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KAPITEL I 
 

ENERGI- OG KLIMAPOLITIK 
 
I.1 Indledning 
 
Produktion og forbrug af varer og tjenesteydelser er næsten 
utænkelig uden brug af energi. En konstant og sikker forsy-
ning af energi gennem effektive energimarkeder er dermed 
vigtig for en stabil økonomisk udvikling. Et vigtigt formål 
med den danske og EU’s energipolitik er derfor at sikre 
adgang til energi og samtidig at gøre sig mindre afhængig af 
de former for energi, hvor forsyningen er mindst sikker. 
 
Sammen med den velstand billig energi har været medvir-
kende til, har energiforbruget også negative konsekvenser. 
Forbrænding af brændsler fører til luftforurening, som 
påvirker både sundheden og naturen negativt. Et væsentligt 
problem forbundet med energiforbruget er den globale 
opvarmning. Blandt energikilderne er det kun forbruget af 
de fossile brændsler, der fører til klimaændring, hvorfor et 
skifte til andre former for energi kan være med til at reduce-
re klimaproblemet. Mange lande vil derfor også gerne 
fremme udviklingen og brugen af vedvarende energi. 
 
I Danmark og resten af EU tog energipolitikken først fart i 
1970’erne. Her gjorde energikrisen i 1973 det klart, at 
sikker forsyning af energi til en lav pris ikke var en selv-
følge. I 1980’erne blev der gennemført tiltag til at reducere 
luftforureningen, mens klimaproblemet for alvor kom på 
dagsordenen i 1990’erne. Selv om problemerne med luft-
forurening ikke er løst, er der gjort store fremskridt på 
området. Det samme kan ikke siges om klimaproblemet, 
hvor det har vist sig svært at få en international klimaaftale 
på plads, hvor alle de store forurenere deltager. Stigende 
priser på fossile brændsler i de seneste 10-15 år har desuden 
sat forsyningssikkerheden på dagsordenen igen. 
 
Danmarks og EU’s energipolitik kan ikke ses uafhængigt af 
hinanden, da EU’s politik sætter rammerne for den danske 
politik. Dette gælder i særdeleshed for klimapolitikken, 

Energi er en vigtig 
produktionsfaktor 

Energiforbrug 
medfører negative 
konsekvenser 

Skiftende fokus i 
energipolitikken 

Danmarks og EU’s 
energipolitik er tæt 
forbundne 



 

 30 

Energi- og klimapolitik. Økonomi og Miljø 2013 

hvor der er fælles mål for EU’s medlemslande i forhold til 
Kyoto-aftalen, og hvor EU’s kvotehandelssystem regulerer 
udledning af drivhusgasser fra store dele af industrien 
direkte på EU-niveau. 
 
Kapitlet har til formål at give en kritisk gennemgang af 
begrundelserne for energipolitikken og energipolitikkens 
indretning, nationalt og internationalt, med fokus på klima 
og forsyningssikkerhed. Der gives en oversigt over mål og 
strategier i energipolitikken for både EU og Danmark. Det 
diskuteres, om målene er hensigtsmæssige, hvordan målene 
spiller sammen og for Danmarks vedkommende, om målene 
kan opnås med de nuværende tiltag. Der er særlig opmærk-
somhed på EU’s kvotehandelssystem (EU ETS1), som både 
er et vigtigt, men også et meget kritiseret instrument i EU’s 
klimapolitik. Kritikken gennemgås, og der ses på mulig-
heder for at forbedre kvotesystemet. I energifremskrivnin-
gen ses på de nationale mål, og der foretages en opgørelse 
af mankoen for Danmarks forpligtigelser i den del af øko-
nomien, som ikke er en del af ETS. 
 
Afsnit I.2 diskuterer begrundelserne, som gives for at føre 
en energipolitik. I afsnit I.3 og I.4 ses på EU’s energi- og 
klimapolitik. EU’s mål og strategier præsenteres, og der 
gives en vurdering af, hvor hensigtsmæssige målene og 
samspillet mellem dem er. EU’s kvotehandelssystem præ-
senteres, og kritikken af systemet vurderes, hvorefter mulig-
hederne for at forbedre og udvide systemet gennemgås. Den 
danske energi- og klimapolitik diskuteres i afsnittene I.5 og 
I.6, hvor det første afsnit giver en oversigt over og diskussi-
on af målene og strategierne. I afsnit I.6 præsenteres en 
energifremskrivning og en vurdering af, hvorvidt de danske 
mål kan opnås med de vedtagne tiltag. En sammenfatning af 
konklusionerne og anbefalinger til den fremtidige energi- og 
klimapolitik, både i EU og Danmark, afslutter kapitlet i 
afsnit I.7. 
 
 
 
 

 

1) ETS står for Emissions Trading System. 
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I.2 Argumenter i energipolitikken 
 
Internationalt gives der fra politisk side to hovedbegrundel-
ser for at føre en aktiv energipolitik. Den første er klima-
problemet, og den anden er forsyningssikkerhed. Derudover 
er der en forventning om, at energipolitikken kan føre til 
øget beskæftigelse og økonomisk vækst. Fra et økonomisk 
synspunkt er der dog kun behov for en energipolitik, hvis 
markedet ikke fungerer ordentligt, f.eks. hvis nogle aktører 
har en så stor markedsandel, at de kan påvirke markeds-
prisen, eller hvis produktion eller forbrug af energi medfø-
rer forurening. 
 
Klima 
 
Forbrænding af fossile brændsler medfører udledninger af 
CO2, hvilket bidrager til klimaproblemet, og udledninger af 
andre former for luftforurening som f.eks. partikler, svovl 
og tungmetaller. Brugen af fossile brændsler giver derved 
anledning til utilsigtede negative konsekvenser, også kaldet 
eksternaliteter, hvilket er en relevant grund til regulering af 
energiforbruget. 
 
Klimaforandring er et globalt forureningsproblem, hvor 
påvirkningen afhænger af den samlede udledning af driv-
husgasser på jorden, uafhængigt af hvor det sker. Et ekstra 
ton CO2 udledt fra Danmark, eller fra et hvilket som helst 
andet land, påfører dermed alle lande en ekstra skade. 
Økonomisk set vil det optimale udledningsniveau være det, 
hvor skadesomkostningerne fra et ekstra ton CO2 er lig med 
omkostningerne ved at nedbringe udledningerne med et 
ekstra ton CO2. Derfor bør der ideelt set indføres en ens 
omkostning ved CO2-udledning i hele verdenen, der er lig 
med den skade et ekstra ton CO2 medfører. Omkostningen 
kan tage form af en afgift eller en pris på CO2-kvoter.  
 
For det enkelte land er skaden fra egen udledning begræn-
set. Dette gælder selv for EU og store lande som USA. 
Samtidig er omkostningerne ved at begrænse drivhusgasud-
ledninger betragtelige. Derfor kan det ikke betale sig for det 
enkelte land at begrænse sin udledning, uanset om de andre 
gør det eller ej. Dette er en væsentlig grund til, at problemet 
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er så vanskeligt at håndtere. For at løse klimaproblemet er 
der derfor behov for internationale aftaler, som omfatter en 
meget stor del af de globale udledninger af drivhusgasser. 
Det har indtil nu vist sig politisk umuligt at gennemføre en 
vidtspændende international løsning baseret på CO2-afgifter 
eller CO2-kvoter. Der må derfor også søges efter andre 
løsninger, som for eksempel en international koordineret 
forskningsindsats til udvikling af rene energiteknologier. En 
høj pris på CO2-udledning er dog en uomgængelig del af en 
løsning, og de to typer af regulering bør supplere hinanden 
frem for at ses som alternativer. 
 
Kyoto-aftalen fra 1997 er en vigtig milepæl, om end reduk-
tionsforpligtelserne kun gælder for industrialiserede lande. 
EU har i Kyoto-aftalen forpligtet sig til at reducere udled-
ninger af drivhusgasser med 8 pct. i 2012 i forhold til 1990. 
For Danmark er forpligtelsen en reduktion på 21 pct. Kyoto-
aftalen binder dog kun en del af de industrialiserede lande, 
da USA aldrig har ratificeret aftalen, og Canada har trukket 
sig ud af aftalen. Samtidig har udviklingslandene ingen 
forpligtelse. Dette gælder også Kina og Indien, som er 
henholdsvis den største og tredjestørste udleder af drivhus-
gasser. Kyoto-aftalen blev i 2012 forlænget til 2020, men 
med færre lande der påtager sig en reduktionsforpligtelse. 
 
Flere lande såsom Norge, Sverige og Danmark, men også 
EU som helhed og eksempelvis den amerikanske delstat 
Californien, fører en mere ambitiøs klimapolitik, end hvad 
internationale aftaler forpligter til. Et argument, der fremfø-
res herfor, er, at de rige lande har en moralsk forpligtelse til 
at gå foran med at reducere drivhusgasudledninger, fordi 
disse lande historisk set har udledt mest og fortsat udleder 
mest per indbygger. Derfor tillægges de et ansvar for at 
rydde op efter sig selv, ligesom de rige lande kan nedsætte 
deres udledninger, uden at det fører til alvorlige økonomi-
ske konsekvenser, jf. Hoel (2012).  
 
En ensidig ambitiøs klimapolitik, selv af EU eller USA, vil 
dog kun have en meget begrænset effekt på den forventede 
temperaturudvikling. Beregninger viser, at selv hvis alle 
Kyoto-lande (inkl. Canada), som i dag står for 30 pct. af de 
globale drivhusgasudledninger, ensidigt reducerer deres 
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udledning med 98 pct. frem til år 2100, vil det kun føre til 
en 0,18 °C mindre temperaturstigning end uden reduktio-
nerne, jf. Hoel og Holtsmark (2009).  
 
Disse tal er beregnet uden at tage hensyn til, at en ensidig 
klimapolitik vil føre til, at udledninger i lande uden en 
ambitiøs klimapolitik vil stige. Dette fænomen kaldes 
lækage, og det sker af to grunde. For det første vil især 
energiintensiv produktion blive flyttet til lande med en 
mindre striks klimapolitik. For det andet vil den ensidige 
politik føre til en reduktion i efterspørgslen efter fossile 
brændsler i de lande, der fører en ambitiøs klimapolitik. 
Dette vil få den globale pris på fossile brændsler til at falde, 
hvilket fører til øget forbruget af fossile brændsler i de 
andre lande. Modelberegninger viser, at lækagen for EU 
eller USA generelt kan udgøre op til 20-35 pct. af udled-
ningsreduktionerne. Denne lækagerate kan dog være højere 
for energiintensive industrier − op til 50 pct., jf. Bollen mfl. 
(2011). Lækagen vil også være højere, jo mindre landet, der 
fører en ambitiøs klimapolitik, er. Lækagen udhuler derfor 
effektiviteten af en ensidig indsats og kan i visse tilfælde 
endda føre til højere globale udledninger. Det sidstnævnte 
kan ske, hvis produktion flytter til et land med en højere 
CO2-intensitet i produktionen.  
 
Der er således ingen tvivl om, at en internationalt koordine-
ret og meget vidtspændende indsats er nødvendig for at løse 
klimaproblemet. Alligevel kan det være meningsfyldt, at 
områder, som eksempelvis EU, begynder med en effektiv 
klimaregulering, før en omfattende klimaaftale er på plads. I 
takt med at den globale opvarmning tager til, er der god 
grund til at formode, at stadig flere lande vil være villige til 
at begrænse deres udledning og til at indgå en klimaaftale. 
Til den tid kan det være en fordel at have gjort erfaringer 
med regulering af drivhusgasser. Ny regulering, især af et så 
omfattende område som drivhusgasser, tager tid at udvikle, 
og regulering bliver typisk forbedret over tid. Der er med 
andre ord læringseffekter i reguleringen, og andre lande kan 
drage nytte af de erfaringer, der er gjort. EU’s kvote-
handelssystem bygger således på erfaringer fra USA med 
omsættelige kvoter, og kan ses som et bidrag til at afklare, 
hvordan et kvotesystem for drivhusgasser bør indrettes.  
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Foregangsland 
 
Et andet argument for at føre en national ambitiøs klimaind-
sats er, at der skal være foregangslande, der kan vise, at en 
sådan politik er mulig uden at ødelægge økonomien, og 
desuden bidrager til udvikling af klimavenlige teknologier.  
 
