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Historically, Norwegian building-construction policies have been part of the
state’s welfare policy. After 2000, a new conceptualisation of buildings emerged
in Europe. Buildings were now regarded as a part of the energy system. The term
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Performance of Buildings Directive, while EU state aid regulations constrained
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to time after year 2000, engaged directly in the development policy regarding
energy performance of buildings. This report explores: 1) Why have Norwegian
governments, in the period between 2000 and 2008, developed four strains of
policies directed toward promoting buildings with high energy performance?
2) How did the European environment, the building construction sector (industry
and governmental regulators) and the Norwegian governmental hierarchical
steering intervene and shape the outcomes?
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Mer enn en tredjedel av det norske energiforbruket skjer i bygg (Thyholt
2006). Siden svert lite av energien brukes effektivt er sparepotensialet
enormt. Energislgsing i norske bygg har sjelden skapt prangende avis-
forsider eller heftige TV-debatter. Likevel har vi etter inngangen til det
21. arhundre opplevd et markant skifte i den offentlige politikken pa
omradet. Dette kapittelet vil forklare endringene i virkemiddelbruken for
energibruk i bygg mellom ar 2000 og ar 2009.

I &r 2000 ble det satt som politisk mal at energiforbruket skulle reduseres
mer enn det som ville skjedd dersom utviklingen ble overlatt til seg selv
(Innst. S. Nr 122 1999-2000, St. meld. nr. 29 1998-99). Stortinget pa-
pekte at energiforbruket i bygg var for hgyt, men lanserte ikke nye kon-
krete tiltak pad omradet. I ettertid har omfanget av politiske virkemidler
for a forbedre bygningers energikvalitet vokst voldsomt. T 2009 bestar
politikken av fire typer virkemidler 1) Husbanken tilbyr gkonomisk stgtte
til lavenergiboliger 2) Statsforetaket Enova gir gkonomisk stgtte til
bedrifter som kontraktfester a utlgse et bestemt niva spart energi i sine
bygg 3) Norge har strengere energikrav i byggforskriftene enn de fleste
andre europeiske land og 4) Et system for energimerking av bygg er pa
trappene. Mens de to forstnevnte virkemidlene er basert pa statsstgtte
representerer de to siste ulike typer offentlige reguleringer. Utgjgr disse
virkemidler til sammen en sterk og helhetlig kombinasjon eller svekker
virkemidlene hverandre ved & vere fragmenterte og inkonsistente? Er alle
virkemidlene del av en helhetlig plan, eller har de oppstatt som fglge av
ulike og ukoordinerte endringsimpulser?

For a forsta fremveksten av de politiske virkemidlene vil dette kapittelet
undersgke hvordan europeisk utvikling, nasjonal politisk styring og
sektorens struktur og kultur har bidratt. Den europeiske utviklingen er
knyttet til EU-politikk savel som andre dominerende trekk i europeisk
byggenaring. EU-direktivet om bygningers energiytelse og reglene for
statsstgtte til energieffektivisering er spesielt relevante, men det er ogsa
trendbrudd i ulike lands regulering av bygningers energiytelse og de tema
forskningsmiljgene er opptatt av. Vi vil i tillegg avdekke politikernes
styring av prosessene. Til slutt vil vi undersgke hvilken betydning det har
at byggenzringen skiller seg fra andre neringer ved a vare fragmentert
og & ha en mindre klar kulturell profil.

I den neste delen vil vi gi en kort beskrivelse av hvordan norsk politikk
rettet mot bygningers energiytelse har endret seg fra 2000 til 2009.
Deretter presenteres fgrst den europeiske utviklingen pa omradet, regjer-
ingenes politiske styring og til sist kulturelle og historiske forhold knyttet
til bransjen og koblingen mellom bransje og myndigheter. Etter dette
diskuterer vi hvordan disse faktorene har virket sammen for & skape den
politikken vi har i dag. I den pafglgende delen presenteres noen begrunn-
ende innspill til ulike utviklingsbaner for dette politikkomradet fremover.
Til slutt oppsummeres kapittelets hovedkonklusjoner.
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Endring fra ar 2000 til ar 2009: fra vag malsetting til omfattende,
men noksa inkonsistent virkemiddelapparat

I 2000 vedtok Stortinget for fgrste gang et overordnet mal for norsk ener-
gieffektiviseringspolitikk. Malet var at “energiforbruket ma begrenses
vesentlig mer enn om utviklingen overlates til seg selv”’ (St. meld. nr. 29
1998-99). Dette var en mindre klar malsetting enn malene for hvor mye
vind og varme som skulle produseres innen 2010, som ble innfert
samtidig. Bortsett fra at Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)
hadde arbeidet for a fremme bedre energiledelse i bygg, og at det fantes
noen svake krav til energi i byggeforskriften, var det ikke utviklet noen
sterk politikk pa omradet per 2000. I 2009 er situasjonen dramatisk foran-
dret. Na bestar den offentlige politikken rettet mot bygningers energi-
ytelse av fire typer virkemidler.

For det fgrste har Kommunaldepartementets forvaltningsorgan Husbank-
en gradvis utviklet virkemidler innrettet mot et mal om at halvparten av
alle boliger som bygges i 2010 skal vare lavenergiboliger. Selve konsept-
et lavenergiboliger er utformet og definert at Husbanken og SINTEF
Byggforsk. Husbanken tilbyr stgrre 1an til kunder som vil bygge eller
renovere i trad med lavenergiboligstandard (Husbanken 2006). Det er den
tekniske kvaliteten pa bygget som avgjgr om ekstra lan kan utbetales.
Etter at undersgkelsen som dette kapittelet bygger pa ble gjennomfgrt har
lanevirksomheten blitt trappet ned, men dette vil ikke bli dregftet
ytterligere her. Husbanken har et bredt informasjonsarbeid knyttet til
lavenergiboliger som bestar bade av en nettportal og bgker om hvordan
man gar frem for a bygge lavenergibygg. Banken gir gkonomisk stgtte til
mindre forsknings- og utviklingsprosjekter (Lavenergiboliger 2009).

For det andre har Olje- og energidepartementets statsforetak Enova siden
2002 hatt egne programmer rettet mot energiledelse i bygg. I 2009 hadde
Enova som overordnet mal a sgrge for realisering av 18 TWh ny energi
fra ar 2000 til 2011 (Enova 2008:24). Dette malet kan realiseres gjennom
spare- og effektiviseringstiltak eller ved investering i ny fornybar energi.
12008 ga Enova investeringsstgtte til energioppgraderinger dersom bygg-
eier forpliktet seg til a redusere forbruket med et bestemt volum. De
stgttet ogsa spesifikke investeringer i visse bygg og utbygging av pilot-
og modellprosjekter. Sistnevnte foregikk til en viss grad i samarbeid med
Husbanken. De to fgrste typene tiltak er imidlertid mest karakteristiske
for Enovas virksomhet. Kriteriene for tildeling er laget for & minimere
samfunnets ressursbruk. Derfor er det prosjekter som gir mest energi-
sparing per stgttekrone som skal prioriteres. Disse gkonomiske nytte-kost
kriteriene skiller seg fra de tekniske kriteriene i Husbankens stgtte-
ordning.

