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Vurdering av Enovas utlgsende effekt

Forord

Vista Analyse har pa oppdrag fra OED vurdert Enovas utlgsende effekt. Vurdering er
gjort pa et overordnet niva basert pa Enovas programtekster og tilgjengelige offentlige
styringsdokumenter. Prosjektets rammer har ikke gitt rom for spesifikke undersgkelser
verken hos Enova eller Enovas sgkere. Evalueringen stgtter seg i stedet pa teori, og til
dels funn fra tidligere evalueringer av Enovas programomrader.

OED og Enova har gitt kommentarer og innspill til et tidligere rapportutkast. Kommen-
tarene er behandlet som en del av informasjonsgrunnlaget.

Rapporten er utarbeidet av Karin Ibenholt og Ingeborg Rasmussen. Christian Grorud har
veert kvalitetssikrer og ogsa bidratt med innspill underveis i prosjektet.

2. september 2010
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Sammendrag og hovedfunn

Problemstillinger

Programutforming og
barrierer

Svakheter ved
energibruk

Industri - malfor-
skyvninger, uklare

Med utgangspunkt i en teoribasert vurdering belyser vi i den-
ne rapporten en rekke problemstillinger knyttet til hvorvidt
Enova innenfor sitt handlingsrom har innrettet sine pro-

grammer med tanke pa & oppna varige markedsendringer.
Vurderingen tar utgangspunkt i fglgende spgrsmal:

* Er programmene rettet inn mot de viktigste barriere-
ne?

* Er kriteriene og vurderingene av enkeltprosjektene in-
nenfor stgtteprogrammene tilstrekkelige for a sikre at
stgtten er utlgsende for prosjekter/handlinger?

Vurderingen omfatter Enovas programmer for energiproduk-
sjon og energieffektivisering. Evalueringens rammer og teore-
tiske forankring er presentert i kapittel 2.

De enkelte programmene er vurdert hver for seg (i kap 3 til 8).
Denne vurderingen er systematisert etter fglgende evalue-
ringskriterier:

* Er programmet rettet mot viktige barriere?
* Kiriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer
* Presisjon i forhold til mal og barrierer

Gjennomgangen viser at barrierene er tydelige og godt adres-
sert i programmene for energiproduksjon, og ogsa i ett av del-
programmene i Byggprogrammet (investeringsstgtte nye bygg
og rehabilitering). De gvrige programmene under energibruk
har gjennomgdende uklare barrierer og uklare mal.

Vi konkluderer med at programmene under energiproduksjon
og investeringsstgtten for nye bygg gjennomgaende er innret-
tet mot de viktigste barrierene (lave energipriser og manglen-
de lgnnsombhet). I tillegg er andre viktige barrierer adressert
og tilpasset utfordringer under de enkelte delprogrammene.

Det er imidlertid uklart hvilke barrierer industriprogrammet
og de gvrige stgtteprogrammene for redusert energibruk er
rettet mot, og vi kan derfor heller ikke konkludere hvorvidt de
er rettet mot viktige barrierer.

Med unntak av programmet for nye bygg og omfattende reha-
bilitering risikerer programutformingene under energibruk a
stimulere til uproduktive aktiviteter som har til hensikt a utlg-
se en stgrst mulig andel av de midlene Enova har til disposi-
sjon. Programmene under energireduserende tiltak stiller
dermed szerdeles store krav til sgknadsbehandlingen med
oppfelging av mottakerne for a sikre at stgtten fra Enova har
en rimelig grad av utlgsende effekt.

Programteksten under industriprogrammet og Enovas omtale
og begrunnelse for programmet tyder ogsa pa en malforskyv-
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barrierer og lett til-
gang til stgtte?

ning der neaerings- og industripolitiske hensyn synes a vere
vektlagt i programutformingen.

Programutformingen under industriomradet har i liten grad
sannsynliggjort at tilskuddene har en forventet hgy utlgsende
effekt pa Enovas malomrader. Det er uklart om Enovas finan-
sielle stgtte er rettet mot prosjekter der det er pavist et be-
driftsgkonomisk lgnnsomt potensial, eller om stgtten er rettet
mot prosjekter som i utgangspunktet ikke er lgnnsomme uten
stgtte. Sett i lys av at Enova i sine gvrige programmer har et
gvre avkastningskrav 8%, og at Enova gjennom en potensial-
studie har pavist at industrien har et lgnnsomt energieffekti-
viseringspotensial pa 12TWh (gitt et avkastningskrav pa
10%), er det uklart hvorvidt industriprosjektene faktisk kon-
kurrerer om stgtte nar 43 av 44 sgkere er innvilget stgtte un-
der dette programmet.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn
Enovas formal

Resultatmal

Utlgsende effekt

Evaluering

Enova er tillagt oppgaven med a forvalte Energifondet, og skal
sikre at midlene fra Energifondet blir forvaltet i samsvar med
de mal og forutsetninger som ligger til grunn for Stortingets
vedtak om opprettelse av fondet. Energifondets formal, og der-
med ogsa Enovas formadl, er a fremme en miljgvennlig omleg-
ging av energibruk og energiproduksjon. 1 vedtektene heter det
at energifondet skal veere en forutsigbar og langsiktig finansie-
ringskilde for omleggingsarbeidet.

Energifondets midler skal bidra til energisparing og miljgvenn-
lig energi som samlet tilsvarer minimum 18 TWh innen utgang-
en av 2011. Ifglge gjeldende avtale mellom OED og Enova skal
bruken av fondsmidlene vurderes innenfor et langsiktig pers-
pektiv med et arbeidsmal pa 40 TWh innen 2020.

Innen utgangen av 2010 skal Enova bidra til 4 utlgse:

* minimum 4 TWh gkt tilgang pa vannbaren varme basert
pd nye fornybare energikilder, varmepumper og spill-
varme og

* minimum 3 TWh gkt produksjon av vindkraft.

Enova skal vurdere sgkere av tilskuddsmidler og treffe beslut-
ning om 4 yte tilskudd i henhold til de vilkar som til enhver tid
gjelder for tilskudd fra Energifondet. Tilskudd fra Energifondet
kan bare ytes til prosjekter hvor det kan sannsynliggjgres at
prosjektet bidrar til & realisere Energifondets malsetninger. Det
er et vilkar for a yte tilskudd at tilskuddet har en utlgsende ef-
fekt i prosjektene, dvs. at prosjektet ikke ville ha blitt gjennom-
fart uten stgtten.

Vista Analyse har pa oppdrag fra OED foretatt en overordnet
evaluering av Enovas innretting av programmene i forhold til
Enovas formdl og rammebetingelser, med fokus pa hvorvidt
programmene har utlgsende effekt.

1.2 Problemstillinger

Varige markedslgs-
ninger?

Barrierer

Utlgsende effekt

Ifglge evalueringens mandat skal det gis en ekstern vurdering
av om Enova innenfor sitt handlingsrom har innrettet sine pro-
grammer med tanke pa a oppnad varige markedsendringer. Det-
te skal gjgres gjennom a besvare fglgende problemstillinger:

* Er programmene rettet inn mot de viktigste barrierene?

* Er kriteriene og vurderingene av enkeltprosjektene in-
nenfor stgtteprogrammene tilstrekkelige til a sikre at
stgtten er utlgsende for prosjekter/handlinger?

Utlgsende effekt skal vurderes utover en ren bedriftsgkonomisk
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betraktning, dvs. at tilskuddene bidrar til 4 redusere andre bar-
rierer som ellers ville ha hindret at prosjektet ble gjennomfgrt.
Eksempler pa slike barrierer er manglende kjennskap til mu-
lighetene for energiomlegging og manglende oppmerksomhet
hos ledelsen.

1.2.1 Neermere om utlgsende effekt og gratispassasjerer

Enovas definisjon

Bred definisjon i
evalueringen

Enovas definisjon
uklar mht langsiktig
resultatmaling

Gratispassasjerer

Definisjon

Forutsetningen for & kunne kreditere resultater er at Enova
med overveiende sannsynlighet kan pavise at Energifondets
bidrag eller Enovas aktivitet har hatt en utlgsende effekt i det
enkelte prosjekt eller program.

Enova (2010) har operasjonalisert dette kravet som fglger:

Energifondets tilskudd skal bidra til at prosjekter som ellers
ikke ville ha blitt giennomfart blir realisert. Enovas bruk av
midler skal utlgse prosjekter som bidrar til redusert energi-
bruk eller gkt energiproduksjon. Prosjekter med lav kostnad
per produsert eller redusert kWh vil ofte vaere lgnnsomme i
seg selv og bgr derfor ikke motta stptte fra Energifondet.
Stgtte regnes ogsd som utlgsende hvis den fremskynder et
prosjekt eller hvis et prosjekt far stgrre omfang enn det ellers
ville fatt.

[ var vurdering har vi tatt utgangspunkt i at prosjekter som ikke
realiseres av andre arsaker enn manglende lgnnsomhet, ogsa
regnes som utlgst dersom gjennomfgringen kan tilskrives Eno-
vas investeringsstgtte eller andre tiltak fra Enovas side (infor-
masjon, kunnskapsspredning, etc). Utfordringen med en sapass
bred definisjon av begrepet er & sannsynliggjgre en arsaks-
virkningskjede som med rimelig sikkerhet kan godtgjgre at
Enovas virkemidler har utlgst prosjektet. Der dette ikke er mu-
lig, vil vurderingene matte avgrenses til investeringsstgttens
utlgsende effekt.

Enova opererer med en definisjon der framskyndede prosjekter
og prosjekter som gker i omfang pa grunn av Enovas stgtte ogsa
er utlgsende. Definisjonen skaper utfordringer mht hvordan
fremskyndende prosjekter fra tidlig i Enovas periode skal resul-
tatmales ved utgangen av 2011 (da prosjektet kanskje hadde
veert igangsatt allikevel), og uklarheter mht hvor mye et pro-
sjekt ma fremskyndes for d bli vurdert som utlgst av Enova.

Offentlig stgtte til fornybar energiproduksjon og energieffekti-
visering gjgr at slike tiltak blir billigere for bedriftene, og disse
vil sgke om & fa bevilget slik stgtte. P4 grunn av stgtten vil noen
av bedriftene i stgrre grad enn de ellers ville gjort, investere i
fornybar energi og/eller gjennomfgre energieffektiviserende
tiltak. Men ogsa bedrifter som uansett ville gjennomfgrt slike
investeringer og tiltak vil kunne sgke om og motta stgtte fra
myndighetene. Enova (2010) definerer en stgttemottaker som
mottar stgtte for prosjekter som stgttemottakeren uansett ville
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Overkompensasjon

Definisjon

Dilemma

Utfordring

Varige markedsend-

gjennomfgrt som gratispassasjer.

| prosjekter der Enova gir en stgrre stgtteandel enn det som
gjor prosjektet bedriftsgkonomisk lgnnsomt kan stgtten veere
utlgsende selv om stgtten er hgyere enn det som strengt tatt er
ngdvendig for d utlgse prosjektet. Dette omtales som overkom-
pensasjon.

[ programmer som retter seg mot andre barrierer enn finansiel-
le barrierer, vil det kunne veaere vanskelig & vurdere hvorvidt et
prosjekt er overkompensert. Spesielt gjelder dette for pro-
grammer som baserer seg pa radgivning, opplaering, bevisstgjg-
ring og nettverksbygning der Enova finansierer aktiviteter for a
utlgse adferdsendringer.

Dilemmaet for Enova er at gode prosjekter, med et hgyt energi-
resultat i forhold til investeringskostnadene, og som vil gi et
hgyt energiresultat pr. stgttekrone, kanskje kan realiseres uten
stgtte. PA den andre siden av skalaen ligger darlige prosjekter,
som krever et hgyt stgttebelgp pr. stgttekrone, og som opplagt
ikke hadde blitt realisert uten stgtte. Mens det forste prosjektet
kanskje har lav, eller tvilsom utlgsende effekt og hgyt resultat
pa Enovas malomradet, er det andre prosjektet opplagt innen-
for kravet om utlgsende effekt, men det gir et darlig resultatut-
bytte pr. stgttekrone for Enova. I verste fall kan prosjektene
veere sa darlige at de gar konkurs eller avbrytes etter de har fatt
utbetalt deler av stgtten. Dermed forsvinner resultatet og den
utbetalte stgtten har ikke hatt effekt pa Enovas malomrdde. Ved
avbrutte prosjekt trekkes gjenvaerende stgtte tilbake, og over-
fares til nye prosjekter. Med krav om at stgtten skal veere utlg-
sende i kombinasjon med et krav om kostnadseffektivitet ma
det forventes at noen prosjekter far for lav stgtte og dermed
ikke kan realiseres. Videre kan det forventes at noen prosjekt
overkompenseres i den forstand at de kunne vaert levedyktige
og lgnnsomme med lavere stgttebelgp.

Utfordringen for Enova er dermed & finne en rimelig avveiing
mellom kravet om utlgsende effekt, risiko for gratispassasjerer
og/eller overkompenserte prosjekter, og et mal om hgyest mu-
lig energiresultat pr. stgttekrone. Hva som er "optimalt” og hva
som er en rimelig tolkning av OEDs krav om overveiende sann-
synlighet for at investeringsstgtten har utlgsende effekt pd pro-
sjektnivd, vil til en hver tid veere en vurderingssak i forhold til
de faktiske prosjektsgknadene som skal behandles.

Gratispassasjerer, overkompensasjon og avbrutte prosjekter
kan neppe unngas. Derimot bgr programutformingen, Kriterie-
ne for stgtte og sgknadsbehandlingen tilstrebe en stgrst mulig
treffsikkerhet i forhold til malene med minst mulig "lekkasjer” i
form av gratispassasjerer pa den ene siden og avbrutte prosjek-
ter pd den andre siden.

Enova rapporterer og males pa arlige energiresultater fra utlgs-
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ringer

te prosjekt, mens det overordnede malet er langsiktige mar-
kedsendringer. Dette gir utfordringer med tanke pa prosjekter
med en forventet langsiktig markedseffekt som pa kort sikt kan
gi hgye kostnader i forhold til & realisere kortsiktige (og rap-
porterbare) energiresultatet.

Ved 3 identifisere barrierer for langsiktige markedsendringer
vil effekten av a bryte ned disse i forhold til ressursinnsatsen
kunne vurderes. Dette krever imidlertid at Enova er tydelige pa
hvilke barrierer de ulike programmene er rettet mot, samt hvil-
ke arsaks-virkningskjeder som skal utlgses ved hjelp av de ulike
programmene. Dersom dette er dokumentert vil potensielle
varige markedsendringer enklere kunne evalueres i etterkant.
Dersom arsaks-virkningskjeden fra energiresultat pa pro-
sjekt/programniva til varige markedsendringer ikke er synlig-
gjort, vil evalueringens to problemstillinger ikke gi et tilstrekke-
lig grunnlag for a kunne vurdere hvorvidt Enova oppnar varige
markedsendringer.

1.2.2 Hvordan definere og identifisere viktige barrierer?

Var tolkning av vik-
tige barrierer

For a kunne vurdere om programutformingen er rettet inn mot
de viktigste barrierene, ma barrierene fgrst identifiseres. Opp-
rettelsen av Energifondet og Enova kan fgres tilbake til NOU
1998:11 Energi og kraftbalansen mot 2020 og St.meld. nr. 29
(1998-99) Om energipolitikken (Energimeldingen) der barrierer
og virkemidler i arbeidet med energiomlegging identifiseres.
Barrierene som identifiseres i NOU 1998:11 vil i store trekk
veere gjeldende i dag ogsa, men styrken i de ulike barrierene
kan vare endret. Enova har gjennomfgrt flere studier av barrie-
rer og potensialer innenfor spesifikke omrader.

[ Odelstingsproposisjon nr. 35 (2000 -2001) pekes det pa at
formalet med omorganisering av arbeidet med energiomlegging
er & fa stgrre slagkraft i arbeidet med omleggingen av energi-
bruk og energiproduksjon. Videre sies det: "Stortinget har sett
madl for d avgrense forbruket, for miljgvennleg varme, og for
vindkraft. Nye rammer for arbeidet skal sikre meir effektiv bruk
av offentlege midlar. Slik kan ein oppnd stgrre avgrensingar i
forbruket og auka produksjon av nye fornybare energikjelder per
stgttekrone enn kva tilfellet er i dag”.

Var tolkning av kravet om en mer effektiv bruk av offentlige
midler er at dette ogsa stiller krav til samfunnsgkonomisk lgnn-
somhet. Dette innebzerer at barrierer som bidrar til markedstil-
pasninger som gir avvik mellom samfunns- og bedriftsgkono-
misk lgnnsomhet er viktige 4 adresse. Tiltak mot denne type
barrierer vil kunne bidra til varige markedsendringer gjennom
korreksjoner av markedet, og vil dessuten veere i trad med krav
som vanligvis stilles til en effektiv ressursbruk. Dernest kom-
mer barrierer utover markedsfeil som hindrer realisering av
politisk vedtatte mal. Disse barrierene er viktige for d realisere
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Males mot barrierer
forankreti overord-
nede mal

fastsatte mal for Energifondet og Enova.

[ utgangspunktet har vi i gjennomgang av programmene forsgkt
a avdekke hvilke barrierer Enova mener er de viktigste, samt
Enovas begrunnelse for at barrierene er viktige. Dette kommer
ikke alltid like tydelig fram i programtekstene eller bakgrunns-
informasjonen som gis i Enovas presentasjon av programmene.

Vi har derfor valgt a gi en generell diskusjon av viktige barrie-
rer pa Enovas malomrader (kap. 2.3) gitt kravene om en effek-
tiv ressursbruk og Enovas rammebetingelser. I tillegg gis det en
spesifikk vurdering av barrierer under de enkelt programom-
radene. Der Enova har identifisert og begrunnet andre barrie-
rer vurderes programutformingen i hht barrierene Enova har
identifisert, mens programmenes utlgsende effekt vurderes i
forhold til gjeldende mal for Energifondet og Enova.

1.3 Metode og avgrensning av evalueringen

Maleproblem

Krever vurderinger i
forhold til baseline

Ved intervensjon i et marked kan utlgsende effekt veere vanske-
lig & male pa aggregert niva. Ogsa pa prosjektniva kan det veere
utfordrende & kvantifisere eller vurdere et tiltaks utlgsende
effekt, seerlig fordi informasjonen er asymmetrisk fordelt mel-
lom sgker og bevilger (Enova). Krav om at en investeringsstgtte
skal veere utlgsende kan stimulere sgkere til a tilpasse resultat
og kostnadsbilde slik at prosjektet tilsynelatende faller inn un-
der kravet om utlgsende effekt, selv nar dette ikke er tilfellet.

En evaluering av utlgsende effekt pa prosjekt/programniva
krever at sgknadsbehandlingen er dokumentert, og at det er
foretatt prosjektavgrensninger og systematiske vurderinger i
forhold til baseline. En kvantifisering av programmets utlgsen-
de effekt krever etterberegninger og tilgang pa informasjon om
hvilke faktiske alternativer stgttemottaker hadde pa sgknads-
tidspunktet. Ideelt sett kreves det ogsd kunnskap om hvordan
sgker hadde tilpasset seg uten stgtte, eller uten eksistens av
stgtteprogrammer. Dette vil i de aller fleste tilfeller veaere svart
krevende a avdekke. Som oftest lar det seg likevel gjgre a be-
skrive en sannsynlig baseline (eller kontra-faktisk utviklings-
bane uten stgtte/tiltak) pa prosjektniva, og en vil da kunne be-
regne utlgsende effekter med stgrre sikkerhet. Denne type be-
regninger krever at det foreligger tilstrekkelig informasjon, og
at evaluator gjennomfgrer analyser og beregninger basert pa
sgknader, vurderinger som er gjort av sgknadene og eventuelt
sammenlikninger med relevante aktgrer som ikke har mottatt
stgtte. Med Enovas portefglje vil dette veere en omfattende
oppgave selv om det gjgres representative utvalg av prosjekter
og tiltak under de enkelte programomradene.

Utlgsende effekt kan ogsa evalueres ved hjelp av en revisjons-
gjennomgang av tildelt stgtte der det sammenliknes med mer
markedsbaserte kriterier for lan. Dette vil ogsa veaere en omfat-
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Spgrre mottakerne

Anbefalte metoder

Vurderinger basert
pa teori og pro-
grammenes utfor-
ming

Evalueringsgrunnlag

Svakheter

tende oppgave som krever innsikt i hvordan markedsaktgrer
som ikke mottar stgtte tilpasser seg.

I evaluering av utlgsende effekt er det ogsa vanlig a spgrre stgt-
temottakerne om prosjektet ville blitt gjennomfgrt uten stgtte,
om prosjektet ville blitt mindre eller forskjgveti tid eller om det
ville blitt henlagt uten stgtte. Dette er en mye brukt metodikk i
evaluering av utlgsende effekt ved ulike type stgtteprogram.
Vanligvis analyseres resultatene fra denne type spgrreundersg-
kelse i sammenheng med andre undersgkelser for & balansere
mulige feilkilder som fglge av systematisk "taktisk” feilinforma-
sjon fra sgkere.

Vista Analyse har tidligere utarbeidet en metodikk for vurde-
ring av baseline for Enova. Med dette utgangspunkt anbefales
det at evalueringer av virksomhetens utlgsende effekt gjgres
gjennom gkonometriske metoder der det analyseres eventuelle
endringer i markedet som fglge av Enovas virkemidler, og i
hvilken grad dette har pavirket pris- og inntektselastisiteter
med varig betydning for markedet. @dkonometriske metoder er
godt egnet til 3 analysere og kvantifisere et programomradets
utlgsende effekt dersom sgknads- og prosjektdatabasen har
registrert data som er egnet for denne type analyser.

Det er ogsa mulig & gjennomfgre analyser ved hjelp av generelle
likevektsmodeller som eksempelvis SSBs MSG6-modell, eller
andre mer spesifikke modeller. Denne type analyser vil ogsa
kunne fange opp markedseffekter utover det som kan observe-
res pa prosjektniva-

Denne evalueringen hviler pa et teoretisk fundament basert pa
gkonomisk teori (incentivstrukturer), spillteori og elementer
hentet fra public choice-teorier. Grunnet prosjektets rammer,
bdade med hensyn til tid og ressurser, har det ikke veert mulig a
analysere enkelte prosjekter eller d intervjue bergrte aktgrer,
herunder representanter for Enova.

Dagens programutforming slik den fremkommer pa Enovas
hjemmesider, sentrale studier av barrierer og potensialer, re-
sultatrapporten fra 2009, funn fra tidligere evalueringer og un-
dersgkelser og sentrale styringsdokumenter danner det vesent-
ligste empiriske grunnlaget for evalueringen.

Svakheter ved den valgte metoden sammenliknet med metoder
som baserer seg pa empiriske undersgkelser og analyser, er at
det ikke er grunnlag for & kunne kvantifisere i hvor stor grad
programmene har utlgsende effekt.

Styrken med en overordet mer teoretisk basert vurdering av
programutformingen er at potensielle svakheter kan avdekkes
med en begrenset ressursbruk og sdledes legge grunnlaget for
mer malrettede undersgkelser og forbedringer uten a ga veien
om omfattende analyser av samtlige programmer og prosjekter.

Vista Analyse AS

10



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

2. Evalueringens ramme og teoretiske forankring

2.1 Analytisk ramme

[ dette kapitlet gar vi gjennom Enovas rammebetingelser og de
teoretiske rammene for evalueringen. [ avsnitt 2.2 ser vi neer-
mere pa Enovas handlingsrom slik det framkommer gjennom
avtalen med OED og fgringer fra Stortinget. I kapittel 2.3 disku-
terer det teoretiske grunnlaget for offentlige inngrep pa Enovas
omrader. Diskusjonen munner ut i en identifisering av de vik-
tigste barrierene som kan begrunne Enovas virksomhet.