Det er imidlertid ikke oplagt, at argumentet, om at der skal 
være foregangslande, holder. Som udgangspunkt er alle 
informationer om gevinster og omkostninger ved en ambiti-
øs klimapolitik lige tilgængelige for alle lande. Hvis der er 
sikkerhed om dem, vil en ambitiøs politik i et land derfor 
ikke give andre lande flere informationer. For at der skal 
være en positiv demonstrationseffekt kræver det, at der er 
usikkerhed om omkostningerne, og at det med en ambitiøs 
klimapolitik kan vises, at omkostningerne er mindre, end 
det almindeligvis er opfattelsen. Men når der er usikkerhed, 
kan omkostningerne ved en ambitiøs klimapolitik lige så vel 
vise sig at blive større som mindre end ventet. 
 
En ambitiøs klimapolitik i et land kan føre til en hurtigere 
udvikling af klimavenlig teknologi, ved at regulering af 
drivhusgasudledninger kreerer et marked for klimavenlige 
løsninger. Gennem teknologi- og videnoverførsel kan det 
føre til en mere ambitiøs indsats i andre lande og til en 
hurtigere udvikling af klimavenlige teknologier i andre 
lande. Effekten vil være større, jo større landet, der gennem-
fører den ambitiøse klimapolitik, er. Markedet for klima-
venlige løsninger vil ikke være særlig stort i et lille land, 
selv hvis det fører en meget ambitiøs klimapolitik. Det er 
derfor usandsynligt, at mange virksomheder vil forsøge at 
udvikle teknologier og andre løsninger i dette tilfælde. Når 
et stort område, såsom EU eller USA, fører en ambitiøs 
klimapolitik er det mere sandsynligt, at mange virksomhe-
der vil prøve at udvikle klimavenlige løsninger. Derfor er 
der i det sidste tilfælde en større sandsynlighed for, at der 
udvikles løsninger, der kan nedsætte omkostninger ved at 
reducere drivhusgasudledninger. 
 
Hvis målet er at udvikle nye og mere klimavenlige teknolo-
gier med det sigte, at de skal bruges i hele verden, er 
spørgsmålet, om en ambitiøs klimapolitik i ét land, især et 
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lille land, er den mest effektive måde at opnå dette. Det kan 
være bedre at udpege de områder, hvor der er størst behov 
for udvikling af teknologi og støtte forskning og udvikling 
på de områder jf. Hoel (2012). Der er dog ingen grund til at 
begrænse støtten til forskning i eget land. Støtten skal gives 
der, hvor der kan forventes de største fremskridt. Dette taler 
for, at forskningsindsatsen koordineres internationalt og 
placeres i de mest effektive forskningsmiljøer, som ikke 
nødvendigvis er i Danmark eller EU. Støtte til klimatekno-
logi skal dog altid suppleres med en pris på CO2 for at sikre 
en efterspørgsel efter teknologierne. 
 
Grøn industripolitik 
 
Der er ofte et stærkt politisk ønske om, at udviklingen af 
klimateknologi foregår i eget land. Markedet for grønne 
løsninger forventes at vokse stærkt i de næste årtier, og der 
ønskes en bid af kagen. Det argumenteres, at offentlig støtte 
er nødvendigt i startfasen, for at den nye industri kan blive 
konkurrencedygtig i forhold til etablerede producenter. 
Dette kaldes “børneindustriargumentet”. Der er endvidere 
tale om, at staten udvælger og støtter de sektorer, som den 
forventer, vil have størst vækstpotentiale, dvs. en “pick-the-
winners”-tilgang. Der argumenteres også for, at det er en 
fordel at være den første til at udvikle og producere nye 
teknologier, da det vil føre til et varigt forspring og derved 
til højere gevinster i forhold til konkurrenterne. Dette kaldes 
for “first-mover”-fordelen. 
 
Det kan være svært for nye virksomheder at komme ind på 
et etableret marked, hvorfor der kan være behov for støtte i 
startfasen. Argumentet er, at der er store læringseffekter, der 
gør, at produktionsomkostningerne er høje i starten, men 
falder kraftig i takt med produktionsomfanget. Den nye 
sektor vil derfor ikke være konkurrencedygtig i begyndelsen 
i forhold til verdensmarkedspriserne, hvorfor ingen privat 
investor vil starte produktionen. Børneindustriargumentet er 
derfor, at staten bør hjælpe industrien gennem startfasen 
f.eks. ved at give tilskud. Tilskuddet skal begrænses til 
netop startfasen ud fra logikken i børneindustriargumentet. 
Hverken teoretisk eller empirisk er der dog meget belæg for 
børneindustriargumentet. Hvis det er klart for alle, at gevin-
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sterne i industrien på lang sigt vil overstige startomkostnin-
gerne, bør der kunne findes private investorer til projektet. 
Empiriske undersøgelser viser, at støtte til nye industrier 
typisk er ineffektiv og i mange tilfælde endda kontraproduk-
tiv, og at det af politiske årsager er svært at begrænse støtten 
til startfasen, jf. Pack og Saggi (2006) og Slaughter (2004). 
 
“Pick-the-winner”-argumentet for en offentlig indsats over 
for udvalgte industrier er ligeledes stærkt problematisk, 
fordi det er mindst lige så svært for staten som for de enkel-
te virksomheder at udpege de områder, hvor der er særlig 
store gevinster. Typisk vil virksomhederne have bedre 
informationer om, hvilke markeder det er lønsomt at inve-
stere i, da de dagligt agerer på dem. 
 
Argumentet om en “first-mover”-fordel er heller ikke uden 
problemer. For det første er eventuelle gevinster ved at være 
den første typisk midlertidige. For eksempel blev den mo-
derne vindmølle udviklet i Danmark, og danske producenter 
har været dominerende på markedet. Andre lande produce-
rer også vindmøller, og kinesiske producenter har nu en 
større markedsandel end danske producenter. Den danske 
vindmølleproduktion er heller ikke mere profitabel end 
andre landes. Derudover skal den første på markedet afhol-
de omkostningerne til udvikling af produktet, mens der vil 
være usikkerhed omkring gevinsten. Andre kan ofte følge 
efter og gøre brug af den udviklede teknologi til forholdsvis 
lave omkostninger og overtage markedet, når det viser sig at 
være en god forretning. Der er derfor også en del eksempler 
på, at det bedre kan betale sig at være nummer to på marke-
det end nummer et, jf. Hoppe (2002). Alt i alt er det derfor 
ingen generel fordel at være den første på markedet. 
 
Der kan også opstå en kamp om at få en del af gevinsten. 
Effekten vil typisk være, at adskillige lande bruger mange 
ressourcer i kampen om at være den første og blive ledende 
inden for den samme nye teknologi. Vinderen får eventuelt 
en gevinst, men alle andre får kun omkostninger. En sådan 
udvikling ser ud til at være i gang på klimaområdet, hvor 
næsten alle OECD-lande, og ikke mindst Kina og Sydkorea, 
har meldt ud at ville være i front.  
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Der kan være en grund til at støtte udvalgte industrier, hvis 
der er markedsfejl, der hæmmer deres udvikling. Dette kan 
for eksempel være tilfældet, hvis der er særligt store videns-
spillovers mellem virksomhederne, som gør, at de sam-
fundsøkonomisk set underinvesterer i udvikling af nye 
metoder eller produkter. En tidligere undersøgelse på dan-
ske data har imidlertid peget på, at de positive vidensspill-
overs ikke er større for energisektoren end for andre sekto-
rer – snarere tværtimod. Derfor er der ikke et behov for 
særlig stor støtte til denne sektor, jf. De Økonomiske Råd 
(2011).  
 
Forsyningssikkerhed 
 
Ud over klimaproblemet nævnes forsyningssikkerhed som 
en grund til at føre energipolitik. Forsyningssikkerhed 
handler om at opretholde en forholdsvis konstant forsyning 
af energi til en rimelig pris. Definitionen er meget vag, men 
angiver, at der er fokus på både mængder (dvs. tilgængelig-
hed) og priser.  
 
Forsyningssikkerhedspolitik er mest rettet mod energi, og 
kun fødevarer har historisk set fået samme bevågenhed. 
Energi er et nøgleinput i produktionen, og fossile brændsler 
udgør den langt overvejende del af energiforbruget. Især i 
transportsektoren er fossile brændsler essentielle. Et svigt i 
energiforsyningen vil derfor påvirke hele økonomien og 
ikke kun udvalgte sektorer. Derudover er energiforbrug i 
mange tilfælde forbundet med brugen af specifik kapital, 
som f.eks. biler og kraftværker, som ikke kan skiftes ud på 
kort sigt. Derfor vil energiforbruget på kort sigt variere 
meget tæt med produktionen, og den eneste måde at be-
grænse energiforbruget direkte efter en energiprisstigning er 
ved en begrænsning af produktionen. Effekten af olieprisud-
sving på økonomien er derfor større end lignende udsving i 
priser på de fleste andre varer, hvorfor der er større politisk 
fokus på energi, jf. Löschel mfl. (2010). 
 
Forsyningssikkerhedsproblemerne bunder i manglen på 
konkurrence på energimarkedet. Markederne for kul, olie og 
naturgas er kendetegnende ved, at få lande har store fore-
komster og stor produktion af brændslerne. Derudover er 
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især transport af naturgas forbundet med høje omkostninger, 
som gør, at der nemt opstår lokale monopoler. Der kan 
derfor opstå store ændringer i især olie- og naturgaspriserne 
ved ændringer i produktionen, og der kan endda være en 
fare for, at lande får afskåret deres energiforsyning.  
 
Den mest klare brist på forsyningssikkerheden er, når for-
brugerne fysisk bliver afskåret fra forsyninger. Dette kan 
især ske, hvis der kun er en eller få leverandører, og det er 
svært for andre at overtage forsyningen på kort sigt. En stor 
del af de østeuropæiske lande er således fuldkommen af-
hængige af Ruslands naturgasforsyninger. Adskillige af 
disse lande har oplevet fysiske afbrydelser eller reduktioner 
af forsyningerne gennem de seneste ti år. Oliemarkedet er i 
væsentlig grad domineret af langtidskontrakter, som typisk 
løber i et til to år. En pludselig opsigelse af kontrakten af 
leverandøren kan derfor give problemer, hvis det ikke er 
muligt på kort sigt at indgå nye kontrakter med andre leve-
randører. Dette skete under den første oliekrise i 1973, da de 
arabiske OPEC-lande indførte en boykot af lande, der 
støttede Israel i Yom Kippur-krigen. I takt med at flere 
lande ud over OPEC-landene begyndte at producere olie, 
voksede spotmarkedet, hvor der kan købes olie til dagspris 
med levering inden for relativ kort tid. Fysisk afskæring af 
olieleverancer er derfor blevet sværere at gennemføre. Dog 
er det forventningen, at OPEC-landenes andel af verdens 
olieproduktion vil stige i takt med, at reserverne i ikke-
OPEC-lande bliver udtømt.  
 
