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Offentligt

Klimaradet.

Kommentering af Klimaprogram 2022

Klimarddets kommentarer til regeringens klimaprogram

Den til enhver tid siddende regering skal hvert ar udarbejde et klimaprogram til Folketinget ifalge klimaloven.
Programmet skal blandt andet indeholde en status pé opfyldelse af klimalovens mél og indeholde regeringens
planlagte virkemidler og effekterne heraf. Klimaradet har til opgave at kommentere pa det arlige program.

Siden klimaprogrammets offentliggarelse den 23. september 2022 har der vaeret aftholdt valg til Folketinget. I
skrivende stund er det uvist, hvilken regering der sidder efter valget. Klimaradets kommentering vedrerer pa den
baggrund den daveaerende S-regerings klimaprogram, men radets kommentarer har relevans for klimapolitikken,
uanset hvilken regering der sidder. Klimarédet udgiver i februar 2023 sin arlige statusrapport, hvor den nationale
klimaindsats vurderes, og hvor der ogsé gives anbefalinger til klimapolitikken.

Der er vedtaget en betydelig klimaindsats baseret pa brede politiske aftaler

Folketinget har de seneste ar vedtaget klimaaftaler med en betydelig forventet reduktionseffekt. Der er i alt
vedtaget politik, som forventes at reducere drivhusgasudledningen i 2030 med omkring 15 mio. ton CO-e.
Reduktionsbehovet for at nd 70-procentmalet var omkring 20 mio. ton ved klimalovens vedtagelse i 2020. De
forventede reduktioner vedrerer alle veesentlige sektorer. Det kan sarligt naevnes, at Folketinget i ar vedtog en
hgjere og mere ensartet CO--afgift pa udledninger fra primert industrien. Det er ogsa grunden til, at
Klimaprogram 2022 kan fremvise betydelige konkrete reduktionseffekter pa omkring 5 mio. ton COze i 2030. Det
vil altsa sige en betydelig del af de forneevnte 15 mio. ton. Af klimaprogrammets reduktionseffekter pa 5 mio. ton
stammer 4,3 mio. ton fra aftalen om CO.-afgift pa industrielle udledninger, og dertil skal hovedsageligt laegges
reduktioner fra aftale om kilometerbaseret vejafgift for lastbiler samt regulering af metanudslip fra biogasanleeg.

Samlet finder klimaprogrammet, at der udestar et reduktionsbehov pé 0,4-3,5 mio. ton CO.e for at nd 2025-mélet
0g 5,0 mio. ton COze for at nd 2030-mélet. Tallene bygger pa Klimafremskrivning 2022 og de efterfolgende
politiske aftaler. Ifalge klimaloven skal reduktionsbehovet i 2030 opgeres som et gennemsnit af reduktionerne i ar
2029, 2030 0g 2031. Nar man bruger denne opgerelsesmetode mangler der at blive reduceret med 5,2 mio. ton
CO.. Reduktionsbehovet stiger dog til 5,8 mio. ton, hvis der korrigeres yderligere for hgjere udledninger fra
affaldsforbreending end forventet i Energistyrelsens Klimafremskrivning 2022, hvilket Klimarédet omtalte i sin
kommentering af Klimafremskrivning 2022.1 Korrektionen uddybes senere i dette notat. Reduktionsbehovet for
2025-mélet &ndres ikke ved opgerelse med et trearigt gennemsnit og pavirkes heller ikke af Klimaradets
kommentar om affaldsforbraending.

En betydelig del af den vedtagne politik, som giver reduktionseffekt i 2030, er indgéet bredt hen over midten i
Folketinget.2 I et historisk perspektiv har det varet en stor styrke for Danmark, at der har veret indgéet brede
energiforlig, som samfundets virksomheder, borgere og kommuner har haft tillid til holdbarheden af, nér de skulle
investere i den grenne omstilling. Klimarddet opfordrer derfor til, at Folketinget fortsat indgér bredt forankrede
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politiske aftaler pa de store udledningsomréder og samtidig bibeholder et hgjt ambitionsniveau, da det sender et
Kklart signal til alle samfundets aktgrer om, at Danmark skal omstilles med henblik pé at né vores klimama4l.

EU er en vigtig ramme for dansk klimapolitik

Klimaindsatsen i EU og den davarende regerings arbejde herfor har en fremtreedende plads i klimaprogrammet.
Det finder Klimaradet positivt. Klimaprogrammet indeholder for forste gang mulige reduktionsbidrag fra EU’s
klimalovgivningspakke Fit for 55, og programmet viser, hvordan regeringen har arbejdet for
drivhusgasreduktioner i EU pé en mere systematisk vis end tidligere.

Klimaprogrammet preesenterer et skon for mulige reduktioner fra forslagene i EU’s Fit for 55-pakke. Effekten
vurderes til at veere 0,4-1,2 mio. ton i 2030 og skal ses i tilleeg til Klimafremskrivning 2022. Det er vigtigt at
vurdere effekter af forslag til EU-lovgivning, og det er iser relevant, at den daveerende regering har foretaget et
sken for overlap med nationale initiativer. Klimarddet har tidligere efterlyst sidanne vurderinger.3

Klimaprogrammet fremlaegger den davaerende regerings position i EU pa en raekke omrader. Programmet
beskriver fx, at den davaerende regering har arbejdet for et aget ambitionsniveau i forbindelse med CO--optag fra
skove og jorder, et stop for nysalg af fossile biler i 2030 og hurtigere udfasning af gratiskvoter i luftfarten i forhold
til EU-Kommissionens udspil.

Klimaradet opfordrer séledes ogsa en kommende regering til at klarleegge dens klimapolitiske arbejde i EU i de
kommende klimaprogrammer. Opfordringen vedrerer de specifikke omréder, som har betydning for Danmarks
nationale drivhusgasudledning, som klimalovens mél opgeres efter.