Evalueringen er lagt opp som en overordnet teoretisk vurde-
ring av tilsiktede og utilsiktede tilpasninger under Enovas pro-
grammer. Rammen for vurderingen har en spillteoretisk til-
nerming. [ kapittel 2.4 drgfter vi hvilke ugnskede tilpasninger
og effekter som kan oppstd som et resultat av den type virke-
midler Enova disponerer. Denne diskusjonen danner grunnla-
get for den samlede evalueringen som gjgres i kapittel 9.

Kapitlet avslutter med a fastsette kriterier for vurderingene
som gjgres i de pafglgende kapitlene om programmene.

2.2 Enovas rammebetingelser, tilgjengelige virkemidler og resultater

Avtale OED - Enova

Disponible virke-
midler

Rapport resultat pr
2009

Netto gkning i 2009

Enova styres gjennom avtale mellom OED og Enova, samt poli-
tiske fgringer gitt gjennom arlige tildelingsbrev. Gjeldende avta-
le gar fra 2008-2011. Resultatmdlene fastsettes i avtalene, og
har blitt fastsatt gjennom forhandlinger med Enova.

Enova disponerer i hovedsak selektive virkemidler, der investe-
ringsstgtten er det mest sentrale virkemidlet. I tillegg benyttes
folgende virkemidler:

* Informasjon (generell og spesifikk mot malgrupper)

* Kompetanseutvikling, radgivning og kurstilbud

* Aktiv radgivning mot spesifikke malgrupper, padriver-
rolle, initiere og generere prosjekter gjennom markeds-
kontakt

Kravet for & rapportere resultater er at det med rimelig sann-
synlighet kan godtgjgres at Enovas tiltak har hatt utlgsende
effekt (jf definisjon i kap. 1.2.1.). Enova rapporterer kontrakt-
festet resultat, dvs. prosjekter hvor prosjekteier har forpliktet
seg til & oppna et energiresultat, men hvor det ikke ngdvendig-
vis er realisert ved rapporteringstidspunktet. Resultatrappor-
ten fra 2009 viser at Enova har et kontraktsfestet energiresultat
pa neer 13, 8 TWh.

[ 2009 ble det inngdtt nye kontrakter for prosjekter som samlet
ga et energiresultat pad 3 057 GWh. Det ble i samme ar kansel-
lert tidligere inngdtte kontrakter tilsvarende 885 GWh. Netto
gkning i kontraktsfestet energiresultat fra 2008 til 2009 er
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Kanselleringer

Hvilke resultat skal
tellei 20112

Handlingsrom

dermed pa 2 172 GWh. Energiresultatet for 2009 er 41% hgye-
re enn i 2008, og det hgyeste Enova noen gang har oppnadd.
@kningen tilskrives gkning i tilgjengelige midler i forbindelse
med Regjeringens tiltakspakke der Energifondet ble tilfgrt en
ekstraordineaer bevilgning pa nermere 1,2 mrd kroner. Tiltaks-
midlene har gitt kontraktfestede resultater pa 782 GWh.

Rapporteringen viser rekordmange kanselleringer i 2009, og at
det ogsa er avvik mellom kontraktfestede og realiserte resulta-
ter. Dersom kansellerte prosjekter fortsetter pa tilsvarende
niva framover, og energiresultatene fra tiltakspakken holdes
utenfor, bgr forventningene til maloppndelse innen utgangen av
2011 revurderes.

Hvilket resultat som skal legges til grunn for a vurdere Enovas
maloppndelse ved utgangen av 2011 er avgjgrende for hvor
stor grad av maloppndelse virksomheten kan krediteres. Det
har ogsa betydning for en vurdering av om dagens rammebe-
tingelser er tilstrekkelig til d realisere fastsatte mal, at det klar-
gjgres hvilket mal som skal nds. Dersom kanselleringer fram-
over fortsetter pd samme niva som i 2009, og det ogsa justeres
for prosjekter som uansett ville veert realisert i 2011, er Enova
lengre fra en maloppnadelse i 2011 enn det resultatrapporten
basert pa kontraktfestede resultat per utgangen av 2009 gir
inntrykk av.

Dersom realiserte resultat ved utgangen av 2011 legges til
grunn vil dette gi et betydelig lavere resultat enn maling av
kontraktfestet resultat.

Enova disponerer per i dag om lag 2 mrd kroner (2010). Orga-
nisasjonen har vokst fra 12 personer i 2001 til 53 ansatte i
2010. Resultatrapporten fra 2009 viser en kraftig gkning i stgt-
teniva per kwh fra 2002 og fram til i dag. @kningen gjelder in-
nenfor samtlige omrader. Resultatene tyder pd gkende margi-
nalkostnader ved a utlgse prosjekter gjennom investeringsstgt-
te innen energiproduksjon sa vel som energibruk. Resultatene
speiler dermed at lgnnsomheten for ny fornybar energiproduk-
sjon og energieffektivisering utover det markedet selv leverer,
er svekket gjennom den perioden Enova har eksistert.

Med kvantifiserte mal pa to omrader (vind og varme) er det gitt
foringer for Enovas prioriteringer mellom programomrddene
som ngdvendigvis vil legge begrensninger pa mulighetene til a
tilpasse virkemidlene slik at det oppnas stgrst mulig samlet
energiresultat innen 2012. I fglge Enovas beregninger er leve-
tidsjustert stgtteniva for d utlgse 1 kwh vindkraft om lag dob-
belt sa hgyt som stgttenivaet for varme.

Det kan ogsd veere en malkonflikt mellom malet om varige mar-
kedsendringer og Enovas resultatmdl. Enova vil i sa fall veere
bundet til & prioritere resultatmalene som er fastsatt i avtalen
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med OED.

2.3 Barrierer — markedssvikt' og styringssvikt’

Begrunnelse for Fra et teoretisk perspektiv kan stgtte til fornybar energi og

stgtte energieffektivisering begrunnes med at aktgrene ikke pa egen
hand gjennomfgrer samfunnsmessig lgnnsomme eller politisk
gnskelige investeringer. At disse investeringene ikke gjennom-
fares skyldes ulike former for markeds- og styringssvikt. Den
formelle begrunnelsen for offentlige tiltak og virkemiddelbruk
av den typen Enova representerer er at en gnsker a korrigere
for dette.

Markedssvikt Markedssvikt betyr at markedsaktgrene ikke tilpasser seg pa en
mate som er samfunnsmessig optimalt. Det finnes flere ulike
typer av markedssvikt. Nedenfor gjennomgar vi kort de viktigs-
te former for markedssvikt som danner barrierer for realisering
av bedrifts- og/eller samfunnsgkonomisk lgnnsomme energi-
omlegginger.

Lave energipriser Den avgjgrende markedsbarrieren bade for ny fornybar ener-
giproduksjon og energieffektivisering er for lave energipriser,
hvilket gir lav (eller negativ) léannsomhet. Lave energipriser er i
seg selv ikke et argument for stgtte til fornybar energiproduk-
sjon eller energieffektivisering, men hvis de lave prisene skyl-
des at konvensjonell energiproduksjon har noen eksterne effek-
ter som ikke er priset inn kan stgtte vaere berettiget. For fossil-
basert energi er det typisk manglende eller ufullstendig prising
av CO2 som er begrunnelsen for stgtte til alternative energifor-

mer.
Hgye investerings- En annen generell barriere er at investeringskostnadene for
kostnader utstyret oppfattes som for hgye, f.eks. at de har en for aktgren

for lang tilbakebetalingstid eller at det er kostnader forbundet
med investeringen som ikke fremkommer direkte, som produk-
sjonsavbrudd, prosjekteringskostnader eller andre kostnader.
Investeringskostnadene kan ogsa reelt sett veere sa hgye at et
prosjekt/tiltak ikke vil veere bedriftsgkonomisk Ignnsomt ver-
ken pa kort eller lang sikt. Dersom det er fastsatt politisk bin-
dende mal pd omrader som krever denne type investeringer, vil
det veere behov for offentlig investeringsstgtte av den typen
Enova tilbyr.

! Systemsvikt brukes ogsd som begrep. I denne sammenheng har vi definert systemsvikt som en form for mar-
kedssvikt som hovedsakelig kan tilskrives brist pa forutsetningen om full informasjon

* Droftingen i dette avsnittet er forankret i samfunnsekonomisk teori og identifiserte barrierer og drivkrefter
hentet fra energiutvalget og energimeldingen. Konklusjonen og oppsummeringen av de viktigste barrierene er
evaluators (Vista Analyses) vurdering av hvilke barrierer som pé et generelt grunnlag er de viktigste & adressere i
arbeidet med energiomlegging. Barrierene sammenfaller med viktige barrierer som er identifisert i flere studier
der barrierer og potensialer innenfor spesifikke omrader er studert.

Vista Analyse AS 13



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

Risiko

Manglende informa-
sjon

Darligere funksjona-
litet

Styringssvikt

Barrierer

Det kan ogsa vare vanskelig a fa ekstern finansiering av inves-
teringene ettersom potensielle finansigrer eller investorer kan
ha en strengere risikovurdering. At prosjektet mottar stgtte fra
myndighetene kan bidra til & redusere usikkerheten knyttet til
prosjektet og gjgre andre investorer mer interessert i a delta.

En stgtte til et investeringsprosjekt fra Enova kan oppfattes
som en ekspertbedgmmelse av et prosjekt og sdledes bidra til a
utlgse annen ekstern finansiering eller 1an i det private marke-
det.

Det kan ogsa vere andre grunner eller barrierer til at investe-
ringer i energieffektivisering som isolert sett er lgnnsomme
ikke gjennomfgres. En generell barriere er mangel pa informa-
sjon om mulighetene for energieffektivisering.

Videre kan det energieffektive utstyret ha begrenset funksjona-
litet sammenlignet med konvensjonelt utstyr, for eksempel at
det er mer komplisert a bruke eller at det kan medfgre trivsel-
eller helsemessige ulemper som stgy, vibrasjoner, og darligere
inneklima. Funksjonaliteten bygger pa den potensielle bruke-
rene egen vurdering, hvilket ikke ngdvendigvis er en ngytral
vurdering. Informasjon om funksjonaliteten kan bidra til 4 end-
re vurderingen av utstyret.

Analogt med at markedet kan svikte, kan ogsa myndighetene
svikte. Dette omtales som ”styringssvikt” (public failures) og
kan knyttes til "Public Choice” - teorier innenfor gkonomi. Sty-
ringssvikt oppstar ved mange av de samme feilene som mar-
kedssvikt.

* Skjev informasjonstilgang- noen vet noe mer enn andre
og det kan utnyttes til 8 hgste en informasjonsprofitt.

* Allokering av ressurser innenfor offentlig sektor pavirkes
av administrative prosedyrer, og i mindre eller liten grad
ved hjelp av priser, og innenfor mer eller mindre sentrali-
serte strukturer.

* Politikere, styrende organer og byrakrater har private
mal som kan avvike vesentlig fra offisielle mal - og/eller
pavirkes av interessegrupper eller lobbygrupper. Dette
kan eksempelvis fgre til at markedssvikt ikke korrigeres,
eller at det ikke tas i bruk generelle virkemidler som kan
ramme enkeltgrupper.

* Konkurranse mellom politiske partier, kan fgre til over-
forsyning av rettigheter og stgtteordninger, med tilhg-
rende offentlig finansieringsansvar. Politikerne kan veere
motivert av gjenvalg og prioritere kortsiktige hensyn
framfor langsiktig hensyn.

Markeds- og styringssvikt gir opphav til barrierer mot gnsket
utvikling og samfunnsgkonomisk lgnnsomme markedstilpas-
ninger. Enovas virksomhet er i tillegg begrunnet i identifiserte
barrierer som hindrer at markedet pd egen hand realiserer
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langsiktige politiske mal.
De mest sentrale barrierene innenfor Enovas malomrader er:

* Mangelfull informasjon og/eller kompetanse

* Risikoaversjon ved nye teknologier, stiavhengighet og inne-
lasningssituasjoner (lock in) ved teknologivalg.

* Knapphet pa investeringsmidler og budsjettbegrensninger,
kan veere en barriere for at alternativer med langsiktig
lgnnsomhet velges

* Investeringskostnader og driftskostnader er fordelt pa "uli-
ke hender” hvilket kan gi feil incentiver

* Manglende incentiver som fglge av lave (feil) energipriser
og/eller klimakostnader - avvik mellom samfunnsgkono-
misk og bedriftsgkonomisk lgnnsomhet

* Usikkerhet om fremtidige energipriser og pris pa klimakvo-
ter/klimaavgifter

* Hgye kostnader og lav (eller negativ) lgnnsomhet for flere
kategorier ny fornybar energiproduksjon og/eller energi-
reduserende tiltak - ogsa i et tilfelle der markedsfeil er kor-
rigert

2.4 Selektive virkemidler og spillet om gevinster

Malrette virkemid-
lene

Enovas virkemidler

Rent seeking

Var tolkning av bakgrunnsdokumentasjonen for opprettelsen
av Enova er at det viktigste malet med Enovas virksomhet er et
gnske om & korrigere for ulike former for markeds- eller sty-
ringssvikt som danner barrierer mot realisering av samfunns-
gkonomisk lgnnsomhet og politisk fastsatte mal.

Et viktig prinsipp for utforming av offentlig politikk, er at vir-
kemidlene skal veere mest mulig malrettet i forhold til kilden til
problemet en gnsker a gjgre noe med. Dette er begrunnet i at en
gnsker 4 unnga utilsiktede effekter av den offentlige politikken
og virkemiddelbruken.

Ved bruk av selektive virkemidler av den typen Enova dispone-
rer er det flere kjente potensielle utilsiktede effekter som kan
redusere virkemidlenes treffsikkerhet og kostnadseffektivitet.

En hver tilskuddsordning eller investeringsstgtte vil vaere be-
heftet med en risiko for rent-seeking hos potensielle stgttemot-
takere. Pa norsk omtales dette ofte som "uproduktiv profittsg-
ken” (Fehr, 2002). Med dette menes at aktgrene setter inn res-
surser for a fa tak i en stgrst mulig andel av tilskuddsmidlene
ved 4 tilpasse virksomheten til kriteriene. Denne type tilpas-
ninger kan vare gnskelig dersom tilpasningene forbedrer virk-
somheten i henhold til malene i energipolitikken. I mange tilfel-
ler vil tilpasningene vere ugnsket i den grad det bare er en den
innbyrdes rangeringen for a oppna offentlig stgtte som pavir-
kes. Rent-seeking gir effektivitetstap og kan ogsa fare til feilal-
lokeringer og en svakere maloppnaelse.
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Eksempel pa et spill

Effektivitetstap

Interesse-
organisasjoner

Krisemaksimering
og gremerking

For neermere utdypning og en formell behandling av rent-
seeking viser vi til Tullock (1997) og Fehr (2002).

Fglgende eksempel illustrer potensielle effektivitetstap ved
rent-seeking:

Anta at aktgrene i Enovas malgruppe kan deles inn i fglgende
grupper:

* Aktgr A sgker tilskudd til samfunnsgkonomisk lgnnsomme
prosjekter eller prosjekter som gir et direkte bidrag til et
fastsatt mal. Tilskuddet er akkurat tilstrekkelig til 4 gjgre
prosjektet bedriftsgkonomisk lgnnsomt, og vil ikke bli gjen-
nomfgrt uten stgtte.

* Aktgr B overdriver forventningene om energiresultat
og/eller egne kostnader. Prosjektet er i utgangspunktet
ulgnnsomt bade i en bedrifts- og samfunnsgkonomisk for-
stand, og vil ikke gjennomfgres uten stgtte. Ved hjelp av til-
skudd blir prosjektet bedriftsgkonomisk Ignnsomt.

» Aktgr C sgker stgtte til prosjekter de uansett ville gjennom-
fort og vil sikre seg tilskudd/investeringsstgtte ved a utnyt-
te informasjonsasymmetrien knyttet til egne kostnader.

» Aktgr D sgker pd vegne av en annen aktgr, eller bidrar i
sgknadsarbeidet til aktgrer i gruppe A, B og/eller C. Aktg-
ren har egeninteresse i tilskuddet i form av oppgaver og
inntekt knyttet til prosjektet som eventuelt utlgses - og nye
prosjekter som kan komme til senere som en fglge av dette.

*Aktgr E er en sterk interesseorganisasjon med makt til a
pavirke utforming og prioritering i det samlede stgttepro-
grammet. Interesseorganisasjonens medlemmer vil da kun-
ne oppna tilskudd pa andre vilkar enn gvrige malgrupper.

Dersom aktgrer i gruppe A trenges ut av aktgrer fra gruppe B
og C, reduseres programmenes utlgsende effekt, kostnads- og
styringseffektivitet.

Aktgr E kan gjennom aktiviteter mot tilskuddsgiver skape
rammer for egne medlemmer som gjgr at disse far "enklere”
tilgang til stgttemidlene enn gvrige malgrupper. Dette kan fgre
til at aktgrer fra andre malgrupper med potensielt bedre pro-
sjekter fortrenges. Dette gir effektivitetstap. Effektivitetstap kan
ogsa oppsta i tilfeller der rammebetingelsene for enkeltgrupper
gir svakere kontroll og muligheter for slakk til & bruke deler av
stgttemidlene pa andre aktiviteter. Dette gker risikoen for gra-
tispassasjerer og/eller overkompensasjon.

Fehr (2002) viser at "underoptimal” innsats ogsa er en mulig
strategi. Dette er en form for krisemaksimering der en lar vaere
a gjore tiltak som kunne forbedret egen virksomhet pa malom-
radet, for derved a tvinge fram en stgrre offentlig innsats pa et
senere tidspunkt. Dette vil sarlig kunne vere en hensiktsmes-
sig strategi for aktgrer som sitter med store potensial innen
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2 mrd kroner stimu-
lerer til aktivitet

Egeninteresse

Programutforming
og seknadsproses-
ser har betydning

Krever kontroll

malomradet som stgttes, og som sdledes ogsa vil ha muligheter
til & utlgse store stgttebelgp selv om tiltakene isolert sett ogsa
vil vaere lgnnsomme for virksomheten uten offentlig stgtte.

Med 2 mrd kroner disponibelt (2009), ma det forventes at det
skapes et marked med profesjonelle aktgrer bade knyttet til
sgknadsradgivning, og til gjennomfgring av prosjektene som
utlgses (etter de har bidratt til a skaffe investeringsstgtte). Det-
te kan vare positivt dersom det bidrar til at prosjektene med
hgyest lgnnsomhet utlgses, og i tilfeller der prosjekteier selv
verken ser potensial for energiomlegginger eller er kjent med
mulighetene til 3 motta investeringsstgtte for d utlgse energire-
sultater.

Utfordringen ved profesjonelle sgknadsskrivere er at de kan ha
en egeninteresse knyttet til & lykkes i sgknadsprosessen. Egen-
interessen kan vare relatert til en eksplisitt eller implisitt op-
sjon om deltagelse i implementeringen av prosjektet som utlg-
ses. Dette kan gi incentiver til 4 bruke opparbeidet kompetanse
og relasjoner til sgknadsbehandlerne til & utforme sgknadene
slik at de utlgser stgtte pa bekostning av potensielt bedre pro-
sjekter som ikke besitter samme kompetanse. Fra teorien vet vi
at det kan vere incitamenter for a pavirke tildelingskriterier, og
ogsa de som skal fatte beslutninger om tildeling av stgtte.

Resultater fra teoritiske modeller viser at jo stgrre den forven-
tede gevinsten er, jo mer ressurser vil naturlig nok sgkere og
interesseorganisasjoner bruke pa a sikre seg en andel av stgt-
ten.

Utformingen av Enovas programmer og stgtteordninger vil ha
betydning for hvilke aktgrer som sgker og hvordan disse tilpas-
ser seg i sgknadsprosessen. Programmene kan vurderes med
utgangspunkt i hvilke type aktgrer som stimuleres til & sgke,
samt hvilke strategier fra markedsaktgrenes side som vil gi
starst forventet gevinst.

En utfordringen ved selektive tilskuddsordninger er at de ulike
aktgrene ikke ngdvendigvis har de samme ressursene til 4 drive
rent-seeking. Noen aktgrer har mer kompetanse pa a tilpasse
sgknadene etter kriteriene enn andre, mens andre kan ha ster-
kere finansielle muskler og stgrre muligheter til & investere i
denne type prosesser. Ofte vil store aktgrer i god gkonomisk
posisjon lettere kunne bruke ressurser pa a utlgse stgtte fra
Enova enn mindre firmaer i svakere gkonomisk posisjon. Rent-
seeking kan dermed ramme potensielle mottakere skjevt, og
kanskje ogsa slik at de som er mest avhenging av investerings-
stgtte i stgrst grad blir presset ut.

Risikoen for rent-seeking krever kontroll med at stgtten brukes
som forutsatt. Dette kan kreve en betydelig administrativ res-
sursbruk. Det kreves ogsd oppmerksombhet i forhold til interes-
seorganisasjoners muligheter til & pavirke utformingen og for-
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delingen av stgttemidlene.

Samtidig vil interesseorganisasjoner ofte ha relevant kompe-
tanse og pavirkningsmuligheter som kan styrke en stgtteord-
nings malomrade. Utfordringen for tilskuddsgiver er & balanse-
re effektene og samarbeide mht virkemiddelutformingen, men
a unngd malforskyvninger som endrer prioriteringen i pro-
grammet.

2.5 Administrative kostnader og kontroll

Transaksjonskost-
nader

Lavest mulig trans-
aksjonskostnader

Administrative kostnader og kontrollkostnader ved den type
virkemidler Enova disponerer omtales som transaksjonskost-
nader. Disse kan deles inn i fglgende poster:

a) Utarbeidelse av programmet, kriterier, regelverk

b) Informasjon og spredning av kunnskap om ordningen
c) Sgknadsbehandling

d) Sgknadsprosess hos sgker

e) Dialog, forhandling og kontraktsprosess

f) Dokumentasjon og rapportering fra tilskuddsmottaker
g) Oppfolging og kontroll

[ vurderingen av transaksjonskostnader skal bade kostnadene
hos tilskuddsgiver og potensielle sgkere inkluderes. Transak-
sjonskostnader skiller seg fra rent-seeking ved at det fgrste er
ngdvendige administrative kostnader knyttet til tilskuddsord-
ninger, mens det andre handler om uproduktiv tilpasninger i
den hensikt 8 oppna en stgrre andel av en tilskuddsordning enn
man i utgangspunktet er berettiget. Oppfglging og kontroll kan
til en viss grad knyttes til risikoen for rent seeking, men det er
en rekke tilleggsfaktorer som gjgr at kontroll med offentlig res-
sursbruk og tilskuddsforvaltning er pakrevd.

Virkemidler med hgye administrative kostnader knyttet til
kontrakter, kompetanse og oppfglging er lite gnskelig fra myn-
dighetenes side. Ideelt sett bgr tiltakene og programmene veere
sa lite komplekse som mulig, og i minst mulig grad vere av-
hengig av en ressurskrevende sgknadsbehandling, oppfglging
og kontroll.

De absolutte transaksjonskostnadene, og kostnadenes andel av
tilskuddene bgr holdes sa lave som mulig. Flere av de administ-
rative oppgavene ma utfgres uavhengig av nivaet pa stgttebelg-
pet. Utlysning, sgknadsutforming - og behandling, kontrakt,
overfgringer av midler, og kontroll med at midlene brukes etter
forutsetningene ma gjennomfgres. Det vil derfor som regel
veaere skalaeffekter ved tilskuddsordninger i den forstand at
transaksjonskostnadenes andel av stgttebelgpet ofte er om-
vendt proporsjonal med stgttebelgpet.

Hensynet til lave transaksjonskostnader kan i enkelte tilfeller
komme i konflikt med kravet om kontroll for a redusere mulig-
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hetene for rent-seeking og gratispassasjerer. Enkle sgknadsru-
tiner, konkurranse med mange sgkere, en kompetent sgknads-
behandling og kontroll med resultater og prosjekter i etterkant,
vil redusere mulighetene for uberettiget stgtte.

Dette krever en transparent sgknadsbehandling og kriterier
som i liten grad kan manipuleres eller dapne for skjgnn og
ugnskede tilpasninger.

