninger er blitt gjort helt fra de farste studiene som tallfestet karbonbudsjettet
(Meinshausen et al., 2009), og er ogsa inkludert i FNs klimapanels femte hovedrapport (IPCC,
2014). Selv om sammenlikningene varierer noe, viser alle helt entydig at de totale fossile
energiressursene i verden langt overgar det som kan forbrennes dersom karbonbudsjettet for 2°C
skal overholdes.

2.1 Hvor mye fossil energi?

At det finnes mer kull, olje og gass i verden enn karbonbudsjettet gir rom for trenger ikke & veere et
problem. Deler av de fossile energiressursene er sveert vanskelig tilgjengelige eller dyre a utvinne,
og vil neppe ende opp i atmosfaren som CO,. Det kan derfor veere mer relevant & sammenlikne
karbonbudsjettet med de fossile energiressursene der utvinning er planlagt, sannsynlig eller mulig
under dagens gkonomiske og teknologiske forhold.

Det skilles vanligvis mellom ressurser og reserver av fossil energi. Ressurser viser til den totale
mengden kull, olje og gass som antas a eksistere, mens reserver viser til den delen av ressursene
som allerede er godt kjent, og som kan utvinnes under dagens gkonomiske og teknologiske forhold
(IEA, 2013). Kullgruver og olje- og gassfelt som allerede er utviklet — det vil si under utbygging
eller allerede i drift — utgjgr en undergruppe av reserver.

Ngyaktig klassifisering av ressurser og reserver varierer mellom land, noe som gir til dels store
variasjoner mellom offentlig tilgjengelige anslag. Det er sannsynlig at enkelte land overrapporterer
reserver av olje og gass, mens det for andre land er lite tilgjengelig informasjon, seerlig nar det
gjelder kullreserver (Muttitt, 2016, s. 46). Dette gjar en helt ngyaktig sammenlikning av
karbonbudsjetter og fossile energiressurser vanskelig: Ikke bare er det usikkerhet knyttet til det
ngyaktige karbonbudsjettet for et gitt temperaturmal — det er ogsa vanskelig & gi presise anslag pa
eksisterende ressurser og reserver av kull, olje og gass.

Variasjonene er likevel ikke starre enn at det — med enkelte forbehold — er mulig & fa et bilde av
stgrrelsesforholdene. FNs klimapanel (Bruckner et al., 2014, s. 525) bruker i sin femte hovedrapport
anslag for fossile energiressurser og -reserver hentet fra rapporten «Global Energy Assessment»
(GEA) (Rogner et al., 2012), som igjen i stor grad bygger pa tall fra det tyske Institutt for
geovitenskap og naturressurser (BGR). | det fglgende brukes oppdaterte tall fra BGR, supplert med
tallene fra GEA for presentasjon av gvre og nedre anslag.1
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Anslag pa ressurser i allerede utviklede felt finnes ikke i offentlig tilgjengelig statistikk, men
analyseselskaper i olje- og gassbransjen utarbeider kommersielt tilgjengelige anslag. En fersk
rapport fra tenketanken Qil Change International benytter tall fra det norske analyseselskapet
Rystad Energy til & beregne CO,-innholdet i kull, olje og gass fra felt som allerede er satt i
produksjon eller under utbygging (Muttitt, 2016). | figur 2 benyttes disse tallene sammen med
Global Energy Assessment sine anslag for reserver og ressurser (Bruckner et al., 2014; Rogner et
al., 2012), for & illustrere forholdet mellom de tre kategoriene.
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Figur 2: Ressurser, reserver og utviklede reserver av kull, olje og gass, malt i potensielle CO,-utslipp. For
ressurser og reserver vises gvre og nedre anslag. Ressurser og reserver gjengitt fra Bruckner et al. (2014),
utviklede reserver fra Muttitt (2016) basert p& Rystad Energy.

2.2 Hvor mye ma bli liggende?

Som vist over, er verdens totale ressurser av fossil energi enorme. En mer relevant sammenlikning
med karbonbudsjettene far man ved & begrense seg til reserver — altsa fossil energi som er
gkonomisk og teknologisk utvinnbar i dag. Men fortsatt utgjer tilgjengelig fossil energi langt starre
potensielle utslipp enn karbonbudsjettet for to grader gir rom for. Figur 3 illustrerer forholdet
mellom karbonbudsjettene FNs klimapanel oppgir for en 66% sannsynlighet for 2°C og 50%
sannsynlighet for 1,5°C, og de eksisterende reservene av kull, olje og gass. Som figuren viser, er
verdens kullreserver alene flere ganger starre enn de tilgjengelige karbonbudsjettene. Men ogsa de
samlede olje- og gassreservene er i seg selv nok til & gi en sterkere oppvarming enn 2°C dersom de
utvinnes og forbrukes. Som Muttitt (2016) papeker, er ogsa reserver i allerede utviklede felt (kull,
olje og gass) starre enn det som kan utvinnes innenfor de karbonbudsjettene FNs klimapanel oppgir.

Redusert oljeutvinning som klimatiltak



POLICY NOTE 2017:01

2500
2000
«~ 1500
8 Gass
S0 NN " Ole
m Kull

500

0 . .