Klimaprogrammet udger et solidt analytisk grundlag for de klimapolitiske droftelser

Den davaerende regering og myndighederne har leveret et solidt analysearbejde i klimaprogrammet angaende
yderligere reduktionspotentialer. Klimaprogrammet fylder omkring 600 sider inklusive baggrundsmateriale.
Analysearbejdet bestér fx af tekniske reduktionspotentialer, vurdering af overlap, virkemiddelkatalog med
skyggepriser, modenhedsvurdering af teknologier, omstillingshastigheder, beslutningsrum og scenarier for
malopfyldelse i 2030.

Klimaradet opfordrer kommende regeringer til at fortsaette med at fremlaegge solide baggrundsanalyser svarende
til Klimaprogram 2022.

Klimaprogrammets analytiske grundlag indeholder desuden en raekke overvejelser om andre potentielle klima- og
miljohensyn ved reduktionspotentialerne end dem, som opggres ud fra den territoriale afgraeensning, som 70-
procentsmalet er defineret ud fra. Selvom der er tale om de forste spaede skridt, er det nyt, at den nationale
omstilling perspektiveres ud fra en livscyklustankegang, herunder perspektiver om arealforbrug og
anlegsemissioner fra fx stal og beton. Klimaradet vil gerne fremhave disse overvejelser, da der er et potentiale i at
videreudvikle sdédanne overvejelser over tid.

Dette notat har iseer fokus pa landbruget

Selvom der er indgaet politiske aftaler, der forventes at levere betydelige reduktioner i 2030, udestér der stadig et
reduktionsbehov pa 5-6 mio. ton CO-e for at nd 2030-maélet. Her peger landbrugsaftalen fra sidste ar pa, at
landbrug og arealanvendelse skal levere storstedelen. Derfor satter dette notat fokus pa netop landbrugssektoren i
sektion 1. I notatet anvendes 'landbrug og arealanvendelse’ om udledningskategorierne landbrug’ og 'TLULUCF
(Land use, Land use change and Forestry)’. Klimarddet har generelle kommentarer til opfyldelsen af malene i 2025
0g 2030 i sektion 2, mens sektion 3 indeholder en rackke mere detaljerede sektorkommentarer.

1. Landbrug og arealanvendelse

Landbruget bliver afgerende for at na 2030-malet

Den davaerende regering argumenterer i klimaprogrammet for, at Folketingets aftalte reduktionsmaél for landbrug
og arealanvendelse er nok til at indfri de 5 mio. ton, som klimaprogrammet vurderer, der mangler for at na 7o-
procentsmalet. Udviklingstiltag inden for landbrug og arealanvendelse skal ifglge aftalen reducere netop 5 mio. ton
CO:e i 2030, men der er endnu ikke vedtaget virkemidler til at indfri disse reduktioner. Der er derfor behov for, at
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politikerne far konkretiseret strategier og virkemidler, der kan overvinde den starste knast i forhold til de nationale
udledninger. I den netop overstiede valgkamp har flere partier foresldet virkemidler, der enten adresserer de 5
mio. ton, der mangler, eller dele heraf.

Der skal udarbejdes en strategi for landbrugets udviklingsspor. Det har Folketinget aftalt i landbrugsaftalen fra
oktober 2021. Denne strategi er naevnt ti gange i klimaprogrammet, men strategien er endnu ikke udgivet.
Klimaradet opfordrer en kommende regering til at udgive den annoncerede strategi snarest.

Der er nedsat en ekspertgruppe til at granske reguleringsmulighederne for landbruget, herunder afgifter pa
udledninger fra landbrug og arealanvendelse. Det er vigtigt, at en kommende regering hurtigt falger op med
politiske forhandlinger, efter at Folketinget har modtaget udredningen. Klimaradet anbefaler en drivhusgasafgift
pa udledninger fra landbrug og arealanvendelse, da en sidan afgift er et omkostningseffektivt virkemiddel, som
tilskynder til omstilling af produktionen, hvor det er billigst. Jo flere udledninger, der omfattes af afgiften, og jo
mere ensartet afgiften er overfor aktarerne i samfundet, jo billigere bliver opfyldelsen af de nationale klimamal for
samfundet som helhed. Fravelges en ensartet afgift, er det vigtigt at belyse de samfundsgkonomiske konsekvenser
af alternative virkemidler.

Omstillingen af landbrug og arealanvendelse skal tage hgjde for kommende regulering fra EU. Det gaelder
forordningen om arealanvendelse og skov, men ogsa den kommende naturbeskyttelseslov, som er en opfelgning pa
blandt andet EU’s biodiversitetsstrategi. Kommissionens forslag til Nature Restoration Law indeberer, at 20 pct.
af EU's land- og havbaserede areal skal genoprettes i 2030, og at alle gkosystemer skal genoprettes i 2050.
Lovgivningen kan potentielt fa betydning for arealanvendelsen i Danmark frem mod 2030, herunder for udtagning
og vadlegning af lavbundsjorder. Klimarédet opfordrer en kommende regering til at have et skarpt gje pa
konsekvenserne og perspektiverne i denne europaiske udvikling.

Der er forskellige reduktionsmuligheder i landbruget frem mod 2030

Klimaprogrammet anviser, at der inden for landbrug og arealanvendelse skal reduceres mindst 5 mio. ton CO-e i
2030 i tilleeg til Klimafremskrivning 2022. Det er derfor relevant at se naermere pa de konkrete muligheder.
Klimarédet har i nedenstdende tabel 1 sammenholdt tre af klimaprogrammets baggrundsanalyser med hinanden
og med landbrugsaftalen fra 2021 for at skabe et overblik over reduktionspotentialerne. Oversigten gor det muligt
at sammenholde modenhed af teknologier og omlaegninger, politiske gnsker, de rent tekniske muligheder og
analyserede virkemidler og omkostninger.

