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Offentligt

Klimaradet.

Kommentering af Klimastatus og
-fremskrivning 2022

Klimaradets kommentarer til Energistyrelsens klimafremskrivning

Den éarlige klimafremskrivning fra Energistyrelsen redeger blandt andet for, hvor langt Danmark er fra at né sine
lovbundne klimamal frem mod 2030. Fremskrivningen udger derfor en vigtig del af beslutningsgrundlaget for
dansk klimapolitik. Som en del af klimalovens &rshjul skal Klimaradet kommentere klimafremskrivningen, og
kommentarerne tager udgangspunkt i, om fremskrivningens metodevalg og forudsatninger er retvisende, og om
klimalovens forventninger til fremskrivningen er efterlevet.

Klimaréadet vurderer overordnet, at:

e  Fremskrivningen opfylder sin funktion som det centrale og autoritative planlaegningsveerktaj for dansk
klimapolitik. Med arets omfattende beskrivelser inden for landbrug, arealanvendelse og skov tager
fremskrivningen endnu et skridt i udviklingen fra en energifremskrivning til en klimafremskrivning.

e Klimaradet vurderer, at fremskrivningen kan udvikles, sa den skaber dels et bedre overblik over den
samlede usikkerhed om hvor store reduktioner, der er ngdvendige for at na klimalovens mal, og dels mere
klarhed over den anvendte frozen policy-metode.

e Klimaradet vurderer, at reduktionsbehovet for klimalovens mal kan opgeres mere retvisende pa
omréaderne affaldsforbreending, landbrug og arealanvendelse. Klimaradet har dog ikke kunnet sztte tal
P4, hvor langt den nuvaerende fremskrivning er fra et retvisende estimat.

Klimaradet sammenfatter pé side 1-3 sine vaesentligste kommentarer. Denne sammenfatning henvender sig
primeert til det politiske niveau og alment interesserede. Her fremhaeves overordnede, tveergdende kommentarer
samt kommentarer, som skgnnes at pavirke det opgjorte reduktionsbehov mest, og hvor radet samtidig har
konkrete forslag til forbedringer.

Efter ssmmenfatningen folger en samlet oversigt over alle Klimarédets kommentarer med efterfolgende
uddybning. Uddybningen henvender sig primaert til myndighederne med henblik pé at forbedre fremskrivningen
samt til blandt andet analytikere, forskere og studerende, som anvender fremskrivningen til analyser.

Klimastatus skal ses i lyset af usikkerheder

Klimastatus og -fremskrivning 2022 (herefter kaldet Klimafremskrivning 2022) viser, at den opgjorte udledning i
2025 er hgjere end i sidste ars fremskrivning. Det er opsigtsveekkende, da der er vedtaget virkemidler til reduktion
af udledningen i det forlgbne ar. Reduktionsbehovet er en betydelig udfordring, den korte tid til 2025 taget i
betragtning. Danmark er med arets fremskrivning ogs& kommet leengere vaek fra klimamaélet, som er palagt
Danmark fra EU frem mod 2030. Nér det pé trods af vedtagne virkemidler er giet den forkerte vej i forhold til
realisering af disse mal, er det tydeligt, at usikkerhed i fremskrivningerne er et grundlaeggende vilkar med stor
betydning. Det er positivt, at Energistyrelsen arbejder med at sikre fokus pa usikkerheden af de opgjorte
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udledninger. Det mé vere en politisk afvejning, hvordan man vil tage hajde for usikkerheden, nar der leegges
planer for mélopfyldelsen. Vil man gé efter en ekstra reduktion for at gge sikkerheden for at mélene realiseres, eller
er man villig til at risikere, at malene ikke opfyldes? Héndtering af usikkerhed pé et overordnet plan forudsaetter
dog, at usikkerheden formidles samlet set. Klimaradet peger senere i dette notat pd muligheder for Energistyrelsen
til at arbejde videre med en samlet belysning af usikkerhed.

Fremskrivningsmetoden mangler yderligere kriterier for frozen policy

I fremskrivningens forudsaetningsmateriale fremgéar det, at der i klimafremskrivningen modelleres frozen policy i
den forstand, at fremskrivningen antager, at der ikke bliver vedtaget ny politik pa klima- og energiomrédet.
Derimod antages politikudviklingen pa omrader med andre hovedformaél at udvikle sig “som vanligt”. Det vil for
eksempel sige uden nedvendigvis at vaere vedtaget. Dette princip galder bade for dansk politik og EU-politik.

I takt med at klimalovens mal og de EU-péalagte klimamal bliver mere ambitigse, kan det oftere blive aktuelt, at der
pa andre omrader end klima- og energiomradet indferes reguleringer, hvor klima tilfgjes som ligeveerdigt med det
oprindelige formal, eller som et hgjt prioriteret delmél. Det vil skaerpe behovet for klart at formidle og begrunde
hvorfor en given politik med klimaeffekt, som endnu ikke métte veere vedtaget, regnes med i fremskrivningen. I
dette notat giver Klimaradet nogle eksempler, hvor det kan vaere sveert at gennemskue Energistyrelsens vurdering
af, om klima er hovedformal, og om udviklingen derfor skal fryses fast for at vaere i overensstemmelse med
metoden. Klimaradet opfordrer til, at Energistyrelsen opstiller klare kriterier for, hvordan styrelsen vil foretage
vurderingen af, om en politik har klima som hovedformal. Kriterierne skal ggre det nemmere at forklare
vurderingen og nemmere for udefrakommende at forudsige vurderingen.

Analyser af tilskud som virkemiddel i landbruget kan forbedre fremskrivningen

12021 blev der indgaet en politisk aftale om reduktion af landbrugets udledning af bade drivhusgasser og kvelstof!
(herefter benaevnt landbrugsaftalen). Aftalens effekt pa drivhusgasudledningen indregnes i Klimafremskrivning
2022. En stor andel af virkemidlerne er tilskud, og andre virkemidler er designet som en kombination af tilskud og
muligheden for efterfolgende at indfare krav. Det er derfor ogsé svert at forudsige den nye landbrugsaftales effekt
pa drivhusgasudledningen uden at analysere landbrugsbedrifternes sandsynlige valg af tilskudsordninger. For
eksempel gav Landbrugsstyrelsen i 2017 og 2018 meget fa tilsagn i forbindelse med lavbundsordningen, og
ordningen gav derfor i drene ikke givet den reduktion, som finansieringen af ordningen gav mulighed for. 2 3

Klimaradet anslar i dette notat, at de frivillige, tilskudsbaserede arealrelaterede virkemidler samlet set kan udgere
en drivhusgasreduktion i 2030 pa mere end 1,3 mio. ton CO-e. Til sammenligning udger virkemidler med
beslutning/krav 0,1 mio. ton CO-e pr. ar. Derfor opfordrer Klimaradet til, at antagelserne i fremskrivningen
kvalificeres ved hjelp af analyser af, hvordan tiltagene pavirker den enkelte landmands gkonomi. Det ma formodes
at veere afgeorende for hvilken effekt pa drivhusgasudledningen landbrugsaftalen far, og analyserne kan dermed
bidrage til at reducere usikkerheden omkring vurderingen af udledninger fra landbrug og arealanvendelse.

Fremskrivning af udledning fra affaldsforbraending er ikke konsistent med frozen policy

Kapaciteten pé forbraendingsanlaggene har stor betydning for, hvor meget affaldssektoren udleder. Anlaeggene
kan nemlig importere plastholdigt affald fra udlandet, der udleder CO- ved afbreending i Danmark. For at
adressere dette er det aftalt politisk, at kapaciteten skal nedbringes frem mod 2030.4 Det skal ifolge aftaleteksten
ske ved at konkurrenceudsette affaldssektoren.