2.6 Evalueringskriterier

Krav

Jo mer presist mot malsettingen stgtteordningene er utformet,
og jo mindre muligheter det er for aktgrene a tilpasse seg ord-
ningen, jo stgrre utlgsende effekt kan oppnas.

Med dette utgangspunkt har vi systematiser programgjennom-
gangen etter fglgende kriterier:

* Rettet mot viktige barriere?
* Kiriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer
* Presisjon i forhold til mal og barrierer

Gjennomgangen i de pafglgende kapitlene (3 til 8) gir til sam-
men grunnlag for & svare pad evalueringens problemstilling og
mandat (kapittel 9).
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3. Energibruk - Bolig, bygg og anlegg

3.1 Om programmet, barrierer og rapporterte resultater

Redusere energi-
bruken

Barrierer

Manglende etter-
sporsel

Energi er ikke Kkjer-
nevirksomhet eller
oppfattet som viktig
i naeringen

Innenfor byggomradet gir Enova investeringsstgtte til tiltak
som reduserer energibruken i nye og eksisterende bygninger.
Tidligere omfattet byggomradet ogsa stgtte til omlegging av
energibruken, for eksempel fra elektrisk varme til vannbaren,
men denne type stgtte er na flyttet over til programomradet
Varme.

[ tillegg til de generelle barrierene nevnt i kapittel 2 finnes det
en rekke andre barrierer som er mer eller mindre spesifikke for
byggomradet. De viktigste barrierene er knyttet til manglende
etterspgrsel etter energieffektive lgsninger og strukturelle si-
der ved bygg- og eiendomsneringen. Etter innfgring av nye
bygningstekniske krav vil manglende lgnnsomhet ved energitil-
tak som gar lengre enn kravene i forskriften kunne vaere en mer
avgjgrende barriere enn tidligere.

[ resultatrapporten fra 2009 peker Enova pa fglgende barrierer:

* Eieren av bygget er ofte ikke den som belastes energikost-
nadene

* kunnskap hos byggeier og kompetanse i naeringen om til-
tak som kan gjgres utover forskriftskrav

Under gir vi en kort drgfting av andre kjente barrierer knyttet
til energiomlegging i bygg.

Sa langt er det en relativt liten interesse for energieffektivise-
ring i markedet utover forskriftskravene. Energiegenskapene i
et bygg er en parameter som markedet bare i liten grad er opp-
tatt av. Bade for potensielle kjgpere og leietakere er faktorer
som beliggenhet, areal, funksjonalitet, pris osv. viktigere, og
overskygger i stor grad energi- og miljgegenskapene. Sistnevnte
far eventuelt betydning dersom man kan velge mellom bygg der
de andre parametrene i sum oppfattes som likeverdige.

Markedets manglende betalingsvillighet for investeringer i
energieffektivisering gjgr at verken utbyggere, entreprengrer
eller andre prioriterer investeringer ut over forskriftskrav. Det
er imidlertid en gkt interesse fra utleiere av naeringsbygg fordi
leietagere i gkende grad etterspgr energieffektive. Noen utbyg-
gere, eiere og forvaltere inkluderer derfor energieffektivisering
som element i 8 fremme egen konkurranseevne. Drivkreftene er
dels innfgring av energimerking, frykt for gkte energipriser og
som ledd i det & skape en miljgprofil.

Bygg og Eiendomsnaeringen har stort fokus pa kostnader bade i
oppgangs- og nedgangstider. Kostnadsdrivende energilgsninger
er derfor lite aktuelle. Dette forsterkes av at energi for de fleste
aktgrene i markedet ikke er kjernevirksomheten. Dette gjgr at
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Manglende kompe-
tanse og informa-
sjon

Strukturelle forhold
gir mangelfulle in-
centiver i byggepro-
sessen

Aktgrer med ulike
incentiver gir mang-
elfulle incentiver for
byggherre

Innbyrdes avhengi-
ge barrierer

@konomisk stgtte og
informasjon/ kom-
petanse

det er fa aktgrer som har kunnskap om energieffektivisering.
Eiere med effektiviseringspotensial vet ofte ikke selv at de har
slike, og langt mindre hvordan de kan lgses ut. For mange bygg-
eiere representerer energikostnadene en forholdsvis liten andel
av totale driftskostnader, og argumenter om gkonomiske ge-
vinster ved energieffektivisering kan ha liten gjennomslags-
kraft.

Byggenzeringen beskrives av mange som en konservativ
naring, hvor det er en forholdsvis stor skepsis til ny teknologi
og nye lgsninger. Denne skepsisen kan bunne i at man ikke har
tilstrekkelig kompetanse om disse lgsningene. Mangelen pa
kompetanse gjgr seg gjeldende i mange ledd, for eksempel hos
radgivere, utstyrsleverandgrer, kommuner og hos personell
som skal nyttiggjgre seg nytt utstyr. I noen tilfeller har man
kjennskap til nye lgsninger, men liten erfaring og tillit til disse.

Byggenaringen er en fragmentert bransje, med mange sma ak-
tgrer, men samtidig med noen fa store, nasjonale aktgrer. Bran-
sjen er fragmentert horisontalt og vertikalt, dvs. at det er mange
ledd i verdikjeden og mange forskjellig typer av aktgrer i hvert
ledd. A koordinere de ulike aktgrene kan veere en utfordring.
Totalentreprise er en mate for byggherre a underlette koordi-
neringen p3, men denne kan samtidig gi andre utfordringer i
forhold til energieffektivisering. For eksempel kan avstanden
mellom byggeier og selve byggeprosessen, som styres av total-
entreprengren, gke.

Incentivstrukturen er forskjellig hos de ulike aktgrene i bygge-
naeringen. Byggherre er i de aller fleste tilfeller ikke den samme
som bruker bygningen. Byggherren har incentiver til 3 presse
byggekostnadene og velger derfor gjerne et oppvarmingssys-
tem med lave investeringskostnader uten a ta hensyn til drifts-
kostnadene, inkludert energiprisen. Bruker av bygningen vil
ideelt sett gnske et oppvarmingssystem med lave drifts- kost-
nader, men kan ha vanskelig for a pavirke valget av system et-
tersom denne som regel kommer inn i prosessen fgrst etter at
varmelgsning er valgt. I tillegg har det, som nevnt ovenfor, veert
manglende etterspgrsel etter energieffektive lgsninger.s

Flere av disse barrierene er innbyrdes avhengige og vil ogsa
bidra til a forstreke hverandre. For eksempel betyr hgy kapasi-
tetsutnyttelse i nzeringen at kompetanseoppbygging ikke blir
prioritert.

@konomisk stgtte kan veere effektivt for & motivere byggeiere
til 4 spesifisere krav til energilgsning i en totalentreprise, sam-
tidig som entreprengren kan motiveres ved gkt kunnskap og
dermed en lavere opplevde risiko i forhold til mer komplekse

? Ifolge OECD/IEA (2007) er energibruk pr kvadratmeter 20 prosent hoyere i leide nzringslokaler enn i lokaler
som brukeren eier selv i Norge.

Vista Analyse AS

21



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

Resultat og aktivitet
i2009

energilgsninger. I tillegg kan informasjonsvirksomhet mot bru-
kersiden gjgre at brukerne i stgrre grad etterspgr nye energi-
lgsninger.

Resultatrapporten fra 2009 viser fglgende fakta for program-
omradet bygg:

* 638 mottatte sgknader
e 225 innvilgede sgknader
e 538 millioner kroner i tildelt stgtte
* Kontraktfestet resultat
o 303 GWhi2009
o 2.550 GWh totalt (2001-2009)

Programmet ble tildelt ekstraordinzere midler til energi-
omlegginger i offentlige bygg som fglge av tiltakspakken i for-
bindelse med finanskrisen. Innenfor den ordinzere rammen ble
det gitt stgtte til 60 prosjekter, med en samlet stgtte pa 118
millioner kroner, og et kontraktfestet energiresultat pa 229
GWh. Dette nivdet er mer representativt for Enovas ordninaere
forvaltning av energifondet enn det samlede resultatet for
2009.

3.2 Tidligere evalueringer

Evaluerti 2007

... 08 2009

[ 2007 evaluerte Econ programmet Bygg, bolig og anlegg, se
Econ (2007). I denne evalueringen avdekket man flere prosjek-
ter (omtrent 1/3) hvor prosjekteier allerede fgr prosjektet ble
igangsatt vurderte tiltaket som lgnnsomt, dvs. at stgtten ikke
var finansielt utlgsende. Stgtten ble imidlertid vurdert som
ngdvendig for a fa intern aksept hos ledelse og gvrig organisa-
sjon, og for & gi prosjektene legitimitet. Barrieren manglende
kunnskap om mulighetene for energieffektivisering ble vurdert
a bli redusert gjennom de eksterne radgiverne som prosjekteier
engasjerer for sgknaden og gjennomfgringen av prosjektet.
Econ (2007) konkludere med at stgtten som regel hadde utlg-
sende effekt, men at det var andre barrierer enn den finansielle
som ble adressert.

En gjennomgang av evalueringer av flere nordiske stgttepro-
grammer for energieffektivisering i bygg viser at besparelsene
sannsynligvis ville ha blitt realisert ogsa uten stgtten, dvs. at
denne type virkemiddel som regel har en lav addisjonalitet
(Nordisk ministerrdd, 2009).

3.3 Programmer under Bygg

Stgtteprogram end-
ret fra 1.juni 2010

Enova endret fra 1. juni 2010 stgtteprogrammet for bygg, hvor
den viktigste endringen er at stgtteandelen gker med ambi-
sjonsnivaet pa sgknaden, dvs. i forhold til kontraktsfestet be-
sparelse, og at ogsa mindre prosjekter omfattes av stgtten. Hen-
sikten med denne omleggingen er d fremme utviklingen av pas-
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sivhus.

Ambisjonsnivaet og kravet til stgtte er gkt, blant annet som fgl-
ge av ny teknisk forskrift for bygg med innskjerpede energi-
krav, og krav om energimerking av bygninger fra 2010. For-
skriftsendringene ma forventes a bidra til gkt etterspgrsel og
oppmerksomhet pd energilgsninger. Samtidig kan lgnnsomhe-
ten ved energibesparelser utover det forskriften krever vere
redusert. Hgye kostnader i forhold til besparelsene kan sdledes
vere en viktigere forklaringsfaktor bak manglende energitiltak
utover gjeldende krav i dag enn tidligere.

Fra 1.juli 2010 bestar stgtteprogrammet av fglgende tre deler:
1. Forprosjekt nye bygg og omfattende rehabilitering
2. Investeringsstgtte til nye bygg og omfattende rehabilite-
ring
3. Investeringsstgtte til eksisterende bygg og utomhusan-
legg.

Under omtales programmene hver for seg, med en vurdering av
hvert enkelt program. [ kapittel 9.3.1 gis det en samlet vurde-
ring av programomradet der programomradet vurderes i sam-
menheng med Enovas gvrige programomrader.

3.3.1 Forprosjektstgtte

Programomtale

Krav for a oppna
stagtte

Barriere

Forprosjektstgtten retter seg mot offentlige og private byggeie-
re og boligsameier/borettslag, og hensikten er a fremskaffe be-
slutningsgrunnlag for valg av tiltak som kan redusere energibe-
hovet i bygg. Stgtten skal brukes til & kartlegge hvilke tiltak som
er aktuelle for at byggets energibehov skal na passivbyggniva,
slik som det er definert i NS 3700 Kriterier for Passivhus og
lavenergihus - boligbygninger. Prosjektene som det sgkes stgt-
te for skal ha et samlet areal pd minimum 1.000 m2. Enova gir
tilskudd opp til 50 prosent av godkjente prosjektkostnader,
begrenset oppad til 50.000 kr.

Segknaden skal sendes i prosjektets tidligfase (dvs. i skisse eller
idéfase). Stgtten skal utelukkende ga til kartlegging av tiltak for
at byggets energibehov skal na passivbyggniva, og bygge- eller
rehabiliteringsprosjektet skal vaere sgknadspliktig i hht. Plan-
og bygningsloven, dvs. omfattes av byggteknisk forskrift (TEK).
Ellers gjelder, som for alle Enovas stgtteprogrammer, at utred-
ningen ikke skal vaere igangsatt fgr Enova har gitt tilsagn.

Fra utlysningen tolker vi det som at delprogrammet er rettet
mot mangelfull kunnskap om mulighetene for passivhusstander
blant byggeiere/byggherrer av bygg pa over 1000 m2, og som
har prosjekt som omfattes av plan og bygningsloven og TEK. I
folge Enova (2010b) er radgiverbransjen en like viktig mal-
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Forprosjektstgtten
malt mot Kriteriene

gruppe for delprogrammet som byggherre/eiendomsutviklere.

Rettet mot viktige barrierer?

Programmet er rettet mot en avgrenset malgruppe - byggeiere
med bygg pa over 1.000 m2. Radgivere er i fglge Enova (2010b)
en viktig malgruppe for forprosjektet, men kan ikke std som
sgker.

Det kan reises tvil mht om manglende kunnskap er den viktigs-
te barrieren for realisering av lavenergilgsninger i de angitte
malgruppene. Nye TEK og krav i Plan og bygningsloven stiller
strenge krav til energilgsninger som ma forventes a utlgse vur-
deringer av alternative lgsninger som ogsa inkluderer passiv-
huslgsninger med stgtte fra Enova (under annet delprogram).

[ den grad det er andre barrierer - eksempelvis av finansiell
karakter - eller de mer energieffektive lgsningene krever stgrre
investeringer enn det som spares inn over byggets levetid, eller
kan realiseres i hgyere leie/salgspris, vil neppe en forprosjekt-
utredning alene ha noen vesentlig betydning for valg av lgsning.

Programmet fremstar som en stgtte til oppstart av en sgknads-
prosess for investeringsstgtte under eget delprogram. Hgye
kostnader ved bygging av passivhuslgsninger er etter vare vur-
deringer den avgjgrende barrieren for realisering av passivhus-
lgsninger for malgruppen forprosjektstgtten retter seg mot.
Effekten av forprosjektstgtten mht energiresultat vil dermed
avhenge av investeringsstgttens utforming og kostnadsutvik-
lingen for bygging av passivhus.

Programmet overlapper dessuten, i stgrre eller mindre grad,
med investeringsstgtteprogrammet som ogsa tilbyr radgivning
i konseptutviklingsfasen.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Kriteriene for stgtte er klare og entydige. De er rettighetsba-
sertt i den forstand at stgtte utlgses dersom kriteriene er opp-
fylt. Dette bidrar til lave transaksjonskostnader, men dpner for
gratispassasjerer/overkompenasjon. Programmet gir incenti-
ver til at ogsd de som i utgangspunktet hadde planlagt a kart-
legge aktuelle tiltak (eller utarbeide en sgknad under investe-
ringsstgtteprogrammet), sgker stgtte.

Utformingen kan stimulere radgivere til a ta initiativ mot bygg-
eiere for 3 kartlegge mulighetene for passivhuslgsninger i et
prosjekt. Dette kan utgse utredningsprosjekt som ellers ikke
ville blitt gjennomfgrt, men dersom lgnnsomhet er beskrank-
ningen vil dette ikke i seg selv utlgse energiresultat. Derimot
kan engasjement fra radgivere bidra til & utlgse "betalte” sgk-

* Begrepet rettighetsbasert brukes i denne evalueringen om tildelingskriterier som utloser en bestemt stotte der-
som angitte kriteriene er oppfylt (og godkjent) i en seknad. Denne type kriterier kan ikke pavirkes i seknadsbe-
handlingen, og det skal heller ikke vaere tvil om stette blir gitt dersom kriteriene er oppfylt. Begrepet mé ikke
forveksles med lovbestemte rettigheter til tilskudd eller stotte.
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nader til investeringsstgtteprogrammet.

Pa tross av enkle og entydige kriterier forventes transaksjons-
kostnadene a veere relativt hgye sett i forhold til stgtten som
utlgses (generelt er transaksjonskostnadenes andel av total
stgttekostnad stgrre jo lavere stgtten er).

Asymmetrisk informasjon om kostnadsforhold gjgr det vanske-
lig & kontrollere prosjektkostnadene og sgkers reelle egenandel.
Dette gir rom for overkompensasjon.

Nivdet pa stgtten forsvarer at hensynet til transaksjonskostna-
der veier tyngre i sgknadsutformingen enn kontrollbehovet for
hindre gratispassasjerer. Dette tilsier en enkel utforming etter
kriterier. Kostnadene ved eventuelle gratispassasjerer og over-
kompensasjon vil veere begrenset gitt stgttenivaet. Store bygg-
eiere med mange stgtteberettiget prosjekter, og spesialiserte
radgivere kan imidlertid hente gevinster.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Stgtten er malrettet mot a kartlegge tiltak, og det kreves doku-
mentasjon pa at kartleggingen er gjennomfgrt. Prosjektet utlg-
ser sdledes handling rettet mot barrieren , mangelfull kunnskap
og informasjon om lgsninger og kostnader blant byggeiere og
rddgivere. Utlgsning av energiresultat krever imidlertid supple-
rende tiltak mot andre (og mer avgjgrende) barrierer. Det er
ikke sannsynliggjort at barrieren programmer retter seg mot er
viktig i den malgruppen programmet er rettet mot, gitt at det
ogsa eksisterer et program som gir investeringsstgtte. Det er
dermed i liten grad sannsynliggjort at programmet i vesentlig
grad bidrar til 4 realisere Energifondets malsetninger.

Dersom kompetanseheving blant radgivere er et viktig formal
med forprosjektstgtten (Enova, 2010b), framstar programmet
som utydelig i forhold til formalet.

3.3.2 Nye bygg og omfattende rehabilitering

Programmet

Barrierer

Stgtten retter seg mot nye bygg og omfattende rehabiliterings-
prosjekt innenfor alle byggkategorier, dvs. bygg og rehabilite-
ringer som omfattes av kravene i TEK. Det er en forutsetning at
bygget planlegges og bygges i henhold til definisjonene for pas-
sivhus eller lavenergihus i gjeldende standard og rapport. For
rehabiliteringsprosjekt skal alle relevante deler av bygget opp-
graderes til passivhusnivd hvis mulig. Lgsningene skal kunne
dokumenteres og vaere godt egnet for gjentagelse. Prosjekt som
innebaerer at passivhusnivd nds blir prioritert bade for nye
bygg og rehabilitering.

Hensikten med programmet er a stgtte passivhus og lavenergi-
hus og a bidra til at gode eksempler med dapen dokumentasjon
(dvs. forbildeprosjekter) blir etablert, og pa den maten bidra til
spredning av teknologi og kompetanse. Dvs. bade & redusere
barrierene knyttet til finansiering og informasjon.
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Stgttesatser pr m2

Stgtte til radgivning

Krav til utlgsende
effekt

Malgruppe

Lgnnsombhets-
beregninger kreves

[ dette programmet har Enova gatt bort fra formuleringen om
at stgtten skal bidra til & gi prosjektet en "godkjent” avkastning,
og i stedet innfgrt stgttesatser pr. kvadratmeter oppvarmet
areal. Vurderingen av hvilken stgtte som kreves for d utlgse
prosjektene er ifglge programteksten gjort pa et generelt
grunnlag.

Maksimal stgtte pr. kvadratmeter er stgrre for passivhus (350-
700 kr/m2, avhengig av type bygg) enn for lavenergihus (150-
600 kr/m2)s5. Dersom merkostnaden blir lavere enn oppgitt
grense i kontrakten vil stgttebelgpet blir redusert pro rata med
60 prosent.

[ tillegg til investeringsstgtten per kvadratmeter kan det sgkes
stgtte til radgivning for spesialkompetanse for passivhus. Det
kan sgkes om & fad benytte Enovas radgiverteam eller annen
radgiver med dokumentert tilstrekkelig kompetanse. Stgtte til
radgivning vil variere fra 20 - 60 radgivertimer avhengig av
prosjektets stgrrelse og kompleksitet. Radgivningen gis i form
av innledende rddgivning i konseptutvikingsfasen, bistand til
arkitektkonkurranser, startkurs i planlegging av passivhus og
radgivning/workshops. Sistnevnte er forbeholdt prosjekteiere
som har fatt innvilget investeringsstgtte, mens gvrige radgiv-
ningstjenester er apne for alle (dvs. fgr sgknad om investe-
ringsstgtte er bevilget).

Det er en betingelse at prosjektet ikke er igangsatt far det sgkes
om stgtte eller fgr stgtten er bevilget. Dette er et krav som er
ment 4 sikre at stgtten er utlgsende.

Sgker skal veere den som eier den omsgkte bygningen, dvs. den
som tar beslutninger og gjgr investeringene i prosjektet og som
dokumenterer og rapporterer resultatene. Radgivere og andre
kompetente aktgrer kan sgke pa vegne av en prosjekteier nar
sgknaden er tilstrekkelig forankret hos denne. Privatpersoner
kan ikke sgke stgtte til egen bolig, men kan sgke indirekte via et
byggefirma (dvs. at det er byggefirmaet som sgker for enten a
bygge en ny bolig eller giennomfgre en omfattende rehabilite-

ring).

Til sgknaden skal det legges ved en prosjekt- eller Ignnsom-
hetsberegning, en prosjektbeskrivelse med et beregningsgrunn-
lag som viser at malet med prosjektet er & oppna passiv- eller
lavenergihusstandard og bilder/tegninger av prosjektet. Pa
Enovas hjemmesider finnes maler for prosjektbeskrivelsen.

Veiledende tall for energibesparelsen skal vaere basert pa NS
3700 Kriterier for passivhus og lavenergihus for boliger, og
"Kriterier for passivhus- og lavenergibygg - Yrkesbygg” (Sintef
Byggforsk prosjektrapport 42, 2009) for yrkesbygg. For rehabi-

> NS 3700 definerer to niva, klasse 1 og 2 for lavenergiboliger: Enova gir ikke stotte til lavenergihus klasse 2.
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Forenklet sgkepro-
sedyre

Investeringsstgtten
malt mot Kriteriene

litering beregnes besparelsen som differansen mellom energi-
behov fgr rehabilitering (referanseniva) og forventet energi-
bruk etter (energimal). Det kan diskuteres om dette er en rele-
vant baseline for resultatmaling. Forventet energibruk etter en
ordinzer rehabilitering vil veere mer relevant, men trolig vans-
keligere & dokumentere.

Enova har forenklet sgknadsprosedyrene for dette investe-
ringsprogrammet, mest sannsynlig begrunnet ut fra et behov
for & skynde pa utviklingen mot flere passivhus og gkt energief-
fektivisering i bygg generelt, dvs. fa til en markedsintroduksjon
eller spredning av teknologien. Utviklingen er ogsa i trad med
anbefalingene i Econ (2007)).

Rettet mot viktige barrierer?

Investeringsstgtten i dette programmet er rettet mot kompe-
tanseutvikling, teknologispredning og kunnskapsspredning i
den hensikt d utvikle kostnadseffektive lgsninger for a kunne
realisere langsiktige mal om energibruk i bygg. I tillegg er hgye
kostnader identifisert som en viktig barriere for bygging av
passivhus. Investeringsstgtten adresserer dermed viktige lang-
siktige barriere. Stgtten kan gis samme samfunnsgkonomiske
begrunnelse som stgtte til utviklingsprosjekter og FoU, dvs at
det positive eksterne effekter knyttet til kunnskaps- og erfa-
ringsutvikling som aktgrene i sin tilpasning ikke tar hensyn til.
Uten utvikling av nye mer kostnadseffektive lgsninger vil neppe
markedet gi vesentlige lavere energibehov i bygninger enn det
som reguleres gjennom TEK. Investeringsstgtten er saledes ret-
tet mot barrierer mot langsiktige markedsendringer.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Det stilles krav om at stgtten ma vare utlgsende, men det er
ikke presisert hvordan kravet er operasjonalisert under pro-
grammet. Med oppgitt maksbelgp uten konkurranse, er det ri-
melig d forvente at de fleste sgknadene vil oppgi merkostnader
som minimum tilsvarer maksbelgpet. Det er tenkelig at enkelte
aktgrer ville gjennomfgrt prosjektene pa tross av merkostna-
dene ogsa uten stgtte. For disse aktgrene vil investeringsstgtten
ikke veere utlgsende. Merkostnadene ved passivhus er imidler-
tid sapass hgye, at sannsynligheten for gratispassasjerer vurde-
res a veere relativt liten.

