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Uundgaelig samfundsgkonomisk omkostning ved isolerede danske CO,-
mal.

Notatet viser, at Danmark forventes at opfylde sine bindende EU-mdl i 2020 med allerede besluttet
politik. Det ensidige mdl fra Klimaaftalen i 2014 om at reducere den samlede drivhusgasudledning med 40
pct. (i forhold til 1990) vil derimod sandsynligvis kraeve yderligere tiltag. Notatet laegger pd linje med
Klimarddet til grund, at der mangler reduktioner pd 2 mio. ton COe for at nd 40 pct.-mdlet’. Partierne
bag aftalen har ikke aftalt virkemidler til at indfri mdlet.

Det vil vaere forbundet med samfundsgkonomiske omkostninger at opstille skaerpede danske
klimapolitiske mdl, ligesom Klimaaftalens krav om, at omstillingen ikke mad koste, men skal skabe, job,
ikke kan opfyldes. Der er ikke basis for politiske forhdbninger om samlede beskaeftigelses- eller
velstandsgevinster ved gron omstilling. Omstillingen bar altsd gennemfares af klimapolitiske drsager, og
omkostningerne bar afvejes mod klimapolitiske gevinster.

Den eksisterende energipolitik er imidlertid ikke omkostningseffektiv, og derfor kan der opnds endog
betydelige samfundsgkonomiske gevinster ved en andring. Storre omkostningseffektivitet kan
gennemfgres uanset, om klimamdlene skaerpes eller ej, og cendrer derfor ikke ved, at der er en
samfundsgkonomisk omkostning pd 2,4 mia.kr ved at reducere udledningerne med 2 mio. ton COe ved
uaendret afgiftsstruktur.

Det er i princippet muligt at sammensaette “pakker”, som bdde @ger omkostningseffektiviteten og
anvender en del af gevinsten til at reducere udledningen med 2 mio. ton. Den mest vidtgdende pakke er
ifolge CEPOS’ beregninger at indfere en ensartet pris (primeert i form af afgifter) pa al CO,-udledning pd
1.300 kr./ton. Det vil saenke udledningen med 2 mio. ton og medfare en samfundsgkonomisk gevinst pd
over 7 mia.kr. om dret. Det vil dog samtidig indebaere en voldsom forggelse af fremstillingserhvervenes
afgiftsbelastning.

Det samme er tilfeeldet for de pakker fremlagt af Energistyrelsen og Klimarddet, som dog kun indebaerer
samfundsekonomiske gevinster pd 0,1 og 1,1 mia.kr. og tilsvarende lavere erhvervsbelastning.

Det anbefales at have politisk fokus pd Danmarks forpligtelser i EU og ikke have mdlsaetninger udover
eller pd tveers af de i EU fastsatte. Sdfremt det alligevel besluttes at realisere 40 pct.-mdlet, anbefales
det at opnd det ved at opkabe og destruere CO,-kvoter. Det vil medfare en omkostning for statskassen pd
0,1-0,2 mia.kr. og vil have starre indflydelse pd den globale CO,-udledning end en raekke andre
virkemidler. Det vil samtidig understatte kvotesystemet, som er det mest omkostningseffektive redskab i
klimapolitikken i EU-landene.

! Energistyrelsen har efter redaktionens slutning fremlagt en ny fremskrivning, hvor 40 pct.-malet lige ngjagtig indfries med eksisterende politik.
Usikkerheden er angivet til 36-44 pct., sa det vil kraeve yderligere tiltag at opfylde malet med sikkerhed. Notatet baserer sig som Klimaradet (2015)
pa en manko pd 2 mio. ton COe for at na 40 pct.-malet, svarende til basisscenariet i Energistyrelsens 2014-fremskrivning.


http://www.ens.dk/sites/ens.dk/files/energistyrelsen/Nyheder/2015/danmarks_energi-_og_klimafremskrivning_2015.pdf
http://www.klimarådet.dk/rapporter/omstilling-med-omtanke
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Danmarks internationale forpligtelser vil blive overholdt ved besluttet politik
Danmarks internationale forpligtelser pa klimaomradet er fastsat i EU.

EU's mal for den samlede udledning af drivhusgasser (savel CO, som andre drivhusgasser, malt ved CO,-
@vivalenter, CO,e) er en reduktion pa 20 pct. fra 1990 til 2020. Det udmgntes ad to veje.

e EU har for det farste et mal for udledningen inden for den sakaldte kvotesektor (ETS), som er
faelles for alle EU-lande. Der er derfor ingen selvstaendige nationale forpligtelser for kvotesektor-
udledningen. Den enkelte udleder er derimod forpligtet til at skaffe kvoter svarende til sin
udledning.

e For det andet er EU-landene palagt mal for udledningerne af drivhusgasser uden for
kvotesektoren. For det samlede EU er malet en reduktion pa 10 pct. i 2020 i forhold til 2005.
Danmarks andel af reduktionskravet betyder, at vi skal reducere udledningerne lineart uden for
kvotesektoren med 20 pct. fra 2005-2020. Indtil videre har Danmark overopfyldt malet. Ifslge
Energistyrelsens 2014-fremskrivning ventes udledningen at ligge inden for 20 pct.-loftet i 2020 og
at udvise en samlet overopfyldelse pa 19 mio. ton CO,e i 2013-20 ved allerede besluttet politik?.

Danmark ventes ligeledes at overholde sine gvrige EU-forpligtelser - der i hovedtrak fremgar af tabel 1 -
ved allerede besluttet politik.

For perioden frem mod 2030 har EU opstillet et samlet reduktionsmal for udledningen af drivhusgasser
med 40 pct. i forhold til 1990. Der er endnu ikke opstillet nationale mal for udledningen uden for
kvotesektoren. Der er i modsaetning til 2020-malene ikke opstillet forpligtende nationale delmal om
energieffektivitet og andel vedvarende energi i produktionen. Det vil ggre energipolitikken mere malrettet
mod at bekampe drivhusgasser og reducere omkostningerne ved det. Der er fortsat ingen bindende krav
til ETS-udledningerne i EU-landene, men kun et faelles loft.