Tabel 1 Reduktionspotentialer i 2030 i landbrug og arealanvendelse i klimaprogram og landbrugsaftale

. Reduktionsbidrag
Teknisk i 0 Analyseret i
- - Modenheds- n . skitseret i ’ : L Skyggepris for
e vurdering reg;‘ekrt"t?a'}: landbrugsaftalens wrl;;e;:n:::lzl virkemiddel
P udviklingsspor P
mio. ton COze mio. ton COze mio. ton COze kr. pr. ton COze
Fodertilsaetningsstoffer Pr aeilc;)r:ﬁi e- . 1 1 0(’k1 ria%)4
Handtering af gylle og gadning Demonstration - 14 1 (E}EC) 300-5.000
Udtag af lavbundsjord Moden 1,5-2,4 0,5 (tilgl’Ju d) Negativ skyggepris
Omlaegning til gkologi Moden 3,4 0,5
Biokul fra pyrolyse af halm/brun . . 0,2
bioraffinering Demonstration 1,0-2,3 2 (tilskud) 2.000
Dyrkning af plantebaserede
fadevarer og planteprotein til
fortreengning af animalsk Moden 6.5
produktion
0,08
Skovrejsning Moden 0,3 - (tilskud + Negativ skyggepris
praksisaendring)
@get indsats i malrettet : : } 0,3 4.950
regulering (tilskud + krav) :
Fysisk vandlgbsindsats (ti%gl}d) 3.200
Nedsat kveelstofkvote (15 pct.) (k?’gl) Negativ skyggepris
I alt - 15,7-17,3 5 1,9-2,2 Negativ-5.000
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Anm. 1: | denne opgarelse er modenhedsvurderingen kategoriseret efter reekkefalgen ‘'moden’, ‘preekommerciel’, 'pioner’ og
‘"demonstration’ eller stadier mellem to af disse jf. Energistyrelsen, Omstillingshastighed, 2022.

Anm. 2: Negative skyggepriser i tabellen angiver gevinster for samfundet, mens positive skyggepriser angiver omkostninger.

Anm. 3: Tabellens potentialer er opgjort i forhold til Klimafremskrivning 2022. Dog er potentialerne fra landbrugsaftalen opgjort pa
baggrund af Klimafremskrivning 2021. Disse blev opgjort i tilleeg til aftalens implementeringsspor, som indgik i
Klimafremskrivning 2022. Derfor vurderer Klimaradet, at landbrugsaftalens udviklingsspor med rimelighed kan ses i forhold
til Klimafremskrivning 2022.

Kilder: Energistyrelsen, Tekniske reduktionspotentialer 2020 og 2035, 2022; Energistyrelsen, Omstillingshastighed, 2022;
Finansministeriet, Aftale om gron omstilling af dansk landbrug, 2021 og Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet,
Klimaprogram 2022 Appendiks 2 — Virkemiddelkatalog, 2022.

Landbrugsaftalen skitserer fem omréder, som skal reducere i alt 5 mio. ton CO-e. De er vist i fjerde kolonne i tabel
1. Kun i alt 1 mio. ton ud af disse 5 mio. ton vurderes i klimaprogrammets baggrundsmateriale at bygge pa modne
teknologier. Den ene mio. ton kommer fra udtagning af lavbundsjord og omlagning til ekologi.

2 af de 5 mio. ton skal ifelge aftalen reduceres ved nedplegjning af biokul fra pyrolyse af halm, ogsé kaldet brun
bioraffinering. Denne teknologi er pa nuvarende tidspunkt vurderet til at veere pd demonstrationsstadiet. De
resterende 2 mio. ton befinder sig et sted imellem moden teknologi og demonstration. Klimaprogrammet
bekrafter sdledes, at der er behov for udvikling af relevante teknologier, hvis udviklingssporet skal lykkes, og
programmet bidrager til en mere nuanceret forstéelse af, hvad det kraever.

Det er i klimaprogrammet vurderet, at det rent teknisk er muligt at reducere langt mere, end landbrugsaftalen
tilsiger, nemlig omkring 15-17 mio. ton CO-e i 2030. Det er vist i tredje kolonne af tabel 1. Et sa stort teknisk
reduktionspotentiale kan dog ikke indfris ved blot at optimere den nuvaerende landbrugsproduktion, da omkring 6
mio. ton af det samlede potentiale udgeres af omlegning fra husdyrproduktion til produktion af plantebaserede
fadevarer og planteprotein.

Klimaprogrammet viser en raekke analyserede virkemidler med et potentiale p4 omkring 2 mio. ton, som vist i
tabellens femte kolonne. Heraf er det storste potentiale inden for h&ndtering af gylle og gedning med 0,8 mio. ton,
som i klimaprogrammet er vurderet til et modenhedsstadie mellem demonstration og pioner.

Klimaprogrammet gor det saledes muligt at skabe et samlet overblik over den davarende regerings bud pé, hvor og
hvordan landbruget kan levere bidrag til klimamalene. Klimaradet finder det vigtigt, at kommende
klimaprogrammer ogsa prasenterer sidanne opdaterede analyser som grundlag for yderligere politisk handling.

Scenarier peger pa flere mulige veje for landbruget og arealanvendelsen

Klimaprogrammet preesenterer fire tekniske reduktionsscenarier, som pé forskellig vis indfrier klimalovens 70-
procentsmal i 2030 og malet om klimaneutralitet senest i 2050. De fire scenarier kaldes Bio & CCS-scenariet, El-
scenariet, Adfeerdsscenariet og Nye markeder-scenariet.