Klimarédet vurderer, at der ikke er noget, der tyder p4, at den planlagte konkurrenceudsattelse af
forbraendingsanleeg forer til anleegslukninger. Derfor er det inkonsistent i forhold til frozen policy-metoden, at
Energistyrelsen indregner en reduktionseffekt heraf. Hvis det ikke lykkes at lukke anleg via
konkurrenceudsettelse, og importen fortsaetter som illustreret i fremskrivningens folsomhedsanalyse, vil
konsekvensen vere, at udledningerne fra affaldssektoren stiger med op mod 0,6 mio. ton CO-e i 2030, som alt
andet lige skal findes et andet sted. Det vil tage flere ar for det vil veere muligt at konkludere, om
konkurrenceudsettelse forer til lukninger, og sa vil der veere meget kort tid til at iveerksatte supplerende
virkemidler til at sikre den allerede indregnede reduktion af udledninger fra affaldssektoren. Klimaradet opfordrer
derfor til, at fremskrivningen anvender et mere markedsbaseret forlgb for forbreendingskapacitet i
fremskrivningen, séfremt der ikke vedtages nye virkemidler. Det vil vaere bedre i trad med frozen policy-metoden.
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Overblik over Klimaradets kommentarer

Klimaré&det har kommenteret de seneste tre fremskrivninger i bdde hgringssvar, statusrapporter og
kommenteringer. Klimarédet kvitterer for, at en stor del af radets forslag til forbedringer er blevet helt eller delvist
imgdekommet. Det vedrgrer for eksempel kommentarer til fremskrivningens antagelser for produktionsniveau for
gra cement, fokus pé forudsatninger i landbruget, indregning af effekt af skovvirkemidler, hgjere andel af el- og
plugin-hybridbiler i nysalget, afspejling af infrastrukturaftalen i antagelser vedrgrende trafikveekst, og at
udledninger bor fremskrives frem til &r 2035. Der kvitteres ligeledes for en grundig og transparent hgringsproces i
forbindelse med fremskrivningen. Boks 1 giver et overblik over Klimaradets kommentarer til Klimafremskrivning
2022. Her fremgar ogsa to tidligere kommentarer, som fortsat er aktuelle. Den forste handler om, at metoden til
fremskrivning af nettoudledning ved graensehandel ikke afspejler beslutninger i udlandet, som pavirker
greensehandlen. Det vedrarer for eksempel den i Tyskland vedtagne stigning i CO--afgiften for breendsler til
transport. Den anden handler om, at fremskrivningen bor redegere for Danmarks benyttelse af muligheden for at
annullere en vis maengde kvoter for at opfylde EU-forpligtelsen i ikke-kvotesektoren. Her er status, at staten over
for EU har bundet sig til at annullere kvoter med et tilhgrende tab for statskassen, men endnu ikke har besluttet,
om man vil telle de annullerede kvoter med som bidrag til mélopfyldelsen. De tidligere kommentarer er beskrevet
i Klimaradets Kommentering af Klimastatus og -fremskrivning 2021.
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Boks 1: Klimaradets kommentarer

Kommentarer til Klimafremskrivning 2022

Tvaergaende kommentarer

1. Belysning af samlet usikkerhed kan med fordel videreudvikles

2. Fremskrivningen kan formidle frozen policy mere pracist

3. Konsekvenser af EU-forslag kan med fordel belyses

4. Uenighed om, hvad der bgr inkluderes i frozen policy

5. Reduktionsbehov ber opgeres som trearigt gennemsnit

6. Nye reduktionsmuligheder skal med i klimaregnskabet
Landbrug og LULUCF*

7. Sammensatning af kveelstofvirkemidler ber analyseres nermere
8. Virkemidler i landbrugsaftalen mangler neermere analyse

9. Kravi CAP-reform kan potentielt omgas ved rydning af l&hegn med videre
10. Risiko for dobbelttzlling af halm ber undersages

11. Stettepuljer risikerer at kannibalisere pa hinandens arealer

12. Forklaringer pa hugst i skov kan forbedres

13. Klimabetinget meroptag i skove kan uddybes
14. Brug af dansk stammetre til energiformal ber tydeliggores
15. Biomasseforbrug ber vises serskilt

Affald

16. Antagelse om tidlig lukning af forbrendingsanleg er ikke velbegrundet
17. Plastandel i importeret affald kan aendre sig over tid
18. Droner som middel til méaling af deponiers udledning ber undersoges

Energi og industri

19. Kvoteprisen er fremskrevet konservativt
20. Fglsomhedsanalyser er svaret pa usikkerhed om udlandsantagelser

Tidligere kommentarer, som fortsat er aktuelle

21. Effekter af greensehandel med braendstof bar afspejles bedres
22. Danmarks annullering af kvoter til opfyldelse af EU-klimamal ber fremga®

*LULUCEF: Land Use, Land Use Change and Forestry

Tveergaende kommentarer

1. Belysning af samlet usikkerhed kan med fordel videreudvikles

Fremskrivningens opggrelse af reduktionsbehovet for at na klimalovens mal har afgerende betydning for de
politiske beslutninger. Det kan veaere svaert at planleegge klimaindsatsen, nir andre faktorer end politik zendrer
reduktionsbehovet markant ud over kendte effekter. Et konkret eksempel er, at udledningerne i 2025 i
Klimafremskrivning 2022 var opgjort til at vaere 0,6 mio. ton CO-e hgjere end i Klimafremskrivning 2021 til trods
for, at der i drets lgb er vedtaget virkemidler med reduktionseffekt. Usikkerheden i fremskrivningen er iboende og
uundgéelig, men formidling af usikkerhed er vasentlig for handteringen af den.
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I afdeekningen af omfanget af usikkerhed i fremskrivningen er det vigtigt at differentiere imellem kendte og
ukendte faktorer. Kendte usikkerheder kan beskrives ved et muligt udfaldsrum. Fremskrivning af el-, breendsels-
eller CO.-kvotepriser er usikker, men der kan stadig beregnes et bedste bud, baseret pa estimerede
sandsynligheder. Ukendte usikkerheder beskriver derimod situationer, hvor udfaldsrummet ikke er kendt. Derfor
er det svaert at tage hgjde for ukendte usikkerheder, fx samfundseendrende begivenheder som krig,
naturkatastrofer eller pandemier. Sddanne usikkerheder kan ikke umiddelbart opggres kvantitativt. Dog vil det
vere relevant at arbejde med bade kendte og ukendte usikkerheder i kommende klimafremskrivninger, og et farste
skridt kan vaere at kommunikere mere systematisk om usikkerheder i forbindelse med fremtidige udledninger og
reduktionsbehov.

Energistyrelsen gor i Klimafremskrivning 2022 meget ud af at beskrive kendte usikkerheder i form af forskellige
udfaldsrum for flere teknologier og udviklingsspor. Emnet er i hovedrapporten fremhavet generelt, og det er ogsa
beskrevet i hovedrapportens sektorafsnit. I de vedlagte sektornotater er der yderligere beskrivelser og flere steder
folsomhedsanalyser.

Det er positivt, at Energistyrelsen arbejder med at beskrive kendte usikkerheder inden for enkelte sektorer og
samlet set, men arbejdet kan efter Klimaradets opfattelse videreudvikles. Klimarddet vurderer, at Energistyrelsen
kan arbejde videre med kendt og ukendt usikkerhed i klimafremskrivningen via to spor:

e Skabe et sprog for forstdelse af usikkerhed til gavn for den danske klimadebat
e Fremhave usikkerheder med betydning for reduktionsbehovet

Skabe et sprog for forstaelse af usikkerhed

Udledningerne i hver kategori udregnes ved at gange en emissionsfaktor med det forventede aktivitetsniveau. Der
er imidlertid en rackke forskellige kendte og ukendte usikkerheder, der pévirker emissionsfaktoren og
aktivitetsniveauet. Energistyrelsen kan med fordel arbejde videre med at forklare hvilke elementer, der pavirker
opgerelsen af reduktionsbehovet og i hvilket omfang. Det vil derefter vere op til de politiske beslutningstagere at
agere pa den samlede fremlagte usikkerhed. Vil man eksempelvis vedtage en samlet klimaindsats, der forventes at
na lidt over klimamaélene for at opnéa en hgjere grad af sikkerhed for, at malet rent faktisk realiseres? Eller vil man
iveerksaette fleksible tiltag, der tids nok kan opjusteres (eller nedjusteres) athengigt af usikkerhedsfaktorernes
faktiske forlgb? Det er et spargsmal om risikoafdakning og ber indga i en samlet afvejning med andre hensyn. For
at muliggere en sddan afvejning, er det vigtigt, at Energistyrelsen i fremskrivningen tydeligt beskriver kendte og
ukendte usikkerheder omkring fremskrivningen af udledninger. Der kan eventuelt arbejdes videre med inspiration
i folgende overblik over usikkerhedselementer. Se figur 1.