For det tredje lanserte Kommunaldepartementets underliggende organ
Statens byggtekniske etat i 2007 nye byggeforskrifter med strenge energi-
krav. Dette var et resultat av en revisjonsprosess som begynte i 2001.
Ifglge myndighetene vil de nye forskriftene gi nye bygg 25 prosent lavere
energiforbruk enn i dem som ble bygget etter den forrige forskriften fra
1997 (KRD 2007). Byggeforskriftene presenterer to metoder som kan
brukes til a beregne byggenes energikvaliteter. Enten kan man bruke et
rammemal som gir en gvre grense for hvor mye energi som skal brukes
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per kvadratmeter eller man kan satse pa a innfri en lang rekke kvalitets-
krav for alt fra tetthet til vinduskvalitet. Energi brukt til oppvarming,
kjgling og tappevann er inkludert i disse beregningene, men ikke utstyret
som brukes inne 1 bygget, slik som datamaskiner og lys. Forskriften er
basert pa nettoenergiberegninger og dette innebarer at all energi som
brukes i bygget males, uavhengig om den er produsert inne i bygget (for
eksempel ved varmepumpe eller solceller) eller om energien er tilfgrt
utenfra. Energikravene i forskriften skal oppgraderes hvert femte ar. De
nye forskriftene ble gjort gjeldende i august 2009, etter et og et halvt ars
overgangsperiode.

Det fjerde og siste elementet i den offentlige politikken er et system for
energimerking. Virkemidlet administreres av NVE, som er et direktorat
underlagt Olje- og energidepartementet (Ot. Prp. Nr. 24 2008-2009).
Lovforslaget ble lagt frem av regjeringen i desember 2008 og vedtatt av
Stortinget et par maneder senere. Kravet om energimerking gjelder alle
store bygg og alle boliger som leies ut eller selges. Byggene vil fa ett
merke for bygningskroppens energikvalitet og ett oppvarmingsmerke.
Merket for bygningskroppen fglger en annen metode for & male energi-
forbruket enn byggeforskriftene. Her er det energien som er levert til
bygget som beregnes, mens energi som produseres inne i bygget og det
interne energisystemet ikke tas hensyn til. Dessuten vil bygg som bruker
hgyverdig energi (elektrisitet) fa bedre uttelling enn bygg som er koblet
til fjernvarmeanlegg. Dette skal oppveies ved et eget varmemerke. Bygg-
eiere eller -selgere ma dekke de ekstra utgiftene knyttet til merkeordning-
en. Ordningen skal tre i kraft i januar 2010 (OED 2009).

Det er altsa stor forskjell mellom situasjonen i 2000 og i 2009. De ulike
virkemidlene er administrert av fire offentlige organer, som igjen er
underlagt to forskjellige departementer. Virkemidlene er til dels basert pa
sveert ulike kriterier Byggeforskriftene og merkeordingen bruker ulike
metoder for maling av byggenes energiytelse, og mens Enova kun stgtter
de prosjektene som gir mest energisparing per stgttekrone gir Husbanken
ekstralan til alle boligprosjekter med lavenergistandard. Den samlede
politikken er altsa bade fragmentert og til dels inkonsistent. Vi vil na ga
videre til & belyse hva som har fgrt til denne situasjonen.

Europeisk utvikling: bygg fremstilles som en del av energisystemet

I perioden har vi sett flere markante endringer pa europeisk niva. Ved
inngangen til perioden var europeiske forskningsmiljger i ferd med a
utvikle nye konsepter og lgsninger knyttet til bygningers energiforbruk.
Spesielt passivhuskonseptet, utviklet av det tyske Passive House Institute,
har fatt stor oppmerksomhet. Fordi disse byggene har mye isolasjon,
passiv solvarme og helhetlig energiplanlegging er kjgle- og oppvarmings-
behovet minimalt (Halse 2005). Det er flest passivhus i Tyskland og
@sterrike, men etterhvert har utviklingen skutt fart ogsa i andre land, for
eksempel i1 Sverige (Halse 2005, Passivhuscentrum 2009). Men selv om
antallet passivhus globalt fordobles arlig, er det totale antallet forsvin-
nende lite sammenlignet med konvensjonelle nybygg (IEA 2006:70).

De fleste europeiske land har lenge hatt byggeforskrifter med energikrav
til enkelte bygningselementer, som tak, vegger og vinduer (Visier m. fl.
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2003:7). 12007 hadde de fleste land slike spesifikke krav, men i lgpet av
perioden har flere introdusert mer helhetlige og omfattende beregnings-
metoder og energikrav (EnR 2008). Likevel er det fa metoder som tar
hensyn til effektiviteten til energisystemene inne i huset eller energi som
blir produsert internt i bygget (for eksempel fra varmepumper eller sol-
varme) og bruk av fornybar energi. Kun en liten gruppe land har utviklet
krav som tar slike hensyn. Tradisjonelt har de fleste land regulert bolig-
utbygging strengere enn n@ringsbygg. Den gkte oppmerksomheten mot
byggenes energiforbruk har imidlertid fgrt til at neringsbygg i gkende
grad er kommet i sgkelyset (EnR 2008).

Skiftet i de nasjonale byggeforskriftene er relatert til utvikling av ny EU-
politikk pa omradet. Energisikkerhet har generelt sett kommet hgyere opp
pa den politiske dagsorden samtidig som bekjempelse av klimaendring-
ene har fatt gkt prioritet. Etter ar 2000 har Europa-kommisjonen gjentatte
ganger understreket at byggesektoren samlet sett er ansvarlig for 40 pro-
sent av energiforbruket og 36 prosent av CO,-utslippene i EU-omradet
(Commission 2000, 2005, 2008). I 2002 lanserte Kommisjonen en hand-
lingsplan for energieffektivisering og tre ar senere kom en grgnnbok med
en strategi for forbedring av energieffektiviteten i Europa med 20 prosent
frem til 2020. I 2007 ble det vedtatt et uforpliktende mal om a gke energi-
effektiviteten med 20 prosent innen 2020 (Commission 2007).

Direktivet for bygningers energiytelse ble ferdigstilt i 2002 (Directive
2002). Direktivets begrep “bygningers energiytelse” var en nyvinning
som bade omfattet bygningskroppens energikvalitet og bruk av fornybare
energikilder. Bygg vurderes altsd som en integrert del i samfunnets
energisystem, og de presenteres bade som forbrukere og produsenter av
energi. Direktivet innfgrte en ny og helhetlig metode for beregning av
bygningers energikvalitet. De isolerende egenskapene til hele bygnings-
kroppen, ventilasjon og tetthet, oppvarming, luftesystemer og bruk av
fornybare energikilder skal innga i energiberegningen. Bygg fremstilles
altsa som et helhetlig produkt der alle komponenter virker sammen og
pavirker den totale energiytelse. Det er Kommisjonens direktorat for
energi og transport som er ansvarlig for gjennomfgring av direktivet. Selv
om siste frist for implementering av direktivet om bygningers energi-
ytelse var januar 2009 er det mange land som har langt igjen fgr de har
innfridd kravene (Commission 2008).