Budsjett 2°C Budsjett 1,5°C Reserver kull Reserver olje Alle utviklede
0g gass reserver

Figur 3: Reserver og utviklede reserver av fossil energi, malt i potensielle CO,-utslipp og sammenliknet med
karbonbudsjetter for 2°C og 1,5°C. Skraverte felt markerer andelen ukonvensjonelle ressurser. Utslipp i reserver
av kull, olje og gass kalkulert av Robbie Andrew (CICERO), basert pad BGR (2015). Utslipp i utviklede reserver er
gjengitt fra Multtitt (2016), og inkluderer feltreserver i kategoriene «proven» og «pobable». Karbonbudsjetter fra
2016 og framover basert p& IPCC (2014) og Le Quéré et al. (2016).

Ved sammenligning av tilgjengelig karbonbudsjett og reserver av fossil energi ma det ogsa tas
hensyn til CO;-utslipp fra andre kilder enn fossil energi — i praksis utslipp fra endringer i arealbruk
(som avskoging) og produksjon av sement. Det er usikkert hvor stor del av budsjettet som vil
«spises opp» av denne typen utslipp, noe som tilfarer et nytt element av usikkerhet i analysen.
Uavhengig av denne usikkerheten er det imidlertid tydelig fra figur 3 at karbonbudsjettene for &
overholde Paris-avtalens temperaturmal vil bety at en svaert stor andel av verdens fossile
energiressurser ma bli liggende urgrt. Det samme grunnleggende poenget er ogsa understreket i en
lang rekke foreliggende studier (Hansen et al., 2008; IEA, 2012; IPCC, 2014; McGlade & EKkins,
2015; Meinshausen et al., 2009), selv om de mange elementene av usikkerhet gjgr at de ngyaktige
tallene varierer. CO,-innholdet i allerede utviklede felt er alene nok til & overskride disse
budsjettene, selv nér utslipp fra arealbruk og sementproduksjon holdes utenfor.

2.3 Kilder til fleksibilitet

Det finnes imidlertid flere mater & gjgre karbonbudsjettet noe mer fleksibelt pa, som kan gke
rommet for bruk av fossil energi. Som forklart i forrige kapittel forutsetter mange modeller for
framtidig energibruk betydelige «negative utslipp» i form av bioenergi med karbonfangst og -
lagring (BECCS). Framtidige negative utslipp vil gi rom for bruk av fossil energi som gar ut over
det opprinnelige karbonbudsjettet for 2°C eller 1,5°C. I tillegg vil karbonfangst og -lagring (CCS)
direkte knyttet til fossil energi naturlig nok ogsa gi sterre rom for bruk av kull, olje og gass,
ettersom denne teknologien fjerner store deler av utslippet.

Denne typen fleksibilitet er en viktig grunn til at mange scenarier for framtidig energibruk under et
gitt temperaturmal viser stgrre forbruk av kull, olje og gass enn karbonbudsjettet i utgangspunktet
gir rom for. Sveert mange av modellene som oppsummeres av FNs klimapanel gjer bruk av bade
negative utslipp og CCS. Det internasjonale energibyraet (IEA) bruker ikke negative utslipp i sine
World Energy Outlook-scenarier, men forutsetter til gjengjeld utstrakt bruk av CCS (IEA, 2016).
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Selv om vi aksepterer denne typen forutsetninger om framtidig bruk av negative utslipp og CCS, vil
imidlertid ikke sammenlikningen med verdens reserver av fossil energi endres vesentlig. Figur 4
viser bruken av kull, olje og gass for medianen av alle scenariene i FNs klimapanels femte
hovedrapport som inkluderer CCS og negative utslipp. Som det framgar av figuren, er verdens
kullreserver fortsatt flere ganger starre enn den mengden kull som kan forbrukes innenfor det
utvidede budsjettet — inkludert kull med CCS. Ogsa reservene av olje (konvensjonell og
ukonvensjonell) er noe starre enn oljeforbruket. For gass er imidlertid samlet gassforbruk (med og
uten CCS) noe hgyere enn dagens reserver, men her er usikkerheten stor og reservene av
ukonvensjonell gass trolig underestimert.2
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Figur 4: Karbonbudsijett for 2°C (66% sannsynlighet) med og uten CCS og negative utslipp (BECCS), og
fordeling av fossil energibruk i modellene som inkluderer bruk av CCS og BECCS. Skravering indikerer bruk av
CCS. Figuren viser medianverdiene av alle relevante scenarier i FNs klimapanels scenariodatabase (IIASA,
2014), kalkulert av Glen Peters (CICERO). Lengst til hgyre vises eksisterende reserver av fossil energi (BGR,
2015) for sammenlikning.

2.4 «Unburnable carbon»: To utfordringer

Til tross for mange lag av usikkerhet, er det altsa en relativt robust konklusjon at reservene av fossil
energi overstiger den mengden fossil energi som kan forbrukes innenfor et karbonbudsjett i trad
med Paris-avtalens mal. Den britiske tenketanken Carbon Tracker Initiative har lansert begrepet
«unburnable carbon» for & beskrive den mengden fossil energi som ikke kan brennes uten & bryte
med de globale klimamalene (Leaton, 2011; Leaton, Ranger, Ward, Sussams, & Brown, 2013).