Aktivitets-
niveau
GWP- Emissions-
faktorer faktorer
Usikkerhed om
udledninger i

fremskrivningsperioden

Fejl Scope

Figur 1 Usikkerhedselementer

Kilder: Klimaradet
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e Aktivitetsniveau i fremskrivningsperioden. Det er svaert at vurdere samfundets aktivitetsniveau i
fremtiden inden for de forskellige udledningskategorier. Kendte usikkerheder inkluderer
markedsudviklingen, fx gkonomisk vakst, verdensmarkedspriser og teknologiudvikling, samt effekten af
politiske virkemidler, fx hvordan virksomheder og individer reagerer pa for eksempel tilskud, krav og
afgifter. Derudover pavirker ukendte usikkerheder ogsa aktivitetsniveauet. Et aktuelt eksempel er hvor
sveert det er at forudsige gasforbruget i fremtiden, nér der pa under et ar kan ske en flerdobling af
gaspriserne pa grund af uforudsete heendelser.

e Emissionsfaktorer i fremskrivningsperioden. Der kan pa baggrund af arealkortlaegninger,
maleprogrammer med mere opsté ny viden om emissionsfaktorer og deres &endring over tid, ligesom
udledningerne kan pévirkes af markedsudviklingen og af politiske virkemidler, som kan afkoble
udledningen fra aktiviteten. Nogle emissionsfaktorer er estimeret med relativ stor grad af sikkerhed
ombkring estimatet, mens andre emissionsfaktorer er forbundet med en hgjere usikkerhed. Eksempelvis er
emissionsfaktoren for kul og olie velkendt, og risikoen for at den er en anden er derfor lav, mens
emissionsfaktorerne for mange udledninger i landbrug og LULUCEF er forbundet med hgj usikkerhed.

e Scope. Hvilke virkemidler er indregnet som en del af frozen policy-scenariet i klimafremskrivningen?
Som det fremgar andetsteds i dette notat, er Klimaradet uenig i en rakke valg, der er truffet med hensyn
til, hvad der skal indregnes i fremskrivningen inden for omraderne affaldsforbraending, gkologi og
skovrejsning.

¢ Fejl. Da fremskrivningen bygger pa et komplekst modelapparat med mange antagelser og datagrundlag,
vil der uundgéeligt forekomme fejl, som lgbende identificeres og rettes.

¢ GWP-faktorer. FN’s Klimapanel IPCC udgiver hvert femte ar en ny vurderingsrapport om det globale
klima. Her forventes der ny viden om de sdkaldte GWP-faktorer, som med tiden inddrages i
fremskrivningerne. Ny viden om GWP-faktorer endrer omregningen af metan, lattergas med flere til CO--
ekvivalenter (COze).

Fremhaeve usikkerheder med betydning for reduktionsbehovet

I National Inventory Report 2022 fra Nationalt Center for Energi og Miljo (DCE) pa Aarhus Universitet er
usikkerheden vedragrende de historiske udledninger fra alle udledningskilder estimeret. I rapporten fremgar det, at
der for otte udledningskategorier er over 50 pct. usikkerhed, og at den estimerede udledning for hver af disse otte
udvalgte kategorier er storre end 0,5 mio. ton CO.e. Data fremgéar af tabel 1 nedenfor. For de gvrige kategorier er
usikkerheden mindre, og de er ikke vist i tabellen. Det er typisk emissionsfaktorer, der er usikre, mens aktiviteten
typisk er mere sikker for de historiske udledninger.

Tabel 1 Udvalgte udledningskategoriers usikkerhed

Uddrag af mest usikre

Udledning (mio. ton

\rimee Drivhusgas CO.e 1 2020) Usikkerhed (pct.)
Ggadningshandtering N-O 0,5 103
Uorganisk kvalstofgedning N0 1,1 100
Husdyrgedning N-O 1,0 103
Afgrgderester N.O 0,7 103
Dyrkning af organiske jorder N0 0,6 102
W i 50
yearnde gras s
Affaldsdeponi CH, 0,5 105
Anm.: Usikkerhedsprocenterne er opgjort med et konfidensinterval pa 95 pct. sandsynlighed og er antaget at vaere normalfordelt.

Det betyder, at der er 95 pct. sandsynlighed for, at udledningerne ligger inden for et interval, der spaender mellem en halv
gang mindre og en halv gang stgrre end det rapporterede udledningsniveau, hvis usikkerheden er angivet til 50 pct.

Kilder: Nielsen, O. m.fl., DCE, Aarhus Universitet, National Inventory Report 2022, 2022.
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Som det fremgar af tabel 1 er der i Danmarks rapportering for 2020 cirka 9 mio. ton udledning af CO.e med en
usikkerhed pa over 50 pct. I DCE’s rapport er det samlede resultat af usikkerhedsvurderingen for alle kategorier,
og ikke blot de otte fremhzvede, at 2020-udledningen var + 14 pct. af den opgjorte historiske udledning.

Der mé alt andet lige veere hgjere usikkerhed forbundet med en fremskrivning, hvor potentielt store
samfundseendringer kan slé kraftigt igennem pé udledningerne. P4 den baggrund opfordrer Klimaradet til, at
Energistyrelsen skeerper sin vurdering af de usikkerheder, der navnes i sektornotaterne, og fremhzaver dem, som
har storst betydning for reduktionsbehovet. Det kunne fx sektorvist tage udgangspunkt i folgende overvejelser:

e Er der taget hgjde for alle kendte usikkerheder, som vurderes at have vaesentlig betydning for de
fremskrevne, nationale udledninger?

e Erderlavet en vurdering af andre ukendte usikkerheder?

e Hvilken type usikkerhed, er der tale om, herunder teknologiske/markedsmaessige usikkerheder versus
usikkerheder omkring aktgrernes adfeerdsmaessige reaktion pé politiske virkemidler?

e Erudledningen kendetegnet ved hgj usikkerhed ifolge DCE’s opggrelse af historiske udledninger? I hvor
hgj grad knytter den sig til antagelser om fremtidens aktivitetsniveau?

e Er der faktorer, der pavirker flere udledningskategorier pa samme tid og er der dermed usikkerheder, der
er korrelerede pa tveers af udledninger?

e Hvad er mulighederne for at mindske usikkerhederne?

2. Fremskrivningen kan formidle frozen policy mere pracist

Energistyrelsen har med dette ars fremskrivning gjort mere ud af at beskrive det metodemaessige design af frozen
policy-scenariet. Klimaradet ser det som positivt, at Energistyrelsen har uddybet og eksemplificeret dette. I
forudsetningsmaterialet fremgér det, at der i klimafremskrivningen modelleres frozen policy i den forstand, at der
antages et fravaer af ny politik pa klima- og energiomradet, mens politikudviklingen pa omrader med andre
hovedformal antages viderefort som vanligt”. Det vil sige uden ngdvendigvis at veere vedtaget. Dette princip
gelder bade for dansk politik og EU-politik.

I takt med at klimalovens mél og de EU-palagte klimamal bliver mere ambitigse, kan det oftere blive aktuelt, at der
pa andre omrader end klima- og energiomradet indferes reguleringer, hvor klima tilfgjes som ligeverdigt med det
oprindelige formal, eller et hgjt prioriteret delmél. Det vil skaerpe behovet for klart at formidle og begrunde hvorfor
en given politik, som endnu ikke matte vare vedtaget, regnes med i fremskrivningen. For eksempel forventes
effekterne af EU’s CAP-reform pa landbrugsomradet at have veesentlig betydning for de nationale udledninger.
Effekterne er indregnet i Klimafremskrivning 2022, selvom den danske implementering ikke er vedtaget. Det
gores med henvisning til, at dens hovedformaél ikke er klima og energi. Det er der behov for at begrunde pé en
transparent og systematisk made.

Et andet eksempel vedrorer affaldsforbreending. Her er der vedtaget et virkemiddel om konkurrenceudsattelse, og
virkemidlet er kategoriseret som havende klima som hovedformél. Men i Klimaradets optik er det ikke fagligt
begrundet, at konkurrenceudsettelse kan vaere et virkemiddel til at nedbringe forbraendingskapaciteten og
reducere udledningen fra importeret affald. Det er neermere en politik med et gkonomisk hovedformal.