Samtidig gir den sjablongmessige stgtteutformingen lave trans-
aksjonskostnader hos bade sgker og Enova. Spesielt reduseres
Enovas kontrollkostnader i sgknads- og gjennomfgringsfasen.
Utformingen gir allikevel incentiver til a tilpasse kostnadene til
maksbelgpet, dvs. en form for rent-seeking. I kriteriene heter
det riktignok at stgttebelgpet reduseres dersom merkostnaden
blir lavere enn oppgitt grense for maksimale stgttebelgp. Der-
som dette skal fglges opp kreves det tilsvarende etterprgving
og kontroll som ved ordinzere sgknader basert pa dokumenta-
sjon av merkostnader med beregning av utlgsende effekt. Risi-

Vista Analyse AS

27



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

koen for overkompensasjon kan i dette tilfellet reduseres gjen-
nom en kontinuerlig vurdering av stgttebelgpenes stgrrelse i
forhold til kostnadsutviklingen for passivhuslgsninger.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Formadlet med investeringsstgtten er a fa erfaring fra flere pas-
sivhus for derigjennom a bidra til utvikling av nye og mer Kkost-
nadseffektive lgsninger. Investeringsstgtte per m2 er malrettet
og vil utlgse prosjekter dersom de fastsatte stgttebelgpene er
tilstrekkelige.

3.3.3 Eksisterende bygg og utomhusanlegg

Om programmet

Malgruppe

Kriterier

Gjennom dette programmet gis investeringsstgtte til fysiske
tiltak som reduserer energibruken i eksisterende bygningsmas-
se og anlegg. Stgtten er basert pa definerte tiltak pr bygning
eller pr. anlegg.

Programmet dpner opp for sgknader for enkeltbygning-
er/enkeltanlegg og sgknader for stgrre portefgljer av bygninger
og anlegg. Malgruppen er registrerte foretak og offentlige virk-
somheter i form av byggeiere, anleggseiere, leietagere i
neeringsbygg samt boligsameier/borettslag som kan pavirke
energibruk i privat og offentlig bygningsmasse og anlegg sa som
veksthus, idrettsanlegg, VAR-anlegg, veibelysning og stasjoneer
energi til transport. Sgker skal veere den som tar beslutninger
og gjor investeringer i prosjektet og som dokumenterer og rap-
porterer resultatene. Radgivere og andre kompetente aktgrer
kan bista prosjekteier, men kan ikke sta som sgker.

Dette programmet retter seg mot tiltak som ikke er del av en
omfattende rehabilitering, dvs. tiltak som ikke trenger bygge-
melding og dermed ikke heller omfattes av kravene i TEK.

Sgknaden ma fylle fglgende minimumskrav for a fa bevilget
Stgtte:

* Komplett utfylt sgknadsskjema med lgnnsomhetsbereg-
ning etter Enovas mal

* Prosjektbeskrivelse med tiltaksliste per bygg eller pr.
anlegg

* Tiltakene som stgttes skal ikke veere igangsatt

* Prosjektet skal vaere forankret i ledelsen hos sgker

* Minimum energireduksjonsmal for sgknaden: 100.000
kWh/ar, men skal samtidig tilsvare minst 10 prosent av
energibehov fgr investeringen

* Det kan normalt ikke fremmes ny sgknad for ett og
samme bygg eller anlegg fgr to ar etter at et forutgdende
prosjekt med Enova-stgtte er sluttrapportert.

Sgknaden skal bestd av utfylt sgknadsskjema med prosjektbe-
skrivelse og utfylt tiltaksliste. Tiltak skal angis per bygg og pr.
anlegg og inngar som del av prosjektbeskrivelsen. Enova anbe-
faler at sgkere med stgrre bygningsportefgljer tar kontakt med
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Beregning av stgtte-
belgp

Konkurranse

Rapportering av fak-
tisk merkostnad

Investeringsstgtten
malt mot Kriteriene

Enova for diskusjon/veiledning fgr innsending av sgknad.

Stgtten beregnes basert pa en todelt tiltaksliste, dvs. en liste
over investeringstiltak som er planlagt pr. bygg og pr. anlegg.
Listen bestar av to deler:

1. ”"Predefinerte tiltak,” der energimal pr tiltak genereres au-
tomatisk ved innlegging av mengde pr. tiltak (areal, volum,
antall etc.).

2. "Andre tiltak”, hvor andre tiltak som planlegges gjennomfgrt
legges inn. Tiltak ma spesifiseres og energimal og mengde
legges inn for hvert enkelt tiltak. Energimal ma begrunnes.

Budsjettkostnader skal spesifiseres etter merkostnadsprinsip-
pet, dvs. kun de kostnader som er ngdvendig for a realisere til-
takets energiresultat. Det fremkommer ikke klart av program-
teksten om man sgker stgtte for a fa dekket hele denne kostna-
den. Enova gjgr en kvalitetssikring av sgknadene, og kan basert
pa denne be sgker om 3 revurdere omsgkt belgp og energire-
sultat. Prosjekter som mottar annen offentlig stgtte, vil fa saer-
skilt vurdering.

Innkomne sgknader rangeres etter kostnadseffektivitet malt
som stgtte pr kWh (kr/kWh). Kostnadseffektiviteten beregnes
samlet for sgknaden, dvs samlet for alle tiltak i alle omsgkte
bygg og anlegg. Ifglge Enova gker sannsynligheten for & oppna
stgtte hvis sgkt stgtte er mindre enn 60 gre/kWh. Prosjekter
prioriteres etter stgrst kostnadseffektivitet og deretter kortest
tid til realisering av energiresultat.

Faktisk merkostnad ved gjennomfgring skal dokumenteres i
forbindelse med prosjektrapporteringen. Etter gjennomfgring
av tiltak i bygg skal faktisk energibruk rapporteres til Enovas
byggdatabase. Grunnlag for rapportering skal ligge i foretakets
energioppfglgingssystem (EOS).

Rettet mot viktige barrierer?

Programmet er rettet mot energieffektivisering i eksisterende
bygg og anlegg. Hgye investeringskostnader og til dels lang til-
bakebetalingstid for investeringene, samt systemsvikt knyttet
til eie/leieforhold er barrierer som kan begrunne programmet.

Stgtten er utformet som en konkurranse der prosjektene range-
res etter stgrst kostnadseffektivitet. Sett i lys av Enovas malset-
ting om langsiktige og varige omlegginger i markedet kan det
stilles spgrsmal ved kostnadseffektiviteten ved a fremskynde
energitiltak i eksisterende bygg.

Programmet kan imidlertid gi raske energiresultat pa kort sikt,
og risikoen ved tiltakene er trolig lav. Ved en forventet gkning i
energiprisene, og et forventet fremtidig behov for rehabilite-
ringer ved eksisterende bygg og anlegg, er det rimelig & anta at
de darligste og/eller mest energikrevende bygningene uansett
vil gjennomfgre tiltak pa noe lengre sikt. Energireduserende
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tiltak vil da trolig kunne gjgres mer kostnadseffektivt dersom
det gjgres i sammenheng med gvrige bygningsmessige tiltak.
Dersom andre bygningsmessig tiltak (mindre oppgraderinger
enn full rehabilitering) er utlgst av andre hensyn enn energief-
fektivisering, ma det forventes at det gjennomfgres energitiltak
som en del av de gvrige tiltakene.

Enova (2010b) viser til at malet med programmet er a fa gkt
omsetning av teknologier som bidrar til redusert energibehov,
og vil gjennom 3 stgtte etterspgrselen bidra til kostnadsreduk-
sjoner for energieffektive komponenter. Dette tyder pa at pro-
grammet er begrunnet i barrierer pa tilbudssiden. Hvis dette er
tilfelle er barrierene programmet er rettet mot svert utydelige.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Kriteriene for stgtte og kravene til sgknaden er klare, men det
ligger betydelige muligheter for a tilpasse sgknaden som fglge
av asymmetrisk informasjon mellom sgker og Enova. Gjennom
det elektroniske sgkesystemet kan sgker legge inn forskjellige
verdier for investeringskostnader, forventet energibesparelse
og energipriser - og i hvert fall i teorien prgve seg frem til de
verdier som gir stgrst mulig uttelling i form av stgtte.

Radgivere med erfaring fra flere prosjekter vil ha god innsikt og
muligheter til 4 tilpasse sgknaden innenfor et niva som gir hgy
sannsynlighet for d utlgse stgtte, og som samtidig gir stgrst mu-
lig stgtte per KWh. For sgker vil det veere rasjonelt a bruke res-
surser (egne eller innkjgpt kompetanse) for a nd opp i konkur-
ransen om stgtte. Dette stimulerer til uproduktiv virksomhet
blant sgkerne, og gir en risiko for at feil prosjekter stgttes.

Enova inviterer til dialog med sgker i sgknadsprosessen ved
store prosjekter. Dette kan gi "bedre” sgknader med tanke pa
mulighetene for a oppnad stgtte, men bidrar ikke ngdvendigvis
til at de beste prosjektene nar fram.

Samtidig vil utbetalt stgtte veere basert pa faktiske (revisorbe-
kreftede) kostnader, dvs. at det er liten sannsynlighet for at
noen far for "mye” stgtte dersom oppfglgingen og kvalitetssik-
ringen av informasjonen fra tilskuddsmottaker er tilfredsstil-
lende. Revisorbekreftede kostnader er imidlertid neppe til-
strekkelig til & sikre at overkompensasjon ikke skjer. Det forut-
settes derfor at Enova i tillegg kvalitetssikrer oppgitte kostna-
der. Samtidig vil uklare prosjektgrenser, bade teknisk og gko-
nomisk, kunne vanskeliggjgre effektiv kontroll.

Gitt at kvalitetssikringen av de faktiske kostnadene er tilstrek-
kelig, vil faren for overkompensasjon ikke veere et problem.
Derimot kan det vere et problem at prosjekter som eventuelt
har tilpasset sgknaden binder opp sgknadsmidler, og fortrenger
andre prosjekter som det kanskje kunne gitt et hgyere energi-
resultat (men kanskje ogsa til en hgyere kostnad).

Programmet krever kvalitetssikring av sgknad, og rapportering
av faktiske kostnader dersom gratispassasjerer, overkompena-
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sjon og prioritering av "feil” prosjekter skal unngas. Dette kre-
ver at saksbehandler og Enovas kvalitetssikringssystem har
kompetanse og god informasjon om kostnadsforhold ved ener-
gieffektivisering i eksisterende bygg og anlegg. Det kreves ogsa
kontroll med baseline og at det er foretatt en korrekt prosjekt-
avgrensning. Avgrensningen av "merinvesteringen” og fastset-
telse av energiresultat i forhold til baseline vil ofte vaere kre-
vende og gi rom for diskusjoner. Fra utlysningen framgar det at
Enova kvalitetssikrer sgknaden og kan be sgker om a revurdere
omsgkt belgp. Dette viser at Enova er oppmerksom pa at sgk-
nadene kan tilpasses, men viser samtidig at forventede transak-
sjonskostnader knyttet til kontroll og sgknadsprosess kan veere
hgye.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Stgtten er malrettet mot barrierene hgye investeringskostnader
og lav lgnnsomhet. Prosjektet utlgser sdledes handling rettet
mot barrieren hgye investeringskostnader og lav forventet lgnn-
somhet ved energireduserende tiltak i eksisterende bygg. Med
mindre det er avvik mellom bedrifts- og samfunnsgkonomisk
lgnnsomhet kan det diskuteres om dette er en relevant barriere
i arbeidet med langsiktige og varige energiomlegginger.

Programmet vil utlgse kortsiktige energiresultat, men utford-
ringer knyttet asymmetrisk informasjon og kontrollproblemer
gir hgy risiko for gratispassasjerer og stimulerer ogsa til upro-
duktiv adferd for d utlgse mest mulig stgtte. En forventet gk-
ning i energiprisene kombinert med forventet fremtidig rehabi-
literingbehov for bygg i malgruppen risikerer a gi en stor andel
kortsiktige resultat som uansett ville blitt utlgst innenfor en 10-
arsperiode.

Dersom malet med programmet er a utvikle tilbudssiden som
folge av identifiserte barrierer og hgye kostnader pa tilbudssi-
den, er det sveert vanskelig & fa se hvilke konkrete barrierer
programmet er rettet mot.

4. Energibruk — Industri

4.1 Om programmet, barrierer og rapporterte resultater

Om programmet

Stgtteprogrammet er rettet mot tiltak for redusert energibruk
og/eller omlegging til fornybare energibeerere i norsk fast-
landsindustri. Formalet med programmet er a bidra til a styrke
norsk industris konkurranseevne gjennom miljgvennlig og ef-
fektiv energibruk.

Programmet tilbyr delfinansiering gjennom investeringsstgtte
for & utlgse:
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Resultat

Barrierer

Kriterier

* energieffektive arbeidsopplegg/ prosesser/ prosessav-
snitt

* energigjenvinning/utnyttelse av spillvarme.

* konvertering til bruk av fornybare energikilder

| tillegg gis det stgtte til aktiviteter som kartlegging, oppleering
og prosjektledelse i tillegg til investeringer i fysiske tiltak.

Fglgende resultat er rapportert:

* 44 sgker mottatt, hvorav 43 innvilgeti 2009

* Bevilget stgtte i 2009: 580 millioner kroner

* Kontraktfestet resultati 2009: 1250 GWh

* Kontraktfestet resultat (2001-2009): 4357 GWh

Norsk industri og Enova har gjennom en potensialstudie identi-
fisert barrierer for energitiltak i industrien. Fglgende barrierer
er identifisert:

* Manglende ekstern infrastruktur

* umoden teknologi

* manglende bedriftsgkonomisk attraktivitet,
* begrenset kapitaltilgang, og

* lav bevissthet/kompetanse.

Potensialstudien viser at det finnes 12 TWh Ignnsomt effektivi-
seringspotensial i norske industribedrifter. For a utlgse dette
potensialet kreves det i fglge studien som er gjennomfgrt, arlige
investeringer fram til 2020 tilsvarende rundt 4% av industriens
brutto investeringer i 2007 (dvs ca 1 mrd kroner).

Enova (2010b) viser til at de har spesiell fokus pa barrieren
kompetanse og bevissthet i sin utviklingsprosess innen dette
omradet. Samtidig fremheves det at dette ikke er en sentral
barriere for energikrevende industri. Uten at det sies eksplisitt i
programmet antas det at investeringsstgtten er rettet mot bar-
rierene mangelfull bedriftsgkonomisk attraktivitet og begren-
set kapitaltilgang. Enova viser til at det finnes 12 TWh Ignnsomt
energieffektiviseringspotensiale i norske industribedrifter og at
utfordringen for Enova er a utlgse dette potensialet.

Fra programteksten framgar det at et prosjekt ma ha et samlet
energimal pa minimum 0,5 GWh for a veere berettiget til stgtte.
Dette kan vere et enkelttiltak eller en sum av flere tiltak - og
inkludere bade redusert energibruk og bruk/produksjon av
fornybar energi.

Det forutsettes at energimalet er ambisigst. Summen av tiltak
bgr tilsvare minimum 10 prosent av det totale energiforbruket i
bedriftene som inngar i portefgljen.

Stgtte kan gis til rene investeringsprosjekter og til prosjekter
som ogsa inkluderer kartlegging og kunnskapsformidling.

[ utlysningen presiseres det at stgtten skal veere utlgsende. |

Vista Analyse AS

32



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

dette programmet beregnes utlgsende stgtte opp til et niva
hvor prosjektet oppnar en avkastning som er vanlig for kost-
nadsreduserende prosjekter i bransjen. Dette innebaerer at det
aksepteres hgyere avkastning under dette programmet enn det
gjgr under de gvrige programomradene.

Prosjektene konkurrerer mot hverandre og prosjekt med hgyt
energiutbytte i forhold til stgtteniva vil bli prioritert.

Prosjekt som prioriteres

* Kostnadseffektive Igsninger med stor reduksjon av
energibruk og/eller konvertering til bruk av fornybare
energikilder i forhold til ngdvendig (utlgsende) investe-
ringsstgtte.

* Prosjekt planlagt gjennomfgrt ved anvendelse av energi-
effektiv, kommersiell teknologi.

* Prosjekt som kan sannsynliggjgre ringvirkninger, og
hvor slike ringvirkninger er lgnnsomme uten ytterligere
offentlig stgatte.

* Prosjekt i bedrifter som har introdusert eller i prosjekt-
perioden introduserer aktiv energiledelse.

Stgtte fra programmet kan utgjgre inntil 20 prosent av godkjen-
te merkostnader for a utlgse tiltak.

Ifglge informasjon fra Enova holder man pa med en revisjon av
programmet, dvs. at noen av de svakheter som blir drgftet ne-
denfor allerede er fanget opp av Enova og vil bli utbedret i revi-
dert program.

4.2 Programmets utlgsende effekt

Vurdering mot
kriteriene

Rettet mot viktige barrierer?

Programmet er lite spesifisert. Det er uklart hvilke barrierer
programmet primeert er rettet mot, utover eventuelle kapital-
begrensninger og hgye kostnader ved energieffektivisering.
Oppleering og kartlegging retter seg mot manglende informa-
sjon og kompetanse, men formuleringene er for generelle til at
det er mulig & vurdere viktigheten av informasjons- og kunn-
skapsbarrieren programmet egentlig retter seg mot. Enova
peker pa barrieren bevissthet og kompetanse som viktig, sam-
tidig som det sies at dette ikke er viktig for energikrevende in-
dustri.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Det stilles krav om at investeringsstgtten skal veere utlgsende,
men det legges opp til en skjgnnmessig vurdering av "utlgsen-
de” niva i ulike bransjer. Dette inviterer til tilpasninger og rent-
seekingaktiviteter.

Programteksten kan tolkes som at prosjektene under dette
programomradet kun konkurrerer med hverandre - dvs at de
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er skjermet fra konkurranse mot andre programmer der det er
satt et gvre avkastningskrav for a kunne motta stgtte. Med 43
av 44 innfridde sgknader under programomrddet bekreftes
inntrykket av at prosjektene ikke er konkurranseutsatt mot
prosjekter under andre programmer. OED peker i en kommen-
tar pd at Enovas budsjetter er begrenset og at det er satt mal for
energiresultat. Dette betyr i fglge OED at det er konkurranse
mellom prosjektene selv om dette ikke framgar eksplisitt av
programteksten. | fglge Enova skjer det en kvalitetssikring i
forkant slik at potensielle sgkere som ville fatt avslag lar veere a
sgke. Det vises ogsa til at flere av sgknadene far lavere stgtte
enn de sgker om.

Hva som egentlig er kriteriene, og pa hvilket grunnlag sgkerne
siles i prekvalifisering gjennom kontakt med Enova er uklart.

Det er ogsa uklart hvor stor vekt de gvrige kriteriene har, og om
ringvirkninger skal inkluderes i energiresultatet. Priorite-
ringskriteriene er i stor grad rettet mot tiltak som kan karakte-
riseres som generelle effektiviseringstiltak (eksempelvis kost-
nadseffektive lgsninger med stor reduksjon av energibruk) som
deler av malgruppen ma forventes d gjennomfgre uten investe-
ringsstgtte.

Investeringsanalysen vil i hovedsak vere basert pa tall som er
heftet med asymmetrisk informasjon, og som gir sgker mulig-
heter til & utnytte dette. Det samme gjelder for forventet energi-
resultat, og informasjon om hvordan sgker hadde tilpasset seg
uten eksistens av et stgtteprogram (baseline). Programteksten
er ogsa uklar i forhold til hvilket avkastningskrav stgtten be-
regnes pa, og om det faktisk er sann at industribedrifter kan
hgste hgyere avkasting pa stgttemidler fra Enova enn gvrige
naeringer.

Programutformingen gir etter var vurdering en betydelig risiko
for ulike type rent-seekingaktiviteter som kan pavirke hvilke
prosjekter som prioriteres. Med mindre Enova gjennomfgrer en
sveert omfattende kvalitetskontroll med etterprgving av alle
inngangdataene og forutsetningene i de enkelte sgknadene, vil
det vaere en risiko for gratispassasjerer.

En lite spesifisert utlysning vil gi relativt sett hgye transak-
sjonskostnader, bade hos sgker sa vel som hos Enova dersom
risikoen for gratispassasjerer skal reduseres.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Investeringsstgtten framstar som kompleks der flere barrierer
og mal adresseres med en lite spesifisert stgtteordning. Resul-
tatrapporten fra 2009 med 44 sgknader hvorav 43 ble innvilget
kan tyde pd at "alt” aksepteres og stgttes. Enova viser til at sg-
kere siles ut fogr de kommer til sgknad og at praktiseringen av
programmet er mer malrettet enn det som framkommer av
programteksten. Prosjektene er i fglge Enova et resultat av ak-
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Konklusjon

tivt markedsarbeid.

[ programteksten sies det at Enova arbeider for at norsk industri
skal styrke sin konkurranseevne. | fglge Enova (2010 b) er dette
en gammel programtekst som er under revidering. Enovas mal
er na "Energieffektiv industri” der Enova skal bidra til at norsk
industri blir den mest energieffektive i verden. Enova begrun-
ner szrvilkar for industrien med at industrien kan legge ned
eller flytte ut. Dersom det skal vaere industri i Norge og vi gnsker
at den skal velge de effektive lgsningene, mad vi leve med at det
fa gjennom de riktige beslutningene er mer krevende og annerle-
des prosess enn det d fd pd plass energiproduksjon hos profesjo-
nelle energiaktgrer eller d investere i lgsninger og teknologi i et
bygg som skal std der i 100 dr (Enova, 2010b).

Programutformingen og kommentarene fra Enova tyder pa en
malforskyvning innenfor dette programmet der Enova tilpasser
seg eventuelle naeringspolitiske mal om a bevare norsk industri.

Det er uklart om programmet er rettet mot de viktigste barrie-
rene for gnskede energitiltak i industrien. Dette skyldes en lite
spesifisert programtekst, og uklarheter om hvilke barrierer
programmet primeert er rettet mot.

Kriteriene vil bidra til & utlgse prosjekter og handlinger, men
risikoen for gratispassasjerer, overkompensasjon og rent-
seekingsaktiviteter vurderes som betydelig. Spesielt gjelder
dette for programmer der en sveert stor andel av sgkerne (43 av
4412009) innvilges stgtte.

Se for gvrig drgfting og vurdering av programmet under kapit-
tel 9.3.2 der programmet vurderes i sammenheng med de gvri-
ge programomradene.

5. Energiproduksjon - Varme

5.1 Om programmet, barrierer og rapporterte resultater

Formal og barrierer

Omlegging til fornybar varme har sin begrunnelse i et mal om
mer klimavennlig bruk av energi i Norge og et gnske om frigjg-
ring av fornybar kraft for eksport.

Manglende konkurranseevne for fornybar varme identifiseres i
Enovas resultatrapport som den viktigste barrieren for a reali-
sere mer energiproduksjon og - bruk av fornybar varme. Ukor-
rigerte eksterne effekter, manglende informasjon og kompetan-
se, og inneldsninger bidra til & redusere konkurranseevnen til
fornybar varme.

Varme krever hgye investeringskostnader. Selv om produk-
sjons/drift-kostnadene er lavere enn for konkurrerende alter-
nativer, vil investeringen sjelden nedbetales innenfor en rimelig
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Resultatrapport
2009

tidshorisont dersom en normalavkastning pa investeringer leg-
ges til grunn. Med en utvikling der varme- og kjglebehovet i
bygninger stadig reduseres, vil konkurranseevnen isolert sett
forverres mot energilgsninger med lavere investeringskostna-
der.