Direktivet innebzrer tre konkrete forpliktelser. For det fgrste ma med-
lemslandenes byggeforskrifter inneholde minimumskrav til energiytelse i
nye bygg og bygg under renovering og disse kravene skal oppgraderes
hvert femte ar (Directive 2002:art 3,5). For de andre skal bygg over 1000
m’, og bygg som blir solgt og leid ut, energimerkes. I store bygg skal
merkingen vare tydelig for de besgkende (ibid: art 7). For det tredje skal
begge virkemidlene baseres pa den samme helhetlige metodikken og
energimerkingen skal foretas av kvalifiserte eksperter (ibid:art. 7, 10).
Dette vil gi gkt kompetanse i byggebransjen og dermed vil man gradvis
kunne heve forskriftskravene for alle bygg. For at dette skal fungere er
det imidlertid viktig at merkeordningen er troverdig og utformet pa en
slik mate at utbyggere og kjgpere begynner a vektlegge bygningers
energiytelse.
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Direktivet videreutvikler det ingenigrbaserte fokuset pa tekniske krav og
reguleringer som lenge har dominerte virkemiddelbruken i de europeiske
landene, men kravet om energimerking representerer noe nytt. Energi-
merkeordningen skal legge til rette for at bedrifter skal kunne skape et
eget marked for bygg med minimalt energiforbruk og kapasitet til a
produsere fornybar energi. Om man lykkes med a skape slike markeds-
endringer vil oppfgring av disse byggene kunne gi hgyere fortjeneste enn
andre typer bygg. I november 2008 foreslo Kommissjonen en energi-
effektiviseringspakke, hvor revisjon av direktivet for bygningers energi-
ytelse sto sentralt. Det reviderte direktivet inneholdt ikke mye nytt, men
la enda stgrre vekt pa a fremelske lokale nisjemarkeder for bygg med
s@rdeles god energiytelse (Commission 2008).

Byggeindustrien i Europa var i liten grad delaktig i utvikling av selve
direktivet. Kun et fatall av selskapene i denne naringen opererer i mer
enn ett land og selv ikke multinasjonale entreprengrselskaper har Briissel-
kontorer. Det er likevel flere interessegrupper i Briissel som representerer
byggenaringen, men disse er noksa sma og intervjuer viser at de var nok-
sa lite engasjert i utviklingen av direktivet. Medlemslandene innsa etter
hvert at de ville trenge assistanse for a bli i stand til a gjennomfgre de
pakrevde nasjonale endringene. I 2004 ba Kommisjonen derfor den
Europeiske standardiserings-organisasjonen (CEN) om a utvikle 31 stan-
darder knyttet til direktivet (CEN 2009). I 2008 var de aller fleste stand-
ardene sendt til nasjonale standardiseringsorganisasjoner for nasjonal
tilpasning. Kommisjonen har ogsa finansiert en hel rekke nettverksbaserte
forsknings-, utviklings- og informasjonsspredningsprosjekter, inkludert et
overordnet forum der forskere og embetsverk jevnlig mgtes for a dele
erfaringer om gjennomfg@ring av direktivet (Concerted Action 2007).

Endringer i retning av helhetlige energiberegninger i de nasjonale bygge-
forskriftene er i stor grad en konsekvens av EUs byggenergidirektiv. Bare
en handfull land hadde innfgrt energimerkingen per 2007, men omtrent
halvparten av medlemslandene planla a gjore det (EnR 2008:9). Norges
naboland er blant dem som har kommet lengst pa dette omradet, spesielt
Danmark som lenge har hatt en merkeordning (EnR 2008:9, Fulglseth
2009).

12003 ble direktivet om bygningers energiytelse tatt inn i E@S-avtalen og
aret etter vedtok Stortinget at det skulle implementeres i Norge (St. prp.
nr. 79 2003 — 2004). Intervjuer viser at norske myndigheter og forsk-
ningsorganisasjoner har deltatt i en del av EU-nettverkene. Men korres-
pondansen mellom norske myndigheter og EFTAs overvakningsorgan
ESA, viser at ESA har gjort lite for a presse Norge til a fa fortgang i
gjennomfgringen av direktivet (ESA 2008a). Dette endret seg bratt da
ESA vinteren 2008 brakte Norge inn for EFTA-domstolen for & ha brutt
direktivet (ESA 2008b).

Direktivet for bygningers energiytelse oppfordrer til bruk av gkonomiske
virkemidler, men EUs statsstgtteregelverk legger begrensninger for hvor-
dan dette kan gjgres. Hovedregelen er at alle offentlige tiltak som inne-
barer at statlige midler bidrar til & pavirke konkurransen i markedet er
forbudt (Community Guidelines 2001). Det finnes imidlertid en rekke
overordnede politiske hensyn som kan gi hjemmel for unntak, blant annet
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hensynet til allmenne gkonomiske interesser og miljghensyn. EUs
retningsliner for miljgstgtte sier at man kan fa stgttet opp til 40 prosent,
og 1 enkelte tilfeller 100 prosent, av de ekstrautgiftene som er knyttet til
energieffektiviseringstiltak, sammenlignet med en situasjon der slike ikke
blir innfgrt. Reglene tilsier altsa at man kun skal gjennomfgre energi-
sparetiltak som ikke ellers ville vart lgnnsomme og at alle sgkere skal
behandles ut fra de samme vilkarene.

12000 godkjente ESA Husbankens virksomhet fordi den falt under unn-
taksbestemmelsene om a tilgodese tiltak av allmenn gkonomisk interesse
(ESA 2000). T 2002 stilte ESA spgrsmalstegn ved om Enovas stgtte-
system var i overensstemmelse med unntaksbestemmelsene 1 milj@statte-
retningslinjene.' ESA var spesielt kritisk til at man ga stgtte uten 4 sjekke
om bedriftenes fortjeneste ved a forbedre energieffektiviseringen var
hgyere enn stgttebelgpet man fikk utbetalt. I 2007 vedtok ESA at en del
bedrifter matte betale tilbake stgtte de hadde fatt til energieffektiviser-
ingstiltak, fordi denne stgtten var i strid med statsstgttereglene.” ESA har
aldri behandlet Husbankens virksomhet opp mot miljgstgtteregelverket.

Oppsummeringsvis kan vi sla fast at det i perioden fra 2000 til 2009 har
skjedd tre markerte endringer pa europeisk niva. For det fgrste har
energiforbruket i bygg gatt fra a utelukkende vere et nasjonalt spgrsmal
til & f4 gkende oppmerksomhet pa europeisk niva. Politikkutviklingen har
vert dominert av eksperter, bade fra Kommisjonen og forsknings-
miljgene. For det andre har man gatt fra a kun regulere energikvaliteten
til noen av enkeltelementer i bygningskroppen til et mer helhetlig fokus
pa byggenes energikvalitet. Man har ikke kun veert opptatt av byggenes
energiforbruk, men ogsa muligheten for a utnytte fornybar energi i bygg-
ene. Dessuten fremstilles bygg med god energiytelse som et helhetlig
produkt der det er god sammenheng mellom ulike tekniske komponenter 1
bygget. Det tredje nye trekket er at den tradisjonelle ingenigrbaserte og
tekniske tiln@rming til politikkutviklingen har blitt supplert av mer
bedriftsgkonomisk tenkning. Merkeordningen representerer imidlertid et
skifte mot virkemidler som sgker a skape et marked for bygg med god
energikvalitet og dermed gi byggenaringen mulighet til a gke sin for-
tjeneste gjennom & satse pa denne typen bygg.