Tabel 1. Bindende EU-mal for EU og Danmark

2020 2030
EU's kollektive mal
Total CO;ze-udledning -20 pct. ift. 1990 -40 pct. ift. 1990
Heraf ikke-kvote -10 pct. ift. 2005 -30 pct. ift. 2005
Energieffektivitet 20 pct. 27 pct.
WE-andel 20 pct. 27 pct.
Danmarks EU-mal
Total COse-udledning Ingen national
Heraf ikke-kvote -20 pct. ift. 2005 |kke fordelt endnu
Energieffektivitet 20 pct. Ingen naticnal
VE-andel 30 pct. Ingen national

Ensidige danske mal: 40 pct. malet

Danske politikere har imidlertid desuden opstillet ensidige danske malsaetninger pa klima- og
energiomradet. Malsatningerne handler bade om egentlige mal og metoder. Eksempelvis vedrgrer
malsaetningerne om mindst 50 pct. VE i elforsyningen i 2020 og udfasning af naturgas frem mod 2035
metoder i energipolitikken.

Den sakaldte 40 pct.-malsaetning fra klimaaftalen® fra 2014 mellem den davaerende regering (S, R og SF)
samt EL og K omhandler den samlede udledning af drivhusgasser fra Danmark, savel fra kvotesektoren som
ikke-kvotesektoren. Malsaetningen skal vaere opfyldt i 2020 (malt i forhold til basisaret 1990). 40 pct.-

? Energistyrelsen (2014,66): ”Danmarks Energifremskrivning”.
® http://www.efkm.dk/nyheder/bred-aftale-klimalov-ambitioese-klimamaal

CEPOS 2



http://www.ens.dk/sites/ens.dk/files/dokumenter/publikationer/downloads/danmarks_energi_og_klimafremskrivning_2014.pdf
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malsaetningen gar saledes vaesentligt videre end den danske EU-forpligtelse, som alene galder ikke-
kvotesektoren, og som er pa 20 pct. (i forhold til 2005).

| klimaaftalen fra 2014 er ikke angivet virkemidler til at na denne malsaetning. De senest aftalte
virkemidler er fra energiforliget fra 2012. | forbindelse med forliget blev det skennet, at det samlede
udslip af drivhusgasser ville blive reduceret med 34 pct. i 2020. Det blev dog ikke ophgjet til et
selvstaendigt mal. Partierne er altsa ikke aftalemaessigt forpligtet til at supplere energiforliget, hvis
skennet ma nedrevideres senere. Ifglge Energistyrelsens fremskrivning* fra november 2014 vil det samlede
udslip blive reduceret med 37 pct. i 2020 med energiaftalens virkemidler’. Der er saledes tale om en op-
og ikke en nedrevision. Det efterfalgende prisfald pa fossile braendsler traekker dog i modsat retning.

Selv om klimaaftalen la i forleengelse af den davaerende regerings klimaplan - som bestar i et ikke-
prioriteret virkemiddelkatalog - blev der ikke aftalt eller skitseret nogen virkemidler til at na malet. Der
er alene tale om en malsatning. Selv om den er skrevet ind i loven, forpligter den hverken regeringen
eller andre til at opfylde malsaetningen, sa laenge der ikke foreligger en folketingsbeslutning om
virkebmidlerne. Det eneste band pa malsatningen er, at “klimaindsatsen ikke skal koste, men skal skabe
job™®.

Ensidige danske mal: Fossilfri energi eller fossil uafhangighed i 2050

Ud over malsatningerne for de naermeste artier har et politisk flertal fastlagt et mal om ”fossilfri
energiforsyning” i 2050. Det betyder, at hele energiforsyningen skal komme fra vedvarende kilder. Det vil
dog ikke helt fjerne det danske udslip af klimagasser, idet der udledes godt 20 pct. af det samlede udslip
fra andet end energiforbrug (primaert fra landbruget).

Partiet Venstre og dermed den nye regering (Lekke Rasmussen Il) har imidlertid opstillet et alternativt mal
om ”fossil uafhangighed” i 2050. Det indebaerer, at der skal produceres vedvarende energi i Danmark
svarende til det samlede energiforbrug. Der kan dermed fortsat anvendes fossile braendsler i Danmark,
hvis der eksporteres vedvarende energi i tilsvarende starrelsesorden.

Malene om fossilfri energi og om fossil uafhangighed er ensidige danske mal. De ligger ganske vist inden
for den reduktion pa 80-95 pct. i det samlede udslip af drivhusgasser (fra 1990 til 2050), som EU's
regeringschefer sigter mod, jf. senest beslutningen om 2030-malene, og @nsker realiseret internationalt i
forbindelse med FN’s klimaforhandlinger. Denne reduktion vurderes pakravet for at stabilisere
koncentrationen af drivhusgasser pa 450 ppm, hvilket pa sin side antages nadvendigt for at begraense den
globale temperaturstigning til 2 grader Celsius i forhold til fer den industrielle revolution. 2 gradersloftet
har de senere ar vaeret styrende for arbejdet i FN’s Klimapanel IPCC.

Det er dog langt fra givet, at EU's bindende mal i 2050 vil blive en reduktion pa 80-95 pct. pa linje med de
nu bindende mal for 2020 og 2030, og det ma anses for usandsynligt, at det vil blive et bindende krav til
alle lande globalt. Det er ligeledes usandsynligt, at det vil blive et krav om ikke at anvende fossil energi i
EU.