Resultatrapporten for 2009 viser fglgende:

* 402 sgknader mottatt

* 337 sgknader innvilget stgtte

e tildelt stgtte; 783 millioner kroner

¢ Kontraktfestet resultat 2009; 993 GWh

¢ Totalt for perioden 2001-2009; 4117 GWh

5.2 Tidligere evalueringer

Evaluerti 2005

Vista Analyse evaluerte varmeprogrammet i 2005. Program-
mene rettet mot produksjon og distribusjon ble den gang vur-
dert som treffsikre, mens foredlingsprogrammet manglet en
begrunnelse i forhold til varmeprogrammets resultatmal, og ble
derfor vurdert som lite treffsikkert. Foredlingsprogrammet ble
avsluttet i 2008.

De stgrste svakhetene i programmet i 2005 var den formelle
operasjonaliseringen av Kkriteriet utgsende effekt, manglende
baselineforutsetninger og prosjektavgrensninger, samt mangel
pa systematikk og retningslinjer i forhold til hvordan risiko skal
behandles. Det ble avdekket flere svakheter ved saksbehand-
lingen mht transparens og etterprgvbarhet. Det ble ogsa stilt
spgrsmal ved risiko for rolleblanding ved at samme saksbe-
handler initierer prosjekter, ga rad i seknadsbehandlingen og til
slutt behandlet den samme sgknaden.

Evalueringen konkluderte med at programmet sett under ett
hadde hatt utlgsende effekt - og at programmet dermed hadde
gitt resultater i form av gkt leveranse av varmeenergi. Avbrutte
prosjekt og risiko for gratispassasjerer ble pekt pa sentrale ut-
fordringer i programutviklingen.

5.3 Programmer under varme

Stgtteprogrammet for varme bestdr av fglgende delprogram-
mer:

* Program for biogassproduksjon

* Program for lokale energisentraler

* Program for fjernvarme infrastruktur
* Program for fjernvarme nyetablering

Samtlige delprogrammer retter seg mot kostnadssiden som
den viktigste barrieren. Vurderingen av programmene gjgres
derfor samlet etter en kort presentasjon av de enkelte pro-
grammene.
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5.3.1 Program for biogassproduksjon

Programomtale

Malgruppe

Konkurranse

Enova har flere programmer som kan gi stgtte til bruk av bio-
gass, men har opprettet en tematisk satsning for a fa gkt pro-
duksjonen av biogass i Norge. Den tematiske satsningen er
tidsbegrenset og er i utgangspunktet planlagt for tre ar (2009 -
2011).

Programmet er rettet mot aktgrer som gnsker a satse pa in-
dustriell produksjon av biogass. Stgtten gis som investerings-
tgtte til bygging av anlegg for biogassproduksjon, samt distri-
busjon i sammenheng med produksjon.

Stgtte gis som investeringstilskudd, og stgttenivaet er begren-
set til hva som er ngdvendig for a utlgse investeringen, med
maksimal stgtteandel pa 30 prosent av godkjente kostnader.
Stgttebehovet skal dokumenteres gjennom en kontantstrgms-
analyse der Enovas avkastningskrav pa 8 prosent realrente fgr
skatt skal brukes som internrente.

Prosjekter vil konkurrere om midler, dvs. at prosjekter med
hgyest energiutbytte (kWh pr kr) vil bli prioritert. Det sies eks-
plisitt at prosjekter som er bedriftsskonomisk lgnnsomme uten
stgtte faller utenfor satsningen.

Enova inviterer sgkere til 4 ta kontakt med Enova i sgknadspro-
sessen.

5.3.2 Program for lokale energisentraler

Programomtale

Malgruppe

Kriterier for stgtte

Madlet for programmet er a fremme gkt installasjon av lokale
energisentraler basert pa fornybare energikilder som fast bio-
brensel, termisk solvarme eller varmepumpe.

Programmet er rettet mot aktgrer som gnsker a konvertere til,
eller etablere, fornybar bygningsoppvarming fra lokale energi-
sentraler. Mulige bygg omfatter flerbolighus, nzeringsbygg, of-
fentlige bygg, idrettsanlegg og industribygg, samt mindre sam-
menslutninger av slike. Kun registrerte foretak kan sgke.

Kriteriene for stgtte og beregning av stgttebelgp gjgres pa
samme mate og med samme begrensning pa internrenten som
for program for biogassproduksjon.

Det gis ogsa klare og forutsigbare kriterier for hvilke prosjekter
som far stgtte og prosjekter som faller utenfor. Det er ikke kon-
kurranse om stgtte. Derimot er det spesifisert at prosjekter
med et fornybart energiutbytte per stgttekrone pa minimum
1,25 kWh far stgtte.

5.3.3 Program for fjernvarme infrastruktur

Programomtale

Programmet retter seg mot en langsiktig oppbygging av infra-
struktur for fjernvarme. Mangel pa infrastruktur er en avgjg-
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Malgruppe

Anbudskonkurranse

rende barriere for bruk av fjernvarme.
Programmet skal:

* Kompensere for manglende lgnnsomhet, det vil si utlgse
infrastrukturprosjekter som ikke er lgnnsomme i ut-
gangspunktet

* Kompensere for usikker utvikling i varmeetterspgrselen

Malgruppen for programmet er aktgrer som vil bygge ut infra-
struktur for fjernvarme og fjernkjgling.

Programmet gjennomfgres som en anbudsordning for kjgp av
tjenester av allmenn gkonomisk interesse. Dette innebeerer at
ordningen utlyses som konkurranse med forhandling, der til-
bydere vil bli valgt og kompensasjonene fastsatt pd grunnlag av
konkurranse. @konomisk mest fordelaktige tilbud i henhold til
rangeringskriteriene under vil bli valgt.

Det er angitt fglgende rangeringskriterier:

* Hgy leveringskapasitet per krone (kompensasjon)

* Hgyt fremtidig vekstpotensial utover angitt leve-
ringsomrade

* Lav samlet fjernvarmekostnad levert sluttbruker

5.3.4 Program for fjernvarme nyetablering

Malgruppe

Typer av tiltak

Stgttebelgp og kon-
kurranse

Stgtten retter seg mot aktgrer som gnsker a etablere ny infra-
struktur for fjernvarme og tilhgrende fornybar energiproduk-
sjon. Malet med programmet er a fremme nyetableringer.

Bade aktgrer fra energi- og avfallsbransjen er aktuelle sgkere.

Infrastruktur for fjernvarme og -kjgling omfatter overfgrings-
og distribusjonsanlegg frem til malepunkt for uttak av varme,
inklusive eventuelle varmevekslere, stikkledninger og kunde-
sentraler.

Konvertering av eksisterende varmesentraler til fornybar
grunnlastproduksjon i anlegg etablert fgr 1.1.2008 er ogsa om-
fattet av programmet.

Stgttebelgpet beregnes med en oppad begrensning basert pa
Enovas avkastningskrav pa 8 prosent etter samme form som
stgtten under biogassprogrammet. Det er ikke oppgitt noen
gvre grense for Enovas stgtteandel.

Stgttebelgpet fastsettes pa grunnlag av konkurranse etter fgl-
gende Kkriterier:

* Hgyt fornybart og totalt energiutbytte per stgttekrone

* Hgy leveringskapasitet per stgttekrone

* Hgyt fremtidig vekstpotensial utover angitt leve-
ringsomrade

Vista Analyse AS

38



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

* Lav samlet fjernvarmekostnad levert sluttbruker

5.4 Programmenes utlgsende effekt

Vurdering etter
kriteriene

Konklusjon

Rettet mot viktige barrierer?

Stgtteprogrammene under varme er rettet mot kostnadssiden
og de viktigste barrierene med tanke pa a oppnd varige mar-
kedslgsninger innenfor varmemarkedet. Per i dag er kostnads-
nivdet for hgyt til at varme basert pa fornybar energi er et kon-
kurransedyktig alternativ. @kt produksjon er derfor avhengig
av subsidier. Stgttenivaet malt i gre per kWh har gkt fra 28 gre
for perioden 2002-2005 til 80 gre per kWh i 2009 (ikke leve-
tidsjustert). Med forventet utvikling i energipriser ma det for-
ventes at ytterligere gkninger i produksjon av varme vil veare
avhengig av subsidier ogsa framover.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer
Programutformingen med konkurranse, gvre niva pa stgttebe-
lgp per resultat og fastsatt gvre grense for avkastningskrav, har
begrenset mulighetene for a tilpasse sgknaden for & oppna mer
stgtte enn det som er ngdvendig for a utlgse prosjektet.

Investeringskalkulatoren med tilhgrende retningslinjer og fo-
rutsetninger bidrar til & forenkle sgknadsprosessen for sgker sa
vel som for Enova. Tydelige kriterier forenkler Enovas kvali-
tetssikring.

[ tillegg til & kvalitetssikre grunnlaget for investeringsstgtte og
stgttebelgp, kreves det ogsa dokumentasjon av sentrale forhold
for prosjektenes levedyktighet og gjennomfgringsevne. For &
unnga avbrutte prosjekter og/eller stgtte til prosjekter som vil
vere avhengig av ytterligere stgtte fremover, er det viktig at
forutsetninger og inngangsdata (som priser og tilgang pa bren-
sel, avfall, konkurransesituasjon, pris pa levert varme) kvali-
tetssikres

Utformingen av kriteriene for stgtte og beregning av stgttebe-
lgp bidrar til lave transaksjonskostnader (inkludert kostnader
til kvalitetssikring). Muligheter for gevinst ved uproduktiv sgk-
nadstilpasning er minimale dersom inngangsdata og forutset-
ninger kvalitetssikres. Risikoen for overkompenasjon og gratis-
passasjer er dermed lav.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Stgtten er rettet mot et mal om gkt produksjon av energi basert
pa fornybar varme, og adresserer de(n) viktigste barrierene for
a realisere dette malet.

Varmeprogrammet er rettet mot de viktigste barrierene. Krite-
riene i delprogrammene er tilstrekkelige til & sikre at stgtten
utlgser gnskede handlinger, med minimale utilsiktede effekter.
Kriteriene og programutformingen gir grunn til a forvente at
programmet har en hgy addisjonalitet.
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6. Energiproduksjon - Vindkraft

Om programmet

Vurdering i forhold
til kriteriene

Enova gnsker 3 bidra til & videreutvikle det norske vindkraft-
markedet inntil etableringen av et el-sertifikatmarked er pa
plass.

I sgknadsrunden som var utlyst med frist i januar 2010 var det
satt av en gkonomiske pd om lag 1 milliard kroner.

Malet med investeringsstgtten er gkt produksjon av vindkraft
og videreutvikling av det norske vindkraftmarkedet. Som vist
foran er det fastsatt et resultatmal for vindkraft i Enovas avtale
med OED.

For at et prosjekt skal vaere stgtteberettiget kreves det:

* Endelig konsesjon for anlegg der det kreves
* Tilgang pa tilstrekkelig nettkapasitet

Det dpnes for stgtte til mindre anlegg som ikke krever konse-
sjon. I disse prosjektene kreves det at ngdvendige tillatelser iht.
gjeldende lovverk dokumenteres, herunder tillatelser i henhold
til Plan- og bygningsloven.

Sgknadene vil bli rangert etter stgttekrone pr kWh forventet
arlig produksjon. Investeringsstgtten fra Enova skal veere utlg-
sende for at anlegget bygges. Utbygger ma selv vurdere prisfo-
rutsetninger og avkastningskrav, men hgyeste lovlige stgtte
beregnes ut ifra fglgende forutsetninger:

* Avkastningskrav: 8 % reelt far skatt

* Levetid: Byggetid + 20 ar produksjon

* Kraftpris: Siste 6 mnd gjennomsnitt av 3-arsforward ob-
servert pa Nord Pool ved dato for sgknadsfrist

* Inntekt: Kraftpris x forventet energiproduksjon (P75)

Dersom det er liten konkurranse om midlene i en utlysnings-
runde kan Enova overfgre midlene til en senere runde fgr en
reell vurdering av sgknadene blir gjennomfart.

Utlysningen presiserer hva som er stgtteberettigede kostnader
og hvilke dokumentasjonskrav som stilles til sgknadene.

Enova vil stgtte kostnader som er palgpt etter signering av til-
sagnsbrev. Finansieringskostnader stgttes ikke, herunder byg-
gelansrenter. Det stilles ogsa konkrete krav til innholdet i pro-
sjektbeskrivelsen.

Rettet mot viktige barrierer?

Investeringsstgtten er rettet mot den viktigste og avgjgrende
barrieren for realisering av vindkraft, nemlig hgye kostnader.
Ved & fastsette en gvre ramme for en utlysningsrunde, med mu-
ligheter til & overfgre sgknadene til ny runde dersom det kom-
mer fa sgknader, signaliserer Enova at det er en gvre grense for
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Konklusjon

7. Ny teknologi

hvor store kostnadsbarrierer det er aktuelt 4 mgte.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Det er angitt hvordan gvre niva pa lovlig stgtte beregnes, og en
totalramme for hele programmet. Det framgadr ogsa at det vil
veaere en konkurranse basert pa energileveranse per stgttekro-
ne. Dette betyr at man kan risikere a stgtte et prosjekt som i
mindre grad bidrar til varige markedsendringer - enn et alter-
nativt prosjekt der aktgrene har et stgrre krav til rentabilitet,
men hvor prosjektet har stgrre potensial. Krav om ekstern do-
kumentasjon av vind, kombinert med de gvrige dokumenta-
sjonskravene, gir sma rom for d avvike fra det som reelt sett er
forventet energiresultat i sgknaden. Utlysningen, Kkriteriene og
konkurranse om stgttemidlene gir en kostnadseffektiv sgk-
nadsprosess, med smad muligheter for a pavirke resultatet gjen-
nom rent-seekingsaktiviteter. Sannsynligheten for gratispassa-
sjerer vurderes neer null.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Programteksten er malrettet med konkrete krav. Programmet
adresserer en barriere - kostnadssiden - og gjgr dette pa en
kostnadseffektiv mate.

Programmet er rettet mot den viktigste barrieren for realise-
ring av vindkraft, og med dette realisere Enovas resultatmal
innen vindkraft. Kriteriene og programutformingen for stgtte er
fastsatt slik at hensynet til kostnadseffektivitet pa tvers av pro-
grammene til en viss grad ivaretas.

Programutformingen er tilstrekkelig til & utlgse sgknader der-
som et det finnes sgkere i markedet med ferdig konsesjonsbe-
handling. Hvorvidt prosjekter deretter utlgses under program-
met vil avhenge hvor mange sgkere det er, stgttebehov og hvil-
ket energiresultat per stgttekrone som kan realiseres.

7.1 Om programmet, barrierer og rapporterte resultater

Kunnskapslekkasje
- viktigste barriere

Den viktigste barrieren for utvikling av ny teknologi, uansett
hvilken type teknologi, er at utvikleren ikke kan hgste hele ge-
vinsten av innsatsen eller investeringen. All forskning og utvik-
ling har iboende positive eksternaliteter knyttet til kunnskaps-
spredning, ogsa kalt kunnskapslekkasjer. Kunnskap kan lekke
til konkurrerende bedrifter, til kunder, leverandgrer eller til
konsumentene i form av billigere og bedre produkter. Kunn-
skapslekkasjen skjer via en rekke kanaler, for eksempel gjen-
nom mobilitet blant arbeidstakere, omtale i media eller pa and-
re uformelle mater. Dermed vil andre fa tilgang pa mer og mer
av den kunnskapen som en enkelt bedrift har tilegnet seg gjen-
nom investeringer i et FoU-prosjekt. Dette betyr at bedrifter
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Andre barrierer

Finansierings-
problemer

Manglende koordi-
nering

Sporavhengighet og
innelasning

Interessekonflikter

som regel investerer mindre i FoU enn hva som er samfunns-
gkonomisk optimalt.

Andre barrierer for teknologiutvikling, og kanskje spesielt mil-
j@- og energirelaterte teknologier er:

Bedrifter vil ofte finne det vanskeligere a finansiere FoU-
investeringer enn investeringer i kapitalutstyr eller bygninger.
Stor usikkerhet om utfallet av investeringen og om markedspo-
tensial, kombinert med at den som skal foreta FoU-
investeringen har langt bedre kjennskap til prosjektet og mu-
lighetene for a lykkes enn en ekstern investor, gjgr det vanske-
lig for eksterne a kredittvurdere prosjektet. Sannsynligheten
for at en ekstern investor vil finansiere et FoU-prosjekt reduse-
res ytterligere som fglge av at investeringen ikke kan beldnes,
slik som i de fleste andre investeringsprosjekter. For nye ener-
giteknologi kan usikkerheten forsterkes ytterligere fordi mar-
kedet i stor grad er avhengig av politiske vedtak og virkemidler,
dvs. er utsatt for en forholdsvis hgy politisk risiko. Hgy politisk
risiko reduserer incentivene for eksterne investorer, slik at det
kan tenkes at finansieringsproblemet er stgrre for noen nye
energiteknologier enn for andre mindre politisk avhengige tek-
nologier.

Gjennom samarbeid og koordinering med andre bedrifter kan
lgnnsomheten ved FoU-aktiviteter gke for en bedrift. Samar-
beid mellom bedrifter kan vaere en mate for dem a ta hensyn til
(internalisere) den positive (eksterne) virkningen som FoU har.
At bedrifter ikke samarbeider om FoU til tross for at det ville ha
veert lgnnsomt, kan bety at det eksisterer en koordinerings-
eller organisasjonssvikt. I noen tilfeller kan gevinsten som tilfal-
ler naeringen/samfunnet, veere betraktelig, mens gevinsten for
hver enkelt bedrift ikke er tilstrekkelig for d utlgse et samar-
beid. Enkelte bedrifter har ogsa incentiver til & utnytte gjen-
nombrudd pad egen hand eller opptre som gratispassasjerer,
dvs. utnytte andres forskningsresultater uten a selv bidra med
ressurser.

Hvilken retning den teknologiske utviklingen tar, kan avgjgres
av tilfeldigheter eller sma kostnadsforskjeller pa et forholdsvis
tidlig stadium. Dynamiske og selvforsterkede prosesser utover i
innovasjonsprosessen vil kunne forsterke denne retningen, og
man risikerer a bli "1ast fast” i en utviklingsbane, eller sporav-
hengig. I en slik situasjon kan det vaere sveert kostnadskrevende
a skifte til en alternativ teknologisk bane, og jo lenger man har
beveget seg i sporet, desto vanskeligere blir det a bytte spor.

Nye lgsninger ma ofte konkurrere med det etablerte, og nye
aktgrer i markedet kan motarbeides av eksisterende domine-
rende aktgrer som har et stgrre nettverk og markedsposisjon
og som kan ha interesse av a skape inngangsbarrierer for nye
aktgrer.
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Resultat Programomradet er rapportert med fglgende resultater:

* 19 mottatte sgknaderi 2003

* 6 innvilgede

e Samlet stgtte i 2009: 88 millioner kroner
* Kontraktfestet resultat 2009: 32 GWh

e Samlet resultat 2001-2009: 84 GWh

Resultatene under dette programomradet vil av natur veere
usikre. For den (eller de) teknologien som lykkes kan de lang-
sikte markedseffektene og energiresultatene vare betydelige.
Samtidig vil det veere en risiko for at prosjektene kun bidrar
med resultater pa kort sikt, og at de ikke klarer a etablere seg
pa markedet.

7.2 Innovasjonsprosessen

Hvoriinnovasjons- Nar man vurderer eller designer virkemidler som har til hensikt

prosessen befinner 3 fremme utvikling og bruk av nye teknologier, ma man ta hen-

teknologien seg syn til hvor i innovasjonsprosessen teknologien befinner seg.
Innovasjonsprosessen er egentlig ikke en linezer prosess, men
for enkelthets skyld har vi i Figur 7.1 illustrert den i tre pa hver-
andre fglgende deler: grunnleggende FoU, demonstrasjon (an-
vendt forskning) og markedsintroduksjon (kommersialisering).
Jo lenger til hgyre i kjeden dess mer moden er teknologien.

I begynnelsen av prosessen er det stgrst behov for a stgtte til-
budet, dvs. utviklingen av teknologien direkte (virkemidler i
denne kategorien omtales gjerne som technology push), men jo
narmere markedet teknologien kommer dess stgrre er behovet
for a stgtte etterspgrselen (ogsa kalt market pull).

Enovas virkemidler er knyttet til de to sistnevnte fasene, hvor
de "ordinzere” programmene skal bidra til markedsintroduk-
sjon, mens stgtten til ny energiteknologi i stgrre grad er rettet
mot den midterste fasen, dvs. demonstrasjoner og piloter i figu-
ren nedenfor.

Figur 7.1 Innovasjonsprosessen og virkemiddelbruk
FoU Dﬁ(r;;(e):j strasjon, Markeds-
P introduksjon

7.1 Tidligere vurderinger/evalueringer
Det finnes sa vidt vi kjenner til ikke noen evalueringer som ser
direkte pd utlgsende effekt ved denne type investeringsstgtte.
Undersgkelser blant norske miljgteknologibedrifter viser imid-
lertid at det er i "mellomfasen”, dvs. i demonstrasjons og pilot-
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fasen og den tidligste kommersialiseringsfasen, som det er
stgrst opplevd mangel pa virkemidler, se Econ (2007) og Me-
non (2009). En forklaring pa dette kan veere at det er forskjelli-
ge virkemiddelsaktgrer som tradisjonelt har forvaltet hen-
holdsvis tilbuds og etterspgrselsfremmende virkemidler, hvor
farstnevnte typisk forvaltes av Norges forskningsrdd og sist-
nevnte av organer som Innovasjon Norge og Enova. Menon
(2009) viser ogsa at det er i demonstrasjonsfasen FoU kostna-
dene for bedriftene er stgrst, hvilket innebaerer at bedriftene
har et seerlig stort behov for kapitaltilfgrsel i demonstrasjonsfa-
sen og tidlig kommersialiseringsfase.

7.2 Programmer under ny teknologi

Enovas program for ny teknologi er delt inn i tre delprogram-
mer:

* Innovative energilgsninger - stgtte til teknologiutviklere
med ny energiteknologi

* Introduksjon av ny teknologi

* Fornybar marin kraftproduksjon

De to fgrstnevnte programmene har eksistert i flere dr, mens
sistnevnte ble etablert i 2009.

7.2.1 Innovative energilgsninger — stgtte til teknologiutviklere med ny energitek-

nologi

Pilotanlegg for kost-
nadseffektive lgs-
ninger

I dette delprogrammet gir Enova stgtte til pilotanlegg for ny og
kostnadseffektive teknologier og energilgsninger. Programmet
er rettet mot teknologier som er modne nok til a bli testet un-
der reelle betingelser, dvs. som er i den midterste fasen i figur
Figur 7.1. Rene forskningsprosjekter (fase 1) og markedsintro-
duksjon (fase 3) faller utenfor programmet, hvor fgrstnevnte
faller inn under Forskningsradets virkemidler, mens prosjekter
i fase 3 kan sgke pa andre programmer i Enova. Sgkere kan
veere leverandgrbedrifter, produsenter eller brukere av de ak-
tuelle produktene, eller konstellasjoner av disse.

Fglgende prosjekter blir prioritert:

* Prosjekter som har et energiresultat enten i form av ny
energiproduksjon eller redusert energiforbruk

* Prosjekter med innovasjonsgrad/nyhetsgrad

* Prosjekter med et betydelig potensial for kostnadseffek-
tiv energigevinst eller energiproduksjon basert pa for-
nybare ressurser

* Prosjekter som kan forplikte seg til en framdriftsplan og
forretningsplan

* Prosjekter i utviklingsfase med hovedelement pa proto-
typ eller demonstrasjonsaktivitet

Vista Analyse AS

44



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

Forutsetter finansi-
ell gjennomfgrings-
evne

Maksimal stgttean-
del 50%, kalkula-
sjonsrente 8%

Krav til ssknaden

Det forutsettes at alle foretak som sgker om stgtte har finansiell
gjennomfgringsevne. Demonstrasjonsaktiviteter som allerede
er igangsatt er ikke stgtteberettiget.