Norsk politisk styring: begrenset politisk engasjement, med unntak
av energikrav i byggeforskriften

I perioden mellom 2000 og 2009 har energibruk i bygg tidvis skapt
politisk debatt, men det har likevel ikke vert et hgyprofilert politisk saks-
felt. I motsetning til de fleste andre europeiske land er Norge selvforsynt
med energi. De gkende og ustabile elektrisitetspriser i det nordiske
markedet har imidlertid gitt noe gkt politisk oppmerksomhet om energi-
effektivisering. Arbeiderpartiregjeringen som kom til makten varen 2000
sgrget for at vedtaket fra mars om a etablere Enova ble realisert. De

! Referansene til diskusjonene mellom Olje- og Energidepartementet og ESA
bygger pa gjennomgang av en hel rekke brev og dokumenter mellom de to
organisasjonene. Dette materialet er offentlig tilgjengelig og kan skaffes.
2 11 -

Ibid.
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supplerte ogsa malet om at energiforbruket skulle reduseres mer enn om
det ble overlatt til seg selv med et overordnet mal for Enova pa 10 TWh,
hvori opptatt 7 TWh knyttet til ny fornybar energi (OED 2002, Ot. Prop.
Nr. 35 2000-2001). Det ble ogsa igangsatt en prosess med a energi-
revidere byggeforskriftene, men fikk minimal politisk oppmerksombhet.

Bondevik II- regjeringen, som tok over i 2001, gkte Enovas overordnede
mal til 12 TWh (OED 2007a). I 2004 vedtok Stortinget a implementere
direktivet om bygningers energiytelse (St. prp. nr. 79 2003-2004). Propo-
sisjonen fremstilte gjennomfgringen av direktivet som uproblematisk.
Olje- og energidepartementet hadde forberedt saken og fokusert pa
tradisjonell energieffektivisering, men unnlatt a referere direktivets mest
sentrale begrep, nemlig bygningers energiytelse. Intervjuer viser at
proposisjonen ble utarbeidet og vedtatt uten sterk politisk involvering,
verken fra regjering eller storting. Pa denne tiden var Kommunaldeparte-
mentet allerede igang med a revidere byggeforskriftene og de fikk
ansvaret for a gjennomfgre denne delen av direktivet. Olje- og energi-
departementet beholdt ansvaret for & gjennomfgre energimerkingen.
Intervjuer viser at denne ansvarsdelingen ble tatt for gitt og ikke problem-
atisert av noen av regjeringene. I 2002 begynte ESA a stille spgrsmal ved
Enovas stgtte til energieffektiviseringstiltak. Intervjuer viser at politisk
ledelse ikke var involvert i den fire ar lange prosessen som fulgte. Som et
resultat av diskusjonene med ESA la Enova i 2005 om stgtteordningene
til energieffektivisering fra a vere rettet mot opplering til a stgtte kon-
krete investeringer mot at bedrifter forpliktet seg til & redusere energi-
forbruket med en viss mengde (Enova 2006). Denne endringen var ikke
underlagt politisk behandling.

Varen 2005 lanserte Kommunaldepartementet en egen miljghandlings-
plan for byggenaringen (KRD 2005). Intervjuene viser at denne planen
var drevet frem av embetsverket. Denne inneholdt en rekke nye og
konkrete mal og virkemidler, spesielt knyttet til bygningers energibruk.
Husbanken ble palagt & legge til grunn energibruk som et kriterium for &
utlgse gode lanebetingelser og a viderefgre stgtten til forsknings- og
utviklingsprosjekter knyttet til lavenergiboliger (Ibid:18). I tillegg pala
departementet Husbanken en malsetting om at halvparten av alle nye
bygg som ble oppfert i 2010 skulle bruke halvparten sa mye energi som
det som ble foreskrevet i byggeforskriften fra 1997. Na var Kommunal-
departementet i ferd med & ferdigstille utkast til reviderte energikrav i
byggeforskriften mens man i Olje- og energidepartementet var i god gang
med a utvikle merkeordningen. Intervjuene viser at begge sakene ble lagt
frem for regjeringen om varen. Regjeringen var kritisk til kostnadene
knyttet til gjennomf@ring av virkemidlene og derfor ble begge saker lagt
pa is til etter valget pa hgsten.

Valget resulterte i regjeringsskifte. Den nye regjeringen besto av Arbeid-
erpartiet, Sosialistisk Arbeiderparti og Senterpartiet. I tiltredelseserkler-
ingen het det at direktivet om bygningers energiytelse skulle imple-
menteres i lgpet av 2006, at lavenergiboliger skulle bli standard i de nye
byggeforskriftene og at Enovas overordnede malsetting skulle forhgyes
(Soria Moria 2005:59). Intervjuene viser at man ikke hadde helt klart for
seg hva tiltredelseserkleringens referanser til EU-direktivet og lavenergi-
boliger faktisk innebar. Dette ble ansett som enkle tiltak som ville kunne
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blidgjgre miljgbevegelsen. Den nye politiske ledelsen i Kommunal-
departementet satte straks fokus pa energirevisjonen av byggeforskriften.
De instruerte Statens byggtekniske etat om a lage et nytt og mer ambisigs
utkast. Dette ble sendt pa hgring sommeren 2006 (KRD 2006a).
Direktivets begrep ’bygningers energiytelse’ ble ikke nevnt. Det var
bygningskroppens energikvalitet og ikke bruk av fornybar energi som sto
i sentrum. To ulike modeller for energiberegning ble presentert. Den ene
modellen besto av detaljerte krav til alle deler av bygningen som pavirker
kjsle- og oppvarmingsbehovet og den andre var et rammekrav til en viss
menge energiforbruk per m”. Begge var designet for & kutte energifor-
bruket med 30 prosent sammenlignet med forskriftskravene fra 1997.
Etter hgringsrunden ble ambisjonene i de endelige forskriftene redusert til
25 prosent kutt i energiforbruket (KRD 2007). Til gjengjeld ble opp-
varming av tappevann inkludert og det ble innfgrt et krav om at 40
prosent av energibehovet i nye bygg skulle dekkes av andre energikilder
enn elektrisitet og/eller fossil energi dersom dette var lgnnsomt i et livs-
Igpsperspektiv.

Intervjuene viser at politiske ledelse i Olje- og energidepartementet var
lite engasjert i utformingen av energimerkeordningen. Prosessen gikk
tregt og hgringsutkastet for energimerkeordningen var ikke klart fgr
sommeren 2007 (OED 2007b). Heller ikke her brukte man begrepet
bygningers energiytelse. Forslaget var noksa uklart og viste ingen klare
ambisjoner. Man la opp til en nettbasert selvangivelseordning for boliger,
mens eksperter skulle veere med a merke naringsbygg. Selvangivelses-
ordningen ble foreslatt for a fa ned samfunnets kostnader forbundet med
merkingen. I desember aret etter lanserte regjeringen en odelstingspropo-
sisjon som hjemlet merkeordningen i energiloven (Ot. prp. nr. 24 2008-
2009). Her gikk man videre med selvangivelsesordningen og det ble klart
at man valgte en annen energiberegningsmetode enn man hadde i for-
skriften. Dermed ville nye bygg som var i trad med forskriftskravene
kunne fa ulikt energimerke. Odeltingsproposisjonen ble lagt frem et par
uker etter at ESA hadde stevnet Norge for EFT A-domstolen.