Det papekes gjerne to ulike utfordringer knyttet til misforholdet mellom fossile energireserver og
verdens karbonbudsjett. For det farste er det en fare for at de store fossile reservene kan gjare det

2 Sammenlikningen er basert pa BGRs sveert lave anslag for ukonvensjonelle gassreserver. Dersom man heller legger
til grunn de ukonvensjonelle gassreservene som oppgis av FNs klimapanel (Bruckner et al., 2014), vil de totale
gassreservene overstige bruken av gass i median-anslaget for bruk av CCS og negative utslipp.
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vanskelig & begrense temperaturstigningen. At store mengder kapital allerede er bundet opp i
eksisterende kullgruver eller olje- og gassfelt kan gjare det kostbart og politisk vanskelig & begrense
fossil energibruk i trdd med malene i Paris-avtalen. En gkning i de fossile energireservene vil
dermed ogsa gke risikoen for kraftigere oppvarming og farlige klimaendringer (Muttitt, 2016).

For det andre kan de de «ikke-brennbare» fossile energireservene utgjgre en gkonomisk risiko.
Dersom klimamalene overholdes og bruken av fossil energi reduseres i trdd med verdens
karbonbudsjett, kan store gkonomiske verdier i form av energireserver og infrastruktur for
eksisterende fossil energiproduksjon ga tapt (McGlade & Ekins, 2014, 2015). Ved en kraftig
reduksjon i forbruket kan eksisterende investeringer i fossil energiproduksjon ende opp som
«stranded assets», med potensielt store konsekvenser for verdensgkonomien (Leaton et al., 2013).

Bade de klimamessige og de gkonomiske utfordringene ved «ikke-brennbare» fossile energireserver
gjar det aktuelt & diskutere politiske tiltak for hvordan disse formene for risiko kan handteres.
Politiske tiltak for & regulere investeringer i eller produksjon av fossil energi gar imidlertid ut over
den tradisjonelle forstaelsen av klimapolitikk, som farst og fremst har fokusert pa ettersparselen
etter kull, olje og gass. Misforholdet mellom verdens karbonbudsjett og fossile energireserver har
derfor bidratt til en bredere diskusjon om klimapolitiske tilnarminger.
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3 Klimapolitikk og fossil
energiproduksjon: Tilbud eller
ettersparsel?

Klimapolitikk har tradisjonelt tatt utgangspunkt i & redusere etterspgrselen etter fossil energi, enten
gjennom & begrense sluttbruken av kull, olje og gass gjennom avgifter og reguleringer, eller ved &
gke produksjonen av alternative energiformer. FNs klimakonvensjon, som danner rammen for
nasjonale myndigheters klimapolitikk, tar utgangspunkt i sluttbruken av fossil energi bade nér det
gjelder rapportering av klimagassutslipp og de enkelte landenes utslippsforpliktelser. Dette har
bidratt til & rette det politiske fokuset mot ettersparselssiden (forbruket) framfor tilbudssiden
(produksjonen).

Det er mange grunner til at det er fornuftig & innrette klimapolitikken mot forbruket av fossil energi.
I et system der all bruk av fossil energi eller alle utslipp av klimagasser er omfattet av tilsvarende
reguleringer, vil en slik strategi vere sveert effektiv: Redusert etterspgrsel vil redusere prisene pa
fossil energi, og produksjonen vil kuttes tilsvarende. De siste arene har det imidlertid vokst fram en
sterkere erkjennelse av at et globalt system med harmoniserte virkemidler mot forbruk av fossil
energi er lite sannsynlig. Det har gitt gkt interesse for et bredere sett av virkemidler i
klimapolitikken. Som en del av denne utviklingen har ogsé politiske tiltak pa tilbudssiden (sakalt
«supply-side policy») fatt gradvis starre oppmerksomhet i bade faglige og politiske debatter
(Lazarus et al., 2015).

3.1 Alternative syn patilbuds- og ettersparselspolitikk

Det tradisjonelle synet pa klimapolitikken har vaert at det ikke vil veere effektivt for noen enkeltaktar
a redusere produksjon av fossil energi dersom etterspgrselen forblir den samme, da det antas at
produksjonen vil overtas av andre aktarer for & mate etterspgrselen. Men det omvendte er ogsa
tilfelle: Dersom ettersparselen reduseres ett sted, mens produksjonen forblir den samme, vil det fare
til lavere energipriser og gkt forbruk andre steder.

Klassisk gkonomisk teori innebarer at tiloud og ettersparsel pavirker hverandre gjensidig. Dette
tilsier at det kan vare fornuftig & kombinere politiske tiltak og virkemidler pa tilbuds- og
ettersparselssiden — szrlig i en situasjon der ambisjonsniva og virkemiddelbruk varierer mellom
land (Hoel, 2011). | den gkonomiske litteraturen har det til og med blitt argumentert for at
manglende virkemiddelbruk pa tilbudssiden kan bidra til gkte utslipp: Ideen om et sakalt «grent
paradoks» (Sinn, 2008) innebzrer at dersom produsenter av fossil energi forventer en strammere
klimapolitikk i framtiden, kan det oppmuntre til gkt produksjon og dermed gkte utslipp pa kort sikt.