Importerende lande og forbrugere kan foretage forskellige 
tiltag for at begrænse problemet med et brud i forsyningen. 
Lande og olieselskaber har typisk opbygget et lagerbered-
skab, og der er internationale samarbejdsaftaler på området. 
Medlemmerne i det Internationale Energiagentur (IEA), 
som blev stiftet i kølvandet på den første energikrise, har en 
forpligtelse til at opretholde et lagerberedskab i form af 
olie- og naturgaslagre og til at sende data til IEA om lagre, 
import og eksport af olie og naturgas, jf. Energistyrelsen 
(2012). IEA-medlemslande er forpligtede til at have olielag-
re svarende til 90 dages nettoimport. Nettoeksportører af 
olie har ingen lagringspligt. Lagrene kan bruges som reser-
ve i tilfælde af et fysisk brud på forsyningen, men også til at 
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dæmpe prisudsving på det internationale marked ved en 
koordineret aktion. Det sidste er i IEA-regi dog kun sket tre 
gange siden 1975: i 1991 i forbindelse med den første 
golfkrig, i 2005 efter orkanen Katrina ødelagde en del 
raffinaderier og i 2011 på grund af krigen i Libyen.  
 
Et lagerberedskab kan kun opfange kortvarige brud i forsy-
ningen, men øger ikke forsyningssikkerheden strukturelt. 
Dette kan gøres ved at sprede energiforbruget over flere 
brændselstyper og flere leverandører. Efter energikriserne i 
1973 og omkring 1980 har mange lande derfor mindsket 
deres relative afhængighed af olie og øget brugen af især 
kul, naturgas og atomenergi, jf. IEA (2012). Samtidig er 
energieffektiviteten i især de industrialiserede lande steget 
betydeligt. Denne tilpasning er delvis sket på baggrund af 
en politisk indsats, men det må formodes, at den største del 
skyldes en markedsreaktion på højere priser og usikkerhe-
den om især olieforsyningen og -priserne. Det er netop 
reaktionerne på energikriserne, der har været med til at 
forebygge en ny energikrise, både på grund af de tiltag 
importerende lande har gennemført, og fordi de olieekspor-
terende lande er blevet mere bevidste om, at en ustabil 
energiforsyning i sidste ende skader dem selv. 
 
I den senere tid har der været fokus på at øge andelen af 
vedvarende energi i energiforsyningen. Dette er delvist 
begrundet i et ønske om at begrænse klimapåvirkningen, 
men også i et behov for at styrke forsyningssikkerheden. 
Der er mange former for vedvarende energi, og de kan 
frembringes lokalt, hvilket betyder, at der er ringe sandsyn-
lighed for, at enkelte lande vil dominere markedet. Produk-
tionsniveauet for vedvarende energi kan dog også svinge 
meget. Mængden af vind- og solenergi er afhængig af 
vejret, og produktionen af biomasse kan svinge lige så 
meget som fødevareproduktionen. En overgang til vedva-
rende energi mindsker derfor ikke nødvendigvis problemet 
med pludselige ændringer i udbud. Det er derfor vigtigt, at 
der bruges en vifte af brændsler og former for vedvarende 
energi for at kunne sikre en stabil energiforsyning. 
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Øgede muligheder for international handel med energi vil 
også være med til at reducere effekten af et brud i forsynin-
gen. Handel med elektricitet er begrænset af kapaciteten på 
transmissionskablerne mellem landene. Øget kapacitet vil 
derfor kunne øge handlen, og forsyningsbrud i et land vil 
nemmere kunne opfanges ved øget produktion i de om-
kringliggende lande. Derudover vil øget transmissionskapa-
citet generelt øge velfærden ved at gøre elektricitetsmarke-
det mere konkurrenceudsat. Også for naturgas vil øgede 
forbindelser mellem lande kunne forbedre situationen for 
lande, der står over for et forsyningsbrud. Dette gælder især, 
hvis der skabes forbindelser mellem lande, der får deres 
naturgas fra forskellige udbydere. 
 
Netværk er typisk naturlige monopoler, som kræver offent-
lig regulering for at undgå udnyttelse af markedspositionen. 
Dette betyder også, at det samfundsøkonomisk ofte ikke kan 
betale sig at anlægge to netværk med samme formål samme 
sted, f.eks. at have et fjernvarme- og naturgasnetværk på 
samme område. Derfor kan der være behov for at koordine-
re, hvilke netværk der skal ligge hvor. For forsyningssik-
kerheden er det vigtigt, at der bruges flere forskellige 
brændsler og leverandører. Store forsyningsselskaber med 
flere anlæg vil selv have et incitament til at diversificere 
brændsler og leverandører. Små forsyningsselskaber vil dog 
ikke have disse muligheder, og hvis energimarkedet er 
kendetegnet ved mange små forsyningsselskaber, kan der 
derfor være behov for en offentlig koordinering af brænd-
selstype og leverandører på nationalt niveau. 
 
For at undgå forsyningssikkerhedsproblemer er der derfor 
behov for at gøre sig uafhængig af ustabile leverandører. 
Diversificering af både brændsler og leverandører, fleksible 
energimarkeder med fri konkurrence og veludbyggede 
netværk er derfor essentielle for at undgå forsyningssikker-
hedsproblemer. Umiddelbart vil markedsaktørerne selv have 
incitament til at lave disse foranstaltninger. Staten har dog i 
hvert fald en koordinerende rolle i forhold til etablering af 
energinetværk. Hvis det viser sig, at markedsaktørerne ikke 
selv diversificerer deres energileverancer i tilstrækkeligt 
omfang, kan der være behov for en offentlig indsats. 
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Priseffekter 
 
Selv hvis en fysisk afskæring fra forsyning kan undgås, vil 
ændringer i udbud og efterspørgsel af fossile brændsler på 
de internationale markeder have en effekt på priserne, som 
igen påvirker økonomien. Der kan skelnes mellem lang-
varige og korte, pludselige udsving i priserne. Et opsving i 
verdensøkonomien vil give sig udslag i stigende energipri-
ser, som typisk varer i nogle år. Både i starten af 1980’erne 
og det første årti i det 21. århundrede bidrog øget økono-
misk aktivitet til energiprisstigningerne. På den anden side 
vil den økonomiske fremgang i Østasien og andre mindre 
udviklede dele af verdenen øge efterspørgslen efter energi 
på den lange bane, hvilket giver en forventning om høje 
energipriser i fremtiden. Samtidig er der en frygt for, at 
udbuddet af især olie vil falde inden for en overskuelig 
fremtid, hvilket er endnu en grund til, at priserne på fossile 
brændsler kan forventes at stige på lang sigt. 
 
Ved en forudset trendmæssig prisstigning, f.eks. på grund af 
en øget efterspørgsel på verdensplan, vil markederne have 
tid til at tilpasse sig. Forventningen om en langvarig pris-
stigning vil føre til øgede bestræbelser på at finde nye 
ressourcer, til at finde alternativer og til at udnytte de kendte 
ressourcer mere effektivt. Der er derfor ikke behov for en 
politisk indsats ved en forventet, langvarig energipris-
stigning. 
 
Usikkerheden om fremtidige energipriser er dog meget stor, 
og risikoen for en højere eller lavere energipris end den i 
gennemsnit forventede pris er derfor høj. Mens en lavere 
pris vil blive betragtet som positiv, vil en højere pris blive 
set som et problem. Der kan derfor være behov for at sikre 
sig mod risikoen for højere priser. Usikkerhed er dog vidt 
udbredt på mange markeder og er ikke noget, der kun 
påvirker energimarkeder, hvorfor det ikke er oplagt, at der 
er behov for en offentlig indsats på energimarkederne. Hvis 
der fra politisk side alligevel er et ønske om en form for 
forsikring mod højere prisstigninger end forudset, er inve-
steringer i vedvarende energi, som den danske regering 
foreslår, ikke den optimale løsning, jf. afsnit I.5. Det ville 
være bedre at spare op og afvente udviklingen i energi-
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priserne, og at staten træder til, når og hvis en større pris-
stigning end forventet materialiserer sig. 
 
Kortvarige prisudsving kan opstå som følge af en pludselig 
ændring i udbud, som det f.eks. skete under krigen i Libyen 
i 2011. Men også en pludseligt øget efterspørgsel, som følge 
af frygt for en reduktion i udbuddet på grund af krig i  
Mellemøsten, som det skete i 1991, da Irak invaderede 
Kuwait, kan føre til øgede priser. Energiimporterende lande 
vil opleve højere produktionsomkostninger, og derved en 
forværring af bytteforholdet, og en negativ effekt på den 
økonomiske aktivitet. Deciderede udbudsstød har været 
sjældne siden 1975 og har typisk heller ikke haft en stor 
effekt på olieprisen. Derimod har der været en del udsving 
på grund af pludselige ændringer i efterspørgslen. Det er 
især disse, der har forårsaget kortvarig variation i energi-
priserne, jf. Kilian (2009). 
 
Ændringer i energipriser vil påvirke den økonomiske aktivi-
tet. En direkte effekt er, at produktion af især energiintensi-
ve varer bliver dyrere, hvorfor produktionen vil falde. 
Samtidig vil forbrugerne opleve et fald i købekraften af 
deres disponible indkomst, da udgifterne til energiforbruget 
vil stige. Energiforbruget er tit forbundet med brugen af 
kapital, som f.eks. biler og fyringsanlæg, der er svære at 
skifte ud med mere energieffektiv kapital. Derfor vil en 
reduktion i energiforbruget medføre et fald i den økonomi-
ske aktivitet. Derudover er der indirekte effekter, som 
påvirker økonomien. Prisstigninger vil gøre det mere attrak-
tivt at skifte til mere energieffektiv kapital, f.eks. mindre 
biler. Energiintensiv kapital vil derfor falde i værdi, hvor-
med ejerne påføres et tab. Skiftet i efterspørgslen vil føre til 
en reallokering i økonomien væk fra energiintensiv produk-
tion. Resultatet af en kortvarig energiprisstigning er derfor 
typisk en midlertidig reduktion i produktionen og brutto-
nationalproduktet og en øget inflation, jf. Kilian (2008).  
 
Som sådan er disse effekter tilpasninger på et marked til nye 
priser og dermed ikke et problem, der normalt vil give 
grund til regulering. Imidlertid vil effekten af energipris-
ændringer på økonomien forstørres af imperfektioner i 
andre markeder. For eksempel tilpasser lønningerne sig 
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typisk ikke hurtigt nok efter en energiprisstigning til at 
fastholde arbejdsløsheden på strukturelt niveau. Tilpas-
ningshastigheden og -graden er dog forskellig mellem 
landene. I nogle lande vil de nominelle lønninger stige efter 
en olieprisstigning for at opretholde reallønningerne. Til-
pasningen til de nye energipriser sker derfor først efter 
nogen tid og varer længere. I andre lande stiger de nominel-
le lønninger ikke eller kun lidt efter en energiprisstigning, så 
reallønnen falder. Her sker tilpasningen ret hurtigt efter 
prisstigningen, jf. Baumeister mfl. (2010). Energiprisstig-
ninger, og forventningen om prisstigninger i fremtiden, vil 
også sænke efterspørgslen efter energiforbrugende kapital 
som f.eks. biler − især større biler. Det er dog ofte vanske-
ligt at overføre denne form for kapital til andre sektorer, 
hvorfor kapitalen vil blive underudnyttet, jf. Kilian (2008).  
 
Fleksible arbejds- og kapitalmarkeder er derfor vigtige 
elementer med henblik på at absorbere effekten af energi-
prisudsving på økonomien. Det er imidlertid ikke muligt 
helt at eliminere prisstivhederne på disse markeder. Samti-
dig kan det være forholdsvis nemt i et vist omfang at be-
grænse følgerne af disse markedsfejl ved at dæmpe udsvin-
gene i energipriserne. De imperfekte arbejds- og kapital-
markeder kan derfor begrunde en politisk indsats i forbin-
delse med udsving i energipriser. 
 