Gjennomgangen av den politiske styringen viser at politikerne gjennom-
géende har engasjert seg lite i utformingen av virkemidlene rettet mot
bygningers energiytelse. Det er imidlertid noen unntak fra hovedbildet.
(@kningen av Enovas overordnede mal viser at det var politisk vilje til a gi
gkonomisk stgtte til energisparingstiltak, men siden malet ogsa omfatter
fornybar energiproduksjon var ikke styringssignalet sa klart og entydig.
Revisjonen av byggeforskriftene skiller seg ut, siden utfallet i stor grad
var pavirket av direkte politisk styring. Bondevik II-regjeringens inn-
gripen sgrget for at prosessene stoppet opp, mens Stoltenbergregjeringen
aktivt tok grep for a sikre at de nye energikravene ble ambisigse. Arbeidet
med utformingen av merkeordningen har gatt like tregt helt uavhengig av
hvem som har sittet i regjering. Husbankens arbeid har veart det av
tiltakene som har blitt viet aller minst politisk oppmerksomhet, men det
har ikke hindret utvikling av klare og konkrete tiltak.

Det er en betydelig forskjell pa hvordan politisk ledelse i de to relevante
departementene har handtert spgrsmal knyttet til bygningers energibruk.
Dette ble spesielt tydelig under Bondevik Il-regjeringen der Kommunal-
departementets politiske ledelse grep inn i utforming av byggeforskrift-



Norsk byggenergipolitikk: mangfoldig og inkonsistent — Working paper

ene. Ledelsen i energiforvaltningen ble ikke engasjert i virkemiddel-
utformingen. Tiltakene fra energiforvaltningen er utformet med mal om a
minimere samfunnets ressursbruk pa energieffektiviseringstiltak, mens
bade Husbankens virksomhet og byggeforskriftene legger tekniske kvali-
tetskrav til grunn. Det ser ikke ut som denne forskjellene i tilnrmings-
mate skyldes regjeringens styring.

Kultur og struktur: Mangelen pa faste strukturer og svake koblinger
til myndighetene hemmer byggenzringens politiske pavirkning

Vi retter na blikket mot byggeneringens kultur, struktur og koblinger til
offentlige myndigheter Generelt er det fa stabile koblinger til sentrale
myndigheter, men for boligutbygging er bildet annerledes. Som vi skal se
har dette hatt betydning for virkemiddelutformingen knyttet til bygning-
ers energiforbruk.

Byggenaringen er dominert av handverkere, men disse er delt inn i et
utall profesjoner, med spesialisering i alt fra avansert elektronikk til
utsprengning av tomter (Pedersen og Steen 2005). Allerede fgr krigen
befestet arkitekter og ingenigrer sine posisjoner som ledende aktgrer
innenfor bransjen (Pedersen og Steen 2005, Reiersen og Thue 1996).
Etter hvert utviklet det seg en ingenigrbasert kulturell logikk der malet
var & etablere tilstrekkelig med ngkterne og robuste bygg til & mgte den
voldsomme etterspgrselen i etterkrigsarene (Guttu 2003). Metoden for a
oppna dette, var a bygge i trad med tekniske standarder som var utviklet
av myndighetene og de tekniske forskningsinstituttene (Johnstad 1993:
21, 162). Idealet var at byggene skulle vere gode nok, ikke & stadig
forbedre byggkonseptene eller & imgtega ulike gruppers sarskilte behov.
Myndighetene bestemte rentevilkarene og dermed ogsa tempoet i utbygg-
ingen av bade boliger og andre typer bygg.

Pa attitallet inntok den bedriftsgkonomisk logikken byggebransjen.
Finansielle investorer kjgpte opp familieeide entreprengrselskaper og
ingenigrene i toppstillinger matte vike plassen for gkonomer (Pedersen og
Steen 2005). De stgrste entreprengrfirmaene gikk senere pa bgrs og ble
kjopt opp av svenske selskaper (NCC 2008, Peab 2008, Skanska 2008).
Byggevirksomheten ble liberalisert og rentevilkarene overlatt til marked-
et. Systemet med byggeforskrifter og tekniske standarder ble oppretthold,
mens Husbankens detaljert regelverk, som i stor grad hadde formet all
norsk boligbygging i tiarene etter krigen, ble fjernet (Reiersen og Thue
1996). Det ble na legitimt for bedriftene a ha profittmaksimering og ikke
byggkvalitet som hovedmal (Kigsterud 2005, Ryghaug 2003, Pedersen og
Steen 2005).

Mens man fgr baserte virksomheten pa standardiserte lgsninger, ble det
na vanligere a vektlegge ulike aktgrers individuelle preferanser (Torget
2004). Dette innebar at byggenes visuelle fremtoning fikk gkt betydning.
Boligprodusentene utviklet en variert meny av boliger, som appellerte til
ulike typer kjgpere. Arkitektene fikk redusert betydning for boligbygg-
ingen, men samtidig en mer fremskutt rolle knyttet til naringsbygg
(Guttu 2003). Arkitektenes fremsto nd mer som kunstnere, med mal om a
skape moderne bygg med imponerende fremtoning (Ryghaug 2003).
Dette passet godt til den bedriftsgpkonomiske logikken som hadde vokst
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frem. De store aktgrene gnsket a gke fortjenesten og den dominerende
metoden for a oppna dette var a tilpasse produktene til ulike gruppers
preferanser samt a presse underleverandgrer, altsa handtverksbedriftene,
pa pris (Johnstad 1993). For de mange sma bedriftene sto overlevelse i
fokus. Fa av disse driver med strategisk planlegging for a sikre langsiktig
profittmakismering.

Nar det gjelder strukturen i byggensringen, er dominansen av sma
bedrifter igynefallende. 97 prosent av bedriftene i byggenaringen har 20
personer eller ferre ansatt (BNL 2004). Fa bedrifter rommer flere
profesjoner, de fleste er spesialiserte og dermed utelukkende fokusert pa
enkeltdeler av byggeprosjektene. Entreprengrene er de eneste som etter
hvert har oppnadd en viss stgrrelse og tilbyr tjenester langs hele
verdikjeden, altsa prosjekterting, bygging og drift av bygg. Disse fa store
selskapene star imidlertid for en noksa liten del av den totale byggeaktivi-
teten (BNL 2009). Boligprodusentene bade prosjekterer og gjennomfgrer
boligprosjekter. Her er franchise en utbredt organisasjonsform og dette
gker graden av samhandling mellom de noksa sma aktgrene (Boligprodu-
sentene 2008). Det dominerende trekket er likevel at aktgrene i naringen
i liten grad samarbeider (Espelien og Reve 2007:88). I en del andre
neringer skjer mye av koordineringen mellom profesjoner internt i store
selskaper. I byggebransjen skjer koordineringen stort sett gjennom ut-
bredt bruk av kontrakter (Johnstad 1993). De fleste stgrre byggeprosjekt-
er organiseres ved at et selskap vinner en anbudskonkurranse. Vinneren
trekker inn samarbeidspartnere gjennom underkontraktering. Konstella-
sjonen av aktgrer endres fra prosjekt til prosjekt. Intervjuinformasjon
tyder pa at denne koordineringsformen svekker stabiliteten i naeringen.