For det farste er det ikke lykkedes EU at komme i gennem med en international aftale om at reducere det
globale wudslip til et niveau, som vil stabilisere drivhusgaskoncentrationen til 450 ppm.
Drivhusgasudledningen skal ifalge FN’s Miljeagentur reduceres med yderligere 25 pct. i 2030 i forhold til
de tilkendegivne INDC’s’ op til COP21 i Paris 2015 for at fastholde et spor med hgjst 2 graders

4 Energistyrelsen op.cit.

® Som anfert ovenfor har Energistyrelsen efter redaktionens slutning fremlagt en ny fremskrivning, hvor der i basisscenariet lige netop sker en
reduktion pa 40 pct. i 2020. Den tidligere basisfremskrivning er inden for usikkerheden pa 36-44 pct. i den nye fremskrivning.

® ”Klimaaftalen” deekker over to aftaler om henholdsvis klimaloven, der nedsztter Klimaradet, og en aftale om klimamal. Den sidstnaevnte er yderst
kortfattet og lyder i sin helhed: "Regeringen (Socialdemokraterne og Det Radikale Venstre), Socialistisk Folkeparti, Enhedslisten og Det Konservative
Folkeparti er enige om malet, at Danmarks udledning af drivhusgasser i 2020 reduceres med 40 pct. i forhold til niveauet i 1990, og at der Igbende
fremsaeettes forslag, der yderligere kan reducere udledningen af drivhusgasser med henblik pa at nd malet om en 40 procents reduktion i 2020.
Aftaleparterne laegger vaegt pa, at klimaindsatsen skal skabe jobs og ikke koste jobs. Det skal ske ved at ggre brug af moderne teknologier, sikre
synergieffekter i alle sektorer og ved at sikre, at det danske erhvervsliv forbliver konkurrencedygtigt. ”Se http://www.efkm.dk/nyheder/bred-aftale-
klimalov-ambitioese-klimamaal

” "Intended Nationally Determined Contributions” (INDCs), som var landenes frivillige bidrag.
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temperaturstigning®. Det skal ses i sammenhaeng med, at koncentrationen er vokset efter en ubrudt trend
gennem mere end tre artier (jf. figur 1), uagtet internationale forhandlinger siden begyndelsen af
1990erne. Det forventes i gvrigt, at de arlige globale udledninger af drivhusgasser vil vaere stigende frem
til 2020 (i denne periode vil ikke mindst Kina efter sine nuvarende INDC’s gge udledningerne helt frem til
2030).

For det andet laegger IPCC, FN og IEA stigende vaegt pa sakaldt Carbon Capture and Storage (CCS). Ifglge
IPCC kan omkostningerne ved at opnd 2 gradersmalet blive op mod tre gange sa heje uden CCS’ som med.
FN’s miljeagentur angiver, at ”All scenarios analyzing 2 degree C pathways...require strong reductions
after 2030. They also rely on so-called 'negative emission technologies’ such as bioenergy combined with
carbon capture and storage”'’. Det er saledes en voksende og allerede udbredt forventning, at der fortsat
vil blive anvendt fossile brandsler i energiproduktionen i en meget lang periode endnu, og at CO,-
udledningen vil blive begraenset ved at indfange CO, fra fossile braendsler".

Figur 1. Globalt: Atmosfaerisk CO,, energiintensitet og vedvarende energi-andel, 1971-2013
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Anm.: BNP er malt i konstante priser, verdensbankens basis ar, men ikke kabekraftskorrigeret
Kilde: Earth System Research Laboratory - NOAA Research, Verdensbanken, IEA og egnhe beregninger

40 pct.-malet uden sikker effekt pa drivhusgasudledningen

Ensidige danske malsaetninger, som gar videre end Danmarks forpligtelser, vil ikke fare til tilsvarende
lavere global udledning af drivhusgasser. Det gaelder navnlig for reduktioner inden for kvotesektoren. Det
skyldes, at udbuddet af kvoter er givent. £ndringer i efterspargslen slar saledes alene ud i kvoteprisen. En

8p3 baggrund af de tilkendegivne ubetingede INDCs prognosticeres en udledning i 2030 pa 56 GtCO,e i 2030. To graderssporet indebeerer, at
udledningerne reduceres til 42 GtCO,e. Der foreligger desuden betingede INDCs pa 2 GtCO,e, hvor reduktionerne er betinget af, at andre lande
lever op til ekstra mal. http://uneplive.unep.org/theme/index/13#indcs

°|PCC (2014,15): “Fifth Accessment Report”

'® UNEP (2015, 3): “Emission Gap Report.”

™ En mulig anvendelse af indhgstet CO, fra kraftproduktion er som middel til at udvinde olie- og gasforekomster i den danske undergrund.
Teknologien er dog endnu ikke gkonomisk rentabel at anvende kommercielt.
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lavere efterspargsel efter kvoter til f.eks. dansk elproduktion - eksempelvis som felge af starre produktion
af VE-el - vil saledes medfgre et fald i prisen, indtil den samlede efterspargsel i EU svarer til det givne
udbud.

Denne konklusion geelder ogsa, selv om de totale aktuelle udledninger i EU er lavere end den samlede
kvotemaengde. Det hanger sammen med, at kvoterne kan udnyttes pa et senere tidspunkt. Sa lange
kvoter kan saelges til en positiv pris, er det udtryk for en forventning om, at den samlede kvotemangde vil
blive udnyttet. Der er derfor alene tale om en tidsmaessig forskydning i udledningen. Det er i gvrigt
gkonomisk hensigtsmaessigt, at reduktionerne fordeles tidsmaessigt, hvor de har mindst negativ
samfundsgkonomisk effekt, og forskydningen har ikke nogen vaesentlig indflydelse pa stabiliseringen af
drivhusgasser i atmosfaeren'?.