Disse eksempler illustrerer de grazoner, der kan opsta, nar man forsgger at adskille klimapolitik fra politik med
andre hovedformal. Pa den baggrund opfordrer Klimaradet til, at Energistyrelsen opstiller klare kriterier for,
hvordan styrelsen vil foretage vurderingen af, om en politik har klima som hovedformaél. Kriterierne skal gore det
nemmere at forklare vurderingen og nemmere for udefrakommende at forudsige vurderingen. Det vil bidde hjalpe
til en bedre formidling af metoden og til at age transparensen af metoden. Et muligt kriterie kunne vere, om der
med et givent virkemiddel styres efter mangder af drivhusgasser. Et andet muligt kriterie kunne veere, at
drivhusgasreduktioner navnes i formalsparagraffen til et lovforslag eller en politisk aftale. Klimaradet opfordrer
ogsa til, at der opstilles yderligere kriterier, end det er tilfeeldet i Klimafremskrivning 2022, for hvordan det
vurderes, hvad der er viderefagrelse som vanligt’ for en given politik.
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3. Konsekvenser af EU-forslag kan med fordel belyses

EU-Kommissionen har fremlagt klimalovgivningspakken Fit for 55, som vil skaerpe en raekke reguleringer pa
klimaomrédet og introducere nye reguleringer. Det er alene den foreslaede &ndring af regulering af kvotesektoren,
der er indregnet i Klimafremskrivning 2022. Den er indregnet som folge af, at kvoteprisen fremskrives ud fra
observerede priser, som er markedsmassigt bestemt og som steg efter udmeldingen om det ggede politiske
ambitionsniveau. Regeringen har ogsi offentliggjort en effektberegning i et samlenotat til Folketinget7, som alene
vedrarer dele af pakken vedrerende EU’s kvotehandelssystem, og hvor beregningsforudsetninger ikke fremgar.
Det ville vare relevant for planlegning af klimaindsatsen, hvis myndighederne opstillede et scenarie som
supplement til frozen policy-scenariet, som viser udledningerne i Danmark, séfremt EU-Kommissionens forslag
vedtages. Da mange af politikkerne har overlappende effekt, og desuden er helt eller delvist reguleret i en national
kontekst, kunne scenariet fx forholde sig til hvordan det kommende kvotesystem for vejtransport og bygninger og
specifikke braendstofkrav i transportsektoren kan forventes at pavirke Danmarks opfyldelse af 70-procentsmalet.
Scenariet bar ogsa indeholde en opggrelse af Danmarks EU-forpligtelse i ikke-kvotesektoren og LULUCF-sektoren
safremt Fit for 55-pakken vedtages som fremlagt.

4. Uenighed om hvad der bor inkluderes i frozen policy

Energistyrelsen begrunder i forudsetningsnotat 2¢ hvilken politik, der er indregnet og fravalgt i fremskrivningen.
Pé nogle enkeltstiende omréder er Klimaradet ikke enig i, hvad der bar regnes med i frozen policy-scenariet. I det
folgende gennemgas disse omrader.

e Affaldsforbrzending. Energistyrelsen har ikke begrundet hvorfor den anser den politiske beslutning om
konkurrenceudsettelse af forbraendingsanleg som et virkemiddel til at forhindre import af plastholdigt
affald. Der er i Klimaréddets optik pd nuvarende tidspunkt ikke vedtaget virkemidler til at forhindre
import, og derfor er det metodisk set inkonsistent at indregne lukning af de danske forbreendingsanleg ud
over markedsudviklingen. Undlades indregningen vil det ifolge Energistyrelsens falsomhedsanalyse i
Klimafremskrivning 2022 isoleret set gge udledningen og dermed reduktionsbehovet med 0,6 mio. ton
CO2ei2030.

¢ Okologisk areal. Klimafremskrivning 2022 fastholder det nuvaerende areal med gkologi frem i tid,
selvom landbrugsaftalen ager finansiering til gkologisk landbrug i Danmark. Da hovedformaélet med at
fremme gkologi ikke er drivhusgasreduktion, ber effekten af den forventede udbredelse indregnes. Jensen
(2022) viser, at arealet i 2030 forventes at stige med knap 35.000 hektar i forhold til i dag under
nuvarende rammebetingelser. Med en reduktion pa godt to ton CO-e per hektar omlagt til gkologi, vil
landbrugsaftalens ggede finansiering kunne udlgse en reduktion pa knap 70.000 ton CO-€ i 2030, som
ikke er regnet med i fremskrivningen.89

e Privat skovrejsning. I Klimafremskrivning 2022 antages, at der i fremtiden ikke vil forega privat
skovrejsning uden tilskud, i modsaetning til tidligere fremskrivninger, hvor det indgik. Dette valg er
formodentligt truffet, fordi frozen policy-tilgangen kun indregner politiske virkemidler, der er vedtaget, og
i dette tilfelde altsé finansieret fra statens side. Historisk set har privat skovrejsning uden tilskud dog
veeret af betydeligt omfang. Da den ikke har veeret initieret af klimapolitik, forekommer det mere relevant
at fremskrive de historiske manstre herfor med begrundelse i markedsudviklingen. Indregnes udviklingen
vil det isoleret set senke udledningen og dermed reduktionsbehovet.

5. Reduktionsbehov bar opgeres som trearigt gennemsnit

I fremskrivningen har Energistyrelsen valgt at opgore reduktionsbehovet i dret 2025 og i aret 2030 i stedet for som
et gennemsnit af henholdsvis 2024-26 og 2029-31, som klimaloven ellers foreskriver. Det begrunder
Energistyrelsen med, at udledningen er fremskrevet som normalér, det vil sige uden uregelmeessige udsving, der
skyldes vejret. Klimaradet gar dog opmaerksom p4, at det ikke kun er vejret, der kan give udsving i de arlige
udledninger. Selve omfanget af udledende aktiviteter har ogsé stor betydning. I fremskrivningen er det for
eksempel antaget, at tilskud til CCS reducerer udledningen 0,4 mio. ton i 2025. Det offentliggjorte
udbudsmateriale leegger dog op til, at det tilskudsberettigede projekt forst forventes at vere i fuld drift i 2026. Det
umuliggar ikke en reduktion pé 0,4 mio. ton i ret 2025, men det har en betydning, nir bidde 2024, 2025 og 2026
indgar i opgerelsen. Med de nuvaerende antagelser i Klimafremskrivning 2022 har Energistyrelsens opgerelse i
malaret ikke en betydning for 2025-maélet, men for 2030-malet vil reduktionsbehovet oges fra 10,1 mio. ton til
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cirka 10,4 mio. ton ved at benytte det tredrige gennemsnit. Sa leenge klimaloven angiver denne metode, bar
Energistyrelsen foretage udregningen i overensstemmelse med den.

6. Nye reduktionsmuligheder skal med i klimaregnskabet

Klimalovens mél opggres i henhold til FN’s regler, men reglerne og FN’s indberetningssystem giver for nuvaerende
ikke mulighed for at medregne alle reduktionsmuligheder. Denne problemstilling vedrarer CO. indfanget ved
opgradering af biogas til naturgaskvalitet og CO. indfanget direkte fra luften (direct air capture, DAC).
Problemstillingen er udredt af forskere fra DCE pa Aarhus Universitet i et notat til Energistyrelsen.° Da de to
reduktionsmuligheder umiddelbart er forenelige med FN’s grundleeggende opgerelsesprincipper, er det et
sporgsmal om at fa prioriteret at opdatere systemet til de nye muligheder.

Der er allerede afsat finansiering til de to reduktionsmuligheder fra politisk side via tilskudspuljen til negative
udledninger og effekterne er indregnet i fremskrivningen. Problemstillingen er sarligt relevant for 70-
procentsmalet i 2030, men den kan ogsa sté i vejen for en omkostningseffektiv opfyldelse af 2025-maélet.

Klimaradet opfordrer pa den baggrund beslutningstagere til at prioritere ressourcer til at indga i forhandlinger om
opgorelsesregler til de internationale klimatopmeader, sa alle relevante reduktionsmuligheder snarest muligt kan
indgé i opgerelserne og bidrage til mélopfyldelse. Der bor ligeledes gares opmerksom pé dette aspekt i kommende
fremskrivninger, ligesom det er tilfzeldet i materialet til Klimafremskrivning 2022. I den forbindelse bar der
suppleres med et overblik over hvor mange ton CO.e, problemstillingen vedrgrer i det relevante malar for
klimalovens mal.

Landbrug og LULUCF

7. Sammensatning af kvaelstofvirkemidler bgr analyseres naermere

I kvaelstofindsatsen vedtaget med landbrugsaftalen indgar en forventet reduktion af drivhusgasudledningen pa 0,3
mio. ton COze i 2025 0g 0,6 mio. ton i 2030. Klimaeffekten forventes overvejende at komme fra arealrelaterede
virkemidler som fx efterafgrader, der gger kulstofindholdet pa markerne og reducerer lattergasudledningerne.

Kvelstofvirkemidlerne er imidlertid meget forskellige, nar det geelder effekten pa kveaelstof og drivhusgasser. Da
sammensatningen af virkemidler langt hen ad vejen er frivillig for bedrifterne, er der en usikkerhed omkring
effekten pé drivhusgasudledningen, da det endnu er uvist hvilken type virkemiddel, landmaendene vil benytte sig
af. Denne usikkerhed kan mindskes ved en narmere analyse af hvilken sammensaetning, der er driftsskonomisk
optimal for landbrugsbedrifterne.