Samholdet i neringen forsterkes noe av at de handverkerdominerte
arbeidsgiverorganisasjonene, entreprengrene og byggforvalterne er sam-
let i Byggenaringens Landsforening. Intervjuer viser imidlertid at de
ulike bransjeorganisasjonene har stor autonomi internt i dette felles-
skapet. Dessuten star arbeidsgiverorganisasjonene til dem som ofte tar
ledelsen i byggeprosjektene, nemlig ingenigrene og arkitektene, utenfor
dette fellesskapet. Miljgbevegelsen har ikke sterke bindinger til bygge-
bransjen. Selv om flere av organisasjonene har fremmet krav om et
sterkere energifokus i n@ringen, har ikke dette vart en hovedsak for noen
av dem (KRD 2006b, OED 2007b).

Nar det gjelder koblingen mellom bedrifter og myndigheter, har naeringen
tradisjonelt sett god kontakt med Kommunaldepartementet og Husbank-
en. I mange tiar var Kommunaldepartementet ansvarlig for a regulere
byggebransjen, men pa attitallet mistet de dette overordnede ansvaret
(Kigsterud 2005). Formelt sett er det na Naringsdepartementet som er
ansvarlig for byggebransjen, men byggelovgivningen og boligpolitikken
administreres fremdeles av Kommunaldepartementet. I hele etterkrigs-
tiden var Husbanken en hjgrnestein i norsk velferdspolitikk (Guttu 2003,
Reiersen og Thue 1996). Husbanken ga bare lan til boliger bygget i trad
med bankens egne ngkterne kvalitetskrav. Mens kommunene skulle sgrge
for at byggevirksomheten skjedde i trad med radende byggeforskrifter,
kontrollerte Husbanken at boligen ble bygget i trad med deres regler.
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Etter liberaliseringen pa attitallet ble logikken for Husbankens utlans-
virksomheten snudd pa hodet. Mens man tidligere jobbet for at alle
boliger skulle fglge den samme ngkterne standarden begynte banken a
promotere boliger med s@rskilt hgy standard (Backe 2003, Husbanken
1995). Dette ble gjort ved a tilby ekstra hgye lan til dem som la inn
sarskilte kvalitetskriter i sine nybygg eller reahabiliteringsprosjekter. Det
regulare lanebelgpet var satt pa et sa lavt niva at incentivet til kundene
for a legge inn ekstra kvalitetskrav var sterkt. Mens Husbanken jobbet
mot boligprodusentene, ble Statens Bygningstekniske Etat opprettet midt
pa attitallet for a assistere kommunene i deres arbeid for & kontrollere at
byggereglene ble fulgt i praksis (KRD 1998). Statens Bygningstekniske
etat er et av Kommunaldepartementets underliggende organer og har tett
kontakt med bade bransjeorganisasjonene og de tekniske forsknings-
miljgene.

Olje- og energidepartementet har ikke sterke band til byggebransjen, men
har siden syttitallet hatt ansvaret for energiforbruksspgrsmal. T utgangs-
punktet hadde energigkonomiseringspolitikken som mal a redusere
energirelaterte kostnader, ikke & redusere energiforbruket eller & sikre
overgang til mer miljgvennlige energikilder (Farsund 2000, Gjerlgw
1996). Pa nittitallet ble det meste av departementets arbeid overfgrt til
NVE. I tillegg ble nettselskapene palagt a opprette egne EN@K-sentre,
mens disse lyktes aldri i & komme i inngrep med byggebransjen (Hubak
1998). Som en fglge av at Enova ble opprettet forsvant disse sentrene og
NVE mistet sitt ansvar for energieffektivisering. Intervjuene viser at det
er svert svake band mellom Olje og energidepartementet og aktgrer i
byggenaringen.

For a fa dypere innsikt i hvordan disse strukturelle og kulturelle faktorene
har pavirket utformingen av virkemiddelbruken, ma vi g inn i prosessene
som fgrte til de fire gruppene av virkemidler. Etter ar 2000 har Hus-
banken vart engasjert i flere forsknings- og pilotprosjekter knyttet til
forbedring av bygningers energiytelse (Stga m. fl. 2005, Thyholt 2006).
Dette har blant annet innebaret planlegging og utbygging av flere hundre
pilotutbygginger fra 2002 og utover (Husbanken 2003). Dette kom i stor
grad til 4 prege deres arbeid med lavenergiboliger. Med utgangspunkt i
disse prosjektene utviklet Husbanken kvalitetskrav som matte innfris for
at et bygg skulle kunne sies a vere en lavenergibolig (Thyholt 2006:16).
Det aller viktigste prinsippet bak konseptet var a redusere energiforbruk-
et, det andre var & ta i bruk fornybar energi og det tredje var & minimere
bruken av fossil energi (Dokka og Hermstad 2006). Det ser ut til at Hus-
banken og embetsverket i Kommunaldepartementet sammen har utviklet
og utvidet bankens laneaktivitet og informasjonsarbeid rettet mot a
fremme lavenergiboliger. Intervjuene viser at n@ringen har tatt godt imot
Husbankens arbeid, men ser ikke ut til a ha vert sterkt engasjert i utform-
ingen. Utviklingen av virkemidlene har i sterkt grad vart preget av tek-
niske kriterier, men ogsa et gnske om a etablere et marked for lavenergi-
boliger. Intervjuene viser at samfunnsgkonomiske kriterier knapt har vert
diskutert i utviklingen av Husbankens virkemidler.

Husbankens lavenergistgtteordninger har ikke blitt vurdert opp mot EUs
miljgstgtteregler, men det har Enovas virksomhet. Fgrst tok ikke Olje- og
energidepartementet ESAs spgrsmal pa alvor, men etter at ESA apnet en
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formell undersgkelse i 2005 la man seg i selen for & fa systemet godtatt.’
Pa denne tiden hadde departementet alt lovet ESA at man la strenge
samfunnsgkonomiske kriterier til grunn for tildelingen av stgtte. Nar det
sd ble klart at det ikke fantes slike klare kriterier for stgtten til
energieffektivisering ble praksisen strammet inn. Byggebransjen var ikke
informert om dialogen med ESA, og de prgvde ikke a pavirke hvordan
Enova reviderte sine ordninger. Siden det er vanskelig a male ekstrakost-
nader knyttet til lavenergibygg og fordi mange energisparetiltak er Ignn-
somme, har imidlertid Enova hatt problemer med a utvikle stgtteordning-
er som har vart attraktive for byggebransjen. Intervjuene viser at Enova
brukte sveert langt tid pa & prgve a knytte kontakter med byggebransjen,
men at det fortsatt er stor avstand. Representantene fra naringen mener at
Enovas stgtteordninger er innrettet pa en mate som i liten grad skaper
press for a skape store forbedringer i byggs energiytelse.