Nye markeder-scenariet indeholder en omstilling af dansk landbrugsproduktion veek fra husdyrfoder og
husdyrhold. Sidste rs klimaprogram indeholdt et adfzerdsscenarie, hvor en omlaegning af danskernes kost til mere
plantebaseret kost til en vis grad smittede af pd dansk fedevareproduktion hen mod mindre animalsk produktion.
Det samme princip gor sig geldende i dette ars adfaerdsscenarie, mens scenariet for nye markeder angiver en
retning, hvor andre forhold end kostaendringer forarsager eendringer i produktionen. Scenariet viser en udvikling
med en markant reduktionseffekt fra feerre husdyr allerede i 2030. Scenariet for nye markeder er interessant, fordi
det viser, at det rent teknisk er muligt at eendre arealanvendelsen i Danmark, og fordi det viser de muligheder, det
giver i forhold til at opné klimaneutralitet senest i 2050. Scenariets mindre husdyrhold frigiver eksempelvis areal
fra dyrkning af foder, som i dag optager 80 pct. af det danske landbrugsareal.4 I scenariet omlagges dele af dette
areal til andre afgroder, skovrejsning og natur.

Det er positivt, at det analytiske grundlag breder de muligheder ud, der rent teknisk er til stede. P4 den méde kan
politikerne afveje, hvilke scenarier de ansker naermere belyst med hensyn til barrierer og omkostninger mv.
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Indsats i landbruget giver mulighed for at prioritere reduktioner af metanudledninger

Drivhusgassen metan er en af grundene til, at landbrugets udledninger fylder meget i klimaregnskabet.
Udledningerne fra metan, der iseer kommer fra kvaeg og gylle, udger 60 pct. af drivhusgasudledningen i 2030 i
udledningskategorien landbrug.5 I de nationale klimamal omregnes metans indvirkning pa den globale
opvarmning til CO.-akvivalenter (CO-e). Metan er en 28 gange mere potent drivhusgas end CO. over en
hundredarsperiode og endnu mere potent i et kortere tidsperspektiv. En reduktion af metanudledningerne kan
derfor bidrage til at mindske den globale opvarmning pa kort til mellemlangt sigt — selvom det sker p& bekostning
af samme CO.-reduktion, opgjort i CO.-&kvivalenter.6 Dette er drsagen til, at en rackke lande, heriblandt Danmark,
i 2021 underskrev den internationale Global Methane Pledge, hvor landene har som mal at reducere
metanudledningerne med mindst 30 pct. i 2030 i faellesskab i forhold til 2020-niveau, herunder omfattende
indenlandske tiltag.” Af disse grunde bor det overvejes at prioritere metanreduktioner i landbrugets
klimaomstilling. Det kan blandt andet opnés ved en mindsket kvaegbestand, reduktion af udledning fra husdyrenes
fordgjelse og ved gylle- og gadningshandtering i stald, lager og udbringning.

Der er behov for udvikling og demonstration af losninger i landbruget

Tidligere i dette notat fremgik det, at reduktionspotentialerne inden for landbrug og arealanvendelse endnu ikke er
tilstreekkeligt modne, selvom landbrugsaftalen udpeger tekniske reduktionspotentialer for 5 mio. ton som
losningerne frem mod 2030. Der er siledes brug for udvikling og demonstration af lgsninger i landbruget, hvis
landbruget skal reducere udledningerne som politisk gnsket. Forskningen inden for landbrug og arealanvendelse
er forst de senere ar begyndt at fokusere pa reduktion af drivhusgasudledningen. I det lys er det vigtigt at have gje
for statens prioritering af landbruget i de forskningsmidler, som med forskningsreserven og finansloven de seneste
ar er gremerket til gron forskning, udvikling og demonstration. Klimaradet understreger, at de statslige
forskningsmidler bor ses i sammenhang med, og afvejes i forhold til, den samlede forskningsindsats til
fedevareproduktion, som ogsd kommer fra europaiske og private fonde og programmer samt teknologiudviklingen
iudlandet.

Klimaprogrammet viser fordelingen af udmentede gronne forskningsmidler i 2021. Der vises en fordeling pa syv
definerede grenne temaer af de 4,6 mia. kr., der blev uddelt fra offentlige, europaiske og private fonde og
programmer. Landbrug og fedevareproduktion har modtaget 26 pct. af disse bevillinger i 2021. Ud af de 4,6 mia.
kr. bevilligede staten 469 mio. kr. i 2021. Klimaprogrammet viser imidlertid ikke, hvor stor en del af statens
udmentede gronne forskningsmidler, der gik til landbrug og fedevareproduktion.

Derudover blev der i 2021 gremarket 700 mio. kr. i 2021 til etablering af gronne forsknings- og
innovationspartnerskaber, der skal bidrage til at indfri fire grenne forskningsmissioner, herunder om klima- og
miljevenligt landbrug og fedevareproduktion. Dette belgb er et tilleeg til midlerne til de syv gronne temaer. De 700
mio. kr. indgar dog i klimaprogrammet med overlap til projekterne finansieret af midler til de syv grenne temaer.
Det gor det vanskeligt at vurdere vaerdien af midlerne til de fire grenne forskningsmissioner. For
landbrugsomrédet er der fuldt overlap med midlerne til de syv grenne temaer og de fire forskningsmissioner, og
for de andre omrader er det ikke muligt at se andelen af overlap.

Klimaprogrammet viser ikke gremzrkede sektorfordelte grenne forskningsmidler for 2022, selvom den politiske
aftale herom blev indgdet i oktober 2021.

Pa grund af klimaprogrammets manglende fordeling af de statslige midler pd temaer, manglende information om
overlap og manglende information om sektorspecifikke gremerkede midler i 2022 er det umiddelbart vanskeligt
ud fra klimaprogrammet at vurdere, om statens bevillinger til omradet er passende.

De gremerkede statslige midler til gran forskning fremgér af den politiske aftale om fordeling af
forskningsreserven.8 I 2021 var der gremaerket 272 mio. kr., heraf 236 mio. kr. til GUDP, som er et udviklings- og
demonstrationsprogram pa landbrugsomrédet, og 36 mio. kr. til indsatser i landbrugsaftalen. Hertil kommer en
delmengde af midler afsat til samlet set syv gronne temaer.