Ved at bruge flere typer af energi og flere leverandører er 
det muligt at reducere priseffekten på det samlede energi-
forbrug. Det er typisk olie, der udviser de største prisud-
sving, men de forskellige brændsler og vedvarende energi-
typer er substitutter, hvorfor deres priser svinger i takt med 
hinanden. Hvor tæt forbundne priserne er, afhænger blandt 
andet af, hvor nemt de forskellige energikilder kan erstatte 
hinanden. Også transportomkostninger spiller en rolle. 
Brændsler med en meget høj transportomkostning i forhold 
til energiindholdet, som f.eks. halm, vil kun kunne forsyne 
et lokalt marked, selv ved store prisudsving på de internati-
onale energimarkeder.  
 
Gode muligheder for at handle med elektricitet og naturgas 
over grænserne vil også øge fleksibiliteten i energiforsynin-
gen og dermed være med til at dæmpe prisudsving. Dette er 
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i modstrid med ideen om, at den bedste måde at forbedre 
forsyningssikkerheden er at blive selvforsynende. Ved selv-
forsyning mistes også muligheden for at købe energien 
billigt i udlandet, når priserne er lave, og sælge energi til en 
gevinst, når de udenlandske priser er høje.  
 
Selvom de strukturelle tiltag og mulighederne for at handle 
med udlandet har en vis effekt, vil det ikke kunne undgås, at 
energipriserne vil svinge over tid. De svingede priser vil 
påvirke den økonomiske aktivitet, fordi energi er et vigtigt 
input i produktionen, og fordi der er lønstivhed på arbejds-
markedet og imperfektioner på kapitalmarkedet. Effekten på 
økonomien opfanges imidlertid bedre ved en passende 
stabiliserende finans- og pengepolitik, som det også sker 
ved udsving i økonomisk aktivitet og inflation af andre 
årsager end ved selvforsyning med energi. 
 
 
I.3 EU’s klima- og energipolitik 
 
FN’s klimakonvention blev vedtaget i 1992, og trådte i kraft 
i 1994, med et mål om at reducere den globale menneske-
skabte drivhusgasudledning til et niveau, der ikke medfører 
farlige, menneskeskabte klimaændringer. Konventionen er i 
dag ratificeret af 195 lande. Da konventionen ikke medførte 
nogen bindende mål eller forpligtelser, gik udviklingen dog 
ikke som ønsket, og der indledtes forhandlinger om Kyoto-
protokollen, som blev vedtaget i 1997, men først trådte i 
kraft i 2005. Denne gav et retligt bindende mål for 39 
industrialiserede lande (anneks I-lande) inkl. EU om at 
reducere udledningen af drivhusgasser i 2008-12 med fem 
pct. i forhold til 1990.2 EU var i den forbindelse forpligtet 
til en reduktion på otte pct. i gennemsnit for alle medlems-
lande, og Danmarks forpligtelser var 21 pct.  
 
I december 2012 blev 37 lande inkl. EU enige om en ny 
Kyoto-forpligtelse dækkende perioden 2013-20. EU har i 

 

2) USA ratificerede dog ikke protokollen, og dermed blev den 
samlede målsætning for anneks I-lande 4,2 pct. i stedet. I 2011 
trak Canada sig fra Kyoto-aftalen, og det samlede reduktionsmål 
for anneks I-lande faldt derved yderligere. 
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den forbindelse forpligtet sig til en reduktion på 20 pct. i 
2020 i forhold til 1990. Blandt andre Rusland, Canada og 
Japan har trukket sig fra Kyoto-aftalen, som dermed kun 
dækker en lille del af verdens samlede udledninger. 
 
I den fjerde vurderingsrapport fra FN’s klimapanel (IPCC) i 
2007 konstateredes det, at hvis den gennemsnitlige globale 
opvarmning skal holdes under 2-2,4 °C over det førindustri-
elle niveau, skal de samlede globale drivhusgasudledninger 
reduceres med 50-85 pct. i 2050 i forhold til 2000, og de 
industrialiserede landes udledninger skal reduceres 80-95 
pct. i forholdt til 1990. Det Europæiske Råd vedtog i 2007, 
at sidstnævnte skulle være et mål for EU, og i København-
erklæringen fra 2009 anerkendte 114 lande dette mål – dog 
uden retligt bindende konsekvenser. For at nå 2050-målet 
vedtog EU en række delmål for 2020, som forventedes at 
medføre mere bæredygtighed, bedre konkurrenceevne og 
øget forsyningssikkerhed, jf. Europa-Kommissionen (2007): 
 

• Reduktion af drivhusgasudledningerne med 20 pct. i 
forhold til 1990-niveau 

• Øge andelen af vedvarende energi (VE) i energi-
forbruget til 20 pct. og øge VE i transportsektoren til 
10 pct. 

• 20 pct. lavere energiforbrug i 2020 end fremskrevet 
i 2005 vha. energieffektiviseringer og energibe-
sparelser3 

 
Næsten halvdelen af EU’s CO2-udledninger er reguleret via 
EU’s CO2-kvotehandelssystem (EU ETS). Målet om 20 pct. 
reduktion af drivhusgasudledningen i 2020 i forhold til 1990 
er derfor delt op i et mål for henholdsvis kvotesektoren og 
ikke-kvotesektoren på henholdsvis 21 pct. og 10 pct. i 
forhold til 2005.4 Sidstnævnte mål er differentieret mellem  
 

3) Målet svarer til en besparelse på 368 mio. ton olieækvivalenter i 
primærenergi i 2020 i forhold til det forventede forbrug samme år 
på 1.842 mio. ton olieækvivalenter, jf. Europa-Kommissionen 
(2011b). 

4) Bemærk forskel i referenceår. Det har ikke været muligt at 
omregne til samme basisår, da opgørelser for udledninger fordelt 
på kvote- og ikke-kvotesektor før 2005 ikke har været tilgænge-
lige. 
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Tabel I.1 Drivhusgasudledninger i EU 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

 -------------------------  Mio. ton CO2-ækvivalenter  -------------------------- 

I alt 5.149 5.132 5.079 4.974 4.610 4.721 4.601a) 

ETS 2.014 2.035 2.165 2.100 1.860 1.919 1.879 

Ikke-ETS 3.135 3.097 2.914 2.874 2.750 2.802 2.722 

 -----------------------------  Pct. i forhold til 1990  ----------------------------- 

I alt -7,8 -8,1 -9,0 -10,9 -17,4 -15,4 -17,6 

 -----------------------------  Pct. i forhold til 2005  ----------------------------- 

ETS  1,1 7,5 4,3 -7,6 -4,7 -6,7 

Ikke-ETS  -1,2 -7,0 -8,3 -12,3 -10,6 -13,2 
a) Estimat fra EEA. 

Kilde: Det Internationale Energiagentur og Eurostat. 

 
 
medlemslandene, bl.a. på baggrund af BNP, og Danmark er 
således forpligtet til en reduktion i ikke-kvotesektoren på 20 
pct. i forhold til 2005. Målet for ikke-kvotesektoren er for 
EU som helhed allerede nået i 2009, mens reduktionerne i 
kvotesektoren i 2011 ca. er en tredjedel af reduktionsmålet 
for 2020, jf. tabel I.1. Den økonomiske krise med et stort 
tilbageslag i produktionen har været stærkt medvirkende til 
reduktionerne særligt i ikke-kvotesektoren, og reduktioner i 
denne sektor anses af den grund ikke for at være perma-
nente. 
 
EU-Parlamentet og Rådet vedtog i 2009 et direktiv til 
fremme af VE, som skulle implementere målet om 20 pct. 
VE i 2020. Direktivet indeholdt en fordeling af målet om de 
20 pct. på de enkelte medlemslande varierende fra ti pct. 
(Malta) til 49 pct. (Sverige) afhængigt af bl.a. VE-andelen i 
2005, som varierede fra nul til 40 pct. Danmarks andel var i 
2005 på 17 pct., og målet for 2020 er 30 pct. Direktivet 
indeholder også bestemmelserne om opnåelse af ti pct. VE i 
transportsektoren i 2020. 
 
En energieffektivitetsplan for EU blev vedtaget i marts 2011 
som del af et overordnet mål om et ressourceeffektivt Euro-
pa. Her vurderes det, at hvis der opnås 20 pct. energibespa-
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relser i 2020 i forhold til fremskrivninger fra 2005, vil det 
give store økonomiske besparelser for forbrugerne og for 
EU som helhed, forbedre konkurrenceevnen, skabe flere 
arbejdspladser og reducere de årlige drivhusgasudledninger, 
jf. Europa-Kommissionen (2011b). 
 
Indsatsen i energieffektivitetsplanen er fordelt på bygnings-
sektoren, transportsektoren og industrien. Der lægges især 
op til, at den offentlige sektor skal gå foran med et godt 
eksempel ved at anvende høje energieffektivitets-
standarder, når de indkøber varer, tjenesteydelser og an-
lægsarbejder. 
 
Transport, som tegner sig for 32 pct. af det endelige energi-
forbrug i EU, er den hurtigst voksende sektor, hvad angår 
energiforbrug, og den er samtidig mest afhængig af fossilt 
brændsel. Denne sektor er ikke behandlet i energieffektivi-
seringsplanen, men i en separat hvidbog for transport i EU.  
 
I juni 2012 blev et energieffektivitetsdirektiv til udmøntning 
af energieffektivitetsplanen foreløbigt vedtaget af EU-
Parlamentet og medlemslandenes energiministre. Direktivet 
skal medføre, at der opnås 17 pct. besparelser i energifor-
bruget i 2020.5 De sidste tre pct. for at nå den oprindelige 
målsætning skal således findes uden for direktivets rammer. 
Det er op til hvert medlemsland at sætte et nationalt binden-
de mål for energieffektivitet. Da målet om 20 pct. ikke er 
bindende for det enkelte medlemsland, er sandsynligheden 
for, at de sidste tre pct. opnås, meget lille. Nogle af de 
væsentligste elementer i direktivet er følgende: 
 

• Tre pct. af centraladministrationens bygninger skal 
energirenoveres årligt 

• Hvert land skal udarbejde en langsigtet strategi for 
mobilisering af investeringer i energirenovering af 
hele landets bygningsmasse 

• Energiselskaber forpligtes til at hjælpe slutbrugerne 
med at reducere deres samlede energiforbrug 1,5 
pct. årligt 

 

 

5) I forhold til fremskrivninger fra 2005 for 2020. 
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Samtidig med vedtagelsen af energieffektivitetsplanen i 
marts 2011 blev en køreplan for omstilling til en konkurren-
cedygtig lavemissionsøkonomi i 2050 vedtaget. Heri frem-
går det, at målet om at reducere udledningerne af drivhus-
gasser med mindst 80 pct. i 2050 i forhold til 1990 skal 
være såkaldte hjemlige reduktioner – dvs. reelle interne 
reduktioner af EU’s udledninger uden at medregne brug af 
internationale kreditter. Europa-Kommissionens beregnin-
ger viser, at for mest omkostningseffektivt at nå dertil, skal 
de hjemlige emissionsreduktioner være på henholdsvis 25, 
40 og 60 pct. i henholdsvis 2020, 2030 og 2040 i forhold til 
1990.6 Det vil sige, at Kommissionen anbefalede en mere 
ambitiøs målsætning for 2020 end den nu gældende på 20 
pct. Der er ikke angivet en fordeling af disse alternative mål 
på de enkelte medlemslande. 
 
Et mindre ambitiøst forløb, frygter Kommissionen, vil 
kunne føre til fastlåsning i CO2-intensive investeringer og 
dermed højere CO2-priser senere hen og højere samlede 
omkostninger for hele perioden. Europa-Kommissionen har 
desuden analyseret, hvordan reduktionsmålet for 2050 kan 
opnås, fordelt på reduktioner i hver sektor, jf. tabel I.2. 
Analysen peger bl.a. på, at elsektoren kan blive næsten helt 
fossilfri i 2050. Det forventes, at CO2-kvotesystemet får en 
væsentlig rolle i den udvikling, men med behov for et stærkt 
CO2-prissignal og langsigtet forudsigelighed.  
 