Nedenfor er ngjere gennemgaet, hvordan kvotesystemet virker. Som det fremgar, har kvotesystemet
effekt, ogsa selv om de aktuelle udledninger er lavere end kvoteloftet.

Ensidige reduktioner uden for kvotesektoren kan tilsvarende medfere laekage i form af udledninger i andre
lande via prismekanismen. Lavere forbrug af f.eks. benzin i Danmark vil have en negativ effekt pa
benzinprisen og derigennem lede til stgrre udledninger i andre lande. Det bidrager altsa til at gere
offeromkostningen ved vedvarende energi og energibesparelser stgrre i andre lande (der vil dog ogsa vaere
en negativ effekt pa olieproduktionen af lavere benzinpris, sa der er ikke 100 pct. lakage).

De @konomiske Rads formandskab'® har anbefalet, at Danmark ikke gennemfarer ensidige reduktioner ud
over vore EU-forpligtelser, og at merreduktionerne finder sted uden for kvotesektoren, hvis politikerne
alligevel beslutter at ga videre end forpligtelserne. Det er velbegrundet pa baggrund af den fuldstaendige
laekage i kvotesystemet og den muligvis mindre laekage uden for kvotesystemet. Konklusionen bgr dog
kvalificer1e4$ i lyset af, at det er vaesentligt dyrere at reducere udledningerne uden for kvotesektoren end
inden for ™.

Men 40 pct.-malet kan ikke nas uden samfundsgkonomiske omkostninger

Der vil under alle omstaendigheder vaere en samfundsgkonomisk omkostning ved et bindende 40 pct.-mal,
medmindre malet vil vise sig at blive opfyldt af sig selv uden nye virkemidler. Der kan i princippet godt
peges pa virkemidler, som i visse tilfaelde endda medfarer en isoleret samfundsgkonomisk gevinst (udover
vaerdien af et eventuelt fald i den globale drivhusgasudledning). Men disse virkemidler kan anvendes,
uanset om 40 pct.-malet effektueres eller ej. At disse virkemidler ikke allerede er taget i anvendelse,
skyldes politiske hensyn, som ikke aendrer sig, fordi der opstilles en bestemt malsaetning.

Den samfundsgkonomiske omkostning ved en skaerpet malsaetning afhaenger derfor af de marginale
samfundsgkonomiske omkostninger ved yderligere reduktioner. Der er ikke gratis reduktioner til radighed.
Den nuvarende reduktion i drivhusgasudledningen kan godt gennemfgres til lavere samfundsgkonomiske
omkostninger end i dag, men det er som sagt uafhangigt af, om malsatningen skarpes eller ej i forhold
til den nuvaerende prognose for udledningen i 2020. Samtidig er det selvsagt muligt at kombinere en mere
omkostningseffektiv energipolitik med en yderligere reduktion i de samlede udledninger.

Med denne centrale pointe in mente kan der peges pa en rakke virkemidler, som ma forventes at
reducere udledningen med 2 mio. ton CO,e Af tabel 2 fremgar forskellige veje at ga..

' Klimar&dets papegning af, at kvoteopkeb ikke ngdvendigvis vil pavirke udledningerne pa kort sigt er derfor ikke en alvorlig indvending mod
systemet.

 De Bkonomiske Rads Formandskab (2014, kap. 1): ”@konomi og Miljg”

“De samfundsgkonomisk billigste reduktionsomkostninger inden for kvotesektoren svarer til kvoteprisen (p.t. godt 60 kr./ton), mens de dyreste
uden for kvotesektoren er pa 3.988 kr/ton.
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Tabel 2. Samfundspkonomiske omkostninger ved virkemidler der giver en CO,-

reduktion pa 2 mio. ton

Virkemidler SHmfundsm:konml'nisk

omkostning mio.kr.
Marginal forhejelse af afgifter mv. pa CO5¥) 2.352
Ensartet skygeepris pa CO; pa 1.300 kr_fton®) -7.480
Opkeb og destruktion af COs-kvoter®) 80-240
ENS Virkemiddelpakke | (vindenergi, affald, milja)**) 1.500
EMS Virkemiddelpakke Il {landbrug og vindenergi)*¥) -96
KR Ikke-landbrugspakke***) 149
KR Omkostningsminimeringspakke®*¥) -1.106

Kilde: *) Beregnet pa grundlag af hhv. lav- og hajprisscenariet for CO2-kvoter (40-120
kr./ton) i Energistyrelsens kvoteprisfremskrivning
**) Egne beregninger, jf. metoden i Brgns-Petersen (2014), men ved et permanent
fald i fossil energipris pa 20 pct.
***) Pakkerne er baseret pa S-R-SF-regeringens virkemiddelkatalog og udvalgt af
Energistyrelsen

Der er tale om fglgende tiltag:

1. Marginal forhgjelse af alle afgifter mv. pa CO,. Hvis malet skal opnas uden at andre den
nuvaerende afgiftsstruktur, kan det ske ved en marginal forhgjelse af alle afgifter mv. Det
medfgrer yderligere store samfundsgkonomiske meromkostninger, svarende til 2,4 mia.kr. om
aret. Belastningen er opgjort som samfundsgkonomisk tab (dvs. efter tilbagefering af statens
merprovenu). Afgiftsforhgjelsen omfatter alle afgifter og rammer derfor bade husholdninger og
erhverv.