I 2022 er der gremaerket 411 mio. kr., heraf 230 mio. til GUDP, 126 mio. kr. til indsatser i landbrugsaftalen og 55
mio. kr. til program for emissionsfri fadevareproduktion. Hertil kommer en delmengde af midler til samlet set syv
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gronne temaer. Der er altsa flere gremerkede midler til landbrugsomradet i 2022 end i 2021. Tabel 2 viser de arligt
afsatte midler.

Tabel 2 Overslag pa gremeerkede statsligt bevilgede forskningsmidler (mio. kr., 2022-prisniveau)

Fordelt til Ikke-fordelt bevilling til syv
sektor granne temaer
Landbrugsomradet 2021 272 469
Landbrugsomradet 2022 411 350
Anm.: | tilleeg til tabel 2 gremaerkes midler til fire granne forskningsmissioner, som finansierer forsknings- og

innovationspartnerskaber. De indgar dog i klimaprogrammet med fuldt overlap til projekter i tabel 2 og er derfor ikke vist her.
Midler til Danmarks Frie Forskningsfond er heller ikke vist, da de ikke er sektorfordelt eller gremaerket til temaer, hvor
landbrug indgar.

Kilde: Uddannelses- og Forskningsministeriet, Aftale om fordeling af forskningsreserven mv. i 2022, 2021.

Klimaradet anbefaler, med baggrund i Statusrapport 2022, at en kommende regering i hgjere grad understotter
forskning og udvikling i nye reduktionstiltag, der kan reducere udledningerne fra landbrug og arealanvendelse.
Derudover opfordrer Klimaradet en kommende regering til, at kommende klimaprogrammer udreder:

1) Fordelingen af udmgntede statslige midler pa grenne temaer.
2) Overlap mellem udmentede statslige midler til gronne temaer og grenne forskningsmissioner.
3) Fordeling af sektorspecifikke gremeerkede statslige grenne midler i seneste aftale.

2. Opfyldelse af klimamal

Der er ligheder og forskelle i tilgangen til anskueliggorelse af 2030-malet

Den til enhver tid siddende regering skal vurdere, om regeringens klimaindsats anskueligger opfyldelsen af
klimalovens mél. Det skal ifglge klimaloven gores hver september med udgivelsen af klimaprogrammet.
Klimarédet foretager sin tilsvarende vurdering af regeringens klimaindsats hvert ar i februar. Klimaloven angiver
ikke preecist, hvordan spgrgsmalet om anskueliggorelse skal vurderes, og det er derfor relevant at gore
opmearksom pé ligheder og forskelle i den davarende regerings og Klimaridets tilgang. Klimaradet fremhaver her
rédets vigtigste observationer pa baggrund af Klimaprogram 2022. I gennemgangen i det folgende refererer
“regeringen” til den davarende S-regering.

Ligheder i tilgangen til anskueliggorelse
* Overordnet metode. Regeringen kan overordnet set siges at have taget Klimarédets metode til

vurdering af klimaindsatsen til sig. Det ses ved, at elementerne fra Klimarddets metode er omtalt i
regeringens tilgang til anskueliggarelse af klimalovens mal. Det er elementer som fremskrivning af
udledninger, konkretisering, effekt, risiko og understattende initiativer. Regeringen afbilder fx
klimaindsatsen pa en konkretiseringsskala, som ogs& Klimarédet benytter i sine arlige vurderinger af
indsatsen. Her vises indsatsens konkretisering fordelt pa vedtagne virkemidler, udspil, strategier, analyser
af virkemidler og tekniske reduktionspotentialer.

* Risici. Klimaprogrammet beskriver, hvordan regeringen vil handtere de vaesentligste risici, nér de
politiske aftaler om reduktionseffekter skal implementeres. Klimaprogrammet beskriver ogsa regeringens
overordnede risikohéndtering i forhold til at n& 2030-maélet. Risikovurderingen af klimaindsatsens effekt
er ligeledes et centralt element i Klimarédets arlige vurdering af mélopfyldelse.

* Vedtagne reduktioner hvert ar. Regeringen har fokus pé at vedtage konkrete reduktioner hvert ar.
Klimarédets metode laegger ogsa veegt pa, at der bor vedtages nye virkemidler med reduktionseffekt hvert
ar. Hermed tages der hgjde for klimalovens formuleringer om gget konkretisering af klimaindsatsen over
tid.
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Forskelle i tilgangen til anskueliggorelse

Proces. Regeringen laegger vaegt pa fire forhold angdende processen for klimaindsatsten, som adskiller
sig fra Klimaradets tilgang. For det farste bruger regeringen scenarier til at vise, at der er flere veje til at na
klimamalet. For det andet laegger regeringen veegt pa, at der stadig er tidsmeessige, politiske
beslutningsrum til rddighed, baseret pa analyser af teknologiers omstillingshastighed og modenhed. For
det tredje finder regeringen det vigtigt, at den har fremlagt en kereplan for, hvornér den vil foretage
forskellige politiske initiativer. Og for det fjerde, at der er aftalt genbesgag i de politiske aftaler, der er
indgaet. Regeringen bruger altsé analysen af beslutningsrum, kereplanen og de aftalte genbesog til at
argumentere for, at der er tid endnu til at treeffe de nedvendige beslutninger for at nd malet i 2030.

Klimaradet har derimod valgt i sin metode at se pa de reelle initiativer og analyser, som er offentliggjort pa
tidspunktet, hvor rédet foretager sin arlige vurdering. Selv om det er positivt med en tydelig
proceskareplan for de kommende politiske udspil, er det de offentliggjorte initiativer, der leegges til grund
for Klimaradets vurdering, og ikke en annoncering af, at der kommer fremtidige initiativer. Hvor
regeringen saledes argumenterer for, at mélet kan nas, leegges der i Klimaradets metode i hgjere grad vaegt
pa, at regeringen viser, hvordan den har taenkt sig at né mélet, herunder i vaesentlig grad i form af
vedtagne virkemidler, udspil eller strategier.