En strategi for & unnga denne typen effekter kan vere & begrense produksjonen av fossil energi fra
de omradene der lgnnsomheten i produksjonen er lavest (Harstad, 2012). Forskere ved Statistisk
Sentralbyra har beregnet at dersom Norge skulle velge en slik strategi, kan enkelte kutt i
oljeproduksjonen faktisk veere mer kostnadseffektive enn & redusere det nasjonale forbruket av olje
(Feehn, Hagem, Lindholt, Meland, & Rosendahl, 2013, 2017). Det tas hgyde for at tiltaket vil fare
til en betydelig «lekkasje», i form av at redusert produksjon i Norge delvis oppveies av gkt
produksjon andre steder. Men faren for lekkasje gjelder ogsa pa ettersparselssiden, om enn i noe
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mindre grad (se figur 5). Nar lekkasjeeffekten vurderes symmetrisk for tilouds- og
ettersparselssiden kan tiltak pa tilbudssiden i noen sammenhenger veaere mer kostnadseffektive enn
tiltak pa ettersparselssiden, dersom tiltak for redusert produksjon er tilstrekkelig billige i forhold til
tiltak for redusert forbruk. Faehn et al. (2017) finner for Norges del at det optimale vil veere en
kombinasjon av reduksjoner i produksjon og forbruk, men med noe starre reduksjoner pa
produksjonssiden.

Redusert oljeproduksjon Redusert oljeforbruk
Brutto reduksjon: Brutto reduksjon:
1 tonn CO; 1 tonn CO;
Netto «lekkasje»: Netto «lekkasje»:
0,65 tonn CO; 0,32 tonn CO;
Netto reduksjon: Netto reduksjon:
0,35 tonn CO- 0,68 tonn CO;

Figur 5: Klimaeffekt av redusert oljeproduksjon versus redusert oljeforbruk i Norge. lllustrasjon basert pa
Faehn et al. (2017) «benchmark case/OPEC dominant producer».

Ogsé utenfor den klassiske skonomiske litteraturen finner man en rekke faglige perspektiver som
tilsier at tilbuds- og etterspgrselspolitikk med fordel kan kombineres. Innenfor fagtradisjoner som
anlegger et helhetlig systemperspektiv pa energisektoren, som studier av innovasjon og omstilling,
pekes det gjerne pa at fortsatte investeringer i fossil energi kan bidra til & gjere framtidig omstilling
vanskeligere enn ngdvendig. Dagens kull-, olje- og gassvirksomhet utgjar et eksisterende «regime»
i energisektoren, og de gkonomiske og politiske ressursene som er assosiert med dette regimet kan
bidra til & gjere overgangen til nye energiformer vanskeligere (Geels, 2014). Dermed kan det oppsta
en «lock-in»-effekt der samfunnsutviklingen lases til bestemte energiformer som vil vere
vanskeligere & bytte ut enn det som gjerne framgar av tradisjonelle skonomiske modeller basert pa
tilbud og ettersparsel (Unruh, 2000).

Investeringer i infrastruktur for fossil energi laser ressurser til framtidig utvinning og bruk av kull,
olje og gass, og bidrar pd den maten til en «stiavhengig» samfunnsutvikling. Dermed begrenser
dagens investeringer handlingsrommet for framtidige politiske tiltak som kan redusere
klimagassutslippene (Erickson, Kartha, Lazarus, & Tempest, 2015). Som en konsekvens kan
dermed tiltak som regulerer tilbudssiden i dag gjgre det lettere & oppna framtidige reduksjoner i
ettersparselen etter fossil energi, bade gjennom & redusere politiske barrierer, gke offentlig aksept
for omstilling, og ved & unnga ungdvendige kostnader i form av feilinvesteringer — sakalte «stranded
assets» (McGlade & Ekins, 2015).

Samtidig er det penbart at ikke alle tiltak for & regulere produksjonen av fossil energi vil ha stor
eller i det hele tatt positiv klimaeffekt, verken pa kort eller lang sikt (se f.eks. Hoel, 2011).
Oppfatninger av hva som er den riktige sammensetningen av tilbuds- og etterspgrselspolitikk vil
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variere bade ut ifra faglig perspektiv og ut ifra ulike forstaelser av hvor rask omstilling som er
nadvendig — for eksempel hva slags karbonbudsjett man gnsker & legge til grunn.

3.2 Et bredt spekter av politiske posisjoner

Gitt de ulike faglige synspunktene pa hvordan en eventuell klimapolitikk pa tiloudssiden bar
utformes, er det ingen overraskelse at det ogsa i den politiske diskusjonen finnes et bredt spekter av
synspunkter pa hvorvidt og hvordan klimapolitikken ber regulere produksjonen av fossil energi. |
den ene enden av dette spekteret finner man oppfatningen om at klimapolitiske tiltak bgr begrenses
til & regulere ettersparselen etter fossil energi. Det forutsettes at begrensning av ettersparsel
indirekte vil fare til ngdvendige reduksjoner pa tiloudssiden. Avgjgrelser om hvilke fossile
energiressurser som forblir uutnyttet overlates dermed fullt ut til markedet. Dette er posisjonen den
norske regjeringen eksplisitt har inntatt i lgpet av de siste arene: Klimaminister Vidar Helgesen har
for eksempel understreket at det er etterspgrselen etter olje som vil avgjgre framtidige
klimagassutslipp, og at norsk klimapolitikk er innrettet mot & redusere denne ettersparselen heller
enn & regulere oljeproduksjonen pa norsk sokkel.s