2. Ensartet skyggepris pa CO,. Afgiftssystemet kan omlaegges, sa det samfundsgkonomiske tab
minimeres for en given udledningsmaengde. Det er saledes muligt at nedbringe den nuvaerende
samfundsgkonomiske omkostning med en fjerdedel ved at indfgre en ensartet skyggepris. Det er
tilsvarende muligt med en ensartet skyggepris at reducere den nuvaerende udledning med 4 mio.
ton CO,e ved til gengaeld at fastholde den samfundsgkonomiske omkostning. Omlaegningen til en
ensartet afgift kan imidlertid ogsa indrettes, sa den medfarer en reduktion i den samlede
udledning pa 2 mio. ton CO,e. Den meget store samfundsskonomiske omkostning ved de uens
skyggepriser i dag betyder, at der selv ved en begraensning af udledningen med 2 mio. ton vil vaere
en samfundsgkonomisk gevinst pa 7,5 mia.kr. Der vil dog samtidig vaere en markant forggelse af
produktionserhvervenes omkostninger pa 8,1 mia.kr. Det skyldes, at produktionserhvervene i dag
betaler en vaesentligt lavere skyggepris end gennemsnittet, mens husholdningerne betaler
vaesentligt mere og serviceerhvervene tat pa gennemsnittet.

3. Opkeb og destruktion af CO,-kvoter. Der er, som navnt, en bestemt kvotemaengde til radighed i
EU's kvotesystem. Hvis en kvote destrueres, vil udledningen af drivhusgas blive reduceret
tilsvarende. Kvotesystemet har samtidig den egenskab, at det realiserer de generelt
samfundsgkonomisk billigste reduktioner pa tvaers af anvendelser, sektorer og lande inden for EU
(der kan dog veaere enkelte ikke-ETS-reduktioner, som i begraenset omfang kan opnas til lavere
samfundsgkonomisk omkostning). Kvoteprisen er i gjeblikket 60 kr. per ton mod en gennemsnitlig
reduktionsomkostning pa 1.176 kr. for evrige nationale klima-tiltag. Energistyrelsen (2015)"
forventer, at kvoteprisen i 2020 vil stige til 80 kr./ton (med henholdsvis 40 og 120 kr. ton som lav-
og hajprisscenarier). Der opnas saledes en gennemsnitsbesparelse i reduktionsomkostningerne pa
ca. 1.000 kr per ton ved at anvende kvotesystemet frem for den eksisterende afgiftsstruktur til at
reducere de danske udledninger med. En naesten tilsvarende lav omkostning vil vaere forbundet

 Energistyrelsen Op.cit.
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med en marginal afgift pa de dele af industrien, som kun betaler kvoteprisen i dag (primaert
cementindustri). Der vil imidlertid ikke vaere nogen direkte erhvervsbelastning forbundet med
kvotekab. Den samlede omkostning ved at anvende kvotesystemet vil andrage 80-240 mio. kr. om
aret®,

4. Keb af udledningsrettigheder uden for kvotesystemet. Det er i princippet muligt for EU-landene
at handle med ikke-udnyttede udledninger uden for kvotesystemet pa samme made, som det er
for virksomhederne inden for kvotesystemet. Handlen uden for kvotesystemet er imidlertid ikke
kommet i gang, men Danmark kan tage initiativ til sadanne handler. Der vil formentlig vaere
betydelige samfundsgkonomiske gevinster ved at erstatte danske udledninger med ikke-ETS-
udledninger i andre EU-lande, fordi skyggepriserne i Danmark er meget hgje for CO, til
energiformal i ikke-kvotesektoren'. Danmark er desuden ifolge S. De Cara & P. Jayet (2011)"® det
EU-land, som har de suverant hgjeste marginale reduktionsomkostninger i landbruget og derfor
storst forholdsmaessig gevinst ved at kebe udledningsrettigheder fra andre EU-lande®.

5. Pakker af konkrete virkemidler fra S-RV-SF-regeringens virkemiddelkatalog. Som naevnt
indeholder kataloget en lang rakke konkrete virkemidler, der tilsammen har et
reduktionspotentiale pa 8 mio. ton CO,e. Der kan ud fra dette katalog sammensattes konkrete
pakker blandt de samfundsgkonomisk billigste virkemidler med en samlet effekt pa 2 mio. ton.
Energistyrelsen (2015) og Klimaradet (2015) har hver fremlagt to sadanne pakker. To af pakkerne
(ENS 1l og KR omkostningsminimeringspakken) er taget fra den billigste ende og indebarer
umiddelbart et samfundsgkonomisk overskud, som dog i dominerende grad kan henfares til, at der
er forudsat betydelige miljogkonomiske skyggepriser ved landbrugstiltag, der ud over mindre
drivhusgasudledning ogsa reducerer kvaelstofsudvaskningen og ammoniakudledningen. Hertil
kommer, at Klimaradets pakker indeholder en mindre reduktion af forvridningen af afgifterne (ved
at indfere ensartet energiafgift pa elvarmepumper og andre fossile braendsler til opvarmning). |
modsaetning til ved en ensartet skyggepris pa al drivhusgasudledning fra energiproduktion er der
saledes kun tale om at reducere én forvridning i KR's pakker. | begge pakker med
samfundsgkonomisk overskud er der tale om en betydelig erhvervsbelastning af landbruget. | de to
ikke-landbrugspakker fra Energistyrelsen og Klimaradet er der en samfundsgkonomisk omkostning
pa 150 og 1.500 mio. kr. Begge pakker indebaerer gget belastning af erhvervene.

Der er under alle omstandigheder gode grunde til at nedbringe de samfundsgkonomiske omkostninger ved
klima- og energipolitikken. Det kan i varierende grad opnas ved de netop skitserede redskaber. Faelles for
dem er imidlertid, at yderligere reduktioner vil vaere vaesentligt dyrere, fordi de marginale
reduktionsomkostninger er hastigt stigende. Nye reduktioner hanger sa at sige hgjere og hgjere pa traet.
F.eks. vokser Virkemiddelkatalogets marginalomkostninger til 4.500 kr. ved 8 mio. ton, jf. figur 2.
Tilsvarende vil potentialet for en mere samfundsgkonomisk hensigtsmaessig afgiftsstruktur selvsagt ikke
reekke laengere, end at den bedst mulige er opnaet - herefter vil yderligere reduktioner medfare
reduktionsomkostninger svarende til den nye feelles afgift.