Tid og guidende principper. Regeringen betoner, at vurderingen af, om klimaindsatsen anskueliggor
malopfyldelse, bor baseres pa en afvejning mellem meget tidligt at traffe alle beslutninger om indsatser
eller afvente ny viden, blandt andet med henblik pa at tage hejde for klimalovens guidende principper.
Denne afvejning kan begrunde, at der ventes med beslutninger.

Klimaradet inddrager derimod ikke eksplicit de guidende principper i sin vurdering af, om de nationale
mal nés. I stedet foretager rédet en vurdering af, om de nedvendige reduktioner (i ton CO.¢) nds med
klimaindsatsen, som den foreligger pé tidspunktet for vurderingen. De guidende principper inddrages
derimod i Klimaradets anbefalinger til klimapolitikken, s politikerne kan tage hgjde for dem, nér de
velger en vej mod mélopfyldelse.

Produktion af power-to-X. Regeringen viser et overblik over klimaindsatsen fordelt pa en
konkretiseringsskala svarende til Klimaradets skala. Her har regeringen vist potentialet fra produktionen
af power-to-X-breendstoffer som en indsats, der bidrager med reduktioner til at opfylde 2030-malet.
Klimarédet papeger derimod, at det kun er selve anvendelsen af power-to-X-brandstoffer til fortreengning
af fossile breendsler i Danmark, der kan opgeres som bidrag til de nationale klimamal. Det kan nemlig ikke
vides, om danskproducerede power-to-X-brandstoffer bruges i Danmark eller eksporteres. P samme vis
medregner man normalt heller ikke reduktioner fra produktion af fx biobraendstoffer, da de handles pé et
internationalt marked. Forst nar de fortreenger fossile breendsler og dermed reducerer en udledning,
telles det med i det pagaeldende land. I sin strategi har regeringen ikke peget pé virkemidler til at sikre
national anvendelse af power-to-X-brandstofferne. Det er muligt, at den vedtagne CO.-afgift og det
vedtagne fortraengningskrav for vejtransporten vil tilskynde til anvendelse af power-to-X-braendstofferne i
Danmark, men disse reduktioner er allerede regnet med én gang under reduktionerne fra vedtagne
virkemidler. Derfor teller produktionspotentialet for power-to-X ikke med i Klimaradets visning af
regeringens indsatser med reduktionspotentiale. Klimaradet anser til gengaeld denne indsats som et
understgttende tiltag og laegger dette til grund i rddets vurdering af klimaindsatsen.

Nye virkemidler kan sikre 2025-malet

Ifolge klimaprogrammet udestar et reduktionshov pé 0,4 mio. ton CO- for at nd 2025-mélets nedre granse pé 50
pct. Reduktionsbehovet er 3,5 mio. ton til mélets gvre grense pa 54 pct. Dermed er Danmark stadig et lille stykke
fra at na den nedre grense af reduktionsmalet for 2025, og leengere endnu, hvis man politisk vil mere sikkert ind i
malintervallet.

Danmarks forpligtelser over for EU kan tilsige, at vi straeber efter mere end blot akkurat at né 50 pct. EU har sat et
loft over de samlede danske udledninger i de ikke-kvotebelagte sektorer i perioden 2021-30, og Klimaradet har
tidligere vist, at det ikke er givet, at Danmark opfylder EU-forpligtelsen blot ved at na 70-procentsmalet i 2030.9
Flere reduktioner frem mod 2025 vil hjelpe til at opfylde EU-forpligtelsen.
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2025 narmer sig hastigt, og derfor skal der hurtig politisk handling til, hvis der gnskes yderligere reduktioner
inden for den korte tidshorisont. Klimaprogrammet navner en rackke mulige virkemidler, som vil kunne vedtages
med henblik pa at nd 2025-malet. Disse viser, at mélet er inden for rackkevidde. Der kan fx neevnes folgende
virkemidler, som ogsa er vist grafisk i figur 1:

»  CO--afgift pa benzin og diesel pa yderligere 100 kr. pr. ton (0,4 mio. ton CO-¢)
»  (get CO--afgift pa yderligere 100 kr. pr. ton i industri mv. (0,2 mio. ton CO-e)
¢ Hurtigere indfasning af CO»-afgift pa industri mv. (0,3 mio. ton CO-e)

e Forhgjelse af CO-e-fortreengningskrav til 6,6 pct. (0,4 mio. ton CO-€)

e Kvelstofkvote nedsat med 15 pct. (0,3 mio. ton CO-e€)

Mio. ton COze
42
40
————————————————————————————— 50 pct. reduktion
38
36 | - R = e e e 54 pct. reduktion
34
32
~
gk o
0
% [ Co S [ Ve,
sy 5, o Pon,. e, ooy, B
7, e, i s 7, % £,
g, 7S o5, 5 s, P , S
e e, A sy, 7 % % 4”01&
A, 2
S "o, % %rog, 1, "’%,,9 K
oy, o S, o o, N %
% %, &4 7S Os, <
2 2. % 0 % *»
2 2 Oore, %, o, kG
", ", %5 oy
P2 (e %,
%4 A 4% % b,
//7 796}_
s, 4
/',)) Oo?/
%)
Figur 1 Eksempler pa virkemidler til at nd 2025-malet
Anm.: Der er ikke taget hgjde for eventuelle overlap mellem virkemidlernes reduktionseffekter.
Kilde: Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet, Klimaprogram 2022, 2022.