Aftaleparterne bag landbrugsaftalen har besluttet et mal om en reduktion af kvelstof udledt til vandmiljeet pa
10.800 ton kvalstof i 2027. Hvis kvalstofmaélet nds med en anden sammenszatning af virkemidler end antaget i
fremskrivningen, for eksempel ved en storre anvendelse af kollektive virkemidler som fx skovrejsning og etablering
af vidomréader frem for malrettet regulering, vil det have veesentlig betydning for klimaeffekten.2 Det
understreges, at det er selve sammensatningen, der er frivillig, mens malet om kvalstofreduktion antages at nés i
fremskrivningen.

En yderligere usikkerhed ved den danske kvalstofindsats er, at der skal introduceres en ny reguleringsmodel for
malrettet regulering, hvor der bliver forskellig kvaelstofregulering for de forskellige bedrifter. Modellen er dog
endnu ikke udviklet, og det er endnu ikke endeligt besluttet at implementere den. Landbrugsaftalen laegger i stedet
op til en ny beslutningsproces i 2023/24. Vurderingen bestyrkes af, at kvalstofindsatsen trods politiske mél de
seneste ti ar ikke har fort til den gnskede nedgang i kveelstofudledningen.s

8. Virkemidler i landbrugsaftalen mangler narmere analyse

Ilandbrugsaftalen indgar forskellige arealrelaterede virkemidler. Mange af disse er finansieret med CAP-reformen,
som traeder i kraft fra 2023, og vil fa stor betydning for arealanvendelsen i Danmark. Energistyrelsen anslar i
forudsaetningsnotat 10c om landbrug, at 235.000 hektar landbrugsjord vil fa en anden anvendelse, og dermed en
anden drivhusgasudledning. Heraf skal a&endringen pa 195.000 hektar tilskyndes gennem tilskudsordninger. Det er
sveert at forudsige hvilke tilskudsordninger, der tilvaelges, uden nermere analyser.
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Nar virkemidler baseres pé tilskudsordninger stiller det storre krav til myndighedernes viden om den forventede
udbredelse end hvis virkemidlet eksempelvis var et krav. Eksempelvis gav Landbrugsstyrelsen i 2017 og 2018
meget fa tilsagn i forbindelse med lavbundsordningen, og ordningen gav derfor i drene ikke givet den reduktion,
som finansieringen af ordningen ellers gav mulighed for.14 15 Det vil derfor kunne forbedre fremskrivningen af
udledningerne, hvis fremskrivningen i hgjere grad var baseret pa driftsgkonomiske analyser af, i hvilket omfang
landmanden har et incitament til at vaelge de forskellige tilskudsordninger. For at komme lidt neermere problemets
potentielle omfang har Klimarédet set pa, hvor stor betydning det har for reduktionseffekten, at virkemidlerne er
tilskudsbaserede eller pd anden vis frivillige. Klimaradet har kategoriseret indsatserne i tilskudsbaserede og
dermed frivillige virkemidler versus virkemidler med beslutning/krav og ganget de pageldende arealer med de
emissionsfaktorer, der benyttes i landbrugsaftalen og fremskrivningen. Se figur 2.

Reduktionseffekt af omlagt
landbrugsareal,
mio. ton CO,e i 2030

1,4
Privat skovrejsning
1,2 Bioordning:
Ekstensiveringsordningen
M Bioordning: Biodiversitet og
1,0 baeredygtighed
Udtagning af lavbund (forskellige
0,8 ordninger)
’ M Statslig skovrejsning
0,6
0,4
0,2
—
0,0
Tilskudsbaserede virkemidler Beslutning/krav
Figur 2 Estimerede drivhusgasreduktionseffekter af forventede omlaegninger af landbrugsareal

Kilde: Klimaradets beregning pa basis af Energistyrelsen,®'” Landbrugsstyrelsen,'® Miljgstyrelsen,'® Fedevareministeriet,?
Miljgministeriet.?"

Figur 2 viser reduktionseffekter af den omlaegning af landbrugsjord, som ligger til grund i landbrugsaftalen og
fremskrivningen. Klimaradet har opdelt udtagningen af landbrugsjord mellem tilskudsbaserede virkemidler og
beslutning/krav. Klimaradet anslar pa den baggrund, at de frivillige, tilskudsbaserede arealrelaterede virkemidler
samlet set kan udgere en drivhusgasreduktion i 2030 p& mere end 1,3 mio. ton CO-e. Til sammenligning udger
virkemidler med beslutning/krav 0,1 mio. ton CO-e pr. &r.

P& dan baggrund opfordrer Klimaradet de relevante myndigheder til at foretage en fyldestgerende driftsskonomisk
analyse til brug for kommende fremskrivninger. En sddan analyse kan belyse hvordan og i hvilket omfang de
tilskudsbaserede virkemidler kan forventes at vinde udbredelse. Det vil mindske usikkerheden for fremskrivningen
af udledninger fra landbrug og LULUCF.

9. Krav i CAP-reform kan potentielt omgas ved rydning af la2hegn med videre

I CAP-reformen indgar et krav om, at fire procent af en landmands produktive areal skal udlaegges til at veere ikke-
produktivt, for at der ikke traekkes i landbrugsstatten (GLM8-kravet). Der er imidlertid ikke tilstreekkelige
arealkortlaegninger tilgeengelige til at vurdere konsekvensen af dette krav.

Mange smébiotoper som fx lachegn er i dag ikke beskyttede af miljglovgivningen. Det drejer om op imod 98.000
hektar.22 Ejerne kan derfor i betydelig udstraekning rydde disse arealer og fx leegge dem brakfor at opfylde GLM8-
kravet. Kravets effekt pa drivhusgasudledningen risikerer dermed at blive udhulet. Det skal dog understreges, at
Klimarédet ikke har kendskab aktuelle sager herom.
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Virkemidlet sikrer heller ikke det nuvaerende kulstoflager i smabiotoperne. Det anslés i den danske
drivhusgasopggrelse, at de knap 100.000 hektar smabiotoper lagrer 217 ton CO-e per hektar. Det giver et lager pa
21 mio. ton CO:e, som er i risiko for at blive frigivet. I det tilfaelde vil det age udledningen fra LULUCF betragteligt i
det pageldende &r. Hvis dette sker, vil det ogsa forringe biodiversiteten i landbrugslandskabet.23 Da GLM8-kravet
implementeres fra 2023, kan sméabiotoper vere i risiko for rydning allerede i ar.

Klimaradet opfordrer pa den baggrund til, at fremskrivningerne fremadrettet baseres pé kortleegninger af de
omtalte arealer.

10. Risiko for dobbelttzlling af halm ber undersoges

Nedmuldning af overskudshalm bidrager til at bevare og ege kulstofpuljerne i landbrugsjord, og indgar derfor i de
nationale LULUCF-opgerelser. Klimafremskrivning 2022 antager, at der fremadrettet vil vaere en nedmuldning af
samme mangde af overskudshalm og tilhgrende kulstoflagring som gennemsnittet for perioden 2012-20.
Sektornotat 10c navner, at denne antagelse ikke tager hensyn til, at den forventede foragelse af biogasproduktion
og pyrolyse kan veere baseret pa det samme halmoverskud. Forudsatningsnotat 7¢ om biogasproduktion og en
baggrundsrapport24 indikerer en risiko for, at stort set al overskudshalm ma inddrages for at realisere den
fremskrevne forggelse af biogasproduktionen i 2030.

Klimaradet opfordrer derfor til, at fremskrivningerne fremadrettet opger det samlede forbrug af forskellige
biomasseressourcer til tiltag inden for energi, landbrug og LULUCF med henblik pa at undga mulige
dobbelttallinger af de ssmme ressourcer.

11. Stettepuljer risikerer at kannibalisere pa hinandens arealer

I en fremskrivning er det vigtigt at se pa, om det samme areal indgar som en del af potentialet for flere forskellige
initiativer, nar effekten af fx en tilskudspulje skal estimeres. I fremskrivningen er det forudsat, at
landbrugsaftalens agede tilskudspulje til udtagning af lavbundsjorder reducerer udledningerne med 0,3 mio. ton
CO:¢ i 2030. Tilskuddet gives under den sdkaldte Klima-lavbundsordning. Reduktionseffekten kan imidlertid blive
undergravet af en ny ordning, Ekstensiveringsordningen. Klima-lavbundsordningen giver nemlig
engangskompensation for permanent udtagning af lavbundsjorder svarende til indkomsttabet. Den nye
Ekstensiveringsordning er malrettet de samme arealer som Klima-lavbundsordningen, og der gives ligeledes
tilskud baseret pa indkomsttab, men reduktionseffekten er langt mindre.