'8 svarende til 90-265 mio. kr., hvis det finansieres med hgjere bundskat

7 De gennemsnitlige reduktionsomkostninger for CO til energi i ETS-sektoren er 775 kr./ton mod 1476 kr./ton i ikke-ETS til energi, herunder
transportsektoren med de suveraent hgjeste reduktionsomkostninger.

®S. De Cara & Jayet, J, (2011). "Marginal abatement costs of greenhouse gas emissions from European agriculture, cost effectiveness, and the EU
non-ETS burden sharing agreement," Ecological Economics, Elsevier, vol. 70(9), pages 1680-1690, July.

¥ De flles marginale reduktionsomkostninger i EU estimeres til 240-316 kr/ton ved adgang til handel mellem landbrug med reduktionsforpligtelser
(ved hhv. faldende og konstant udledningstrend frem mod 2020). Uden handel estimeres de danske reduktionsomkostninger til 1.567-1.845 kr/ton i
dansk landbrug. Der er ikke indregnet eventuelle eksterne miljggevinster.
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Figur 2. Marginale reduktionsomkostninger i klimaplanen Virkemiddelkatalog

Figur 15. Potentialekurve med marginale reduktionsomkostninger

Kilde: Fotografisk gengivelse fra Klimaplanen

Negativ effekt pa beskaeftigelsen

Klimaaftalens krav om, at “klimaindsatsen ikke skal koste, men skal skabe job” er ikke naermere
praeciseret i klimaloven eller andre steder. Det ma dog laegges til grund, at der henvises til den samlede
nettobeskaftigelse og ikke blot beskaeftigelsen i udvalgte erhverv, f.eks. produktion af udstyr til
fremstilling af vedvarende energi’®. Det er selvsagt ikke vanskeligt at oge beskaeftigelsen i enkelte
erhverv. Udfordringen er at undga, at omkostningerne fra andre erhverv ikke overstiger gevinsten i de
begunstigede virksomheder.

Der er foretaget flere modelberegninger af de beskaftigelsesmaessige konsekvenser af grgn omstilling:
Finansministeriet (2012)*', D@RS (2014)? og Klimaradet (2015)%. Trods forskelle i de omstillinger, der er
regnet pa, og pa den umiddelbare udlaegning, peger de essentielt set i samme retning:

Den varige eller langsigtede beskaeftigelseseffekt er negativ og fremkommer via et lavere arbejdsudbud.
Arbejdsudbuddet reduceres som fglge af lavere afkast af en ekstra indsats i form af mindre disponibel
reallen. | Finansministeriets beregning af konsekvenserne af energiforliget estimeres det langsigtede fald i
beskaeftigelsen til 1.300 personer.

Nar beskeeftigelseseffekterne beregnes i makrogkonomiske modeller som ADAM, er der et langsigtet fald i
efterspargslen efter arbejdskraft som folge af lavere arbejdskraftsproduktivitet. Det giver sig imidlertid pa
langt sigt ikke udslag i lavere beskaftigelse via efterspargselssiden, men i en lavere lgn. Lavere lgn
modvirker effekten pa efterspargslen efter arbejdskraft, men ferer som sagt til lavere arbejdsudbud.

 Den nuvarende minister har i Folketingssvar (EKF til den daveerende miljgminister) dog end ikke kunnet afklare, om der er tale om
nettobeskaftigelsen http://www.ft.dk/samling/20142/almdel/efk/spm/79/svar/1269954/1555707.pdf

! »Beskaeftigelsesvirkninger af en energiaftale”. Notat af 13. marts

2 »@konomi og Miljg”

- ”Omistilling med omtanke”
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http://www.ens.dk/sites/ens.dk/files/climate-co2/Klimaplan/klimaplan_2013_web.pdf
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Pa kortere sigt kan modelberegninger vise endog betydelige udsving i beskaeftigelsen. | Klimaradets
beregninger af konsekvenserne af de naevnte “pakker” er der initialt en stigning i beskaeftigelsen (pa op til
1-3.000 personer), som aflgses af et fald (pa op til 1-2.000 personer netto), indtil effekten klinger af. |
D@RS’ beregning er der et initialt fald (pa 5.000 personer), som gradvis klinger af, mens Finansministeriets
beregning indebaerer en initial stigning (pa knap 8.000 personer), som ligeledes klinger af. Forklaringen pa
disse kortsigtede udsving er, at makromodeller typisk har indbyggede traegheder i tilpasningen pa navnlig
arbejdsmarkedet og ikke haenger sammen med grundleeggende effekter af omstillingen. De fleste
politikeendringer - f.eks. fuldt finansierede offentlige investeringer - vil vaere forbundet med sadan
kortsigtsdynamik i makrogkonomiske modelberegninger. Hvis den gkonomiske politik i udgangssituationen
er tilpasset konjunktursituationen, er der ingen selvstaendige kortsigtsbegrundelser for en sadan politik,
ligesom man ved tilrettelaeggelsen af den gkonomiske politik ikke ukritisk benytter sig af modelgenereret
kortsigtsdynamik.

Det betyder samlet, at de langsigtede beskaeftigelseseffekter af klima- og energipolitikken er relativt
beskedne, fordi de er betingede af strukturforhold pa arbejdsmarkedet, hvorimod der er en vedvarende,
maerkbar forringelse af velstanden, nar faldet i efterspergslen efter arbejdskraft har omsat sig i lavere
lenniveau.