Klimarédet vurderer, at der i tilleeg til reduktionspotentialerne i figur 1 er et potentiale for at reducere
udledningerne fra lavbundsjorder ud over det, som er lagt til grund i Klimafremskrivning 2022. Radet har i
analysen Kulstofrige lavbundsjorder fra 2020 foresléet en reekke virkemidler, som skennes at have en steerkere
effekt pa udtagning af jorderne end den nuvearende tilskudsordning. Det drejer sig om et auktionsbaseret tilskud
pa kort sigt med udsigt til en afgift pa leengere sigt, nar grundlaget for afgiften er pa plads.
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3. Sektorvise kommentarer

Der er behov for planleegning af infrastruktur til indfanget CO2

Fangst og lagring af CO. (CCS) skal ifalge de politiske aftaler® bidrage med reduktioner pa 3,2 mio. ton CO-e i
2030, hvilket er en betydelig andel af reduktionsbehovet for at na 70-procentsmalet. Fangstanlaeg og
lagerfaciliteter er ved at blive udviklet og planlagt, men det er stadig uvist, hvilken infrastruktur til transport af
CO:-’en der vil vinde indpas. CO- kan transporteres i rorledninger, i tankbiler eller i skibe. Dertil kan der vare
behov for midlertidige lagertanke, inden CO-’en eksempelvis pumpes ombord pa et skib. Pa land vil lastbiler vaere
en fleksibel og billig losning ved mindre mangder CO.. Omvendt har rerledninger potentielt storskalafordele, og
kan dermed veere billigere, hvis der fanges og transporteres starre mengder CO-, sarligt i omrader med flere
punktkilder.

Den forste politiske aftale om tilskud til omradet er fra 2020, og tilskudsmidlerne forventes tildelt ved udbud til
det vindende projekt i slutningen af 2022. Vinderen velger sin egen infrastrukturlesning og har dermed alene
incitament til at designe en lagsning til faerrest mulige omkostninger for selskabet, og som passer specifikt til
vinderens projekt. Dermed er der risiko for, at der ikke tages stilling til, om det er hensigtsmeessigt med
rorledninger eller ej pa en given lokation. Desuden er der risiko for, at eventuelle rerledninger
underdimensioneres, og at der ikke sikres tredjepartsadgang.

Sidelgbende med ovennavnte udbud organiserer Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet klyngesamarbejder i en
raekke storre byer for at koordinere héndteringen af indfanget CO- pa tveers af punktkilder. Klyngesamarbejderne
skal i januar 2023 afrapportere deres forventninger til fremtidige udledninger i deres omrader, potentialer for og
muligt design af CO:-infrastruktur, vaesentlige barrierer samt overvejelser om ejerskab.:2 Klyngesamarbejderne har
primert en radgivende rolle og er stadig afhangige af tilskud for at etablere faelles CO.-infrastruktur.
Samarbejderne er dog en god begyndelse til at koordinere infrastruktur pd CCS-omradet.

Det igangvaerende udbud skal sikre, at CCS kommer godt i gang pa dansk grund. For at det kan lade sig gore, er det
fornuftigt at overlade meget af planlaegningen til den enkelte aktor. Alligevel stiller Klimaradet spargsmélstegn
ved, om der er tenkt nok over ejerskabet af den fremtidige CO--infratruktur, hensigtsmaessige geografiske
placeringer, og om staten indtager en tilstraekkeligt koordinerende rolle. Der kan vaere behov for en kollektiv
infrastruktur, der er ejet, drevet og reguleret som et naturligt monopol, hvis der er tale om omréder med mange
punktkilder.

Et naturligt monopol kan opstd, hvis kapitalomkostningerne til infrastrukturen er s hgje, at det i et givet omrade
kun kan betale sig at etablere ét kollektivt net i det givne omrade, som det eksempelvis er med el- og
fjernvarmenet. Reguleringen af den kommende CO.-infrastruktur ber dermed sikre forskellige aktorers adgang til
infrastrukturen, og at ejeren ikke tager for hgj betaling for andre aktorers brug af den.

Det kreever handfaste virkemidler at undga CO: fra aftbraending af importeret affald

Folketinget har besluttet, at de kommunale forbreendingsanleeg skal konkurrenceudsattes. Beslutningen
forudsaetter, at konkurrenceudsattelsen vil fare til, at forbraendingsanlaeg lukker. P4 den made regner partierne
bag beslutningen med, at man kan undgé den import af affald, som ellers er nodvendig af hensyn til
driftsgkonomien, i takt med at det danske affald frem mod 2030 bliver genanvendt i stigende grad. Den politiske
intention er at undgé, at udledninger fra udlandets affald belaster det danske klimaregnskab. Der er allerede
indregnet en forventet reduktionseffekt af konkurrenceudsattelsen i Klimafremskrivning 2022.

Men Klimaradet peger p4, at anleeggene ogsa efter konkurrenceudsattelsen vil kunne importere affald. Dermed
vurderer radet, at konkurrenceudsattelsen ikke i sig selv kan forventes at fore til lukninger. Der er séledes ikke
vedtaget deciderede virkemidler til at lukke anlaeg eller pa anden vis undga affaldsimport. Klimarédet vurderer pa
den baggrund, at der kan forventes hgjere udledninger fra affaldsforbraending end i den officielle fremskrivning,
hvis der ikke gores mere politisk. Fortsatter importen som illustreret i en falsomhedsanalyse i
Klimafremskrivning 2022, vil konsekvensen vere, at udledningerne fra affaldssektoren bliver op mod 0,6 mio. ton
CO-e starre 1 2030 end fremskrevet.3
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Et yderligere forhold forsteerker usikkerheden. Lovgivningen om konkurrenceudsattelse er ikke fremsat endnu, og
efter eventuel vedtagelse gir der yderligere tid, inden lovgivningen traeder i kraft. Og forst herefter skal udviklingen
monitoreres og afrapporteres. Af den grund vil vi formentlig veere et stykke pa den anden side af 2025, inden det
star klart, om konkurrenceudszttelsen har forméet at lede til et stop for import af udenlandsk affald. Det betyder,
at der samlet set kun bliver meget kort tid til at reagere politisk med supplerende virkemidler, som skal né at have
effekt i 2030.