I transportsektoren forventes det vigtigste middel frem til 
2025 at være bedre brændstofeffektivitet. Det må forventes, 
at dette øger incitamentet til at køre mere i bil. I hvilken 
udstrækning denne effekt er medregnet i scenarierne, vides 
ikke. Der lægges op til brug af afgiftsordninger til løsning af 
trængsels- og luftforureningsproblemer, infrastrukturafgif-
ter, intelligent byplanlægning og bedre kollektiv trafik for at 
sikre, at en reduktion af udledningerne i denne sektor ikke 
går ud over mobiliteten. Sammen med CO2-normer og 
intelligente beskatningssystemer forventes det at fremme 
udviklingen af hybrid- og elbilsteknologien. 
 
 

 

6) Dette er bl.a. baseret på en antagelse om, at udvalget af omkost-
ningseffektive teknologier bliver større i tidens løb. 
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Tabel I.2 Reduktioner i EU pr. sektor i forhold til 1990 

 2005 2030 2050 

 --------------------  Pct.  -------------------- 

Elproduktion (CO2) -7 -54 til -68 -93 til -99 

Industri (CO2) -20 -34 til -40 -83 til -87 

Transport (inkl. CO2 luftfart, ekskl. søfart) +30 +20 til -9 -54 til -67 

Boliger og service (CO2) -12 -37 til -53 -88 til -91 

Landbrug (andet end CO2) -20 -36 til -37 -42 til -49 

Andet end CO2 fra andre sektorer -30 -72 til -73 -70 til -78 

I alt -7 -40 til -44 -79 til -82 
Anm.: Europa-Kommissionens analyse af reduktionspotentialet i de væsentligste sektorer. 

Kilde: Europa-Kommissionen (2011c). 

 
 
I bygningssektoren vil indsatsen ske ved energieffektivise-
ringer i eksisterende bygninger og krav om, at nye bygnin-
ger skal være lav- eller nulenergibygninger. 
 
I industrien skal der, ud over generel energieffektivisering, 
anvendes opfangning og lagring af CO2 (CCS-teknologi) i 
stor skala efter 2035, bl.a. i cement- og stålsektoren. Der 
nævnes i denne forbindelse, at det er vigtigt at holde læka-
geproblematikken for øje, hvis konkurrerende lande ikke 
også gør en lignende indsats på dette område.7 
 
En omstilling til en lavemissionsøkonomi forventes af EU at 
give lavere gennemsnitlige udgifter til brændstof, jf. Euro-
pa-Kommissionen (2011c). Størrelsesordenen af denne 
besparelse afhænger af den øvrige verdens klimaindsats. 
Hvis den globale klimaindsats er høj, vil EU’s behov for 
import af fossile brændsler falde som følge af omstillingen 
og det, der importeres, forventes at være billigere. Sker der 
ikke en global ambitiøs klimaindsats, vil strategien i stedet 
beskytte mod stigende energipriser. Derudover forventes 
omstillingen til en lavemissionsøkonomi at give nye ar-

 

7) Kina har meddelt, at det i sommeren 2012 havde oplagret 40.000 
tons CO2 i løbet af godt et år, og at målet er at lagre 300.000 ton 
inden juni 2014. Generelt viser forskningen på dette område dog 
endnu ikke lovende resultater. 
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lavemissions-
økonomi 
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bejdspladser på kort og mellemlang sigt i VE-branchen og 
byggesektoren og evt. på længere sigt, hvis EU formår at 
fortsætte med at gå foran. Man skal dog være opmærksom 
på, at der her er tale om overførsel af beskæftigelse fra 
andre sektorer. Der lægges også vægt på, at bedre luftkvali-
tet i byerne kan give besparelser i sundhedsudgifter på op til 
88 mia. euro årligt til følge. 
 
I EU’s energikøreplan fra december 2011 er det undersøgt, 
hvordan EU kan opnå målsætningen om 80-95 pct. redukti-
on af drivhusgasemissionen inden 2050 og samtidig garan-
tere energiforsyningssikkerhed og konkurrenceevne. Fokus-
områderne opridses i boks I.1. 
 
Samspil mellem EU’s klima- og energimål 
 
EU har, som nævnt, en række mål for VE, energieffektivise-
ring og drivhusgasudledning i 2020. Alle er de sat som 
delmål frem mod det endelige mål om at udlede 80-95 pct. 
færre drivhusgasser i 2050 end i 1990, selvom andre grunde 
som f.eks. forsyningssikkerhed også er centrale argumenter 
for målene. 
 
Det mest omkostningseffektive instrument til at regulere 
drivhusgasudledningen vil enten være en ensartet afgift på 
al udledning (optimalt set i hele verden) eller et kvotesy-
stem i stil med EU ETS. Der er dog flere årsager til, at 
drivhusgasudledningen ikke i øjeblikket reduceres omkost-
ningseffektivt. Nogle af dem er relateret til designet og 
omfanget af kvotesystemet og vil blive diskuteret i det 
efterfølgende afsnit om EU ETS. Andre årsager er proble-
mer med samspillet mellem forskellige målsætninger, og 
dette diskuteres i det følgende.  
 
Ved at sætte et mål om en bestemt mængde VE eller en 
bestemt mængde energibesparelser har man fra centralt hold 
bestemt, hvordan en del af reduktionen af drivhusgasser 
skal opnås. Dette vil alt andet lige gøre det dyrere at nå 
målet om reduktion af drivhusgasser end med en ensartet 
pris på udledninger, der medfører, at reduktioner foretages 
der, hvor det er billigst og på den måde, hvorpå det er 
billigst. 
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Boks I.1 Fokusområder i Energikøreplan 2050 

Energieffektivitet:  
Nul-energibygninger, effektive køretøjer og incitamenter til adfærdsændringer i 
transportsektoren, intelligente målesystemer og teknologier. 
 
Vedvarende energi (VE):  
Andelen af VE forventes at være 30 pct. i 2030. Der skal investeres i videreudvik-
ling i havenergi, koncentreret solenergi, anden- og tredjegenerations-
biobrændstoffer og lagringsteknologier. 
 
Gas:  
Forventes at være vigtig i omstillingsfasen væk fra kul. Gasmarkedet er blevet 
mere globalt og mindsker dermed bekymringen om forsyningssikkerhed. Med 
CCS-teknologi kan gas blive en CO2-besparende teknologi. 
 
Kul og olie:  
Kul kan med CCS-teknologi fortsat spille en vigtig rolle i en bæredygtig og sikker 
energiforsyning, og olie vil vi fortsat være afhængige af også i 2050 (specielt i 
transportsektoren). 
 
Atomenergi:  
Leverer i dag det meste af den CO2-neutrale el i EU, men det er forskelligt fra 
land til land, om det anses for sikkert at producere. Nye teknologier kan bidrage 
til at løse affalds- og sikkerhedsproblemerne, og atomenergi vil dermed forblive 
en del af EU’s elproduktionsgrundlag. 

 
Intelligent teknologi, lagring og alternative brændstoffer:  
Der skal ydes støtte til forskning og demonstration i industriel skala. Intelligente 
infrastrukturer og applikationer i byer skal fremmes. Overgangen til alternative 
brændstoffer, herunder elbiler, skal støttes gennem ændringer i lovgivning, stan-
dardisering, infrastrukturpolitik og forskning og udvikling. 

 
 
Et eksempel er de 17 pct. energibesparelser, som medlems-
landene er forpligtet til via energieffektiviseringsdirektivet. 
Dette er ikke sat efter, hvad der er samfundsøkonomisk 
optimalt, men efter hvad de 27 medlemslande kunne blive 
enige om. Forpligtelsen regulerer uafhængigt af EU ETS 
den efterspurgte mængde energi, hvilket vil medføre ener-
gibesparelser, der ikke er drevet af kvotehandelssystemet, 
men som vil lede til lavere efterspørgsel efter CO2-kvoter. 

Energieffektivitets-
direktiv ikke 
efficient mht.  
CO2-reduktion … 
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Denne lavere efterspørgsel vil resultere i faldende kvotepri-
ser, men ikke yderligere reduktioner i kvotesektoren. Enkel-
te dele af direktivet vil dog også medføre reduktioner i ikke-
kvotesektoren i den udstrækning, at huse med egen energi-
forsyning (bl.a. olie og gas) bliver bedre isolerede eller 
overgår til fjernvarme. 
 
Der bliver i direktivet stillet krav om energirenoveringer og 
energibesparelser hos forbrugere, som hvert medlemsland 
skal implementere. Bl.a. indeholder det et krav om, at hvert 
medlemsland skal energirenovere tre pct. af deres central-
administrations bygninger (målt på areal) årligt. Dette er et 
inefficient instrument, der ikke afspejler en samfunds-
økonomisk afvejning af, hvor det vil være mest omkost-
ningseffektivt at reducere energiforbruget. 
 
Et andet problem med energibesparelser er, at de ikke er 
rettet direkte mod eksternaliteterne ved energiforbrug. 
Energi er en vigtig produktionsfaktor på linje med arbejde 
og kapital. Man bør derfor ikke give incitament til at redu-
cere energiforbruget generelt, men kun til at reducere for-
brug af energi med negative eksternaliteter herunder driv-
husgasudledning.  
 
For at nå målet om 20 pct. VE på EU-plan har hvert land 
forpligtet sig til en særlig andel VE varierende fra 10 pct. til 
49 pct. Det anerkendes i EU’s direktiv for fremme af VE, at 
det for at nå disse mål er nødvendigt at indføre nationale 
støtteordninger til fremme af VE, og flere EU-medlems-
lande har da også indført produktionsstøtte til forskellige 
former for VE særligt i kvotesektoren. Disse støtteordnin-
ger, som sikrer incitamentet til at producere mere VE, 
medfører, at efterspørgselen efter fossile brændsler, og 
dermed CO2-kvoter, falder. Det betyder, at kvoteprisen 
falder yderligere. Studier viser, at VE-målet kan reducere 
kvoteprisen med 30 pct. samtidig med, at EU ETS uden VE-
mål i sig selv ville kunne medføre, at VE-andelen ikke ville 
være meget lavere end målet på de 20 pct., jf. Bollen mfl. 
(2011) og Böhringer mfl. (2009). 
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Derudover kan støtteordninger føre til decideret erhvervs-
støtte, når tilskuddet er højere end de faktuelle omkostnin-
ger, og lede til forvridning af konkurrencevilkårene landene 
imellem. Ofte er tilskuddene varierende med teknologi og 
medfører, at den vedvarende energi ikke nødvendigvis 
bliver produceret der, hvor det er mest omkostningseffek-
tivt, jf. De Økonomiske Råd (2011). Desuden har det vist 
sig svært at indrette tilskuddene, så de afspejler de eksterna-
liteter, de er rettet mod og ikke andet end det. Selvom 
tilskuddene er indrettet korrekt til at starte med, kan det 
være svært at forudsige den teknologiske udvikling og 
dermed, hvor hurtig en teknologi vil blive konkurrencedyg-
tig, og støtten kan aftrappes. 
 
Målene om VE og energieffektiviseringer kunne godt se ud 
som om, de tilsammen er effektive instrumenter til redukti-
on af CO2. Dette er dog ikke tilfældet. Et krav om energi-
besparelser regulerer den efterspurgte mængde energi, men 
siger ikke noget om, hvor rent det resterende energiforbrug 
er. Et krav om VE siger ikke noget om, hvor meget CO2 den 
resterende energiproduktion udleder. Effekten af VE-målet 
afhænger af, hvilken type energi, der afløses af VE. Samti-
dig kan der være sideeffekter af reguleringen, som medfører 
et skift i produktionen af den resterende mængde energi. 
Går skiftet fra f.eks. gas til kul, skal dette modregnes effek-
ten af den øgede mængde VE. Mål om VE og energibespa-
relser er således ikke rettet direkte mod at nedbringe den 
samlede drivhusgasudledning.  
 