Det anfgres til tider, at den greanne omstilling vil kunne medfere en velstandsgevinst som folge af gget
afkast fra industrien i denne sektor. For at vurdere det samfundsgkonomiske afkast er det imidlertid
ngdvendigt at modregne omkostningerne i form af skatter og hgjere energipriser mv. for resten af
gkonomien. Det vil normalt ikke vaere forbundet med en samfundsgkonomisk gevinst at yde subsidier til
bestemte erhverv, fordi det vil ga til investeringer, som ligger udover, hvad er rentabelt for investorerne.
Der kraeves saledes meget specielle forhold i en industri, hvor afkastet af en marginal investering ikke
tilfalder investorerne, men ”spilder over” til andre virksomheder i en ”klynge”. Under disse
omstaendigheder kraever det dog meget praecis viden om overspildseffekten for at realisere en sadan
gevinst?. Det er ogsad nadvendigt at vide, hvem gevinsten fra overspildet tilfalder. Gevinster, som primaert
tilfalder ejerne i de gvrige virksomheder, vil ofte tilfalde borgere i andre lande.

Der er imidlertid ikke undersggelser, som peger pa en ekstraordinaer overspildseffekt i den grenne
industri. Tvaertimod peger D@RS (2011,kapitel 2)* pa, at effekten er mindre end i resten af industrien og
afviser pa den baggrund et industripolitisk rationale for subsidier til gren energi.

Det har endelig vaeret anfert, at der kan vaere ”first mover”-gevinster ved at udvikle nye vedvarende
teknologi, som vil blive efterspurgt globalt ved omstilling fra fossile energikilder. | det omfang, der er
sadanne fordele, giver det imidlertid allerede de private investorer incitament til at investere i sadanne
teknologier. Yderligere investeringer som falge af offentlige subsidier vil ligge ud over dette rentable
niveau. Ved meget store, systematiske ”first mover-gevinster” var der grund til at forvente, at
energiomstillingen ville komme af sig selv, og problemerne knyttet til global opvarmning derfor
uvaesentlige. Problemet er snarere, at der er ”first mover”-ulemper ved at udvikle ny vedvarende
energiteknologi, saledes som det ofte er tilfaeldet. Det er saddanne ulemper, patentsystemet sgger at
imgdega ved at beskytte en monopolprofit til udvikleren af ny teknologi.

En risiko ved subsidiering og navnlig ved specifikke og ikke-teknologineutrale subsidier er
samfundsgkonomiske tab som felge af ”"rent seeking” - det vil bl.a. sige lobbyaktiviteter fra
virksomhederne for at fa del i subsidierne.

Der er derfor forventelige samfundsgkonomiske omkostninger, herunder i form af lavere beskaeftigelse
forbundet med gren omstilling. Omstillingen ber derfor ikke gennemfgres af hensyn til vaekst og
beskaeftigelse.

* Klyngeeffekter taler i gvrigt ikke entydigt for subsidier, idet der ogsé kan vaere et teoretisk argument for en ekstraordinzer beskatning. Beskatning
kan saledes medfgre en bytteforholdsforbedring, som gger vaerdien af grgn eksport sa meget, at skatteindtaegten overstiger tabet for erhvervet.
Men det skal understreges, at det er teoretisk spekulation, og at der bgr lgftes en meget stor og konkret bevisbyrde for at fravige neutrale
rammevilkar — pd samme made, som rene spekulative effekter omkring overspild ikke er tilstraekkelig basis for at yde subsidier.

» De Pkonomiske Rads Sekretariat (2011): “Miljg og @konomi”. Det anfgres siledes bl.a. ” Analysen tyder ikke p3, at der er stgrre spillover-effekter
af energiforskning. Faktisk synes det modsatte at veere geeldende. Der er sdledes tegn p3, at spillover-effekten af energiforskning ligefrem er lavere
end effekten af virksomhedernes gvrige forskning. | sa fald kan den ggede stgtte til privat energiforskning fare til et lavere samfundsgkonomisk
afkast af de investerede midler.”
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Kvotesystemet fungerer, men kan og bar styrkes

En generel ensartet pris er den samfundsgkonomisk billigste made at nedbringe udledningen af
drivhusgasser pa. Det sikrer, at de mindst vaerdifulde udledninger reduceres fgrst (fordi vaerdien ikke star
mal med prisen) pa tvaers af anvendelser, sektorer og af henholdsvis energibesparelser og gget udbud af
vedvarende energi. En ensartet pris kan i princippet bade opnas ved en generel afgift eller ved et
kvotesystem. Ved en afgift bestemmer myndighederne prisen, mens reduktionsmangden bestemmes af
markedet. For et kvotesystem galder omvendt, at de maksimale udledninger er givet, mens prisen giver
sig selv.

| EU er det mest effektive redskab kvotesystemet. Systemet har dog vaeret kritiseret for manglende
effektivitet og for den forholdsvis lave kvotepris. Kritikken er pa en rackke punkter ikke berettiget, men
der kan vaere grund til at styrke og udvide systemet. Danmark vil naeppe kunne yde noget vigtigere bidrag
i klimapolitikken end at medvirke til en sadan forbedring.

| et saerskilt notat er gennemgaet en raekke centrale resultater om kvotesystemet. Det gaelder fglgende
konklusioner:

1. En hgjere kvotepris kraever lavere udbud af kvoter, ikke mindre efterspergsel. Tiltag, som
reducerer efterspargslen efter kvoter - sa som udbygning af vedvarende elproduktion til erstatning
for fossil el inden for kvotesektoren - reducerer efterspergslen, men ikke udledningerne, som er
givet ved den samlede kvotemangde. Kvoter, som f.eks. ikke anvendes i elsektoren, vil blive
anvendt i andre sektorer, ligesom kvoter ikke anvendt i Danmark vil blive anvendt i andre EU-
lande. Derimod vil opkgb og destruktion af en kvote reducere udledningerne tilsvarende.