Den davaerende regering anerkender i klimaprogrammet, at der er risiko for, at der ikke sker en tilstraekkelig
tilpasning af forbreendingskapaciteten som folge af konkurrenceudsattelse af det forbrendingsegnede affald. Der
henvises derpa til de alternativer, der er skitseret i Klimaplan for en gren affaldssektor og cirkulaer okonomi. De
mulige alternativer er dog ikke vedtaget endnu.

Samlet set mangler Klimaradet at se mere handfaste virkemidler til at undga importeret affald, hvis man skal
kunne medregne den reduktion, som allerede er indregnet i fremskrivningen i 2030. Kommende regeringer kan
ogsa overveje, om der alternativt skal satses pa CO.-fangst fra forbrendingsanleggene i stedet for at stoppe
importen. I s fald er det i et 2030-perspektiv meget sent, hvis der ventes til efter 2025.

Indenrigsfly undgar de mest problematiske biobraendstoffer, men der er stadig plads til forbedringer

Den davaerende regering beskriver sit udspil om gren indenrigsluftfart i klimaprogrammet. Udspillet leegger op til,
at der skal vaere én greon rute i 2025 og at alle indenrigsruter i 2030 skal veere drevet af CO.-neutrale drivmidler.
2025-ruten skal opnas via udbud af en indenrigsrute, der skal flyve pa 100 pct. CO.-neutralt breendstof, mens grgn
indenrigsluftfart i 2030 skal opnés ved at give tilskud til produktion af CO.-neutralt braendstof.

Det fremgar ikke af udspillet, hvordan det skal sikres, at det producerede braendstof anvendes i Danmark, hvilket
er en forudsaetning for, at det bidrager til de nationale klimamal.

I udspillet foreslar den davaerende regering, at flere forskellige drivmidler skal konkurrere om produktionsstetten,
men dog vil den davaerende regering udelukke 1.-generationsbiobrandstoffer pa grund af baeredygtighedshensyn.4
Det finder Klimaradet positivt, da iseer 1.-generationsbiobrandstoffer har et hgjt klimaftryk i et
livscyklusperspektiv. 1.-generationsbiobraendstoffer er biobreendstoffer, der produceres af fadevare- eller
foderafgrader som fx raps eller soja. Nér forbruget af disse afgrader oges, stiger prisen pa disse afgrader. Det
tilskynder til, at der opdyrkes nye arealer, som skal findes ved at rydde mere skov og drene flere kulstofrige jorder.
Dette medferer drivhusgasudledninger i en sddan grad, at brug af 1.-generationsbiobrandstoffer kan fore til hgjere
udledninger globalt end de fossile brandstoffer, som fortraenges.s

Et andet omrade efterlader dog plads til forbedringer. Klimaradet finder det uhensigtsmeessigt, at udspillet ikke
leegger op til at udelukke brugt fritureolie fra statsstotte. Brugt fritureolie er et restprodukt fra fx restauranter, og
udnyttelsen af denne ressource er sddan set hensigtsmassig. Men mangden af brugt fritureolie er begrenset, sa
hvis den brugte madolie bliver efterspurgt som input til produktionen af statsstottet flybraendstof, kan det fore til
snyd, hvor ny olie salges som brugt fritureolie.'® Det er sveert at kontrollere for denne form for snyd. I EU’s direktiv
for vedvarende energi har man lavet en graense for, hvor meget brugt fritureolie, der kan telles med i opfyldelsen af
medlemslandenes forpligtelser for andelen af vedvarende energi. Det vil veere passende, hvis der blev indfert en
lignende begraensning pé statens fremme af brugt fritureolie i forbindelse med danske indenrigsflyvninger.

Klimapavirkning fra udenrigsflyvning ber i hojere grad reguleres

Indenrigsflyvning udger kun en lille andel af udledningen fra flyrejser. I 2019 udgjorde indenrigsflyvning séledes 3
pct. af energiforbruget til indenrigs- og udenrigsflyvning fra braendstof solgt i danske lufthavne.?” Det er grunden
til, at udspillet om gren indenrigsflyvning kan finansieres med en passagerafgift pa kun 13 kr. pé alle flyrejser. Den
davaerende regerings udspil om indenrigsflyvning ber derfor ikke sta alene. Klimaradet har saledes i Statusrapport
2022 foreslaet, at Danmark ogsé tager ansvar for den del af den internationale luftfart, der benytter danske
lufthavne, nar klimaindsatsen skal planlagges frem mod 2050. En del af lgsningen kan vere en hojere
passagerafgift i en storrelsesorden som vores nabolande. Norge, Sverige, Tyskland og Storbritanniens
passagerafgifter varierer fra ca. 40 til 110 kr. for europeiske rejser og fra ca. 150 til 720 kr. for laengere rejser.:8

Side 10



Klimaradet.

Generelt set betaler luftfarten ikke tilstraekkeligt for sin klimapévirkning. Flyrejser er fritaget for energiafgift,
fritaget for moms, begunstiget med gratiskvoter under EU’s kvotehandelssystem, ureguleret med hensyn til
klimapévirkningen fra kondensstriber og utilstraekkeligt reguleret under FN’s luftfartsorganisation, ICAQ.* EU-
Kommissionen foreslar i sin Fit for 55-pakke en raekke tiltag til at regulere flyrejsernes klimapavirkning, herunder
udfasning af gratiskvoter i 2027. Hvis de fremlagte forslag vedtages, vil der komme en markant sterre betaling for
flysektorens udledninger, men sektoren vil stadig vaere underbeskattet med hensyn til momsfritagelse,
klimapavirkning fra kondensstriber og manglende regulering af rejser ind og ud af EU.2c Danmark kan pa den
baggrund indfere en passagerafgift i en storrelsesorden, som de fleste af vores nabolande har gjort, og som kan
kompensere for underbeskatningen.
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