Reduktionseffekten for arealer udtaget under Klima-lavbundsordningen kan vaere op imod 20 gange hgjere end
ved Ekstensiveringsordningen, fordi der stilles krav om ophar af draening.25 Klimarédet vurderer, at Klima-
lavbundsordningen kan forventes at medfere samme reduktion af kveelstofudledningen som
Ekstensiveringsordningen.

Klimaradet opfordrer til, at fremskrivningerne fremadrettet baseres pa en analyse af hvilken ordning, der mest
sandsynligt vil blive sggt, sa dette kan leegges til grund i opgerelserne.

12. Forklaringer pa hugst i skov kan forbedres

Fremskrivningerne fra drene 2019-2022 har vist betydelige udsving i de samlede LULUCF-udledninger fra bade
skove og landbrugsjorder. For &ret 2025 svinger de fremskrevne LULUCF-udledninger i de navnte
fremskrivninger mellem 2,2 og 5,1 mio. ton CO-e, og for aret 2030 svinger de fremskrevne udledninger mellem 3,2
0g 5,3 mio. ton. Det kan ses i forhold til det senest opgjorte reduktionsbehov pa 2,4-5,5 mio. ton CO-e¢ for at
opfylde 2025-malet og 10,1 mio. ton for at opfylde 2030-malet. Sa store udsving gar det sveert at planleegge den
ovrige reduktionsindsats for klimalovens mal. Planleegningsudfordringen er endnu sterre for opfyldelsen af
Danmarks EU-forpligtelser for ikke-kvotesektoren og LULUCF-sektoren, hvor der gelder andre regneregler.

Det er vanskeligt at forudse hvor meget CO- traeer vil optage i fremtiden. Klimafremskrivningerne benytter de
sakaldte skovfremskrivninger som grundlag. De seneste skovfremskrivningers bud pa netto-optaget, det vil sige
hvor meget CO- skovene samlet set optager, fremgér af figur 3. Optag er vist med vaerdier under nul. Verdier
hgjere end nul repreesenterer udledninger.
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Figur 3: Sammenligning af fremskrivningers bud pa henholdsvis netto-optag og netto-udledninger i danske skove

Kilde: Klimaradet pa baggrund af Energistyrelsens Basisfremskrivning 2019, Basisfremskrivning 2020, Klimafremskrivning 2021
og Klimafremskrivning 2022.

Klimafremskrivning 2022 rummer de nyeste historiske tal til og med 2019. Figuren viser, at danske skove har
optaget mere CO: end fremskrivningerne fra 2019 og 2020 viste. Klimaradet har sammenlignet
Klimafremskrivning 2022 med de tidligere fremskrivninger med hensyn til netto-optaget. Sammenligningen viser,
at forventede optag i Klimafremskrivning 2022 frem mod 2030 er storre end forventet i tidligere fremskrivninger.
Der ses altsa en tendens til, at det tidspunkt, hvor skovene samlet set begynder at optage mindre, for hver ny
fremskrivning flyttes leengere ud i fremtiden. Det ses pa graferne pa figuren ved, at grafernes stigninger indtreeder
senere for hver ny fremskrivning.

Helt tilbage i 2011 forudsé myndighederne p& omradet, at danske skove eldre end 20 ar ville have en netto-
udledning for perioden 2013-20.26 Nar det ssmmenholdes med sammenligningerne i figur 3 ser det ud til, at
tidligere skovfremskrivninger systematisk har tenderet mod at undervurdere netto-optaget i danske skove.

En faldende forventning til nettooptaget i de danske skove skyldes dels, at den arlige Danmarks skovstatistik fra
Institut for Geovidenskab og Naturforvaltning pa Kebenhavns Universitet viser, at desto @ldre skoven er, desto
stgrre sandsynlighed er der for at skove enten feldes eller pa anden vis fornyes, og dels at skovenes gennemsnitlige
alder stiger. Det er dog ikke kun traeernes alder, som dikterer hvornér skoven fornyes. Skovhugst pavirkes blandt
andet ogsa af jordens produktivitet, traeartsvalget, skovdyrkningspraksissen, prisudviklingen, likviditetsbehovet,
storme, insektangreb med flere. S& selvom skovstatistikken er et robust redskab til at beskrive de danske skove,
som de ser ud i dag, sé er datasettet ikke nadvendigvis robust nok til at fremskrive den sandsynlige hugst. Det
samlede dataset bestar af 6.548 malepunkter, hvilket giver anledning til monumental usikkerhed i
fremskrivningen af hugsten.27 Det vedrerer en udledning pa op mod 2 mio. ton CO-e i 2030. Klimaradet opfordrer
derfor til, at betydningen af denne usikkerhed bliver fremhavet og om muligt analyseret neermere.

13. Klimabetinget meroptag i skove kan uddybes

I den nye skovfremskrivning?8 bag Klimafremskrivning 2022 diskuteres det kort, om global opvarmning og hgjere
CO.-indhold i atmosfaeren i fremtiden far treeerne til at vokse hurtigere. I skovfremskrivningen konkluderes det, at
disse faktorer nappe vil fore til fremtidigt meroptag i skove.

Konklusionen bygger dog ikke pa en analyse af, om danske skove historisk set har haft et meroptag som folge af
hgjere temperaturer og hgjere CO.-indhold i atmosfaeren samt kvalstoftilforsel. IPCC med flere peger pa en
betydelig global mertilvaekst i skove som fglge af blandt andet aget CO--indhold og hgjere temperaturer mv.29: 30
Samlet optager landbaseret biomasse — hovedsageligt skove — cirka 30 pct. af de drlige CO.-udledninger, og
bidrager dermed til at forsinke stigningerne i atmosfaerens CO--indhold og klimaforandringer. Et studie fra 2017
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kom frem til en mervakst i traevolumen pé 37 pct. i perioden 1971-2010 i finske skove som fglge af de ovennavnte
klima- og miljofaktorer.3! Det kan ikke konkluderes ud fra skovfremskrivningen, om der har varet et tilsvarende
klima- og miljobetinget meroptag i Danmark. Men der er indikationer herpa i skovfremskrivningen, idet den viser,
at skovene samlet set har haft betydelige netto-optag siden 1990 pé trods af, at den samlede hugst er naesten
fordoblet siden ar 2000. I givet fald vil et klimabetinget meroptag af kulstof i danske skove blive genudledt til
atmosfaeren, nir tree afbraendes til energiformal, hvilket er sket i stigende omfang siden &r 2000.

Klimarédet opfordrer pa den baggrund til, at der fremadrettet indgér en uddybning af klima- og miljorelaterede
faktorers betydning for den historiske skovtilvaekst for at f& en bedre forstaelse af, hvordan de indgér i det globale
kulstofkredsleb, og om der fremover kan forventes et meroptag. En sidan udredning kan méske ogsa bidrage til en
bedre forstaelse af, hvorfor hidtidige fremskrivninger har undervurderet netto-optaget i danske skove.

14. Brug af dansk stammetrze til energiformal ber tydeliggeres

Fremskrivningen viser, at mere end 50 pct. af den samlede hugst i Danmark nu anvendes til energiformal. For
lovtrae nermer energiandelen af hugsten sig endda 75 pct. Det indikerer, at det ikke kun er traeaffald, der anvendes
til energiformal. Flere analyser har peget pa, at brug af egentlige restprodukter af mindre dimensioner har en
vaesentlig lavere klimabelastning end brug af stammetrza. Det skyldes, at brug af mindre rester kun fremrykker en
udledning, der alligevel ville vere sket efter kort tid, mens stammetrz har potentiale for at lagre CO- i
bygningstemmer mv.3233 Som anfert i Klimaradets Statusrapport 2022 er der betydelig videnskabelig debat om
princippet om at regne COz2 fra afbraending af biomasse som nuludledning i klimaregnskabet.34 Forbrug af sterre
stammer til energi kan endvidere i visse situationer vere i modstrid med de danske baredygtighedskrav, som
blandt andet omtaler, at der i visse situationer kun ma anvendes restprodukter til energiformal.3s Klimaradet
opfordrer derfor til, at skovfremskrivningerne fremadrettet opger brugen af forskellige treefraktioner fra danske
skove til energi.

15. Biomasseforbrug ber vises sarskilt

Udviklingen i biomasseforbruget fremgér ikke klart i fremskrivningen. Klimaradet opfordrer derfor til, at biomasse
i figurer og tabeller konsekvent far sin egen kategori fremfor at indga i samlekategorier som fx “biomasse og gvrig
VE”. I fremskrivningens centrale figurer om det faktiske energiforbrug er “biogas” og "biobrandstoffer” vist, mens
“biomasse” er sldet sammen med “gvrig VE” til én kategori. Omfanget af fangst og lagring af fossil og biogen CO-
bor ogsa fremga tydeligt af fremtidige fremskrivninger. Det skyldes, at negative emissioner ved brug af biomasse
treekker pa en globalt begraenset ressource, og der er derfor behov for at folge udviklingen ngje.