2. Kvotesystemet er effektivt, sa laenge kvoteprisen er stgrre end nul. Det har varet indvendt
mod kvotesystemet, at det ikke binder pa tidspunkter som i @jeblikket, hvor de samlede
udledninger er mindre end kvotemaengden. Saledes er udledningerne i EU inden for kvotesektoren
lavere end de tilladte maengder i kvotesystemet. Kvoteprisen er imidlertid ikke faldet til nul. Det
skyldes, at ikke anvendte kvoter kan gemmes til senere. En positiv pris er udtryk for en
forventning om, at udledningerne igen vil na loftet. En reduktion i kvotemangden ved opkgb og
destruktion vil gare loftet mindre og derfor ogsa reducere udledningerne. Adgangen til at overfare
kvoter til senere er en hensigtsmaessig egenskab ved systemet og pavirker ikke de endelige
klimaforandringer, men alene tidspunktet for udledningerne.

3. Kvotesystemet reducerer ogsa udledningerne pa kort sigt, selv nar udledningerne er lavere
end den tilladte kvotemangde. Sa laenge kvoter har en positiv pris, udger den en omkostning ved
at udlede drivhusgasser, selv om de aktuelle udledninger er lavere end den tilladte masngde. |
fravaer af kvotesystemet ville omkostningen have vaeret lavere og udledningerne hgjere.

4. Kvoteprisen er lav pa grund af konjunkturerne og lave forventninger til EU's fremtidige
klimapolitik. Kvoteprisen kan pa kort sigt blive hgjere end det langsigtede niveau, hvis der er
flaskehalse som fglge af hgj ekonomisk aktivitet. Ellers vil prisen blive fastsat ud fra den
forventede fremtidige spotpris, som afhanger af fremtidig kvotemaengde og -efterspargsel. Den
gkonomiske aktivitet har vaeret forholdsvis lav siden finans- og gaeldskrisens udbrud, og der er
derfor ikke aktuelle flaskehalse til at drive den kortsigtede spotpris i vejret. Derfor afspejler
prisen det langsigtede niveau, som igen er bestemt af forventningerne til EU's klimapolitik. Den
lave pris er altsa ikke arsagen til, at EU's klimapolitik ikke fungerer hensigtsmaessigt. Det er
tvaertimod de lave forventninger til EU's handlekraft og ambitionsniveau, som er arsag til
kvoteprisen.

5. Kvoteprisen indeholder derfor vigtig information om udsigterne for EU's politik.
Forventningsmarkeder har demonstreret en betydelig forudsigelsesevne, fordi det har direkte
okonomiske konsekvenser for investorerne at foretage fejl. Det sandsynlige reduktionstempo i EU
er af vigtig betydning for omkostningerne ved den danske energipolitik. Klimaradet (2015)% har
eksempelvis anfert, at det kan tale for en forceret dansk omstilling, hvis der kommer et bindende
krav svarende til fossilfri energi i 2050. Som radet ogsa papeger, er der omkostninger ved at

% Klimar&det (2015) op.cit.
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forcere udviklingen nu, hvis der er udsigt til, at VE-teknologi bliver billigere pa laengere sigt. Der
er altsa tale om en klassisk trade-off-problematik, hvor kvoteprisen spiller en vigtig rolle som
signal. Den lave pris taler imod at forcere udviklingen, fordi en lav pris er konsistent med en lav
sandsynlighed for et bindende 2050-mal om fossilfrihed eller - safremt sandsynligheden er hgj -
med et betydeligt teknologispring for VE. Radet har dog valgt den noget sarpragede fortolkning
pa den ene side at tage udgangspunkt i, at der kommer et bindende EU-mal om fossilfri energi i
2050 (fordi man faler sig bundet af sit mandat i klimaloven til at forudsaette dette) og pa den
anden side, at der ikke er tilstraekkelig handlekraft i EU til at fa reduceret kvotemaengderne
vaesentligt frem mod 2050 (som kvoteprisen i @jeblikket indikerer). De to praemisser er uhyre
vanskelige at forene, men det anfares, at EU eventuelt vil sgge at opna 2050-malet med andre
redskaber end kvotesystemet, sa som direkte subsidier. | sa fald er der imidlertid yderligere grund
til at anbefale en styrkelse af kvotesystemet, som er det mest omkostningseffektive redskab til at
na dette mal.

Tiltag, der kan styrke kvotesystemet.

Kvotesystemets evne til at reducere udledningen af drivhusgas afhanger grundlaeggende af de fastsatte
maengder. Det centrale spargsmal for savel EU's ambitionsniveau og udviklingen i udledningerne er derfor
den fastsatte maengde, senest nar systemet revideres i 2020.

Desuden bgr samspillet mellem ikke-kvote- og kvotesektoren styrkes. Farst og fremmest bgr flest mulige
udledninger placeres direkte i kvotesystemet. Transportsektoren er en oplagt kandidat til at indga. Der
kan derimod vaere vanskeligheder med at fa udledninger med, som ikke kan males direkte, f.eks. fra
landbrugsbedrifter. Der bgr dog indfgres fri adgang for landene til at indfri reduktionskravene uden for
kvotesektoren med kvoter. Det vil udjaevne den betydelige forskel mellem de hgje
reduktionsomkostninger uden for kvotesektoren og de lavere omkostninger inden for kvotesektoren.

Det aftalte, men ikke ivaerksatte marked for EU-landene til at handle med reduktionsforpligtelser uden for
kvotesektoren bgr etableres hurtigst muligt. Det er navnlig i dansk interesse, fordi Danmark har meget
haje ikke-ETS-reduktionsomkostninger.

Et land, der vaelger at opstille mal, som gar videre end dets EU-mal, bar gennemfgre dem ved at opkgbe
og destruere kvoter. Safremt der alligevel gnskes at yde stotte til vedvarende energi, ber det ske
teknologineutralt og markedsbaseret. Eksempler pa en sadan tilgang er det norsk-svenske certifikatmarked
for VE-el og den britiske minimumsafgift pa CO,.
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