En VE-målsætning bygger på en antagelse om, at det må 
være mest effektivt at gå fra fossil energi til VE. Men det 
kan meget vel være, at det i nogle tilfælde vil være mere 
omkostningseffektivt blot at skifte fra f.eks. kul til gas. Det 
relativt nyopdagede potentiale i skifergas kan vise sig at 
gøre denne udskiftning endnu mere omkostningseffektiv set 
i forhold til reduktion af drivhusgasser.8 CCS-teknologi 
kunne også tænkes i nogle tilfælde at være eller have poten-

 

8) Det skal dog naturligvis sammenholdes med øvrige samfunds-
mæssige og miljømæssige omkostninger, der kan være forbundet 
med udvindingen af gassen. 
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tiale til at blive mere omkostningseffektiv end at skifte til 
VE eller fokusere på energibesparelser.  
 
Presser VE- og energisparemålene kvotesystemet så meget, 
at det reelt kun er disse to mål, der regulerer markedet, kan 
man i princippet ende i en situation, hvor energiforsyningen 
kun består af en kombination af VE og kul (hvis dette 
forbliver billigste teknologi) og intet andet. Studier viser, at 
instrumenter rettet mod VE-målet ganske vist kan lede til en 
reduktion af brugen af fossile brændsler, men at de mest 
CO2-intensive teknologier kommer til at udgøre en større 
andel af den fossile energiproduktion, end hvis kun EU ETS 
blev benyttet, jf. Böhringer og Rosendahl (2009).  
 
Både VE- og energisparemål gør altså målet om reduktion 
af drivhusgasudledningen dyrere at opnå, da de ikke er rettet 
direkte mod problemet og samtidig modvirker effekten af 
EU ETS. Både VE og energibesparelser ville komme af sig 
selv i en passende mængde i forhold til drivhusgas-
udledning, hvis der kun fokuseredes på målet om drivhus-
gasudledning og fjernede instrumenter til fremme af de to 
øvrige mål. 
 
Bioenergi 
 
Det er forbundet med en række problemer at opgøre driv-
husgasudledningen ved bioenergiproduktion, og det er 
sandsynligt, at den globale udledning relateret til bio-
brændsler undervurderes. I en række EU-direktiver, herun-
der CO2-kvotedirektivet, VE-direktivet og direktivet om 
kvaliteten af benzin og dieselolie, antages det, at al bioener-
gi pr. definition er CO2-neutralt, jf. EEA Scientific 
Committee (2011).9  
 
Produktion og forbrænding af bioenergi har flere CO2-
effekter. For eksempel optager en voksende skov CO2 fra 
atmosfæren, mens afbrænding af træ frigør den CO2, der er 
oplagret i træet igen. Hvis der plantes lige så meget skov, 

 

9) Bioenergi forstås her som al energi produceret ved forbrænding 
af biomasse i enten fast form (som flis og træpiller), flydende 
form (som biodiesel) eller på gasform (biogas).  
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som der fældes, er brugen af bioenergi derfor umiddelbart 
CO2-neutral. Der er imidlertid også nogle direkte og indi-
rekte effekter på grund af ændringer i arealanvendelsen. For 
eksempel kan det være, at arealet, som skoven plantes på, 
oprindeligt blev brugt til kornproduktion. Korn optager også 
CO2, både i planten og i jorden, og dette CO2-optag forsvin-
der, når kornproduktionen erstattes af skov. Dette er udtryk 
for en direkte effekt. Samtidig må det forventes, at den 
forsvundne kornproduktion vil blive erstattet med kornpro-
duktion på et andet areal, hvilket kan opfattes som en indi-
rekte effekt. Både de direkte og indirekte afledte effekter 
bør principielt medregnes, når CO2-udledningen i forbindel-
se med brugen af bioenergi opgøres. 
 
I relation til opgørelsen af vurderingen af biobrændslers 
effekt på klimaet kan det også være relevant at inddrage 
tidsaspektet. Brug af biomasse medfører en stor frigivelse af 
CO2 her og nu, mens en ny skov til erstatning for en gam-
mel er op til 150 år om at optage den samme mængde CO2. 
Dette taler for, at biomasse med kort rotationstid, såsom 
halm, foretrækkes frem for afgrøder med lang rotation, som 
træer, jf. CONCITO (2011). I forhold til dette aspekt vil 
biodiesel og biogas udlede mindre CO2 end biomasse brugt 
til kraft-varmeproduktion, da førstnævnte oftere er baseret 
på afgrøder med kort rotation, eller endda på et affaldspro-
dukt som gylle, end produktionen på kraft-varmeværker.  
 
Bioenergi vil altså i nogle tilfælde være tæt på CO2-neutralt 
og i andre tilfælde ikke. Det kan være fornuftigt at udskifte 
nogle brændsler med bioenergi, men det er vigtigt at holde 
sig de ovennævnte problematikker for øje, når det beregnes, 
hvor stor klimagevinsten er ved at benytte bioenergi. Det 
betyder bl.a., at incitamenter til at producere eller bruge 
bioenergi skal indrettes efter, hvor stor drivhusgaseffekten 
er af det enkelte bioenergiprodukt. Dette kræver en ændring 
i flere af EU’s direktiver. 
 
EU’s forsyningssikkerhedspolitik 
 
EU’s forsyningssikkerhedspolitik består af mange af de 
elementer, der blev nævnt i afsnit I.2. Mulige svigt i energi-
forsyningen, og de problemer det medfører, modgås gen-

Tidsaspektet vigtigt 
på kort sigt 

Forskellige typer 
bioenergi fordrer 
uens incitamenter 



 

 56 

Energi- og klimapolitik. Økonomi og Miljø 2013 

nem opbygning af lagre og et mere fleksibelt internt energi-
marked i EU. Derudover forsøger EU at øge antallet af 
eksterne energileverandører, især af naturgas. Øget produk-
tion af vedvarende energi og lavere energiforbrug er også til 
dels begrundet i hensyn til forsyningssikkerheden. 
 
I alle EU-lande er der en forpligtelse til at opretholde mini-
mumslagre af olie, som svarer til landets olieforbrug i 90 
dage. Landets egen olieproduktion kan fratrækkes med 
indtil 25 pct. af dette forbrug, så forpligtelsen for lande, der 
er selvforsynende med olie, svarer til 67,5 dages forbrug. 
 
I forhold til naturgas er forpligtelserne mindre håndfaste. 
Medlemslandene skal sikre, at naturgasforsyningerne til 
husholdningerne er beskyttede i tilfælde af en delvis afbry-
delse af nationale forsyninger eller ekstrem kulde i en 
spidsbelastningsperiode. Landene skal selv fastlægge i hvor 
lang en periode, husholdningerne skal sikres. Derudover 
skal husholdningerne sikres i tilfælde af særlig kolde perio-
der, der statistisk set forekommer hvert tyvende år. Både 
ved olie og naturgas er der en forpligtelse til at informere 
EU om forbruget og størrelsen af lagre. 
 
Beskyttelsen af husholdningerne ved svigt i naturgasleve-
rance kan opnås på forskellige måder. Ligesom for olie kan 
der opretholdes lagre. Der kan også indgås aftaler med 
virksomheder, der er store aftagere af naturgas, om at af-
bryde forsyningen til dem i nødstilfælde. Derudover peger 
Europa-Kommissionen på fleksible markeder og levering 
fra flere udbydere som mulige tiltag. 
 
I EU er der generelt fokus på at forbedre konkurrencen og 
mindske handelsbarrierer internt i EU-området. Dette gæl-
der også på energimarkederne, hvor Europa-Kommissionen 
har fokuseret på at etablere et fælles energimarked ved at 
gøre transmissionsnettene uafhængige af energiproducen-
terne og at åbne transmissionsnettene i medlemslandene for 
alle leverandører. Det fælles EU-energimarked vil føre til 
samfundsmæssige gevinster i form af lavere energipriser 
gennem øget konkurrence og større valgfrihed mellem 
leverandører for forbrugerne.  
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Europa-Kommissionen havde regnet med, at de uafhængige 
transmissionsnetoperatører ville investere i internationale 
transmissionsledninger, så det ville være nemmere at handle 
energi mellem landene. Dette er dog ikke sket i det omfang, 
Europa-Kommissionen forventede. I Nordvesteuropa er 
integrationen af energimarkedet allerede godt på vej, mens 
udviklingen halter i de østlige og sydlige dele af Europa, jf. 
Buchan (2011). Et fælles EU-energimarked med gode 
forbindelser mellem landene vil øge fleksibiliteten, så en 
reduktion i forsyning et sted i Europa nemmere kan modgås 
ved øget forsyning fra andre steder. Mere integrerede ener-
gimarkeder øger derfor forsyningssikkerheden i alle lande. 
Gode energinetværk er også vigtige af hensyn til udbygnin-
gen af vedvarende energi, så vindenergi fra især den nord-
vestlige del og solenergi fra den sydlige del af Europa kan 
bruges effektivt. 
 
Målet er, at det fælles energimarked skal være fuldført i 
2014, men ifølge Europa-Kommissionen vil målet ikke 
blive nået med den indsats, som er planlagt af medlemssta-
terne. Dette skyldes hovedsageligt, at mange lande har haft 
en tendens til at fokusere på indenlandske tiltag, jf. Europa-
Kommissionen (2012). Flere lande har eksempelvis intro-
duceret, eller vil introducere, betaling for øget reservekapa-
citet i elproduktionen i stedet for at fremme udbygningen af 
energiinfrastrukturen til nabolandene. 
 
Det skønnes, at der er behov for investeringer på 210 mia. 
euro i gas- og elledninger indtil 2020 for at udbygge de 
internationale forbindelser i EU og for at udvide forbindel-
serne til lande uden for EU, jf. Buchan (2011). For elektrici-
tet gælder det især transmissionskabler internt i EU, mens 
det for naturgas handler om både rørledninger i Europa og 
en ledning til det Kaspiske Hav for at forbinde EU med 
gasproduktionen i dette område og Mellemøsten. Besværli-
ge planlægningsprocesser og problemer med finansiering af 
netværksprojekter gør det dog svært at udføre alle investe-
ringer inden 2020. Europa-Kommissionen har derfor præ-
senteret forskellige forslag, der vil gøre planlægningen 
kortere og øge mulighederne for at finansiere projekterne. 
 

Fælles 
energimarked kan 
øge forsynings-
sikkerheden 

Implementering af 
det fælles 
energimarked 
halter 

Stort behov for ny 
energiinfrastruktur 



 

 58 

Energi- og klimapolitik. Økonomi og Miljø 2013 

Ud over at integrere energimarkederne internt i EU er der 
fokus på at forbinde EU med flere energimarkeder uden for 
EU. Det gælder især naturgasforbindelser til området om-
kring det Kaspiske Hav, Mellemøsten og Afrika for at 
mindske afhængigheden af Rusland, som er langt den 
største leverandør til EU. Risikoen ved dette afhængigheds-
forhold har vist sig flere gange i løbet af de seneste ti år, 
hvor Rusland ved flere lejligheder har lukket for naturgas-
forsyningen til Ukraine og Hviderusland, hvilket også 
påvirkede flere EU-lande. Europa-Kommissionen har fået 
en større rolle i forhandlingerne om både infrastruktur med 
og energileverancer fra eksterne parter.  
 