Det andre ytterpunktet representeres av krav om fullstendig stopp i utvikling av nye fossile
energireserver som en direkte konsekvens av at tilgjengelige kull-, olje- og gassreserver langt
overgar de utslippene karbonbudsjettet gir rom for. En slik posisjon innebeerer direkte politisk
styring med hvilke ressurser som blir liggende uutnyttet. En bred koalisjon av internasjonale
miljgorganisasjoner har for eksempel tatt til orde for en «styrt avvikling» («managed decline») av
fossil energiutvinning i trad med begrensningene karbonbudsjettet setter (Muttitt, 2016) — for
eksempel gjennom stopp i tildeling av nye tillatelser til olje- og gassleting, eller moratorium pa
etablering av nye kullgruver. Ogsa i norsk politisk debatt har enkelte partier og organisasjoner tatt
til orde for at karbonbudsjettet bar legge grunnlaget for en direkte politisk styring av videre olje- og
gassutvinning.4

Mellom disse to ytterpunktene finnes en rekke mellomposisjoner som kombinerer vektlegging av
tilbuds- og etterspgrselssiden, og av markedsstyring og politisk regulering. I figur 6 er fire slike
mellomposisjoner plassert pa et kontinuum mellom de to ytterpunktene som er skissert over.
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Figur 6: Spekter av politiske posisjoner pa klimatiltak som regulerer produksjon av fossil energi
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Helt til venstre i kontinuumet finner vi tiltak som reduserer «unaturlige» insentiver til produksjon av
fossil energi. Det kan for eksempel gjelde fjerning av subsidier til fossil energiproduksjon eller
andre fordeler som kan fare til overinvestering i kull, olje og gass sammenliknet med andre sektorer.
Slike tiltak pavirker tiloudssiden, men med mal om & sikre at det i starst mulig grad er markedet
som regulerer hvilke fossile ressurser som utvinnes.

En annen tilnzrming, som innebzrer en noe mer aktiv inngripen overfor markedet, legger vekt pa &
unnga finansiell risiko gjennom investeringer i produksjon av fossil energi. Denne tilnaermingen tar
utgangspunkt i faren for «stranded assets» og en pafalgende finansiell boble dersom fossilindustrien
fortsetter & investere i reserver som ikke vil kunne utvinnes under en framtidig klimapolitikk
(Leaton, 2011; Leaton et al., 2013). Dersom dagens markedsaktarer ikke tar tilstrekkelig hayde for
at etterspgrselen etter kull, olje og gass vil falle dramatisk i en verden som forholder seg til
karbonbudsjettet, kan det argumenters for at det er behov for politiske tiltak som enten styrer unna
de mest risikofylte formene for fossil energiproduksjon eller som legger til rette for en bedre
risikoforstaelse. Denne tilngermingen har fétt tilslutning fra for eksempel Mark Carney, britisk
sentralbanksjef og styreleder for Financial Stability Board (Carney, 2015). | Norge har det
regjeringsoppnevnte ekspertutvalget for grann konkurransekraft knyttet an til en tilsvarende
posisjon (Hedegaard & Kreutzer, 2016).

Videre er det foreslatt — bade i internasjonal klimapolitikk og i den gkonomiske litteraturen — &
bruke gkonomiske virkemidler for & unngd utvinning av spesifikke fossile ressurser. Dermed brukes
markedsmekanismer til & oppné en mer aktiv politisk regulering av fossil energiproduksjon.
@konomen Bard Harstad (2012) har tatt til orde for & begrense tilbudet av kull ved & kjgpe opp
marginale kullreserver for & unnga utvinning. Andre har foreslatt at dette kan oppnas gjennom en
type kvotesystem der inntektene brukes til & betale for nedleggelse av den globale kullindustrien
(Collier & Venables, 2015), eller — nar det gjelder olje — gjennom en egen klimaavgift pa
oljeproduksjon (Feehn et al., 2017). Denne posisjonen ligger ogsa bak forslaget fra myndighetene i
Ecuador om & verne et omrade i ecuadoriansk Amazonas mot oljevirksomhet dersom det
internasjonale samfunnet kompenserer noe av inntektshortfallet — det sakalte Yasuni-ITT-initiativet
(Larrea & Warnars, 2009).

I eksempelet fra Ecuador spiller klimahensyn sammen med andre miljghensyn, som vern av
biologisk mangfold. Dette leder over mot hgyre side i figur 6, som angir alternativer for enda mer
direkte regulering av fossil energiproduksjon (for eksempel gjennom vern eller moratorium) i
omrader der ogsa andre hensyn taler for varsomhet. Her vil behovet for & begrense den totale
utvinningen av fossil energi av hensyn til et begrenset karbonbudsjett innga som et tilleggsargument
som spiller ssmmen med andre grunner for & stoppe utvinning. Den amerikanske klimaforskeren
James Hansen knytter an til dette standpunktet nar han argumenterer for at en ngdvendig reduksjon i
oljeutvinning kan oppnés gjennom miljgreguleringer som hindrer produksjon i bestemte omrader
(Hansen et al., 2008). I den norske politiske debatten er kombinasjonen av hensynet til fiskerier,
biologisk mangfold og klimaeffekten av redusert oljeutvinning et kjent standpunkt i diskusjonen
bade om Barentshavet og om Lofoten, Vesteralen og Senja (Kristoffersen & Dale, 2014).