Maksimal stgtteandel er 50 prosent av godkjente kostnader
begrenset oppad til en stgtte pd maks 5 millioner kroner pr
sgknad. Enova godkjenner en kalkulasjonsrente pa maks 8 pro-
sent (realrente fgr skatt) ved beregning av avkasting . For be-
regning av lgnnsomhet og internrente benyttes en internrente-
kalkulator, som er tilgjengelig pd Enovas nettsted. Stgttebeho-
vet skal dokumenteres gjennom en kontantstrgmsanalyse.
Tilskuddet utbetales etterskuddsvis, basert pa palgpte og god-
kjente prosjektkostnader.

Enova legger folgende kriteier til grunn ved vurdering av sgk-
nadene:

* Sgknaden ma inneholde en komplett prosjektbeskrivelse

* Konsesjon og andre relevante offentlige tillatelser skal
foreligge.

* Sgker ma fremlegge en realistisk finansieringsplan

* Prosjektet skal ha klart definerte og malbare hovedmal
og delmadl, der ett av malene skal vaere knyttet til energi-
resultatet fra prosjektet

* Prosjektet skal ha minimum driftsfase som sikrer rap-
portering pa malbare hovedmal

7.2.2 Introduksjon av ny teknologi

Mer markedsnaert
enn innovative
energilgsninger

Teknologingytralt

Dette delprogrammet er delvis overlappende med delpro-
grammet innovative energilgsninger, men fokus her ligger pa
demonstrasjonsprosjekter og til viss del markedsintroduksjon,
dvs. noe lenger til hgyre i figur Figur 7.1. Programmet retter seg
mot prosjekter som bidrar til 4 kvalifisere teknologien i form av
energiresultat og driftserfaring og mot teknologianvending
(ikke teknologiutvikling). Foretak med leveranser til det norske
energimarkedet som energileverandgrer, og stgrre energibru-
kere kan sgke om stgtte.

Stgtten gis til demonstrasjon av nye energiteknologier under
reelle driftsbetingelser. Programmet stgtter demonstrasjon av
teknologier og lgsninger som:

* tidligere kun er prgvd under laboratorielignende vilkar
eller i nedskalert stgrrelse;

* har begrenset utbredelse slik at det ikke eksisterer et
fungerende marked;

* er utviklet for betingelser som er forskjellige fra det man
finner i det norske markedet og som derfor krever ve-
sentlig tilpassing.

Programmet har en teknologingytral innretning, dvs. er ikke
rettet mot noen bestemt type teknologi, men det kreves (selv-
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Enovas priorie-
ringer

Maksimal stgttean-
del 50%, kalkula-
sjonsrente 8%

sagt) at prosjektet har et energiresultat, enten i form av ny
energiproduksjon eller redusert energiforbruk. Redusert ener-
gibruk er i denne sammenheng 3 forsta som direkte reduksjon
av energibruk og ikke omfordeling eller forskyving av for-
bruksmgnster. Tilskudd gis fortrinnsvis til den som realiserer
energiresultatet.

Enova prioriterer fglgende prosjekter

* Prosjekter som har et energiresultat enten i form av ny
produksjon eller redusert energiforbruk.

* Prosjekter med hgy energiproduksjon eller prosjekter
med hgy effektiviseringsgevinst i forhold til stgtte.

* Prosjekter hvor det totale markedsgrunnlaget i Norge
tilsier et vesentlig bidrag til a styrke energiomleggingen
pa lang sikt, og hvor den demonstrasjon man far gjen-
nom prosjektet er egnet til & fjerne barrierer for nye in-
stallasjoner

* Prosjekter der teknologi og lgsning er verifisert av en
tredjepart

* Prosjekter med et robust gjennomfgringskonsept og et
godt dokumentert konsept for drift og vedlikehold.

Maksimal stgtteandel er 50 prosent av godkjente kostnader.
Enovas kalkulasjonsrente for avkastingskrav er 8 prosent real-
rente fgr skatt (Enovas internrentekalkulator skal benyttes for
beregning av lgnnsomhet). Stgttebehovet skal dokumenteres
gjennom en kontantstrgmsanalyse. Sgknaden skal bl.a innehol-
de en finansieringsplan med oversikt over allerede mottatt of-
fentlig stgtte, parallelle sgknader om slik stgtte eller planer om
a sgke slik stgtte fra nasjonale og internasjonale finansie-
ringskilder med nasjonal medfinansiering. Godkjente kostnader
inkluderer blant annet kostnader knyttet til prosjektering og
detaljplanlegging, prosjektledelse, bygging og installasjon av
anlegg og timer og utstyr for igangsetting og kontroll av energi-
resultat.
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Krav til ssknaden

Enova legger fglgene kriterier til grunn ved vurdering av sgk-
nader:

* Sgker skal representere en sluttbruker av teknologi eller
lgsning som demonstreres

* Sgknaden ma inneholde en komplett prosjektbeskrivel-
se

* Tiltaket ma ha innhentet konsesjon og andre relevante
offentlige tillatelser

* Sgker ma fremlegge en realistisk finansieringsplan
* Prosjektet skal ha minimum to ars driftsfase
* Prosjektet skal ha positiv kontantstrgm i driftsfasen

* Prosjektet skal ha klart definerte og malbare hovedmal
og delmdl, der ett av malene skal vere knyttet til energi-
resultatet fra prosjektet

7.2.3 Fornybar marin kraftproduksjon

Spissatsing pa hav-
energi

Malgruppe

Dette er en tematisk satsing pa demonstrasjon av fornybar ma-
rin energiproduksjon, men er ellers stort sett identisk med del-
programmet introduksjon av ny teknologi.

Stgtten gis til demonstrasjon av nye energiteknologier under
reelle driftsbetingelser. Programmet stgtter:

* Demonstrasjon under reelle betingelser, dvs. ikke labo-
ratorietester eller komponenttester, inklusive reell

energiproduksjon;

* Prosjekter som har konsesjon og andre offentlige tilla-
telser;

* Demonstrasjon som innebzerer minimum ett ars drifts-
fase

Programmet er rettet mot prosjekter hvor det totale markeds-
grunnlaget i Norge tilsier et vesentlig bidrag til a styrke energi-
omleggingen pa lang sikt, og hvor den demonstrasjon man far
gjennom prosjektet er egnet til 3 gke kunnskap og redusere
barrierer for nye installasjoner. Prosjekter rettet mot marin
vind og bglgekraft vil prioriteres. Prosjektet bgr helst ha delta-
kelse bade fra teknologiutviklere og sluttbruker.
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Tildelningskriterier

Enova legger fglgende tildelingskriterier til grunn ved vurde-
ring av sgknader:

* Sgknaden ma inneholde en komplett prosjektbeskrivel-
se.

* Tiltaket md ha innhentet konsesjon og andre relevante
offentlige tillatelser

* Positiv prosjektvurdering i henhold til veileder for tred-
jepartsverifikasjon. Der tredjepartsvurdering ikke fore-
ligger vil Enova selv innhente dette, og sgker ma da vaere
forberedt til & oversende ngdvendig dokumentasjon.

* Sgker ma fremlegge en realistisk finansieringsplan

* Prosjektet skal ha minimum ett ars driftsfase

* Prosjektet skal ha positiv kontantstrgm i driftsfasen

* Prosjektet skal ha klart definerte og malbare hovedmal
og delmadl, der ett av malene skal vaere knyttet til energi-
resultatet fra prosjektet

7.3 Vurdering av programomrddets utlgsende effekt

Utlgse ngdvendig
investering

Urealistisk addisjo-
nalitetskrav?

Tredjeparts-
verifikasjon

Vurdering i forhold
til kriteriene

Enova gnsker a bidra til risikoavlastning, dvs. at man primeert
retter seg mot barrieren finansieringsproblemer. Gjennom a
prioritere prosjekter hvor konstellasjoner av utviklere og bru-
kere star som sgkere kan Enova ogsa bidra til 8 redusere barri-
eren knyttet til manglende koordinering.

[ samtlige tre delprogrammer presiseres det at investerings-
stgtten vil veere begrenset til d utlgse det som er ngdvendig for
a utlgse investeringen med en maksimal stgtteandel pd 50 pro-
sent med Enovas kalklulasjonsrente pa 8 prosent fgr skatt. Un-
der ett av delprogrammene - fornybar marin kraftproduksjon -
konkurreres det om midlene.

Addisjonalitetskravet er dermed tydelig, men avgrensningen
mot teknologiutvikling er urealistisk. Et demonstrasjonspro-
sjekt med driftsfase ned mot ett ar (minimumskravet under
marin kraftproduksjon) uten elementer av FoU - er neppe rea-
listisk. Kriteriene vil kunne stimulere sgkerne til d fremstille sitt
prosjekt annerledes enn det er. Hvis et stgrre prosjekt deles i en
demonstrasjonsdel og en FoU-del, vil sgker ha incentiver til a
utnytte at informasjonen er asymmetrisk til & gi inntrykk av
andre (enn de reelle) avgrensninger mellom de to delprosjek-
tene.

Mer omfattende sgknadsprosedyre, inkl. krav om tredjeparts-
verifikasjon for marine prosjekter, bidrar til a4 redusere gratis-
passasjerer, samtidig gker transaksjonskostnadene.

Rettet mot viktige barrierer?

Programmene er rettet mot risikoavlastning og kunnskapsut-
vikling om muligheter og utfordringer ved nye teknologier. Til-
gang pa risikokapital i det private markedet er knapp. En stgtte
fra Enova vil i tillegg til & gi risikoavlastning, ogsa kunne funge-
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Konklusjon

re som en ekspertvurdering. Dette kan redusere markedets
vurdering av risikoen ved et prosjekt, og bidra til & utlgse inves-
teringsmidler i det private markedet.

Demonstrasjon og markedsintroduksjon av nye teknologier er
ngdvendig for & kunne utvikle nye teknologier for energipro-
duksjon og energieffektivisering. Flere former for markedssvikt
gjor at marked ikke vil frembringe nok teknologier til markedet.
Dette forsvarer offentlig stgtte.

Kriterier, transaksjonskostnader og lekkasjer

Kriteriene viser at det er utfordringer knyttet til avgrensninger
mot ansvarsomradene til NFR og Innovasjon Norge. Dette kan
vere utfordrende for sgker mht hva det kan sgkes om hvor, og
a sette hensiktsmessige prosjektavgrensninger som samtidig
utlgser stgtte. Samtidig bidrar arbeidsdelingen mellom NFR,
Innovasjon Norge og Enova til incentiver og muligheter til a
tilpasse sgknader gjennom a utnytte egen informasjon til a le-
vere overlappende sgknader med stgtte fra flere kilder. Dette
stimulerer til rent-seekingaktiviteter og uproduktiv ressurs-
bruk for a sikre prosjekter stgtte til demonstrasjon og markeds-
introduksjon.

Til & veere et program begrunnet i risikoavlastning, gar Kriteri-
ene pa noen omrader langt for a redusere Enovas risiko. Dette
kan redusere Enovas (finansielle) utlgsende effekt, i den for-
stand at prosjekter som tilfredsstiller Enovas kriterier ville blitt
gjennomfgrt ogsa uten Enovas stgtte. Enova opererer med et
maksimalt avkastningskrav og en maksimal stgtteandel pa 50
prosent av godkjente kostnader.

Kriteriene legger opp til likebehandling og teknologingytralitet,
gitt at kontrollen med sgknadene er tilstrekkelig til at tilpas-
ninger til kriteriene i den hensikt a tilegne seg en stgrre stgtte-
andel unngas. Med kun 19 sgknader hvorav 6 innvilget i 2009
tyder resultatene pa en fungerende kvalitetskontroll mot egne
kriterier.

Presisjon i forhold til mal og barrierer

Stgtten er malrettet mot risikoavkastning og investeringsstgtte
for & utlgse prosjekter som kan gi positive energiresultater pa
lang sikt. Risikoen ved de kontraktsfestede resultatene vil av
natur veere hgy. Realiserte resultater vil kunne komme langt
fram i tid.

Programmet er rettet mot viktige barrierer for a utlgse prosjek-
ter med potensiell betydning for energiproduksjonen fra forny-
bar energi pa lang sikt. Kriteriene og vurderingene av enkelt-
prosjekter vil utlgse prosjekter, men vi stiller spgrsmal ved om
kriteriene inviterer til realistiske og reelle prosjektavgrens-
ninger i sgknadene.

Det bgr gjgres kontinuerlige vurderinger av hvor stor risiko

Vista Analyse AS

49



Vurdering av Enovas utlgsende effekt

Enova skal ta, og hvor langt det er hensiktsmessig a ga for a re-
dusere Enovas risiko i stgtteordninger rettet mot markedsin-
troduksjon og teknologispredning. Dagens programutforming
stiller store krav til sikkerhet.

For sterk vektlegging av kriteriene som reduserer Enovas risiko
vil kunne innebzere at andelen prosjekter som kunne blitt gjen-
nomfgrt uten stgtte gker pa bekostning av prosjekter som er
avhengige av Enovas som finansieringskilde for & kunne gjen-
nomfgres. For & vurdere dette er det ngdvendig a ga inn i selve
sgknadsbehandlingen for a studere hvordan kriteriene er vekt-
lagt.

8. Kommunal energi- og klimaplanlegging

Om programmet

Barrierer

Innhold

Viktige barrierer?

Gjennom dette programmet gis det stgtte til utredning av muli-
ge prosjekter for energieffektivisering og konvertering i kom-
munale bygg og anlegg og til utredning av mulige prosjekter for
anlegg for naervarme, fjernvarme og varmeproduksjon.

Programmet adresserer kommunenes budsjettbeskrankninger
og informasjons- eller kunnskapsbrist om muligheter for, og
kostnader ved energieffektivisering og konvertering i kommu-
nale bygg.

Programmet har tidligere stgttet utvikling av klima- og energi-
planer i kommunene. Det har ogsa vert et eget stgtteprogram
for kommunale bygg.

[ dag har 98 prosent av kommunene utarbeidet klima- og ener-
giplaner. Nye statlige planretningslinjer palegger ogsa kommu-
nen 3 utarbeide denne type planer. Stgtteprogrammet for
kommunale bygg er lagt under bygg, og det skilles ikke lenger
mellom private og kommunale bygg i vurdering av investe-
ringsstgtte.

Programmet bestar etter 1. juli 2010 av to delprogram

* Kartleggingsstgtte energieffektiviserings- og konverte-
ringstiltak i kommunale bygg og anlegg
* Kartleggingsstgtte varme og infrastruktur

For hvert delprogram kan Enova stgtte opp til 50 prosent av
prosjektkostnadene begrenset oppad til 100.000 kr. Stgtten
utbetales nar revisorgodkjent fremdrift- og regnskapsrapport
og sluttrapport for prosjektet er mottatt og godkjent av Enova.

Formalet med prosjektene er a utarbeide grunnlag for investe-
ringsbeslutninger eller underlag for en sgknad under Enovas
varmeprogram eller byggprogram.

Utarbeidelse av energi- og klimaplaner skal i prinsippet inklu-
dere overordnede kartlegginger av mulige tiltak i kommunale
bygg og anlegg, og alternative energilgsninger med infrastruk-
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Lekkasjer

Konklusjon

tur. I den grad disse planene viser potensielt Isgnnsomme ener-
gireduserende tiltak eller muligheter for konvertering til varme
som kan utlgse stgtte under Enovas varmeprogram, ma det for-
ventes at kommunene selv giennomfgrer videre kartlegging og
utarbeider et grunnlag for investeringsbeslutninger. Det reises
derfor tvil om barrierene programmet er rettet mot er viktige
med tanke pa & oppna varige markedslgsninger.

Stgtten vil utlgse kartleggingsprosjekter i kommunene, men vil
samtidig ogsa utlgse aktiviteter blant konsulenter og kommu-
ner for a oppna stgtte. Stgtten er dels utformet som en rettig-
hetsstgtte gitt at kriteriene er oppfylt. Stgtten gir muligheter for
a inkludere aktiviteter i prosjekter som kommunen uansett er
palagt & gjennomfgre i forbindelse med investeringsprosjekter
og planlegging etter plan og bygningsloven.

Det reies tvil om programmets utlgsende effekt for energiresul-
tat sa vel som betydning for varige markedslgsninger. En til-
fredsstillende kontroll med kommunene mht a vurdere om stgt-
ten faktisk er utlgsende, og om det utlgser relevante prosjekter,
vil kreve betydelige administrative ressurser hos Enova.

Kravet om 50 prosent egenandel og kravet om at kartleggingen
ikke ma veere startet opp far stgtte er gitt, har til hensikt a re-
dusere mulighetene for gratispassasjerer og overkompensa-
sjon. Dette er neppe tilstrekkelig til & sikre at stgtten utlgser
relevante prosjekter kommunen ikke hadde gjennomfgrt pa
egen hand (eller med investeringsstgtte fra Enovas program-
mer for hhv bygg og varme).
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9. Utlgsende effekt? Drgfting og konklusjon

9.1 Bakgrunn og opplegg for vurderingene

[ kapittel 3-8 har vi vurdert om de enkelte programutforming-
ene er rettet inn mot de viktigste barrierene, og om kriteriene
for stgtte er tilstrekkelig til & sikre at stgtten er utlgsende for
prosjekter/handling. Gjennomgangen viser at barrierene og
utfordringene under hovedomradene energiproduksjon og
energibruk er til dels sveert forskjellige, selv om det ogsa er
noen sammenfallende barrierer.

Aktgrenes forventede [ dette kapitlet ser vi pad selve virkemiddelutformingen under

tilpasning hovedomradene energiproduksjon og energibruk og drgfter
hvilke tilpasninger blant markedsaktgrene Enovas virksomhet
og programutformingene stimulerer til, - dvs hvilke gnskede
og ugnskede handlinger og tilpasninger som kan forventes
blant markedsaktgrene. Vurderingene gjgres innenfor de
rammer og med den teoretiske forankringen som er presen-
tert i kapittel 2, samt funnene fra kapittel 2-8.

Enovas utfordring Enovas mandat er 3 fordele tilskuddsmidler for & fremme mil-
jovennlig omlegging av energibruk og energiproduksjon. Hen-
sikten er a bidra til varige markedsendringer. Tilskuddsmid-
lene skal disponeres slik at de gir stgrst mulig energiresultat
per krone, og midlene skal ha utlgsende effekt (jf. diskusjon i
kap. 1.2.1).

Utforming av en optimal programutforming gitt Enovas mal og
rammebetingelser kan deles i fglgende tre hovedutfordringer:

i.  Hva er en optimal fordeling av tilskuddsmidler og akti-
viteter mellom energiproduksjon og energibruk
ii. Innenfor hvert av omradene - hvordan gjgre en opti-
mal utvelgelse av stgtteverdige prosjekter?
iii. ~ Hva er en optimal fordeling av stgttemidlene blant ut-
valgte statteverdige prosjekter?

Aktgrene tilpasser Offentlig stgtte pavirker markedsaktgrenes egeninnsats og

seg har til hensikt & pavirke aktgrene til en stgrre "energiinnsats” i
trdd med Enovas mal. I tillegg vil et hvert offentlig stgttepro-
gram ogsa utlgse noen ugnskede aktiviteter som vil pavirke
stgtteordningens kostnadseffektivitet og maloppnaelse. Pro-
gramutformingen har betydning for hvilke aktiviteter som
utlgses, hvilke prosjekter/virksomheter som far stgtte, og
hvilket energiresultat som oppnas pa kort og lang sikt.

Assymmetrisk infor-  Informasjonen om den enkelte virksomhet vil alltid vaere
masjon og ulike mal asymmetrisk fordelt mellom Enova og malgruppen for til-
skuddsordningen. Det vil ogsa ofte veere avvik mellom den
enkelte virksomhets mal og Enovas mal. Dette gjelder spesielt
innenfor energibruk der energi for de fleste virksomheter er
en innsatsfaktor pa andre malomrader, og ikke et eget malom-
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rade. Innenfor omradet ny fornybar energiproduksjon vil
virksomhetene i malgruppene ha mal som i stor grad sam-
menfaller med Enovas mal. Dette tilsier at man i utgangspunk-
tet ma forvente at stgtteordningene under energibruk vil kun-
ne utlgse flere "sideaktiviteter” og malforskyvninger pa pro-
sjektniva enn stgtteordningen under energiproduksjon.

Energibruk - saerskil- [ tillegg vil problemet med asymmetrisk informasjon pa sent-

te utfordringer rale omrader gjennomgdende veere stgrre innenfor energi-
bruk. Dette skyldes bl.a en stor og fragmentert malgruppe, et
mangfold av mulige tiltak, og ofte prosjekt som bestar av
mange sma tiltak. Energieffekten av tiltakene vil ogsd i stor
grad vere adferdsavhengige. Dette gjelder ogsa for fysis-
ke /teknologiske tiltak.

Stgtte til redusert energibruk er preget av store utfordringer
knyttet til 4 skille ut hvilke tilpasninger aktgren uansett hadde
gjort, og hvilke kostnader og energiresultat Enova stgtter. Pa
et generelt grunnlag ma det derfor forventes en stgrre andel
gratispassasjerer og handlinger som er rettet mot d skaffe be-
vilgninger med tilstrekkelig "slakk” til at deler av stgttemidle-
ne kan brukes pa andre omrdder i virksomheten.

Utfordringene innen energibruk stiller derfor saerdeles store
krav til malretting i programmene. For & sikre effekt pd mal-
omradet energibruk og hensynet til varig markedsendringer
bgr tiltakene vaere begrunnet med en arsaks- virkningskjede
der ogsa forventet adferd er inkludert. Selv ved programut-
formeringer med som retter seg mot tydelige og velbegrunne-
de barrierer, vil det vaere behov for grundige kontroller og
etterberegninger av energiresultatet som faktisk er tenkt ut-
lgst i prosjektet, og en vurdering av sgkers forventede tilpas-
ning uten Enovas stgtteprogrammer.

Oppbygging av kapit- Kapitlet starter med Energiproduksjon (9.2) der programut-

let formingen under de ulike programmene behandles samlet.
Det gis en samlet vurdering av barrierene programmene er
rettet mot, samt hvilke incentiver og tilpasninger programut-
formingene kan forventes & gi, fgr programomradets forven-
tede utlgsende effekt vurderes.

Energibruk vurderes i 9.3. Under dette omradet er det mer
uklart hvilke barrierer stgtteprogrammene egentlig adresse-
rer og hvilke drsaks-virkningssammenhenger fra utlgst stgtte
til energiresultat som ligger til grunn for programutforming-
en. Vi har derfor valgt & gi en drgfting av relevante barrierer,
og sentrale utfordringer ved a utforme stgtteprogrammer un-
der dette omradet. Deretter gis det en vurdering av de ulike
programomradene hver for seg, der aktgrenes tilpasninger og
programmenes utlgsende effekt drgftes.

Avslutningsvis i kapittel 9.4 svarer vi pa evalueringens prob-
lemstillinger sa langt dette er mulig uten a gjennomfgre konk-
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rete undersgkelser hos Enova og blant sgkere og til-
skuddsmottakere.

9.2 Energiproduksjon — barrierer og utlgsende effekt?

4 programmer Det er fire programmer som sorterer under energiproduk-
sjons:

* Fornybar varme (3.789 GWh, 2.022 Mkr)

* Fornybar kraftproduksjon (1.485 GWh, 1.546 Mkr)
* Naturgass (3.395 GWh, 148 Mkr)

* Ny teknologi (56 GWh, 251 Mkr)

Barrierer Manglende konkurranseevne som fglge av hgye kostnader og
lave energipriser er identifisert som den viktigste barrieren
for programmene. Teknologiprogrammet er et unntak der
kunnskapslekkasjer, risiko og finansieringsproblemer utgjgr
vel sd viktige barrierer.