Bioenergiforbruget angives i fremskrivningen som energiindholdet af braendslerne fx biogas og biodiesel. Der er
altsa tale om energiindholdet i braendslet efter, at der er sket et konverteringstab under omdannelsen fra ravarer til
breendsel. Forbruget af biomasseressourcer inden konverteringen til breendsler vises ikke. Konverteringstabene
kan imidlertid veere betydelige. For biogas tabes fx typisk 40 pct. af energiindholdet i rivarerne ved omdannelsen
til biogas. Forbruget af bioressourcer har ikke direkte betydning for opgerelsen af udledningerne, da afbraending af
biomasse teeller nul i Klimafremskrivning 2022. Men néar bioenergiforbrug kun opggres som energiindholdet i
breaendslet, synliggares det samlede bruttoforbrug af biomasseressourcer ikke, og forbruget kan virke lavere, end
det reelt er.

Klimaradet opfordrer Energistyrelsen til sa vidt muligt fremover at tydeliggere det bagvedliggende
ressourceforbrug i fremskrivningen. Det vil tydeliggore udviklingen i forbruget pa en made, der kan sammenlignes
med andre opggrelser af biomassepotentialer, som ofte viser energiindholdet i biomasseressourcen inden
konvertering. Baggrunden er, at der er tale om en globalt begranset ressource, og der er derfor behov for at falge
udviklingen ngje. Alternativt kan forbruget af biomasseressourcer tydeliggeres i den globale afrapportering.

Affald

16. Antagelse om tidlig lukning af forbraeendingsanlag er ikke velbegrundet
Kapaciteten pa forbrendingsanleggene har stor betydning for, hvor meget affaldssektoren udleder. Anlaeggene
kan nemlig importere plastholdigt affald fra udlandet, der udleder CO- ved afbreending i Danmark. For at
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adressere dette er det aftalt politisk, at kapaciteten skal nedbringes med 30 pct. frem mod 2030.3¢ Det skal ifalge
aftaleteksten ske ved at konkurrenceudsatte affaldssektoren.

Energistyrelsen har i fremskrivningen indregnet CO.-reduktionen forbundet med, at forbrendingsanleeg lukker
som falge af konkurrenceudszattelse og dermed stopper importen af affald. Klimaradet peger dog p4, at anlaeggene
ogsa efter konkurrenceudsattelsen vil kunne importere affald og vurderer, at aftaletekstens formuleringer om
konkurrenceudsattelse ikke i sig selv kan forventes at fore til lukninger. Den politiske aftale navner pé et
overordnet plan, at krav og afgifter kan blive anvendt som supplerende virkemidler for at skabe det nadvendige
incitament til lukning af anleeg. Disse krav og afgifter er dog hverken konkretiseret eller vedtaget.

Energistyrelsen har valgt at belyse usikkerheden vedrerende importeret affald ved hjalp af en folsomhedsanalyse.
I denne analyse opstilles et scenarie, hvor det leegges til grund, at veerkernes ovne kgrer, indtil de er udtjente eller
vil kraeve en storre reinvestering. Scenariet bygger derudover pa en antagelse om, at vaerkerne pa det tidspunkt
undlader at reinvestere. Resultatet af scenariet er, at kapaciteten farst er bragt ned til det politisk gnskede niveau i
2035 i stedet for i 2030. Det medforer, at udledningen i 2030 gges med 0,6 mio. ton CO- i felsomhedsanalysen.
Klimaradet vurderer, at en potentiel merudledning pa 0,6 mio. ton i 2030 vil vaere en vesentlig udfordring i
forhold til opnéelse af 70-procentsmaélet.

Det tager lang tid at implementere beslutningen om konkurrenceudsattelse. Efter den nuveerende plan vil de
sidste krav, der implementerer beslutningen, forst traede i kraft i anden halvdel af 2025.37 Det vil altsa forst veere
efter 2025, at det star klart, om konkurrenceudsettelsen vil medfere lukninger af anlaeeg og dermed mindske
importen af affald. Pa det tidspunkt vil vi veere sa taet pad 2030, at det kan blive sveert at nd at iveerkseette
supplerende virkemidler til at sikre den reduktionseffekt, som allerede er indregnet som bidrag til at opfylde 70-
procentsmalet.

Klimaradet vurderer, at det ikke er konsistent med frozen policy-tilgangen at indregne en reduktionseffekt af
beslutningen om konkurrenceudsettelse. Nar det er sagt, er det positivt, at Energistyrelsen har foretaget en
folsomhedsanalyse for affaldsforbreending. Analysen viser dog ikke udviklingen i en situation, hvor
forbreendingsanlaeggene foretager reinvesteringer, hvilket er relevant i en belysning af udfaldsrummet for
udledningsniveauet.

Klimaradet opfordrer derfor Energistyrelsen til at foretage en alternativ analyse, hvor de reinvesteringer, som
forudseettes i den nuvaerende folsomhedsanalyse, og som samtidig vurderes gkonomisk attraktive, gennemfores.
P& den made vil der blive opstillet et scenarie for udledningerne uden en kapacitetsreduktion og med fortsat
import af affald. I figur 4 vises en principskitse for grundforlgbet og falsomhedsanalysen i Klimafremskrivning
2022 og en indikation af Klimaradets gnske til en ny, alternativ analyse.
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Figur 4 Principskitse af forbreendingskapacitet i forskellige scenarier
Anm. 1:Figuren er en principskitse, og de to forlgb fra Klimafremskrivning 2022 er forsimplet vist med linezere forlgb.
Kilde: Klimaradet.

Det kan diskuteres hvilket scenarie, der bar udgere det egentlige frozen policy-scenarie. Klimaradet finder ikke, at
grundforlgbet i Klimafremskrivning 2022 er et godt bud pa udviklingen med den nuverende politik. Klimaradet
opfordrer Energistyrelsen til at anvende folsomhedsanalysen i Klimafremskrivning 2022 eller Klimaradets gnske
til en ny analyse som grundforlgb indtil der enten a) er vedtaget virkemidler, der mindsker import af fossilholdigt
affald, b) det er fagligt begrundet, hvorledes en konkurrenceudsattelse skulle kunne mindske importen eller c) det
er fagligt begrundet, at markedsudviklingen af sig selv vil lede til det politisk gnskede niveau for kapaciteten i
2030.

17. Plastandel i importeret affald kan @&ndre sig over tid

Fremskrivningen antager, at den fossile andel af det importerede affald er konstant i fremskrivningsperioden.
Klimarédet opfordrer til, at Energistyrelsen og Miljestyrelsen undersgger, om andelen ber differentieres over tid.
Rationalet er, at andelen af plastik i det importerede affald mindskes over tid, i takt med, at andre lande omkring
os implementerer EU’s krav til genanvendelse og dermed udsorterer mere plast fra det forbreendingsegnede affald.
Det er en relevant overvejelse bade for grundforlgb og felsomhedsanalyser.

Klimaradet opfordrer desuden til, at udledningen fra importeret affald vises saerskilt i de kommende
fremskrivninger for alle scenarier. Det vil gare det nemmere at se importens betydning for opnéelse af klimalovens
mal.