De ulike posisjonene som er skissert ovenfor utgjer ikke en uttammende liste, og det er
sannsynligvis mulig & finne en lang rekke varianter og kombinasjoner ut over eksemplene som er
gjennomgatt. Spekteret i figur 6 illustrerer farst og fremst at en rekke alternative tilneerminger til det
a regulere tilbudet av fossil energi allerede eksisterer i den politiske debatten, til tross for at den
tradisjonelle klimapolitikken legger hovedvekten pa ettersparselssiden. | praksis kan man tenke seg
at de fleste tiltak og virkemidler pa ettersparselssiden har parallelle virkemidler pa tilbudssiden, som
illustrert i tabell 2 (gjengitt etter Lazarus et al., 2015, s. 10).
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Virkemidler pé tilbudssiden

Virkemidler pa ettersperselssiden

@konomiske e Avgift pa ressursproduksjon . Karbon- eller drivstoffavgifter
virkemidler — e Avgift pa ressurseksport . Karbontoll (BTA)
skatt/avgift e  Skattlegging av fossil-kapital
(inntekt)
@dkonomiske . Fjerning av . Fjerning av
virkemidler — produksjonssubsidier for fossil forbrukersubsidier for fossil
subsidier energi energi
e  Subsidiering av fornybar

energi
@konomiske e  Kvotehandel for e  Kvotehandel for
virkemidler — produksjonsrettigheter utslippsrettigheter

kvotemekanismer

e  Kreditter (offsets) for redusert
utvinning

e  Kreditter (offsets) for
reduserte utslipp

Virkemidler basert
pa direkte
regulering

e  Forby utvikling av spesifikke
ressurser eller bruk av
spesifikke teknologier

e  Begrensninger pa produksjon
eller eksport

e  Helhetlig utslippsberegning ved

konsekvensutredning av
utvinning

e  Utslippsstandarder
e  Bygningskrav

Offentlig
tjenesteyting

e  Begrensninger pa
utleie/lisensiering av offentlige
ressurser til fossil
energiproduksjon

. Begrense offentlig infrastruktur-

utvikling for fossil energi

e  Kompensasjon for & avsta fra
ressursutvinning

e  Begrense offentlig kreditt,

bistand eller annen finansiering

av fossil utvinning

e Infrastrukturutbygging
(fiernvarme, ladestasjoner
0sv.)

e  Begrense offentlig kreditt,
bistand eller annen
finansiering av fossilt forbruk

Informasjonstiltak,
frivillige tiltak
m.m.

. Uttrekk av investerte midler

(«divestment») fra kull-, olje- og

gassindustri

e  Rapportering av utslipp basert
pa utvinning, livssyklus-
regnskap ved salg av fossil
energi

e  Energirevisjon

. Merkeordninger

. Rapportering av utslipp
basert pa forbruk (territorielt
regnskap)

Tabell 2: Eksempler pa klimapolitiske tiltak og virkemidler rettet mot fossil energi. Gjengitt etter Lazarus et al.
(2015, s. 10), med inndeling basert pa FNs klimapanels femte hovedrapport.

Redusert oljeutvinning som klimatiltak

19



POLICY NOTE 2017:01

4 Implikasjoner for norsk
oljepolitikk

Begrensning av fossil energiproduksjon er i gkende grad en del av debatten om norsk olje- og
klimapolitikk. De siste arene har det veert stadig mer offentlig diskusjon om hvordan det norske
petroleumsregimet bar innrettes for & vaere i trdd med de langsiktige klimamalene i Paris-avtalen.
Dette kommer til uttrykk i den politiske debatten om oljevirksomhet i norsk Arktis generelt og i
havomradene utenfor Lofoten, Vesterdlen og Senja spesielt. Men det kommer ogsa til uttrykk
gjennom en gkende interesse for & diskutere risiko knyttet til videre investeringer i olje- og
gassvirksomhet, slik for eksempel det regjeringsoppnevnte ekspertutvalget for grgnn
konkurransekraft har tatt til orde for.

| Stortingets behandling av statsbudsjettet hgsten 2016 ble det vedtatt at perspektivmeldingen som
Finansdepartementet skal legge fram varen 2017, skal «drgfte hvilke konsekvenser et nytt globalt
klimamal om & begrense den globale oppvarmingen til maksimalt 1,5 °C kan ha pa innretningen av
norsk petroleumspolitikk».s Dermed star sasmmenhengen mellom Paris-avtalens klimamél og
karbonbudsjetter og norsk olje- og gassvirksomhet eksplisitt pa Stortingets dagsorden for 2017.

Gjennomgangen i de foregéende kapitlene viser at det finnes en bred faglig bakgrunn for den
drgftingen Stortinget har bedt om:

e Kunnskapen om karbonbudsjettet for temperaturmal pa 2°C og 1,5°C tilsier at rommet for
bruk av eksisterende olje- og gassreserver er knapt, selv med en framtidig oppskalering av
karbonfangst og -lagring. Ytterligere reservetilvekst vil kreve at en stgrre andel av
eksisterende reserver ikke utvinnes.

e For & unnga at samfunnsutviklingen lases til et fossilt energisystem som kan vanskeliggjere
framtidige utslippsreduksjoner eller gke kostnadene pa den ngdvendige omstillingen, kan
det derfor vare behov for & kombinere politiske tiltak for redusert etterspgrsel etter fossil
energi, med en viss regulering ogsa av tilbudssiden.

e Bade i faglitteraturen og i den politiske debatten er det et bredt spekter av synspunkter pa
hvor sterk politisk regulering av tilbudssiden som vil veere ngdvendig. En rekke ulike tiltak
og virkemidler for & regulere tilbudet av kull, olje og gass er allerede i bruk eller under
aktiv debatt.