Prosjekter under programmene vil gjennomgaende veaere av-
hengige av investeringsstgtte for & oppna positiv lgnnsomhet.
Teknologiprogrammet skiller seg fra de gvrige programmene
ved at det retter seg mot fullskala testing av pilotprosjekt, de-
monstrasjonsprosjekt og til en viss grad markedsintroduk-
sjon. Eventuelle effekter for markedet vil derfor ligge langt
fram i tid.

PSO-prosjekt pa an- Stgtteordningen for naturgass er lagt opp i tradd med prinsip-

bud -utlgser prosjek- pene som gjelder for tjenesteforpliktelse av allmenn gkono-

ter misk interesse, internasjonalt kalt "Public Service Obliga-
tions”. Prosjekter blir offentlig utlyst og tildeles pa bakgrunn
av konkurranse og forhandlinger. Samme ordning gjelder for
delprogrammet for fjernvarmeinfrastruktur under varmepro-
grammet.

Rettet mot de viktigs- Samtlige investeringsstgtteprogrammer under energiproduk-
te barrierene sjon er direkte rettet mot kostnadssiden og utformet med det
formal a gi en utlgsende investeringsstgtte. Programmene er
ogsa stort sett innrettet for a sikre en prosjektutvelgelse un-
der hvert delprogram som gir flest mulig kWh per stgttekrone.

Sentrale kriterier Fglgende kriterier star sentralt for utforming av stgttebelgp
under  energiproduksjonprogrammene  (unntatt  PSO-
prosjektene):

* Avkastningen (inkludert stgtte) begrenses til 8 prosent
realrente fgr skatt

* Konkurransekriteriet benyttes med kostnadseffektivitet i
forhold til energiresultat som hovedkriterie

* Deter oppgitt hvor stor andel av de samlede godkjente

6 Aggregerte energiresultat og disponeringer 2001-2009 korrigert for sluttrapportere og kansellerte prosjekt i
parentes. Tallene (med unntak av naturgass) er hentet fra tabell 2 i Enovas Resultatrapport, 2009.
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kostnadene stgtten kan utgjgre (30 - 50 prosent)
* Det er oppgitt minimumskrav til stgttebelgp per utlgst
kWh.

Avkastningskravet er felles og gjelder for samtlige delpro-
grammer med unntak av kraftproduksjon der sgker star fritt
til & velge avkastningskrav. Maksimalt stgttebelgp beregnes
imidlertid pa grunnlag av Enovas maksimale avkastningskrav.
Enovas avkastningskrav vil i derfor i praksis ogsa gjelde for
kraftproduksjon.

Konkurransekriteriet benyttes i samtlige programmer med
unntak av delprogrammet for lokale energisentraler. Med
unntak av teknologiprogrammene konkurreres det pa grunn-
lag av energiresultat per stgttekrone, eventuelt supplert med
noen (ikke rangerte) tilleggskriterier. Energiresultat er imid-
lertid en viktig konkurranseparameter ogsa under teknologi-
programmene.

Maksimal stgtteandel og/eller minimumskrav til stgttebelgp
per utlgste kWh er i varierende grad fastsatt. I noen pro-
grammer oppgis det hvor stor ramme det konkurreres om.

Spesifiserte krav til Programmene har gjennomgdende spesifiserte og tydelige

dokumentasjon krav til dokumentasjon av sentrale inngangsdata og forutset-
ninger. I noen tilfeller kreves det ogsa verifisering fra tredje-
part pa sentrale forutsetninger/inngangsdata. Enova har fast-
satt ngkkeltall (levetid, energipris, etc) som skal benyttes un-
der en del av programmene. Under fornybar kraft kan sgker
selv velge prisforutsetninger, men maksimalt stgttebelgp be-
regnes med utgangspunkt i fastsatte forutsetninger. Enovas
investeringsapplikasjon (utarbeidet for hvert delprogram)
med fastlagte forutsetninger lagt inn skal benyttes.

9.2.1 Incentiver og forventet tilpasning

Spill mellom aktgrene Konkurransekriteriet flytter til dels spillet mellom sgker og
Enova til en konkurranse om kostnadseffektivitet mellom sg-
kerne. Konkurransekriteriet gir incentiver til & presentere
korrekte data, gitt at aktgrene er rasjonelle, og har tillitt til
kvalitetssikringen av konkurrentenes sgknader. Aktgren vil da
ta hensyn til at en for optimistisk sgknad (som enten overdri-
ver energiresultatet, eller underestimerer kostnadene) kan
risikere a falle utenfor kriteriet om utlgsende effekt, eller risi-
kere & motta mindre stgtte enn det som reelt sett er ngdven-
dig for at prosjektet kan gjennomfgres. Dersom man overes-
timerer kostnadene i den hensikt & fi mer stgtte enn man
strengt tatt har behov for, risikerer man a tape pa andre pro-
sjekter og ende opp uten stgtte. Dersom aktgren tror at kon-
kurrentene "pynter” pa resultatene, eller har interesserer ut-
over gkonomiske i fd gjennomfgrt prosjektet, kan dette gi in-
centiver til 4 tilpasse sgknaden for a nad opp i konkurransen og
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utlgse "noe stgtte” framfor “ingen stgtte”. Prosjektene vil ofte
ha et risikoelement og flere usikre variable. En underestime-
ring av kostnaden for 4 med stgrre sikkerhet utlgse stgtte, kan
under gitte forutsetninger veere rasjonelt sett fra sgkers side.

Konkurransekriteriet vil dermed kunne gi noen incentiver til
sgknadstilpasninger der forventet energiresultat overdrives,
mens kostnadssiden presses andre vei. Der minimumskrav til
stgttebelgp oppgis kan det fra sgkernes side veere strategisk a
tilpasse kostnader og energiresultat slik at stgrst mulig stgtte
oppnas, selv om dette gir mer stgtte enn "utlgsende stgtte”.

Aktgrenes tilpasning  Strategiske tilpasninger innenfor programmene kan gi fglgen-
de utilsiktede effekter:

a) Gode prosjekter kan fortrenges av darligere prosjekter.

b) Kostnadskonkurranse kan fgre til at stgttenivaene blir
for lave slik at prosjektene ikke blir giennomfgrbare, og
mange avbrutte eller ikke-igangsatte prosjekter kan bli
resultatet.

c) Overdimensjonerte energiforventninger kan gi hgyere
kontraktsfestede energiresultat enn det som kan for-
ventes som sluttfgrt (eller realisert) resultat.

d) Itilfelle uten konkurranse kan a) inntreffe, i tillegg kan
sgker utlgse for hgyt stgttebelgp gjennom tilpasninger
i sgknadsprosessen.

Innenfor omrader der det er behov for betydelig stgtte for a
oppnad lgnnsomhet, vil risikoen for gratispassasjerer veere li-
ten. I flere av programmene utbetales stgtten etter faktiske
kostnader. Dersom kontrollen med disse kostnadene er til-
fredsstillende, reduseres risikoen for overkompenasjon. Der-
som sgknadstilpasninger gjgr at prosjekter med hgyere sam-
funnsgkonomisk Ignnsomhet trenges ut av darligere prosjekt,
oppstar det effektivitetstap. Risikoen for at prosjektkostna-
dene underestimeres og utlgser for lav stgtte, vil trolig veere
stgrre enn risikoen for gratispassasjerer innenfor de fleste
programomradene under energiproduksjon. Dette begrunnes
med at de aller fleste energiprodusjonsprosjektene er avheng-
ige av stgtte for @ oppnad en rimelig Ignnsomhet.

Ulike varianter De ulike investeringsstgtteprogrammene under produksjon
varierer mellom fglgende kjennetegn:

* Antall sgknader og andel innvilgede sgknader
* Stgrrelsen pa stgttebelgp per sgknad

* Hyppighet pa utlysning, sgknadsfrister

* Tilleggskriterier utover konkurransekriteriet
¢ Utfallsrommet for tiltak

Vindkraft danner et ytterpunkt med 12 sgknader, hvorav 7
behandlet og 4 innvilget i 2009. Samlet stgttebelgp til disse
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fire prosjektene var pa om lag 1 mrd kroner. Stgtte til vind-
kraft utlyses sjeldnere enn en gang per ar. Utfallsrommet pa
lgsningssiden er begrenset og ma kunne karakteriseres som
varianter av samme lgsning. Det stilles krav om konsesjon far
sgknad kan behandles.

12009 kom det 482 sgknader til varme (fordelt pa alle delpro-
grammene), hvorav 337 ble innvilget. Samlet stgttebelgp til
disse 337 prosjektene var pd 782 millioner kroner. Ser vi pa
kontraktfestet energiresultat har varmeprogrammet over
dobbelt sa hgyt kontraktfestet resultat som vindprogrammet.
Delprogrammene har fra fire sgknadsrunder i dret, til konti-
nuerlig behandling. Utfallsrommet under varme spenner over
stgrre bredde i lgsningsvarianter, selv om programmet er delt
opp i delprogrammer. Blant annet varierer prosjektene mht
energikilde(r) og stgrrelse.

Teknologiprogrammet spenner over et bredt utfallsrom, har fa
sgknader (19 hvorav 6 innvilget i 2009) der 88 millioner ble
fordelt pa 6 sgknader. Sgknadene behandles lgpende.

Kjennetegnene ved de ulike programmene har betydning for
hvilke incentiver og tilpasninger som kan forventes. I det fgl-
gende gar vi kort giennom noen modifikasjoner i forhold til de
generell incentivene som er presentert foran.

Flere runder endrer Investeringsprogrammet for lokale energisentraler har lgpen-

spillet de sgknadsbehandling. Dette kan gi incentiver til & "prgve”
seg, og gjenta sgknad med lavere stgtte senere. [ praksis vil
dette gjgres gjennom revisjon av sgknad i dialog med Enova.
Resultatet forventes & konvergere mot et stgttebelgp naer
oppgitt minstekravet (1,25 kWh per stgttekrone) og en av-
kastning pa 8 prosent.

Vindkraftprogrammet fordeler store rammer (1 mrd kroner i
siste runde), har fd tilskuddsgkere og lange sgknadsrunder
(>1 ar). Ved fa sgkere og lavt energiresultat per stgttekrone
overfgres sgknaden til neste runde (med muligheter for d end-
re prosjektet). Det stilles ogsa krav til konsesjon fgr sgknad
behandles. Dette betyr at sgker ma ha brukt bade tid og res-
surser i forprosjektfasen for sgknad kan behandles hos Enova.
Markedet er oversiktlig, med fa aktgrer. Dette betyr at den
enkelte sgker vil ha noe kunnskap om hvilke (eller hvor
mange) konkurrerende prosjekter som kan forventes i en
sgknadsrunde. Prosjektene vil gjennomgdende veere avhengig
av stgtte for a kunne realiseres. For en sgker som har investert
i et prosjekt fram til konsesjonsbehandling kan det veere ra-
sjonelt a forsgke a gjgre prosjektet sa konkurransedyktig som
mulig ved a presse ned kostnadene i forhold til energiresultat
for d forbedre sin konkurranseposisjon. Det ma forventes at
sgker (og tredjemannskontrollgr) holder kostnadene innenfor
et realistisk nivd med tanke pa gjennomfgring av prosjektet
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Logpende sgknadsbe-
handling og stort ut-
fallsrom

Fire runder, mange
sgkere

med stgtten som utlgses. Det kan likevel vare en liten risiko
for at stgtten som utlgses ikke er tilstrekkelig til & sikre en
robust gjennomfgring og drift av prosjektene. Her er det ogsa
relevant d ta i betraktning at vindkraftprosjektene i utgangs-
punktet har de desidert hgyeste kostnadene (stgtte per kwh).
Dette kan ogsa trekke i retning av a presse kostnadene ned.

Resultatet av for lav stgtte vil kunne veere avbrutte prosjekt,
eller at innvilgede prosjekter likevel ikke igangsettes. Dersom
dette fortrenger et prosjekt med realistiske forutsetninger og
stagrre levedyktighet, vil dette har betydning for energiresulta-
tet under vindkraft. Det vil trolig ogsa ha betydning for den
mer langsiktige markedsutviklingen innen vindkraft i og med
dette markedet er umodent og preget av fa aktgrer.

Teknologiprogrammene har i likhet med lokale varmesentra-
ler lgpende sgknadsvurderinger. Hvorvidt prosjektene da fak-
tisk konkurrerer kan diskuteres. Konkurransen er i tilfelle mot
en form for "referanseprosjekt” som ikke er synliggjort i krite-
riene. Spillet star i dette tilfelle i hovedsak mellom Enova og
den enkelte sgker. Referanseprosjektet vil kunne veere en
form for energiresultat per stgttekrone innenfor et niva som
er avledet av Enovas gvrige programomrader, eller den sam-
lede sgknadsmengden under teknologiprogrammet.

[ utlysningen inviteres sgker til kontakt med Enova fgr sgknad
fullfgres. Dette kan gi muligheter til & tilpasse prosjektene og
sgknadene til krav sgknadsbehandler vil akseptere. Kriteriene
for stgtte blir lite transparente, noe som vil kunne fgre til tvil
om sgkerne likebehandles. Teknologiprogrammet har av na-
tur et stort utfallsrom. Kriteriene ma derfor ogsa apne for
stgrre bruk av skjgnn, og dpner dermed ogsa for at sgker kan
pavirke tolkningen av kriteriene. Det vil derfor veere uheldig
om samme person som skal behandle en sgknad ogsa gir rad
til sgker i sgknadsprosessen’. Hvorvidt det er lgpende sgk-
nadsbehandling eller fastsatte sgknadsfrister vil neppe ha be-
tydning for sgkers tilpasning.

Program for fjernvarme har 4 sgknadsrunder per ar. Antall
sgkere per runde er tilstrekkelig stort til at det er en reell
konkurranse per runde. Det har neppe vesentlig betydning for
sgkers strategiske tilpasning at det kan sgkes flere ganger.
Dersom sgkere med gode prosjekt fortrenges som fglge av
strategiske tilpasninger fra sgkere med presumptivt darligere
prosjekt, vil det vere rasjonelt a tilpasse sgknaden i en ny
runde. [ ekstremtilfelle kan dette over tid gi en form for like-
vekt der "alle” tilpasser seg strategisk, med samme utfall for
hvilke prosjekt som tildeleles stgtte som i et tilfelle uten stra-
tegisk tilpasning. I praksis er sgkerne forskjellige, slik at mu-

Vi har ikke grunnlag for & vurdere om dette er tilfelle i saksbehandlingen under dette programmet.
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lighetene for a prioritere ressurser for @ nd fram med en sgk-
nad vil veere skjevfordelt.

Marked for radgivere Under varmeprogrammet ble det mottatt 482 sgknader og
bevilget 782 millioner kroner i 2009. Med dette nivaet pa arli-
ge sgknader og prosjekter som mottar stgtte, ma det forventes
at det etableres et marked for profesjonelle radgivere pa sgk-
nads- og prosjektutforming. Radgiverne vil ha incentiver til a
fa "sine” sgknader gjennom - bade for a gke sin markedsverdi
som sgknadsskriver, og for 4 fa videre radgivningsoppdrag
ved gjennomfgringen av prosjektet. Med erfaring fra mange
prosjekt, vil rddgiverne kunne opparbeide seg fortrinn i sgk-
nadsprosessen sammenliknet med "engangssgkere”.

Hvorvidt dette gir effektivitetsgevinster eller -tap, avhenger av
om kompetansen som utvikles benyttes til a reelt sett gjgre
prosjektene bedre, og ssknadsprosessen mer effektiv, eller om
ressurser og kompetanse kun benyttes til a fa et prosjekt fram
med stgrst mulig utlgst stgtte. Med utgangspunkt i malset-
tingen om varige markedsendringer, vil oppbygging av kom-
petanse og erfaring i radgivermarkedet uansett ha en positiv
effekt.

9.2.2 Energibruk - treffsikkert med forventet stor utlgsende effekt

Treffsikkert i forhold Programtekstene under energiproduksjon oppfyller kriterier

til resultatmalene til programutforminger som tilrettelegger for en kostnadsef-
fektiv sgknadsbehandling, lave transaksjonskostnader, og hgy
addisjonalitet. De enkelte delprogrammene er rettet mot vik-
tige veldokumenterte barrierer, og Kkriteriene for a utlgse stgt-
te vil utlgse gnskede handlinger pa Enovas malomrader.

Programutformingen stimulerer i liten grad til ugnskede akti-
viteter i den hensikt 3 tilegne seg en stgrre stgtteandel enn
man er berettiget.

Sa langt som det er mulig innenfor Enovas rammebetingelser,
synes ogsa kravet om kostnadseffektivitet pd tvers av pro-
grammene 3 vere ivaretatt pa en hensiktsmessig mate. Med
kvantifiserte mal innenfor enkelte omrdder (vind og varme)
vil det vaere begrensninger mht hvor stor kostnadseffektivitet
som kan oppnds. Vurdering av kostnadseffektivitet vil ogsa
avhenge av om kostnadene skal males mot kontraktsfestede
arlige energiresultater, realiserte resultater et stykke fram-
over i tid eller levetidsjusterte resultater. Uansett hvordan
resultatene males vil kravet om stgrst mulig energiresultat
per stgttekrone ikke veere forenelig med kvantifiserte mal in-
nen spesifikke omrader. Resultatmalet for vindkraft krever et
betydelig hgyere stgttebelgp per kwh enn resultatmalet for
varme.

Fortsatt stgttebehov = Markedsbetingelsene er ikke tilstrekkelige til at ny energipro-
for ny fornybar ener- duksjon kan forventes a bli konkurransedyktig uten subsidier
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giproduksjon

Positiv utvikling

Utfordringer

pa kort eller mellomlang sikt. Varmeproduksjon vil i tillegg til
hgye investeringskostnader ogsa kunne risikere a& mgte
knapphet (og gkende priser) pa brenselsiden (avfall, bioener-
gi/pellet) som fglge av gkt produksjon av varmeenergi i Norge
og Sverige. Investeringsstgtte til ny varmeproduksjon kan
dermed gi markedseffekter pa brenselsiden som bidrar til re-
dusert lgnnsomhet for deler av varmeproduksjonsmarkedet.
Enova overvaker brenselmarkedet, og ma forventes a korrige-
re prisforventningene pa brenselssiden slik at vurderingen av
stgttebelgp til varmeproduksjon er basert pa riktigst mulig
prisforventninger. Innenfor varmemarkedet vil det veere flere
prosjekter som er lgnnsomme uten stgtte. Konkurransekrite-
riet og programutformingen begrenser risikoen for gratispas-
sasjerer, og inviterer i liten grad til uproduktiv sgknadstilpas-
ninger.

Sammenliknet med tidligere paviste svakheter ser vi en klar
positiv utvikling i programutformingen og kriteriene under
energiproduksjon. Fastsetting av flere forutsetninger og inn-
gangsdata, bruk av tredjemannsverifisering, tydeligere vurde-
ringskriterier og bruk av konkurranse etter angitte kriterier,
reduserer muligheten for gratispassasjerer og gker program-
omradets utlgsende effekt. Programutformingen er ogsa ty-
delig mht hvilke barrierer som adresseres.

Kvaliteten pd sgknadsbehandlingen er en kritisk faktor for a
sikre at prosjektene som stgttes har utlgsende effekt og at det
beste prosjektet stgttes. Selv om programutformingen under
dette omrddet generelt er mindre sarbar for svakheter i saks-
behandlingen, er dette likevel en kritisk faktor.

Resultatrapportene viser en relativt stor andel avbrutte pro-
sjekt under en del av programomradene. Arsakene til avbrutte
prosjekt er sammensatte, men kan skyldes at feil prosjekt er
valgt og/eller at prosjektene har fatt for lite stgtte til & kunne
gjennomfgres. Vi har ikke hatt muligheter til 4 analysere arsa-
ken til avbrutte prosjekter under energiproduksjon, men re-
gistrer at 2009 hadde rekordmange avbrutte prosjekt. For
gvrig viser vi til diskusjonen under kap. 1.2.1 der det framgar
at bade gratispassasjerer og avbrutte prosjekt neppe er mulig
a unnga ved den type stgtteprogrammer Enova disponerer. Vi
har heller ikke grunnlag for a8 kunne konkludere mht om ande-
len avbrutte prosjekt er pa et rimelig niva gitt Enovas ramme-
betingelser.

Med dagens programutforming under energiproduksjonspro-
grammene Vil fglgende forhold kreve spesiell oppmerksomhet
i saksbehandlingen:

* Sgkers oppgitte energiresultat
* Inngangsdata i investeringsanalyse der sgker har fastsatt
forutsetninger og verdier
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* Markedsbetingelser og prosjektets levedyktighet (spesielt
innenfor omrader der sgker selv har fastsatt inngangsda-
taene).

De to fgrste punktene er viktige for d sikre likebehandling av
sgkerne, mens det siste punktet er rettet mot a sikre at stgtten
er tilstrekkelig til at prosjektene kan realiseres og drives med
lgnnsomhet gjennom prosjektets forventede levetid.

Riksrevisjonen (2010) har pekt pa svakheter i saksbehand-
lingen. Vi har ikke gjennomf@rt undersgkelser som kan avkref-
te eller bekrefte Riksrevisjonens funn.

9.3 Energibruk — barrierer og utlgsende effekt

Barrierer

Det er fire programmer som sorterer under energibruke:

* Bolig, bygg og anlegg (2483 GWh, 1166 MNOK)
* Industri (4057 GWh, 1158 MNOK)

* Kommune

* Husholdning

Programmene og aktivitetene rettet mot husholdningene har
ikke veert en del av var vurdering.

Barrierene innenfor omradet redusert energiforbruk er mer
sammensatte enn for ny energiproduksjon. Hgye kostnader
ved omleggings- og energireduserende tiltak i forhold til be-
sparelsen som kan oppnas, er en barriere ogsa for energiredu-
serende tiltak. Samtidig er det en rekke privat- og bedrifts-
gkonomisk lgnnsomme tiltak som ikke gjennomfgres. Viktige
barrierer for manglende realisering av energireduserende
tiltak og omlegginger er:

* Energikostnadene representerer en liten budsjettandel av
et husholdnings- og/eller bedriftsbudsjett. De gkonomis-
ke besparelsene som kan oppnas oppleves ofte som uve-
sentlige i en stgrre sammenheng

* Lav bevissthet, kunnskap og kompetanse om egen ener-
gibruk, energikostnader og tiltak

* Energileverer en tjeneste som gir komfort og/eller benyt-
tes som innsatsfaktor i en stgrre verdiskapning. Lavener-
gialternativer kan ha andre funksjoner eller kvaliteter
som brukerne oppfatter som darligere.

* "Plunder og heft” ved omlegginger og tiltak som kan gi
produksjons- eller komfortavbrudd

* Budsjettbegrensninger og knapphet pa investeringskapi-
tal kan hindre investeringer med Ignnsomhet pa lang sikt.

* Komfort- og reboundeffekter ved energireduserende til-

¥ Aggregerte energiresultat og disponeringer 2001-2009 korrigert for sluttrapportere og kansellerte prosjekt i
parentes. Tallene er hentet fra tabell 2 i Enovas Resultatrapport, 2009
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tak gjgr at potensielle tekniske energigevinster har lekka-
sjer i form av at deler av potensialet tas ut i gkt komfort
eller andre gevinster.

Lav energipris Barrierene har alle rot i en lav energipris og at eksisterende
standardlgsninger (som eksempelvis elektrisk oppvarming)
ofte oppleves som det mest bekvemme alternativet samtidig
som det ofte ogsa er det mest lgnnsomme pa bade kort og lang
sikt.

Uklare barrierer gir Med unntak av investeringsprogrammet for nye bygg og om-

tvilsom treffsikkerhet fattende rehabiliteringsprosjekteren, er investeringsstgtte-
programmene under energibruk til dels uklare mht hvilke
barrierer de adresser. Programutformingen for flere av tilta-
kene risikerer & stimulere til rent-seekingsaktiviteter med
muligheter til d skaffe finansiering til aktiviteter som uansett
ville blitt gjennomfgrt. Programmene under energireduseren-
de tiltak stiller dermed seerdeles store krav til sgknadsbe-
handlingen med oppfglging av mottakerne for a sikre at pro-
sjektene faktisk har utlgsende effekt.