Mens Enova i stor grad har utviklet sitt virkemiddelapparat alene, revi-
derte Statens Bygningstekniske Etat energikravene i byggeforskriftene
gjennom tett dialog med tekniske forskningsinstitutter, Kommunal-
departementet, Husbanken og til en viss grad neringsaktgrene. Prosessen
begynte med en teknisk forskningsrapport som la til grunn en helhetlig
energiberegningsmetode som var i trad med EUs direktiv for bygningers
energiytelse, med unntak av at fornybar energi ikke sto sentralt (Thyholt
og Dokka 2003). Nar forskerne hadde utviklet denne tilnzermingsmaten
hadde de nytte av kunnskap de hadde tilegnet seg gjennom Europeisk
forskningssamarbeid. Pilotprosjektene og lavenergiboliger stgttet av Hus-
banken bidro med praktisk innsikt i hvordan reguleringene kunne utform-
es for a passe norske forhold. Byggeforskriftene ble sendt pa hgring i
2006. Byggebransjen var i stor grad positiv, men store deler av n&ringen
stilte seg bak et krav om at ambisjonene matte reduseres fra 30 til 20
prosent (KRD 2006b). Ingenigrer, arkitekter og miljgbevegelsen stgttet
30 prosent ambisjonen, men ba om at kravene til oppvarming og kjgling
av rom matte suppleres med krav til oppvarming av tappevann og bruk av
fornybar energi. De endelige forskriftene var basert pa et mal om 25
prosent reduksjon i energiforbruk til bade oppvarming, kjgling og tappe-
vann og det ble innfgrt et svakt krav om bruk av fornybar energi.

Siden ideen om a energimerke bygg passet til den bedriftsgkonomiske
tenkematen var naringen i utgangspunktet positive. I perioden 2005-2006
bestilte NVE en rekke rapporter som drgftet hvordan ordningen kunne
gjennomfg@res. Byggen®ringen var representert i referansegrupper knyttet
til rapportene, men forholdt seg ellers noksa passiv. Intervjuene viser at
flere i neeringen var svart misforngyde med at prosessen med a utvikle en
ordning trakk ut i tid, men de tok likevel ikke i kontakt med verken
energiforvaltning, regjering eller Storting. Til tross for at energimerke-
ordningen er den eneste av virkemidlene som ble stortingsbehandlet bidro
ikke dette til a gke det politiske engasjementet i saken. Siden hverken
neringen eller andre samfunnsgrupper utviste noe sterkt politisk press,
var det liten grunn for politikerne til & gi denne saken hgy prioritet.

? Referansene til diskusjonene mellom Olje- og Energidepartementet og ESA
bygger pa gjennomgang av en hel rekke brev og dokumenter mellom de to
organisasjonene. Dette materialet er offentlig tilgjengelig og kan skaffes.
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Utkastet til merkeordning som ble sendt pa hgring i 2007 viste at selve
ideen til virkemiddel hadde bred stgtte, men aktgrene i naringen, sa vel
som forskningsinstitusjonene og miljgbevegelsen kritiserte metodikken
og at man ikke ville bruke energieksperter til boligmerking (OED 2007b).
Det var imidlertid ikke mange, kun miljgbevegelsen og Enova, som
papekte at utkastet var i strid med EU-direktivet.

Intervjuer viser at merkeordningen manglet stgtte 1 embetsverket i Olje-
og energidepartementet. Fordi byggeierne ville bli palagt & betale for
gjennomf@gring av merkingen ble ordningen ansett som svart kostbar for
samfunnet og nytten ble vurdert som liten. Departementet ansa ogsa EUs
politikk som svart svak og forventet ikke aktiv oppfglging fra EUs side.
Forslaget til et system ble ikke lagt frem fgr etter at ESA hadde brakt
Norge inn for EFTA-domstolen pa grunn av manglende implementering
(ESA 2008c). Dette ESA-initiativet kom som en stor overaskelse pa
Olje— og energidepartementet.

Beskrivelsen av kulturen og strukturen i byggesektoren viser at n@ringen
har svake kulturelle fellestrekk og at aktgrene i neringen er svakt koblet
til hverandre. Det bedriftsgkonomiske fokuset star sterkt, men den tek-
niske ingenigrlogikken er fortsatt viktig. Den fragmenterte strukturen og
dominansen av sma selskaper gjgr imidlertid at mange selskaper er mest
opptatt av kortsiktig overlevelse og ikke langsiktig planlegging ut fra
noen av disse tilneermingsmatene. Neringen har fa kontaktpunkter med
folkevalgte og liten tradisjon for a jobbe politisk. Strukturelt har man
sterkere kontakter med Kommunaldepartementet og underliggende etater,
men dette samarbeidet er fgrst og fremst knyttet til boligpolitiske spgrs-
mal. Reguleringen av bransjen, som utformingen av byggeforskriftene, er
1 stor grad avpolitisert og overlatt til eksperter i Kommunaldepartementet,
Statens Byggningstekniske Etat, Husbanken og forskningsmiljgene.
Politikernes sterke engasjement i revisjonen av energikravene i bygge-
forskriften var et brudd med denne tradisjonen. Naeringens mangel pa
kontakt med energiforvaltningen har bidratt til & hindre dem i & pavirke
utformingen av merkeordningen for bygg.

Diskusjon: Forvaltningsdrevne energikrav, EU-initiert merkeord-
ning og gryende politisering av ekspertdominert politikkomrade

I det fglgende vil vi diskuterer hvordan vi kan forklare den voldsomme
veksten i virkemiddelbruken rettet mot bygningers energibruk etter ar
2000 og hvorfor denne politikken verken er s&rlig konsistent eller godt
koordinert.

Alle de tre forklaringsperspektivene er fruktbare. Det europeiske omgiv-
elsesperspektivet vier at endringsimpulser fra Europa har bidratt til utvik-
ling av et mer helhetlig syn pa byggenes energikvalitet. Vektleggingen av
fornybare energikilder har imidlertid blitt tonet ned, til fordel for et
helhetlig syn pa bygningskroppens energikvalitet. De europeiske impuls-
ene har i stor grad pavirket Husbankens arbeid, men ogséa utformingen av
byggeforskriftene. Merkeordningen er imidlertid det eneste virkemiddelet
som er blitt innfgrt som et direkte resultat av EU-politikken. Enovas
stgtteordninger er i svert liten grad pavirket av EUs byggenergipolitikk,
men ble derimot lagt om som et fglge av EUs statsstgtteregler. Mens
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statsstgttereglene apner for at man legger tekniske kriterier til grunn for
stgtten (sa lenge disse reglene gjelder for alle), forte denne prosessen
paradoksalt nok til at de gkonomiske kriteriene ble styrket, og ingen
tekniske kriterier ble innfgrt.

Nar det gjelder den politiske styringen bidro det overordnede malet til a
gke omfanget av Enovas virksomhet. Politikernes direkte inngripen styrk-
et energikravene i byggeforskriftene, men det var embetsverket og
forskningsmiljgene som drev frem saken, ikke politikerne. Det er ingen-
ting som tyder pa at det har vert noen politisk styring bak utviklingen av
Husbankens stgtteordninger. Virkemiddelutformingen under Kommunal-
departementet har i stor grad vart overlatt til ekspertene, selv om
naringen til en viss grad ogsa har vert involvert. Dermed har virkemid-
lene i stor grad blitt preget av embetsverkets vektlegging av tekniske krav
og standarder. Neringens struktur gjgr at den kun i liten grad har vert
med a utforme virkemidlene. Det ser imidlertid ut som om bransjen i stor
grad er forngyd med politikken som utformes av kommunalforvaltningen,
mens den er mer kritisk til politikken fra energiforvaltningen.