18. Droner som middel til maling af deponiers udledning ber undersgges

Klimafremskrivning 2022 estimerer, at udledningen fra deponier vil vaere 19 pct. hgjere i 2025 og 24 pct. hgjere i
2030, sammenlignet med sidste ars fremskrivning. Klimaradet har tidligere opfordret Energistyrelsen til at folge
det MUDP-stgttede Plane Project, som med droner maler udslip af metan fra affaldsdeponier. Dette projekt er
afsluttet3®, og der ma nu veere grundlag for at vurdere, om malinger med droneteknologi er preecise nok til at satse
pa flere projekter, og om maleomkostningerne kan std mél med, hvad det koster at iveerksatte virkemidler, der
reducerer udslippet af metan fra deponierne. Denne vurdering af omkostninger skal ssmmenholdes med DCE’s
tidligere mistanke om, at udledningen er overestimeret i opgerelsen.39 Hvis det viser sig, at en del af de opgjorte
udledninger reelt ikke er der, vil det séledes kun vaere ngdvendigt at betale for malingerne, mens der ikke er behov
for at finansiere reducerende virkemidler.
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19. Kvoteprisen er fremskrevet konservativt

Kvoteprisen spiller en vaesentlig rolle for hvor hgje, udledningerne bliver for danske virksomheder underlagt EU’s
kvotesystem. Der kan anvendes en raekke forskellige metoder til fremskrivning af kvoteprisen. Fremskrivningen af
kvoteprisen i klimafremskrivningen er udarbejdet af Finansministeriet ved at tage udgangspunkt i, at kvoter er et
finansielt aktiv. Det betyder, at en investor, der kaber en kvote, forventer et givent afkast, og dette forventede
afkast bestemmer kvoteprisens udvikling. Fremskrivningens forventede arlige afkast er summen af tre elementer:
1) Den risikofrie rente, som er indtjeningen ved en risikofri investering og er sat til renten pé 10-arige tyske
statsobligationer, 2) en risikopraemie pé 3 procentpoint, som er det forventede afkast ud over afkastet pa den
risikofrie investering, nar der investeres i aktier, og 3) et ekstra risikotilleeg oveni risikopreemien. Det ekstra
risikotillaeg skal afspejle, at kvoter er en mere usikker investering end aktier generelt grundet reguleringsmaessig og
mellemstatslig usikkerhed. Risikotillaegget er sat til 0,5 procentpoint. Det samlede forventede arlige afkast bliver
2,6 pct. i gennemsnit i perioden 2021-2035, nar der korrigeres for inflation. Dermed forventer Finansministeriet,
at kvoteprisen er cirka 750 kr. i 2030 og 868 kr. i 2035. Kvoteprisfremskrivningen har den ulempe, at den laves
uathangigt af de andre elementer i klimafremskrivningen, hvilket resulterer i, at kvotepriser og fx breendselspriser
ikke er sammenhéengende i fremskrivningen p& samme made, som de vil vaere i virkeligheden.

Risikotillegget forekommer umiddelbart lavt. I baggrundsmaterialet til Klimafremskrivning 2022 geres der ikke
rede for, hvorfor det ekstra risikotillaeg sattes til 0,5 procentpoint. Klimaradet har set pa den historiske udvikling i
kvotepriserne siden 2008, og de daglige udsving i priserne er markant hgjere sammenlignet med udsvinget i
forskellige aktieindeks.4 41 42 Det tyder p4, at kvoterne er et markant mere risikofyldt aktiv end aktier, hvilket taler
for, at investorer vil kraeve et hgijt risikotilleeg i forhold til afkastet pa aktier. Det skyldes, at investoren skal have
kompensation for at patage sig den ekstra risiko, der er forbundet med at investere i et risikofyldt finansielt aktiv
som kvoter, sammenlignet med investering i aktier.

Risikopreemien forekommer ogsa lavt sat. Fx er der relativt langt fra risikopramien pé 3 pct. til de afkast, der er set
de seneste 5-6 dr. Her har det danske C25-indeks givet gennemsnitlige afkast pa 14 pct. siden 2016, justeret for
inflation43, og det amerikanske S&P500 har givet 11 pct. arligt afkast siden 2016.44 Man skal dog vaere opmarksom
p4, at afkastene i aktiemarkedet indeholder bade risikopraemien og den risikofrie rente, men den risikofrie rente
har veaeret relativt lav i perioden. Radet for Afkastforventninger, som er nedsat af finanssektorens
erhvervsorganisationer, vurderer, at der de kommende 10 ar vil vaere cirka 5 procentpoints forskel mellem afkastet
pa stats- og realkreditobligationer og aktier i udviklede lande.4s

Selv relativt moderate endringer i risikotilleegget kan give markante kvotepriseendringer i 2030. Fx vil en
risikopraemie pa 5 pct. og et risikotilleeg pa 1 pct. oge den fremskrevne kvotepris i 2030 med cirka 24 pct. til cirka
950 kr. Hvor meget en hgjere kvotepris betyder for udledningerne i kvotesektoren, vides ikke pa nuvarende
tidspunkt, da Energistyrelsen endnu ikke har udgivet deres folsomhedsanalyse af kvoteprisen. Klimaradet er dog
positiv over for, at Energistyrelsen har meldt ud, at den vil lave folsomhedsberegninger med andre kvotepriser.
Safremt folsomhedsanalysen viser, at kvoteprisen har stor betydning for udledningerne i Danmark, er det endnu
vigtigere, at myndighederne revurderer, om der benyttes de mest retvisende risikotilleeg og risikopreemie for
fremskrivning af kvoteprisen. Klimaréddet ser frem til offentliggarelsen af falsomhedsberegningerne.

20. Folsomhedsanalyser er svaret pa usikkerhed om udlandsantagelser

Energistyrelsen tager udgangspunkt i nogle scenarier for den globale udvikling, nar den modellerer andre landes
fremtidige elproduktionskapaciteter, elforbrug, transmissionskapacitet mellem lande og de fremtidige globale
breendselspriser. Det fremgér af Energistyrelsens horingsmateriale4¢, at valget af scenarier er et omdiskuteret
emne. Klimaridet er enig med Energistyrelsen i, at fremskrivningen som planlaegningsvaerktgj ber anlaegge bedste
sken for udlandets udvikling for at vise ngdvendige danske beslutninger i forhold til klimamalene. Klimaradet er
ogsa enig med Energistyrelsen i, at der ikke per definition skal antages scenarier, der er kompatible med
Parisaftalens temperaturmal. Der er til dette forméal behov for et sd nogternt bedste skon som muligt. Det er sveert
at vurdere, om Energistyrelsen faktisk har lagt scenarier til grund, som udtrykker bedste skgn. Klimaradet
diskuterer i det folgende forskellige input til dette emne.
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¢ Elproduktionskapaciteter med videre. For udlandets elproduktionskapacitet, elforbrug og
transmissionskapacitet anvender Klimafremskrivning 2022 scenariet National Trends#7, som principielt
set indeholder EU’s klimamaél, men som endnu ikke er opdateret til EU’s nye klimamal. Derfor er det
nerliggende at antage, at scenariet undervurderer omstillingshastigheden i landene omkring os. De gvrige
scenarier fra ENTSO-E48 er begge konstrueret som kompatible med Parisaftalens mal om maksimalt 1,5
graders temperaturstigning. Der findes ikke et scenarie, der indeholder EU’s opdaterede klimamaél, men
som ikke er konstrueret ud fra 1,5-gradersmaélet.

e Brandselspriser. For de globale brendselspriser anvender fremskrivningen en tilpasning af scenariet
STEPS.4 Ligesom for elproduktionskapacitet med videre er det naerliggende at antage, at scenariet
undervurderer omstillingshastigheden, da STEPS ikke indeholder klimamal (NDC’er), som Parisaftalens
parter har indmeldt i regi af Pariaftalen. Dog gér det mere ambitigse scenarie, APS%°, et langt skridt
yderligere med hensyn til omstillingen, da det indeholder bade NDC’er og at landenes langsigtede
nettonul-visioner nés til tiden. Der findes ikke et scenarie, der indeholder NDC’erne, men som ikke nar
visionerne til tiden.

Som naevnt i beskrivelsen af scenarier oven for er det vaesentligt at vurdere i hvilken udstrakning, udlandets
udvikling vil sla ind pa en vej for 1,5-gradersmaélet inden for en tidshorisont pa fx 10-15 ar. Hvis man leegger
Emissions Gap Report 2021 fra FN’s Miljgprogram til grund, er verden som helhed langt fra at sla ind pa en 2-
gradersvej, selv med opfyldelse af NDC’er og lebende skarpelse heraf, inden for tidshorisonten af
Klimafremskrivning 2022. Endvidere vurderes 1,5-gradersvejen i nevnte rapport aktuelt at veere ude af sigte for
verden som helhed.

Rapporten fokuserer pa globale udledninger, hvilket er en relevant kontekst for vurderingen af udviklingen for
breendselspriser. I forhold til elproduktionskapacitet er omstillingshastigheden i landene omkring os den relevante
kontekst. Europa kan godt sla ind pé en vej, som er kompatibel med 1,5-gradersmalet, mens resten af verden er pa
vej et andet sted hen. Imidlertid viser Emissions Gap Report 2021 ogsa, at EU27 ikke er pa en vej, som er
kompatibel med Parisaftalens temperaturmal. Det vises i en opgarelse, hvor parternes mal og visioner ogsa
inkluderes, og som bygger pa en praemis om et langsigtet udledningsloft per indbygger.

Samlet set vurderer Klimarédet, at da der er et uklart grundlag, ma tilpasning af globale scenarier samt

folsomhedsanalyser vaere maden at hdndtere emnet pa. Klimaradet ser derfor frem til, at Energistyrelsen far
udgivet notatet med felsomhedsanalyser for braendsels- og CO.-kvotepriser.
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