Energireduserende tiltak som er stgtteberettiget vil ofte veere
vanskelig 3 skille, kostnadsmessig sa vel som resultatmessig,
fra tiltak som uansett ville blitt gjennomfgrt. De fleste energi-
reduserende tiltak har dermed utfordringer knyttet til & av-
dekke baseline, og til 4 trekke de riktige prosjektavgrensning-
ene mht hva som er kostnadene knyttet til "merbesparelsen”.
Enova inkluderer framskyndede prosjekter i resultatrapporte-
ringen. Det er imidlertid uklart hvor mye et prosjekt ma fram-
skyndes for a kunne inkluderes.

Adferdsrelaterte Energibruk er ogsa i stgrre eller mindre grad adferdsrelatert.
sammenhenger og Sma adferdsendringer kan i mange tilfeller gi energibesparel-
effekter ser. I tillegg er det en rekke stgrre eller mindre tiltak som kan

redusere energibehovet, men som krever investeringer. Effek-
ten av energireduserende investeringer vil ogsa ofte avhenge
av brukernes adferd. I tillegg til utfordringer knyttet til pro-
sjektavgrensninger og baselineforutsetninger, bgr ideelt sett
ogsa brukernes forventede adferd tas hensyn til i vurdering av
tiltakene.

Et siste moment som kompliserer stgtte til energireduserende
tiltak er markedseffekten tiltakene har ved at effektiviserings-
tiltakene vil gi lavere kostnader for et gitt "energitjenesteni-
va”. Isolert sett gir dette en priseffekt som vil gi gkt energifor-
bruk (sdkalte reboundeffekter). For brukerne vil dette veere
positivt i form av gkt komfort eller muligheter til stgrre pro-
duksjon for et gitt kostnadsnivd. For det samlede energifor-
bruket vil eksistens av reboundeffekter innebzere lekkasjer
slik at stgtte til energireduserende tiltak har andrehdndsvirk-
ninger som gjgr at kostnadene per sparte kwh er hgyere enn
det som framkommer ved a kun se pa fgrstehandseffekten
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uten 3 inkludere alle adferdsendringene tiltaket kan forventes
a medfgre.

"Optimal” utforming  Kompleksiteten i sammenhenger og utfordringer knyttet til

utfordrende prosjektavgrensninger og baselineforutsetninger gjgr det
sveert krevende a utforme treffsikre selektive virkemidler for
a utlgse energireduserende tiltak. Risikoen for gratispassasje-
rer og overkompenasjon vil gijennomgaende vaere hgy. Effek-
ten pa det samlede energiforbruket for stgttemottaker sa vel
som de samlede markedseffekten kan ha stgrre eller mindre
betydning for energiresultatet den spesifikke stgtten faktisk
utlgser. Ulike empiriske analyser viser at det er store sektor-
vise variasjoner mht energieffekten av energieffektiviserings-
tiltake.

Teori om optimal be- Med utgangspunkt i teorien for optimal beskatning og andre

skatning situasjoner der aktgrene beslutninger avhenger av rammebe-
tingelser (inkludert stgtteordninger) fastlagt av det offentlige,
bgr stgtteordninger utformes under hensyntaken til virkning-
en pd aktgrenes tilpasning. Jo sterkere et virkemiddel skaper
uheldige tilpasninger, jo mer forsiktig bgr det doseres. Jo star-
re utilsiktede andrehdndseffekter et virkemiddel har, jo stgrre
krav til malretting bgr det stilles til virkemiddelutformingen.
Denne type hensyn ser i liten grad ut til 4 veere vektlagt i pro-
gramutformingen under energibruk.

Informasjon og mar- [ tillegg til investeringsstgtte benytter Enova et bredt spekter

kedsarbeid informasjonsvirkemidler, inkludert kampanjer, kurs og kom-
petanseutvikling. Ifglge resultatrapportene fra Enova tas det
ogsa direkte kontakt med store energibrukere med tanke pa
radgivning og kartlegging av potensielle besparelser. Vi har
ikke hatt grunnlag til 3 vurdere den utlgsende effekten fra dis-
se aktivitetene.

Vi vil likevel peke pa at informasjon og kompetanse er en fo-
rutsetning for handlinger som krever omlegging. Uten kunn-
skap og informasjon om mulige lgsninger vil ikke handlinger
utlgses. Informasjonen som blant annet gis under Enovas
hjemmesider er rettet mot viktige og godt dokumenterte bar-
rierer. Det er derfor rimelig & anta at informasjonstiltakene
bidrar til 4 utlgse handling uten at vi har grunnlag for a vurde-
re omfanget. Samtidig viser erfaringer at informasjon er et
svakt vikemiddel for & oppnad (varige) markedsendringer.
Andre barrierer som hgye kostnader, lave energipriser og
"plunder og heft” ved omlegginger vil begrense hvor stor ef-
fekt som kan oppnas gjennom informasjon.

? Se blant annet analyser basert pA MSG i Sverre Grepperud og Ingeborg Rasmussen: Rebound Effects . Energy
Economics, Volume 26, Issue 2, March 2004, pages 261-282
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9.3.1 Neaermere om omradet bygg, bolig og anlegg

Ambisjonsniva og Lovverket innenfor bygg- og anleggssektoren (PBL, teknisk

barrierer forskrift, krav om energimerking) setter et hgyt ambisjonsni-
va innenfor denne sektoren. Etter de siste innstramningene i
regelverket for nye bygg (inkludert stgrre rehabiliteringer) vil
ytterligere energireduksjoner vaere beheftet med hgye kost-
nader, og ogsa kreve nye lgsninger som ikke er etablert i mar-
kedet.

Manglende tilbud (markedslgsninger) pa lavenergilgsninger
som gar utover gjeldende regelverk er dermed en barriere.
Det finnes en rekke umodne teknologier og lgsninger. Felles
for disse er hgye kostnader, hgy risiko (bade mht kostnader,
energiresultat og kvalitet pa energitjensten) og lite erfaring og
kunnskap om potensielle lavenergilgsninger.

Markedsintroduksjon Investeringsprogrammet for nye bygg og rehabilitering som
utlgser TEK kan karakteriseres dels som pilotprosjekt og dels
som markedsintroduksjon og stgtte til demonstrasjonspro-
sjekt for & bygge opp mer erfaring og kunnskap om fremtidige
lgsninger. Dette er relevant i forhold til langsiktige politiske
mal om energibruk i bygg og utomhusanlegg. Programmet er
rettet mot viktige barrierer for en langsiktig energiomlegging,
og kan bidra til varige endringer i et langsiktig perspektiv.

Utlgsende stgtte Investeringsstgtten er utformet med stgtte per m2, med sti-
gende ambisjonsniva. Gitt at Enova kvalitetssikrer forventet
energiresultat, sikrer stgtten likebehandling, og en enkel sgk-
nadsprosess for sgker. Dette vil gke investeringsstgttens rele-
vans og tilgjengelighet for en stgrre del av malgruppen enn
det som har veert tilfelle tidligere under dette programmet.
Stgtten til nybygg og omfattende rehabilitering kan oppfattes
som rettighetsbasert, dvs. at sgker har rett pa stgtte gitt at
man oppfyller gitte kriterier. Dette apner for gratispassasje-
rer. Men med stgttesatser pa riktig niva i forhold til kostnade-
ne, vil sannsynligheten for gratispassasjerer veere liten.

Eksisterende bygg Investeringsstgtten for a utlgse energireduserende tiltak i ek-
sisterende bygg ma forventes a gi relativt sett liten utlgsende
effekt med dagens programutforming (jf kap. 3.3.3). Dette be-
grunnes med at programutformingen gir stort rom for “lekka-
sjer” og ressurskrevende kvalitetskontroller for & unnga gra-
tispassasjerer og sikre at de beste prosjektene velges.

Stgtten vil i fgrste rekke framskynde tiltak og dermed ha be-
grenset effekt pa et mer langsiktig mal. Det vil ogsa vaere kont-
rollproblemer mht prosjektavgrensninger og hvilke tiltak som
uansett hadde vert gjennomfgrt ut fra andre formal enn ener-
gireduksjon. Det er ogsa uklart hvilke konkrete barrierer (ut-
over lgnnsomhet) programmet adresserer. Dersom det er
mangler pa tilbudssiden som gnskes adressert (jf Enova
2010b) er programmet lite treffsikkert.
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9.3.2 Nezermere om programomradet industri

Avtale

Lennsomme poten-
sialer

Reelle barrierer?

Malforskyvning

Det er inngatt en avtale mellom Enova og Norsk Industri. Eno-
va forplikter seg gjennom avtalen a ha tiltak rettet mot indust-
rien. Norsk industri er en interesseorganisasjon for den kraft-
krevende industrien.

Enova har utarbeidet en potensialstudie som viser betydelige
potensialer for energieffektiviseringer i industrien. Den sam-
me studien viser at lgnnsomme tiltak som ikke forutsetter
ekstern infrastruktur kan realiseres med arlige investeringer
som tilsvarer rundt 4 prosent av industriens bruttoinveste-
ringer i 2007. Med arlige investeringer pa dette nivaet vil in-
dustrien kunne utlgse 12 TWh fram mot 2020.

Beregningen er foretatt med en forutsatt energipris pa 30 gre
per kWh og med et avkastningskrav pd 10 prosent. Som vist
foran har Enova i andre programmer et gvre tak pa avkast-
ningen pa 8 prosent. Med hgyere energipriser enn det som er
forutsatt i potensialstudien gker industriens lgnnsomhet ved
tiltakene.

Potensialstudien for industrien identifiserer manglende be-
driftsgkonomisk attraktivitet som en barriere i energiomleg-
gingsarbeidet. Et viktig spgrsmal er om dette bgr veere rele-
vant for a utlgse offentlig investeringsstgtte.

Industrien bestar i all hovedsak av store, kompetente kunn-
skapsbedrifter. Industrien har tidligere utredet potensialet
for energieffektivisering, og har tradisjonelt veert sveert foku-
sert pa energipriser og energikostnadenes betydning for Ignn-
somheten. Det er derfor grunn til 3 stille spgrsmal ved om
kompetanse og informasjon er en vesentlig barriere for ener-
giomlegginger i norsk energikrevende industri. Et mulig unn-
tak kan veere sm3, lite energiintensive industribedrifter. Pro-
gramutformingen tilsier imidlertid ikke at sm3, lite energiin-
tensive industribedrifter er en prioritert malgruppe.

Fra programteksten gar det fram at Enova arbeider for at
norsk industri skal styrke sin konkurranseevne gjennom miljg-
vennlig og effektiv energibruk. Dette kan leses som at Enova
gnsker a bruke sine virkemidler og kompetanse til d styrke
industriens konkurranseevne og at dette er det fgrende malet
for arbeidet. Programutformingen tyder dermed pa en mal-
forskyvning fra Enovas side som reiser tvil mht om program-
met er utformet for d gi stgrst mulig energibidrag per krone
Enova bruker, uavhengig av sektor. Enova har i et notat
(2010b) informert om at programteksten er under revisjon,
og at malet er endret. Samtidig bekreftes det i notatet at in-
dustribedrifter ma gis seervilkdr, og at indust-
ri/neaeringspolitiske hensyn fremdeles veier tungt i program-
utformingen (jf kap. 4).
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43 av 44 far Fra 2009-rapporten registrer vi at 43 av 44 sgkere til sammen
har mottatt 580 millioner krone i stgtte. Kontraktsfestet ener-
giresultat som oppgis i resultatrapporten er pa 1.250 GWh.
Stgttemidlene er tilsynelatende mottatt uten konkurranse og
det er bransjens eget avkastningskrav (og ikke Enovas mak-
simalavkastning som brukes pa gvrige sgkere) som danner
utgangspunktet for stgtten. Industribedrifter ser dermed ut til
a ha enklere tilgang til stgtte - og hgyere maksimaltilskudd
per kWh enn gvrig neeringsliv. I og med Enova har et resul-
tatmal og en gitt budsjettramme, vil de ulike programomrade-
ne implisitt konkurrere med hverandre. Om dette i praksis er
tilfelle nar industrien er gitt mer diffuse kriterier og stgrre
frihet til & fastsette eget avkastningskrav enn sgkere under
gvrige programmer, krever grundige analyser av de ulike pro-
sjektene og programutformingene. Baselineforutsetninger og
lgnnsomhetskrav ma da gis seerskilt oppmerksomhet.

Uklart hva program- Programutformingen er uklar mht til hvilke barrierer pro-

met er rettet mot grammet egentlig er rettet mot, og kriteriene er generelt sett
uklare med rom for et betydelig skjgnn og tilpassede sgkna-
der. Kombinert med en programutforming som tyder pa mal-
forskyvninger i arbeidet under dette programomradet, skaper
dette tvil om programmets treffsikkerhet.

Finansiering av energieffektive arbeidsopplegg kan begrunnes
i manglende kompetanse og informasjon. I den grad dette er
en barriere vil den i hovedsak gjelde for sma og mindre ener-
giintensive industribedrifter. Dersom en slik stgtte gir effekt
pa Enova mdlomrader, bgr den i tilfelle ikke avgrenses til in-
dustribedrifter. Andre neeringsaktgrer (inkludert offentlig og
privat tjenesteproduksjon) bgr kunne delta i konkurranse pa
samme vilkar.

Ved bevilgninger til stgrre energiintensive bedrifter vil det
veere en risiko for a stgtte aktiviteter som uansett ville blitt
gjennomfgrt som en del av industriens kontinuerlige tiltak for
a forbedre konkurranseevnen, eller prosjekter som er lgnn-
somme med avkastningskravene som er satt for de gvrige
programomradene.

Pa bakgrunn av programutformingen og notat fra Enova
(2010Db) er det ogsa uklart om programmet apner for 3 stgtte
prosjekter som i potensialstudien er vurdert som Ilgnnsomme
(potensial pa 12 TWh) med et avkastningskrav pa 10% eller
om programmet retter seg mot andre tiltak. Uklarheten pa
dette omrade kan skyldes at avkastningskravet skal settes
med utgangspunkt i sgkerens og bransjens avkastningskrav.

' T folge programteksten beregnes stotten med utgangspunkt i “en avkastning som er vanlig for kost-
nadsreduserende prosjekter i bransjen”.
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Forventet tilpasning? Med utgangspunkt i teori og empiri vil en forventet tilpasning
ved store offentlige investeringsstgtteprogrammer veere at
sterke interesseorganisasjoner gjennom rent-seeking klarer a
pavirke stgtteprogrammet til egen fordel.

Vi har ikke hatt grunnlag for & kunne vurdere om dette har
veert tilfelle ved utformingen av stgtteomradet industri, men
vil peke pa folgende:

* Avtale mellom Enova og Norsk industri som forplikter
Enova.

» Stgttemidler til industribedrifter som tilsynelatende tilde-
les uten reell konkurranse (580 millioner i 2009).

* Diffuse stgttekriterier som krever sveert grundig kontroll,
kompetanse og innsikt i bedriftenes baseline (hvordan de
hadde tilpasset seg uten stgtte). Dette gir stor risiko for
gratispassasjerer sammenliknet med programmene un-
der energiproduksjon.

* Rom for hgyere avkastning pa stgttede tiltak enn det som
tillates for Enovas gvrige programmer.

* Etstort pavist, Ignnsomt energipotensial som har veert
kjent over lang tid, men som ikke har veert utlgst. Indust-
rien oppndr dermed en gevinst ved a "ikke handle” pa
egenhdnd. Dette er en strategisk tilpasning som er i trad
med det man med utgangspunkt i teori kan forvente
(Fehr, 2002).

Faktisk resultat Om den faktiske tilpasningen gir en hgy andel gratispassasjer
og dermed lav utlgsende effekt krever nermere undersgkel-
ser av sgknadene og prosjektene som har mottatt stgtte. For at
en slik undersgkelse skal gi validitet kreves det at baseline
utvikles bade pad prosjektniva og bransjenivad. I tillegg ma
lgnnsomhetsvurderingene vies en spesiell oppmerksomhet.

9.3.3 Rettighetsbasert stgtte og informasjon for kommuner

Kommuner Tiltakene under kommuneomrddet er i all hovedsak rettig-
hetsbasert ved oppfylte kriterier. Tiltakene er rettet mot
manglende kunnskap og bevissthet i kommunene om energi-
bruk, kostnader og mulige tiltak.

Programmet bestar av finansieringsstgtte til to kategorier
kartlegging (jf kap. 8). Gitt tidligere programmer, stgtte til ut-
redningsarbeid, kompetanseutbygging og tilstramninger i
Plan og bygningsloven, reiser vi tvil om programmet har ve-
sentlig effekt pd Enovas malomrader utover det som oppnads
giennom omrddene Bygg og Varme der kommunene kan sgke
om investeringsstgtte pa lik linje med andre aktgrer.

Programutformingen gir rom for gratispassasjerer og malfor-
skyvninger hos mottaker. Det er ogsa betydelige kontrollprob-
lemer knyttet til om kommunes egeninnsats (50 prosent av
stgtten) kommer i tillegg til oppgaver kommunen uansett er
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forpliktet til 4 gjennomfgre, og/eller om deler av stgtten gar til
lgpende oppgaver.

Programmet kan utlgse flere utredninger og gi et marked for
radgivere. Hvilken effekt flere utredninger i kommunene for-
ventes 3 gi pa energiresultatet er ikke dokumentert. Pro-
grammet kan til en viss grad sees pa som finansiering av sgk-
nadsprosesser til andre programmer. Hvis formalet med pro-
grammet er 3 utlgse sgknader til investeringsstgtte til var-
me/bygg bgr barrierene adresseres tydeligere, og stgtten mal-
rettes mot dette formal. Dette kan i tilfelle gjgres pa flere ma-
ter, ogsa gjennom a gjgre selve investeringsstgtteprogramme-
ne mer attraktive.

Sterke interesser [ likhet med Norsk industri har ogsd kommunene et talsrgr
med styrke til & pavirke programutforming og tiltak gjennom
KS. Utover gremerket kartleggingsstgtte er det per i dag ingen
elementer i programutformingen for gvrig som favoriserer
kommunale virksomheter. En rettighetsordning til kartleg-
gingsstgtte med verdi av 200.000 kr per kommune summerer
seg imidlertid opp til et stort belgp som kan tilfgres kommu-
nesektoren.

9.4 Konklusjon

Med utgangspunkt i en teoribasert vurdering av Enovas pro-
gramutforming har vi i denne rapporten belyst en rekke
problemstillinger for a kunne vurdere om Enova innenfor sitt
handlingsrom har innrettet sine programmer med tanke pa a
oppna varige markedsendringer. Vi konkluderer gjennom a
besvare fglgende spgrsmal for hhv energiproduksjon og
energibruk:

* Er programmene rettet inn mot de viktigste barriere-
ne?

* Er kriteriene og vurderingene av enkeltprosjektene
innenfor stgtteprogrammene tilstrekkelige til & sikre
at stgtten er utlgsende for prosjekter/handlinger?

Energiproduksjon ut- Programmene under energiproduksjon er rettet mot de
lgser resultat viktigste barrierene
Programmene under energiproduksjon er gjennomgdende
innrettet mot den viktigste barrieren (lav lgnnsomhet som
folge av lave energipriser og hgye investeringskostnader). I
tillegg er andre viktige barrierer adressert og tilpasset utford-
ringer under de enkelte delprogrammene.

Programutformingen og kriteriene for stgtte under ener-
giproduksjon stimulerer til handlinger som vil utlgse
energiresultater med forventet hgy grad av utlgsende
effekt.

Programutformingen bidrar til likebehandling, konkurranse
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Svakheter ved energi-
bruk

Programutforming og
kriterier gir rom for
malforskyvninger og
gratispassasjerer

Industri - malfor-
skyvninger, uklare
barrierer og lett til-
gang til stgtte?

og kostnadseffektivitet pa tvers av programmene sd langt
dette lar seg gjgre innenfor Enovas rammebetingelser og
mandat. Fastsatte gvre avkastningskrav for stgtteberegning
gir en transparent og likeverdig sgknadsbehandling.

Programmene vil utlgse prosjekter pa Enovas malomrader
med en forventet hgy utlgsende effekt. Nivdet pad investe-
ringsstgtten vil ha betydning for hvor mange levedyktige pro-
sjekter som kan utlgses.

Programutformingen stimulerer i liten grad til ugnskede akti-
viteter og legger til rette for en effektiv sgknadsbehandling.

Uklare barrierer under energibruk og industri- uklart
om programmene retter seg mot viktige barrierer

Programmene under energireduksjon er i varierende grad
rettet mot barrierer der det er sannsynliggjort at barrierene
er viktige med tanke pd varige markedsendringer. Spesielt
gjelder dette omradene industri og kommune.

Med unntak av investeringsprogrammet for nye bygg og om-
fattende rehabiliteringen, er de gvrige investeringsstgttepro-
grammene under energibruk ogsa til dels uklare mht hvilke
barrierer de adresser. Dette apner for sgknadstilpasninger og
aktiviteter for a pavirke kriterier, tolkning av kriterier og pri-
oriteringer mellom de ulike programmene.

Programutformingen og kriteriene under energibruk og
Industri er ikke tilstrekkelige til a sikre handlinger og
prosjekter som vil utlgse et hgyt energiresultat uten en
betydelig risiko for gratispassasjerer og malforskyvning-
er hos mottaker.

Med unntak av investeringsstgtteprogrammet for bygg og
rehabilitering kan programutformingene risikere a stimulere
til uproduktive aktiviteter i den hensikt 3 utlgse en stgrst mu-
lig andel av midlene Enova har til disposisjon. Programmene
under energireduserende tiltak stiller dermed szerdeles store
krav til sgknadsbehandlingen med oppfalging av mottakerne
for a sikre at prosjektene gis en rimelig grad av utlgsende ef-
fekt.

Programutformingen under industriomradet har i liten grad
sannsynliggjort at tilskuddene har utlgsende effekt pa Enovas
malomrader. Det er uklart om Enovas finansielle stgtte er
rettet mot prosjekter der det er pavist et bedriftsgkonomisk
lgnnsomt potensial, eller om stgtten er rettet mot prosjekter
som i utgangspunktet ikke er lgnnsomme uten stgtte. I mot-
setning til de gvrige programomrddene er det ikke fastsatt et
gvre avkastningskrav i programteksten. Stgttebelgpet bereg-
nes i fglge programteksten med utgangspunkt i bransjenes
egne avkastningskrav pa effektiviseringstiltak.
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Fra resultatrapporten 2009 framgar det at 43 av 44 sgkere
fikk tilskudd (til sammen 580 millioner kroner i investerings-
statte). Sett i lys av at Enova i sine gvrige programmer har et
gvre avkastningskrav 8%, og at Enova gjennom en potensial-
studie har pavist at industrien har et lgnnsomt energieffekti-
viseringspotensial pa 12TWh gitt et avkastningskrav pa 10%,
er det uklart hvorvidt industriprosjektene faktisk konkurre-
rer om stgtte.

Programteksten for industriprogrammet og Enovas omtale og
begrunnelse for programmet tyder ogsa pa en malforskyv-
ning der nezerings/ industripolitiske hensyn synes a veere
vektlagt i programutformingen. Enova har inngatt en avtale
med Norsk industri som forplikter Enova til & ha tilbud mot
industrien. Vi registrerer at det i 2009 ble gitt stgtte til ener-
giintensive sa vel som ikke energiintensive industribedrifter
som gvrig naeringsliv ikke er gitt muligheter til & sgke pa.

Enova rapporterer et hgyt utlgst energiresultat gjennom in-
dustriprogrammet. Hvorvidt dette resultatet faktisk er utlgst,
dvs hvor stor andel av resultatene som ikke ville blitt gjen-
nomfgrt uten stgtte, krever neermere analyser. Rammen for
dette prosjektet har ikke gitt rom for denne type analyser.
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