For fult ut a forstd politikkutfallet ma forklaringsperspektivene sees i
sammenheng. For det fgrste passer den europeiske utviklingen og
kulturen i den norske byggesektoren godt til hverandre. Hverken i Europa
eller i Norge har politikkutformingen vert preget av konflikter. Begge
sfeerer har gnsket a gjgre lavenergibygging mer lgnnsomt, samtidig som
man har veart opptatt av tekniske regler og standarder. Nearingens
bransjeorganisasjoner og kommunalforvaltningen har gjennomgéende
vert positive til EUs politikk. Forklaringen pa at de europeiske trendene
likevel har hatt noksa begrenset pavirkning, er at aktgrene i bygge-
bransjen ikke har opptradt som mottakere av de europeiske impulsene.
Dette skyldes bade at de norske aktgrene ikke lite ressurser til & jobbe opp
mot utforming av de politiske rammevilkarene og at bransjen totalt sett er
svakt representert i Brussel. Det er Olje- og energidepartementet som har
mottatt EU-politikken og forskningsmiljger og Husbanken som har brakt
inn europeiske forskningsimpulser.

For det andre har mottagerne av europeiske impulser bidratt til & om-
forme impulsene underveis. Husbanken og forskningsmiljgene har blitt
inspirert av passivhustrenden og de nye tiln@rmingene til byggs energi-
kvaliteter, men ogsa aktivt tilpasset dette til tradisjonelle norske tilnaer-
mingsmater. Dermed har vekten pa smaskala fornybar energiproduksjon i
Europa blitt fortrengt til fordel for den tradisjonelle norske prioriteringen
av bygningskroppens kvalitet. I ar 2000 hadde Husbanken allerede endret
sitt arbeid fra & fremme standardisering av alle boliger til & skape
segmenter for bygg med ekstra gode kvaliteter. Den nye europeiske
konseptualiseringen av bygg med god energiytelse passer svert godt inn i
Husbankens nye arbeidsmate. Derfor tok de til seg denne Europeiske
impulsen, men omformet den til sin etablerte arbeidsmate.

Fordi EUs politikk er utformet av Kommisjonens direktorat for energi-
spgrsmal er det imidlertid Olje — og energidepartementet som formelt sett
har mottatt EU-politikken. I motsetning til Husbanken og forsknings-
miljgene har departementet svart motvillig tatt imot europeiske endrings-
impulser. Olje- og energidepartementet mangler bindinger til aktgrene i
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byggenaringen. Dette departementet er ogsa preget av en helt annen
kulturell logikk enn de fleste i bransjen. Olje- og energidepartementet er
hverken opptatt av a bidra til a skape markeder for miljgvennlige
produkter eller & forbedre de tekniske metodene for bygging, men jobber
metodisk for & minimere samfunnets kostnader ved alle typer energitiltak.
Siden strenge byggeforskrifter og energimerking vil gi dyrere bygg, og
dermed gkte kostnader for samfunnet, har motviljen mot tilpasning veart
stor. Ettersom byggeforskriftene ble overlatt til Kommunaldepartementet
ble ikke disse preget av denne samfunnsgkonomiske logikken. Bygge-
bedriftene har ikke aktivt brakt de europeiske utviklingstendensene inn i
det norske feltet. Selv om de har gnsket gjennomfgring av EU-politikken
har de i liten grad referert til denne for a styrke sin pavirkning pa
politikkutformingen.

For det tredje fgrer strukturelle forhold innen byggenaringen til at de har
liten pavirkning pa politikkutformingsprosessene. Den svake interne kob-
lingen mellom aktgrene i bransjen og mangel pa store dominerende
selskaper fgrer bade til at man har problemer med & samle seg om felles
standpunkter, men ogsd at man har liten kapasitet til & jobbe politisk.
Neringens interesseorganisasjoner har lite ressurser mens selskapene
stort sett jobber for & sikre sin kortsiktige overlevelse. Lite tid gar med til
a jobbe frem gode rammevilkar som muliggjgr langsiktige profittmaksi-
mering. Naeringen har noen strukturelle bindinger til det offentlige, men
dette samholdet er knyttet til boligbygging, ikke bygg generelt. Mangelen
pa strukturelle band til energiforvaltningen har hindret neaeringen i & jobbe
aktivt mot politikkutviklingsprosessen som har skjedd her. Ulikheter i
kultur mellom neeringen og disse offentlige organisasjonene bidrar ogsa
til & hindre dem i & pavirke, dette er spesielt tydelig nar det gjelder
utviklingen av Enovas praksis.

For det fjerde er den offentlige politikken rettet mot byggebransjen av-
politisert. Klima- og energispgrsmalene har ikke endret dette i serlig
grad. Dette medfgrer at embetsverket far stor innflytelse over virkemid-
delutformingen. Dermed blir det svert avgjgrende hvilke deler av
embetsverket som har fatt ansvar for politikkutviklingen. Ansvarsdel-
ingen mellom Kommunalforvaltningen og energiforvaltningen har fulgt
innarbeidede mgnstre og er ikke blitt problematisert i lgpet av perioden.
Det er noksa apenbart at utfallet av politikkutviklingsprosessen ville veert
annerledes om ansvarsdelingen hadde vart en annen. Om for eksempel
Olje- og energidepartementet hadde hatt ansvaret for Husbankens lav-
energibygg satsning ville nok kriteriene for lan vert veldig forskjellige.
Det virker ikke som om regjeringene har vert oppmerksomme pa
effektene av ansvarsdelingen mellom de to departementene, moe som
igjen et resultat av den lave politiseringen. Embetsverket har ikke
presentert byggenergipolitikken som saker av hgy politisk betydning og
politikerne har dermed ikke vurdert det som viktig & prioritere dette
saksfeltet. Det har vaert svert mye politisk konflikt knyttet til andre saker
som ligger i Olje- og energidepartemetet i Igpet av perioden, og dette har
nok ogsa bidratt til at den politiske ledelsen i dette departementet har fatt
sveert liten mulighet til & bruke tid pa saker utenfor kjerneomradet.
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Konklusjon

At bygg bgr vurderes som del av energisystemet er en Europeisk ide, som
norske aktgrer — og da fgrst og fremst Husbanken — har omformet og
fortolket til & passe til de tradisjonene vi i Norge har for a bygge ut
standardiserte smahus. Ingen aktgrer har aktivt tatt grep for a fremstille
bygg med hgy energiytelse som et helhetlig konsept knyttet til blokk og
kontorbygg, og dermed har ogséa virkemidlene rettet mot disse gruppene
blitt svakere. Regjeringene har presset pa for a fa gjennomfgrt nye og mer
ambisigse byggeforskrifter, mens deres energieffektiviseringsambisjoner
har i liten grad pavirket utformingen av merkeordningen for bygg.
Merkeordningen blir innfgrt i Norge fordi man er palagt dette gjennom
EUs direktiv om bygningers energiytelse, men dette virkemidlet er i stor
grad blitt tilpasset Olje- og energidepartementets kultur. Ogsa nar det
gjelder Enovas stgtte til bygg, er stgttemetodene i stor grad blitt preget av
olje- og energidepartements samfunnsgkonomiske mate a jobbe pa.
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