Disse innsiktene har implikasjoner for norsk olje- og gassproduksjon som for all annen produksjon
av fossil energi. Prognosene for framtidig olje- og gassvirksomhet viser at den samlede
produksjonen pé norsk sokkel er forventet & falle svakt fram mot 2040. Prognosene er ikke basert pa
vurderinger av rommet for fossil energi innenfor Paris-avtalens mal eller hvilke konsekvenser
framtidig klimapolitikk kan fa for etterspgrselen etter olje og gass.

Eksisterende studier viser at det er grunnlag for & vurdere videre investeringer i
petroleumsproduksjon pé norsk sokkel opp mot bade klimahensyn og gkonomisk risiko. Den
foreliggende forskningen er imidlertid relativt begrenset, og det er derfor vanskelig  si noe om
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hvilket nivé péa eventuelle reguleringer og begrensninger som vil veere fornuftig. Nar det gjelder
klimahensyn er det beregnet at en reduksjon i norsk oljeproduksjon tilsvarende ett tonn CO; kan gi
netto globale utslippsreduksjoner pa 0,35 tonn CO; (Fzehn et al., 2017, s. 91). Som klimatiltak er
dette altsd ikke blant de mest effektive, men det kan likevel vaere mer kostnadseffektivt enn enkelte
eksisterende tiltak pa etterspgrselssiden.

Den gkonomiske risikoen ved videre investeringer i olje- og gassproduksjon knytter seg til hvordan
oljeprisen vil utvikle seg dersom det globale oljeforbruket faller i trdd med Paris-avtalens mal.
Foreliggende studier har pekt pa at arktiske omrader generelt vil vaere omrader der oljeproduksjon
blir ulannsom dersom togradersmalet overholdes (McGlade & Ekins, 2015). Analyser av norsk
kontinentalsokkel gir et mer nyansert bilde. Rystad Energy har pekt pé at eksisterende norske
reserver i hovedsak vil vaere lannsomme innenfor den antatte oljeprisen som falger av IEAs
tidligere togradersscenario, men at store deler av de uoppdagede ressursene pa norsk sokkel vil ha
darligere lannsomhet (Rystad, 2013). En nyere analyse basert pa oppdaterte oljepriser og IEAs
nyere scenarier indikerer at enda sterre deler av de uoppdagede oljeressursene vil kunne bli
ulgnnsomme (Erickson & Down, 2017).

4.1 Aktuelle virkemidler

Bade klimahensyn og gkonomisk risiko gir altsa grunnlag for & vurdere det norske
petroleumsregimet opp mot langsiktige klimamal. Nar Stortinget skal drgfte konsekvensene av
Paris-avtalen for petroleumspolitikken, kan det veere grunn til & vudere bade arealpolitikken,
skatteregimet, og krav til kunnskapsgrunnlag og utredninger. | forskningslitteraturen er
virkemidlene pa disse politikkomradene i liten grad vurdert spesifikt opp mot klimahensyn og
framtidige karbonbudsjetter. Gjennomgangen nedenfor begrenser seg derfor til & gi en oversikt over
mulige virkemidler for & regulere olje- og gassproduksjon pa hvert omrade, og & antyde
problemstillinger som krever videre analyse.

4.1.1 Arealpolitikk

A 8pne nye omréder for petroleumsvirksomhet og tildele utvinningslisenser er sannsynligvis det
politiske tiltaket som i stgrst grad har innvirket pa det langsiktige investerings- og
produksjonsnivaet i norsk oljesektor (Ryggvik & Kristoffersen, 2015). Tildelingen av leteareal pa
norsk kontinentalsokkel har gkt kraftig etter 2010 (se figur 7).

80
70
60
50
40
30

20

Antall tildelte lisenser

10

1965
1967
1969
1971
1973
1975
1977
1979
1981
1983
1985
1987
1989
1991
1993
1995
1997
1999
2005
2007
2009

2001
2003
2011
2013
2015
2017

Figur 7: Tildelte utvinningslisenser p& norsk sokkel, 1965-2017. Kilde: Oljedirektoratet.
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@kningen er szrlig knyttet til etableringen av ordningen for Tildeling i forhdndsdefinerte omrader
(TFO), som sgrger for arlige arealtildelinger i det som er definert som modne omrader med
eksisterende virksomhet og infrastruktur. Men ogsa gjennom de ordingere, nummererte
konsesjonsrundene har det de siste arene blitt tildelt et stort antall lisenser.

Redusert tildeling av leteareal vil begrense oljeaktiviteten pa lengre sikt, og kan derfor veere et
styringseffektivt virkemiddel for & oppna reduksjoner i klimagassutslipp. En fordel med dette
virkemiddelet er at det kan kombineres med andre hensyn som taler for & skjerme enkelte omrader
for oljevirksomhet, for eksempel av hensyn til naturverdier eller andre naringer, ved at redusert
aktivitet i disse omradene prioriteres. | dagens politiske situasjon framstér det imidlertid som et
svaert kontroversielt virkemiddel, og den politiske gjennomfarbarheten ma derfor antas & vare
begrenset.