Flere af EU’s initiativer på energiområdet begrundes ud fra 
både klima- og forsyningssikkerhedsmålene. Energieffekti-
vitet bliver fremhævet som værende med til at løse proble-
mer omkring klima, konkurrenceevne og forsyningssikker-
hed. Målet om at øge energieffektiviteten med 20 pct. i 
2020 skal således medvirke til at øge forsyningssikker-
heden. Tanken bagved er, at et delvist svigt i leverancen af 
energi nemmere kan modgås, hvis forbruget er mindre. 
Samtidig vil lavere energiforbrug alt andet lige mindske 
energiprisernes påvirkning af økonomien, så både udsving i 
priserne, men også vedvarende prisstigninger, ikke påvirker 
inflationen og BNP i så høj grad. 
 
En direkte reduktion i energiforbruget er dog næppe det 
mest egnede middel til at opnå forsyningssikkerhed. Pro-
blemer med forsyningssikkerhed knytter sig til bestemte 
former for energi, især naturgas og olie. Karakteren af 
problemet er også forskelligt for de to brændsler. Ved olie 
er problemet, at der jævnligt er ændringer i produktionen, 
bl.a. på grund af den ustabile politiske situation i nogle 
olieproducerende lande, hvilket resulterer i svingende 
priser. For naturgas er problemet især, at transport foregår 
gennem rørledninger, og at Rusland har en meget domine-
rende position på det europæiske marked, hvilket indebærer 
en risiko for afbrydelser af forsyningen. En generel redukti-
on af energiforbruget er derfor ikke et særlig målrettet 
instrument til at øge forsyningssikkerheden.  
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Indsatsen for at øge produktionen af vedvarende energi 
bliver også set som et bidrag til forsyningssikkerheden. 
Øget indenlandsk produktion af energi vil gøre EU mindre 
afhængigt af eksterne leverandører, og det vil dermed kunne 
øge forsyningssikkerheden. Flere former for vedvarende 
energi, bl.a. vind- og solenergi, er dog kendetegnet ved, at 
der er store udsving i produktionen, både på kort og lang 
sigt, og derved udsving i priserne. Øget brug af vedvarende 
energi fører også til højere energipriser for forbrugerne, da 
produktion af vedvarende energi er afhængig af offentlige 
tilskud, som i sidste ende betales af forbrugerne. En sats-
ning på øget produktion af vedvarende energi kan derfor 
resultere i stigende energipriser og en større variation i 
produceret mængde både på kort og lang sigt. 
 
 
I.4 EU’s kvotesystem: EU ETS 
 
Det europæiske emissionshandelssystem, EU ETS (Emissi-
ons Trading System), er et vigtigt element i EU’s klimapoli-
tik. EU ETS er rettet mod omkostningseffektivt at reducere 
drivhusgasudledninger fra energisektoren og virksomheder 
med stort energiforbrug i EU samt Norge, Island og Liech-
tenstein. Systemet har fungeret siden 2005 og er i 2013 
kommet ind i tredje fase, hvor der er foretaget væsentlige 
ændringer i udformningen af systemet. Et emissionshan-
delssystem er en form for miljøregulering, hvor der sættes et 
loft på den totale tilladte udledning. Loftet udmøntes i et 
antal kvoter eller forureningstilladelser, og forurenerne kan 
handle med disse, jf. boks I.2.  
 
I dette afsnit beskrives og diskuteres designet af EU ETS og 
den kritik, der har været af systemet. Den mest fremførte 
kritik er, at kvotepriserne er meget lave. Nogle kritikere ser 
dette som bevis for, at kvotemarkedet ikke virker. Nedenfor 
bliver det diskuteret, hvorvidt EU ETS er et velfungerende 
marked, og om de lave kvotepriser er et problem. Mulig-
hederne for at øge eller stabilisere kvoteprisen vil også blive 
gennemgået. Ud over spørgsmålet, om hvorvidt kvotemar-
kedet virker, diskuteres også tildelingen af kvoterne, brugen 
af internationale kreditter, kvotesystemets dækning og 
mulighederne for at udvide systemet. 
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Boks I.2 Grundlæggende om EU ETS 

EU ETS er et kvotehandelssystem, der har til formål at opnå en omkostningsef-
fektiv reduktion af drivhusgasser i EU. Systemet dækker omkring 50 pct. af EU’s 
CO2-udledninger og 40 pct. af EU’s totale drivhusgasudledninger, når der ses bort 
fra skibs- og luftfart, som ikke er omfattet af Kyoto-protokollen. I alt er ca. 11.000 
installationer i EU-27 samt Norge, Island og Liechtenstein omfattet. Det er pri-
mært elektricitets- og varmesektoren samt produktion af cement, jern og stål, glas 
og keramik samt teglværker, der er reguleret via dette system. Flytrafik inden for 
EU blev omfattet fra og med 2012, og fra 2013 er systemet udvidet yderligere til 
at inkludere producenter af organiske kemikalier, brint, ammoniak og aluminium. 
Desuden bliver andre drivhusgasser end CO2, herunder lattergas (N2O), fra speci-
fikke produktioner for første gang omfattet fra 2013.  
 
Princippet i EU ETS er, at der sættes et loft på den totale samlede udledning, 
hvorefter loftet deles op i kvoter på et ton CO2-ækvivalent. Hver udleder skal 
anskaffe og aflevere en kvote for hvert ton CO2-ækvivalent, der udledes. Kvoter-
ne gives enten gratis eller bortauktioneres til de omfattede virksomheder. Virk-
somhederne kan derefter sælge overskydende eller købe manglende kvoter blandt 
andet på en række børser over hele EU. Virksomheder med reduktionsomkostnin-
ger for et ekstra ton CO2, der er højere end kvoteprisen, vil kunne købe kvoter og 
derved opnå en gevinst ved, at de ikke behøver at reducere deres udslip så meget. 
På den anden side vil virksomheder med reduktionsomkostninger, der er lavere 
end kvoteprisen, reducere deres udslip og sælge de derved frigjorte kvoter med en 
gevinst på kvotemarkedet. Dermed udjævnes de marginale reduktionsomkostnin-
ger, så de er ens og lig med kvoteprisen i hele systemet. Handlen med kvoter 
bevirker på denne måde, at udledningerne reduceres der, hvor det kan gøres bil-
ligst. Kvotesystemet gør også, ligesom andre former for drivhusgasregulering, at 
CO2-intensiv produktion vil blive relativt dyrere end produktion, der ikke resulte-
rer i store CO2-udledninger, hvilket befordrer en strukturændring i økonomien, 
hvor CO2-intensiv produktion reduceres. 
 
Den første fase af EU ETS, som løb fra 2005-07, var en testfase. Anden fase løb 
fra 2008-12, og tredje fase løber fra 2013-20. I de første to faser blev de fleste 
(over 90 pct.) kvoter tildelt gratis, mens auktionering fra tredje fase bliver den 
dominerende tildelingsform. Allerede fra første fase kunne kvoter opspares til 
brug i senere år og lånes fra året efter. Det var ikke muligt, at overføre kvoter fra 
første til anden fase, men fra fase to, er det blevet muligt at overføre kvoter til 
kommende faser. Hvor lange de efterfølgende faser bliver, er endnu ikke fastlagt. 
Loftet i det sidste år af første fase, hvor Bulgarien og Rumænien blev medlemmer 
af EU, var 2.299 mio. ton CO2-ækvivalenter, jf. figur A. I anden fase sænkedes 
dette loft til 2.073 mio. ton om året. I tredje fase starter loftet på 2.039 mio. ton  
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Boks I.2 Grundlæggende om EU ETS, fortsat 

(ekskl. flytrafik), og sænkes årligt med 37,4 mio. ton, som er 1,74 pct. af det gen-
nemsnitlige antal kvoter udstedt årligt af medlemsstaterne i anden fase. Målet for 
denne sænkning af loftet er, at den årlige drivhusgasudledning i kvotesektoren i 
2020 er reduceret med 21 pct. i forhold til 2005, således at udledningen i 2020 er 
1.777 mio. ton inden for de nu omfattede sektorer ekskl. flytrafik. Den lineære 
reduktion af loftet er indtil videre bestemt til at fortsætte frem til 2050, hvor det 
vil resultere i en reduktion af udledningerne i kvotesektoren på 71 pct. i forhold til 
2005 og et loft på 654 mio. ton. 

 

Figur A Kvoteloft, EU ETS, 2005-50 
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Anm.: Ekskl. flytrafik. 

Kilde: EEA, www.eea.europa.eu. 

 
Som supplement til kvoter må virksomheder også benytte en vis mængde interna-
tionale kreditter fremkommet ved reduktion af drivhusgasser i andre lande. Dette 
beskrives nærmere senere i afsnittet. 

 
 
Virkning af kvotemarkedet 
 
Kvotemarkedet er blevet kritiseret for ikke at virke. Kritik-
ken tager for det meste udgangspunkt i de lave kvotepriser 
på markedet de seneste år, jf. figur I.1. Lave priser kan være 
et tegn på et dårligt fungerende marked, f.eks. når der er 
usikkerhed om kvaliteten på produktet, men på et velfunge-
rende marked kan priserne også være lave, fordi udbuddet 
er stort i forhold til efterspørgslen. For at se om kvotemar-
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kedet er velfungerende eller ej, er det vigtigt at se på, om 
kvotemarkedet opfylder kriterierne for et sådant marked.  
 
 

Figur I.1 Prisudvikling på CO2-kvoter 

201320122011201020092008

30

25

20

15

10

5

0

Euro

 
Anm.: Seneste observation er 4. februar 2013. 

Kilde: ECOWIN, Point Carbon og EEX. 

 
 
Kvotemarkedet er udformet til at levere en bestemt mængde 
reduktioner af drivhusgasudledninger. Det vigtigste kriteri-
um er derfor, om det loft over udledningerne, som mængden 
af kvoter sætter, er effektivt. For at opfylde sine forpligtel-
ser, skal virksomhederne aflevere en kvote for hvert ton 
CO2, der udledes. Kravet er opfyldt i de år, systemet har 
fungeret, og der er opnået de emissionsreduktioner, der er 
krævet. Reduktionen har endda været større end forudsat, 
hvilket har resulteret i, at virksomhederne har opsparet en 
del kvoter. Den samlede opsparede mængde kaldes af EU 
for overskuddet af kvoter.  
 
Veldefinerede ejendomsrettigheder er et andet væsentligt 
krav for et velfungerende marked. Kvoterne i EU ETS kan 
siges at være veldefinerede. Det er fastlagt, at en kvote giver 
ret til udledning af et ton CO2-ækvivalenter, og denne ret 
kan ikke blive indskrænket efter, at kvoten er udstedt. Der 
kan til enhver tid også kun være én ejer af kvoten, hvilket 
skal sikres gennem systemet af nationale kvoteregistre. Der 
har dog været flere tilfælde af svindel med kvoterne. Svin-
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delsagerne har ført til øget kontrol med sikkerheden, og de 
nationale registre er blevet lagt sammen til et fælles centralt 
register, hvilket forventes at øge sikkerheden.  
 
I EU ETS kan kvoterne opspares til brug i kommende år og 
fra anden fase også til kommende faser. Derudover er der en 
begrænset mulighed for at låne kvoter fra næste år for at 
opfylde forpligtelsen. Muligheden for at låne og opspare 
kvoter øger fleksibiliteten i kvotehandelssystemer og mind-
sker prisudsving. For eksempel kan generelle sving i øko-
nomisk aktivitet, og derved i CO2-udledninger, opfanges 
ved at opspare kvoter i lavkonjunktur og bruge, eller låne 
dem, i en højkonjunktur. Dette gør, at kvotepriserne ikke 
stiger helt så meget i en højkonjunktur, og ikke falder helt 
så meget i en lavkonjunktur. Samtidig er der opstået marke-
der for fremtidig levering af kvoter, som igen øger fleksibi-
liteten og giver mulighed for at fastlægge kvoteprisen i 
kommende år, hvilket gør investeringer mere sikre. Samti-
dig giver kvoteprisen på disse markeder en indikation af, 
hvor høj markedet forventer, kvoteprisen vil være fremover. 
 