Begrensninger i arealtildeling kan ogsa brukes som et virkemiddel for & redusere den gkonomiske
risikoen knyttet til framtidig petroleumsvirksomhet. | sa fall vil det mest neerliggende vaere &
vurdere redusert tildeling i omréder som generelt ma anses som gkonomisk risikofylte, heller enn i
omrader der oljevirksomhet kan vaere kontroversielt av andre grunner. Det er usikkert hvor
treffsikkert det vil veere & redusere arealtildeling for & begrense gkonomisk risiko, ettersom det kan
vaere vanskelig & malrette mot de mest risikofylte ressursene sa lenge geologien fortsatt er darlig
kjent.

4.1.2 Skattesystemet

Ved siden av tildeling av utvinningslisenser for leting og produksjon, er petroleumsskatteregimet
trolig den mest avgjgrende faktoren for framtidig investerings- og produksjonsniva. Dagens norske
petroleumsskattesystem sikrer offentligheten en stor andel av inntektene fra olje- og
gassvirksomheten, med en skattesats pa 78%. Samtidig gjgr skattesystemet at offentligheten baerer
en stor del av risikoen ved leting og utbygging av nye felt, ved at bade kostnader til letevirksomhet,
avskrivninger og rentekostnader knyttet til investeringer er fradragsberettiget (Finansdepartementet,
2012-2013, s. 11). Gjennom leterefusjonsordningen far dessuten oljeselskaper som ikke er i
skatteposisjon direkte refundert utgifter til letevirksomhet.

Idealet i norsk petroleumsbeskatning er et ngytralt skattesystem (Lund, 2014). Dagens system er
imidlertid utformet slik at verdien av oljeselskapenes investeringsfradrag er starre enn
inntektsbeskatningen (NOU 2000:18, 2000). Dette gjar at samfunnsgkonomisk ulgnnsomme
investeringer pa norsk sokkel likevel kan bli Iannsomme for selskapene etter skatt, og kan gi
«vridningar i valet mellom investering pa sokkelen eller pa land» (Finansdepartementet, 2012-2013,
s. 13). Dagens skjevheter i petroleumsskatten ga staten et samlet inntektstap beregnet til 16,7 mrd kr
i 2015, og 14,4 mrd kr i 2016, tilsvarende henholdsvis 15% og 27% av statens skatteinntekter fra
petroleumsvirksomheten i de aktuelle arene.s

Justeringer i skattesystemet er et aktuelt virkemiddel bade dersom man gnsker a oppna
utslippsreduksjoner gjennom redusert oljeaktivitet, og dersom malet er  redusere den gkonomiske
risikoen knyttet til nyinvesteringer i olje og gass. Aktuelle justeringer kan rette seg mot & justere
elementene som ifglge Finansdepartementet skaper skjevheter i dagens system (for eksempel ved &
fjerne rentefradrag og/eller redusere friinntekt) eller mot mer fundamentale endringer som tar sikte
pa en aktiv vridning av aktiviteten p& sokkelen. A innfare en klimaavgift pa oljeproduksjon med
mal om & la de minst lannsomme ressursene bli liggende (Feehn et al., 2017) er et eksempel pé en
slik mer fundamental endring. Et annet forslag som har vart fremmet er endringer i eller avvikling
av leterefusjonsordningen (Jortveit, 2015, 2016).
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4.1.3 Kunnskapsgrunnlag og framskrivninger

Uavhengig av konkrete endringer i arealpolitikk eller skattesystem tilsier forholdet mellom verdens
karbonbudsjett og tilgjengelige fossile energiressurser at klimahensyn og -risiko i stgrre grad bar
innarbeides i kunnskapen og analysene som ligger til grunn for norsk petroleumspolitikk. Dette har
ogsa blitt papekt fra politisk hold — for eksempel har Hayres programkomité foreslatt at det bar
kreves «klimapolitiske risikoanalyser i forbindelse med planer for utbygging og drift av nye felt» pa
norsk sokkel.7

En mate & forbedre kunnskapsgrunnlaget pa kan veere at beregninger av globale utslippseffekter
og/eller gkonomisk risiko innfares som en del av beslutningsgrunnlaget bade for &pning av nye
omrader, ved utlysning og tildeling av lisenser, og ved behandling av Plan for utbygging og drift.
Det finnes et voksende faglig grunnlag for & beregne klimaeffekten av fossil energiproduksjon og
utbygging av fossil infrastruktur (Erickson & Lazarus, 2014; Feehn et al., 2017). Slike beregninger
ble ogsa gjort av Obama-administrasjonen i forbindelse med vurdering av nye arealer til
oljevirksomhet i USA i 2016.s

En annen tilnzrming som kan veere aktuell, seerlig dersom malet er & vurdere gkonomisk risiko ved
framtidige olje- og gassinvesteringer, kan veere a produsere et starre mangfold av framskrivninger
for aktivitet og produksjon pa norsk sokkel. Starre dpenhet om forutsetninger som ligger til grunn
for antakelser om framtidig oljepris, og sensitivitetsanalyser for disse forutsetningene, kan veere
aktuelt bade i forbindelse med de langsiktige framskrivningene som regjeringen legger fram for
Stortinget og pa feltniva i utredningsprogrammet for enkeltutbygginger. Britiske myndigheter har
for eksempel utarbeidet ulike scenarier for utviklingen i oljeprisen som blant annet gjar ulike
forutsetninger om framtidig klimapolitikk.s Slike analyser vil kunne bidra til en mer informert
diskusjon om hvilke implikasjoner Paris-avtalens klimamal har for norsk olje- og gassvirksomhet og
hvilke klimapolitiske tiltak som kan vare aktuelle pa tiloudssiden.
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