Det er også vigtigt, at det er nemt at handle på kvotemarke-
det, og at omkostningerne forbundet med handel er lave. 
Her er det en fordel, at informationsniveauet i EU ETS er 
højt. For det første er alle gratis tildelinger offentlige, og 
installationers emissionsdata bliver offentligt tilgængelige 
kort efter, de er opgjort. Markedet har også hurtigt udviklet 
sig. Allerede fra starten af systemet i 2005 var der forskelli-
ge børser, som tilbød kvotehandel. Markedet for fremtidig 
levering af kvoter har også udviklet sig hurtigt. Det store 
antal af potentielle købere og sælgere sammen med det 
velfungerede marked, der er opstået, gør, at transaktions-
omkostningerne ved kvotehandel er lave.  
 
I 2011 steg den samlede omsætning på kvotemarkedet 
ekskl. kreditter med 11 pct. trods de faldende kvotepriser. 
Handelsvolumen var i 2011 steget til 7,9 mia. ton CO2-
ækvivalenter i forhold til 3,1 mia. ton i 2008, jf. tabel I.3. 
Handelsvolumen er dermed omkring tre til fire gange så stor 
som det årlige kvoteloft. Noget af handlen skyldes efter-
spørgsel efter CO2-kvoter til dækning af nuværende udled-
ning fra installationer, der har fået tildelt færre kvoter end 
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deres udledning. De faldende udledninger i de seneste år 
viser dog, at det ikke er dette motiv, der styrer markedet, 
men snarere køb af kvoter til brug senere og arbitrage. 
Derudover indgår kvoter også i porteføljen af værdipapirer 
for investorer, der ikke nødvendigvis skal bruge kvoterne til 
afdækning af udledninger, jf. Verdensbanken (2012b). 
Disse forhold betyder dog på ingen måde, at markedet ikke 
fungerer, men er tværtimod indikationer på et velfungerende 
marked. 
 
 

Tabel I.3 Handel med EU ETS-kvoter 

 2008 2009 2010 2011 

 ----------- Mia. ton CO2-ækvivalenter ----------- 

Volumen 3,1 6,3 6,8 7,9 

 -------------------- Mia. dollars -------------------- 

Omsætning 101 118 134 148 
Anm.: Handel med EU ETS-kvoter ekskl. handel med kreditter. 

Kilde: Verdensbanken (2010) og Verdensbanken (2012b). 

 
 
De lave priser er et resultat af flere forhold. Ved begyndel-
sen af anden fase lå kvoteprisen over 20 euro. I forbindelse 
med den økonomiske krise faldt kvoteprisen til under ti euro 
i begyndelsen af 2009. Faldet i den økonomiske aktivitet 
medførte en automatisk reduktion i drivhusgasudledninger-
ne og derfor en lavere efterspørgsel efter kvoter. Kvoteloftet 
og dermed udbuddet af kvoter var konstant, hvilket betød et 
relativt kraftigt fald i kvoteprisen.  
 
Den økonomiske krise er hovedårsagen, men ikke den 
eneste grund til den lave kvotepris. Forslaget om EU’s 
Energieffektiviseringsdirektiv i juni 2011 gav et umiddel-
bart udslag i en lavere kvotepris. De store satsninger på 
vedvarende energi, bl.a. som følge af målet om 20 pct. 
vedvarende energi i 2020, og en øget brug af internationale 
kreditter i anden fase har også medvirket til at holde kvote-
prisen nede, jf. afsnit I.3. Den fortsat svage økonomiske 
udvikling i EU bevirker, at EU-Kommissionen forventer, at 
det store overskud af ubrugte kvoter fra første og anden fase 
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også kommer til at dominere markedet flere år ind i tredje 
fase.  
 
EU-Kommissionen har opgjort de samlede opsparede 
kvoter, kaldet overskuddet, i årene 2008-11 til 955 mio. 
kvoter, jf. tabel I.4. Selv uden brug af internationale kredit-
ter ville det samlede overskud af kvoter have været på 406 
mio. kvoter. EU-Kommissionen forventer, at overskuddet 
stiger kraftigt til 1½ mia. kvoter og måske endda op til 2 
mia. kvoter i begyndelsen af tredje fase. Grundene hertil er 
salg af fase 3-kvoter til finansiering af et EU-program for 
CO2-opsamling og -lagring og innovativ VE, fremskyndet 
auktionering af fase 3-kvoter for at opfylde energisektorens 
risikoafdækningskrav og salg af overskudskvoter fra de 
nationale reserver for nytilkomne i fase 2. Omkring 2014 
forventes det, at dette overskud stabiliserer sig omkring 2 
mia. kvoter og bliver på dette niveau resten af tredje fase, jf. 
EU-Kommissionen (2012b). 
 
Det kan være, at de nuværende lave priser ikke blot 
afspejler, at de nuværende og forventede fremtidige 
omkostninger ved at reducere udledninger af drivhusgasser 
er lave. De lave priser kan også være udtryk for en 
manglende tillid til, at systemet fortsætter med at eksistere. 
At prisen stadigvæk er er større end nul, viser dog, at 
markeded har en vis tillid til, at EU ETS vil fungere i en 
årrække endnu. 
 
 

Tabel I.4 Udbud og efterspørgsel efter EU ETS-kvoter 

 2008 2009 2010 2011 I alt 

 ------------------ Mio. ton ------------------ 

Udbud a  2.076 2.105 2.204 2.336 8.720 

Efterspørgsel b 2.100 1.860 1.919 1.886 7.765 

Samlet overskud af kvoter -24 244 285 450 955 
a) Udstedte kvoter og anvendte internationale kreditter. 

b) Rapporterede emissioner. 

Anm.:  

Kilde: EU-Kommissionen (2012b). 
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Mulige forbedringer af kvotesystemet 
 
Økonomisk set er den lave kvotepris ikke et problem, så 
længe de ønskede emissionsreduktioner opnås, hvilket er 
tilfældet. Kvoteprisen vil på ethvert tidspunkt afspejle de 
forventede omkostninger forbundet med at nå de langsigte-
de reduktionsmål. Dette skyldes muligheden for at opspare 
og låne kvoter, hvorfor virksomhederne kan sprede redukti-
onerne over tid på den mest omkostningseffektive måde. 
Den nuværende, lave kvotepris giver ganske vist kun et lille 
incitament til at udvikle nye klimavenlige teknologier, men 
dette skyldes udelukkende, at det nuværende ambitions-
niveau for CO2-reduktioner i EU ETS kan nås med eksiste-
rende teknologi. Så længe ambitionsniveauet ikke hæves 
væsentligt, er der derfor heller ikke grund til at udvikle ny 
klimavenlig teknologi. Økonomisk set er den lave kvotepris 
derfor kun et problem, hvis den ikke afspejler det politiske 
ambitionsniveau, hvilket kan skyldes usikkerhed på marke-
det om, hvorvidt EU ETS vil blive ved med at eksistere. 
Politisk er der imidlertid et ønske om, at EU ETS hurtigst 
muligt giver større incitament til at bruge og udvikle klima-
venlige teknologier, end tilfældet er nu.  
 
Der er forskellige forslag til at styrke kvotesystemet, enten 
midlertidigt, eller mere permanent. EU-Kommissionen har 
flere gange de seneste år foreslået en midlertidig udtagelse 
af en mængde kvoter i begyndelsen af tredje fase. Tiltaget 
vil betyde, at der auktioneres færre kvoter i begyndelsen af 
tredje fase, men at der auktioneres tilsvarende flere senere i 
tredje fase, så det samlede loft i perioden ikke påvirkes. Den 
midlertidige udtagelse af kvoterne vil dermed ikke have 
indflydelse på den samlede udledning over tid. Kommissio-
nen forventer, at tiltaget vil hæve kvoteprisen i de første år 
af den tredje periode og dermed give større incitament til at 
investere i grøn teknologi her og nu. Kvotepriserne vil dog 
sidst i perioden igen falde, når de ekstra kvoter bliver ud-
budt. Dette kan forudses af investorer, som tager højde for 
det, og effekten på investeringer i grøn teknologi vil derfor 
sandsynligvis være meget lille. Dertil kommer, at et indgreb 
kan give større usikkerhed på markedet, da det kan skabe en 
forventning om andre indgreb i fremtiden.  
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Andre forslag er rettet mod at begrænse antallet af kvoter 
mere permanent. Der er f.eks. forslag om at sænke loftet i 
tredje fase, at udtage en mængde endnu ikke solgte kvoter 
permanent, eller at begrænse adgangen til internationale 
kreditter yderligere. Tiltagene vil give et klart signal til 
markedet om, at EU vil begrænse udslip af drivhusgasser, 
og de vil derfor have en mere permanent effekt på kvote-
prisen end en midlertidig udtagelse af kvoter. Også disse 
forslag kan føre til usikkerhed, men kan på den anden side 
også understøtte troværdigheden på markedet.  
 
En alternativ løsning kunne være indførelsen af et prisgulv 
for kvoter, dvs., at der sættes en minimumspris for kvoter. 
Et prisgulv vil grundlæggende indebære, at EU opkøber 
kvoter til en bestemt interventionspris, hvis markedsprisen 
ellers ville gå under denne, eller at der pålægges en afgift, 
der er lig med forskellen mellem prisgulvet og kvoteprisen. 
De opkøbte kvoter kan enten trækkes permanent ud af 
markedet, hvilket effektivt sænker det samlede kvoteloft, 
eller de kan sælges, når priserne er højere igen. Et prisgulv 
kan kombineres med et prisloft, sådan at der er en maksi-
mumpris på kvoter. Et prisloft kan realiseres ved at tilbyde 
kvoter til beløbet på prisloftet. På den måde sikres det, at 
omkostningerne for forurenerne ikke kan overstige et be-
stemt beløb. 
 
Effekten af et prisgulv er afhængig af, om kvoteloftet sæn-
kes eller ej. Hvis det samlede antal kvoter, der er til rådig-
hed er uændret, vil et prisgulv i første omgang føre til en 
højere forventet kvotepris, men senere, når de resterende 
kvoter sættes på markedet, vil prisen holdes nede. Det er 
uklart, om nettoeffekten på udvikling af klimavenlig tekno-
logi er positiv. Et prisgulv og -loft kan som sådan være med 
til at mindske reduktionsomkostninger ved at udjævne 
kvoteprisen. I EU ETS er der imidlertid mulighed for at 
opspare og låne kvoter i EU ETS. Dette gør allerede, at 
kvoteprisen er mere konstant over tid, hvorfor der er mindre 
behov for et prisgulv og -loft. Dertil kommer, at det er 
vanskeligt at finde det rigtige niveau for prisgulvet. Ved en 
for lav pris har det ingen effekt på markedet, og ved en for 
høj pris påføres industrien unødvendigt høje omkostninger. 
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En for høj pris kan indebære, at kvotemarkedet reelt afløses 
af en afgift.  
 
Endnu en mulighed for at styrke markedet er hurtigt at 
fastlægge et loft for en fjerde fase, der er i trit med det 
langsigtede mål om at reducere CO2-udledninger i EU med 
80-95 pct. i 2050 i forhold til 1990. Det er vedtaget at 
nedsætte loftet med 1,74 pct. om året. Med denne nedjuste-
ring bliver udledningerne i kvotesektoren reduceret med 71 
pct. i 2050 i forhold til 2005, jf. figur A i boks I.2. Dette er 
ikke helt nok til at nå det langsigtede mål, især ikke set i 
lyset af, at det er billigere at reducere udledninger i kvote-
sektoren end i ikke-kvotesektoren. En hurtig udmelding om 
en fjerde fase, der viser en klar tendens mod det langsigtede 
mål i 2050, vil give sikkerhed på markedet om EU’s hensig-
ter på klimaområdet. Priserne på kvotemarkedet vil derefter 
justere sig til at afspejle omkostningerne ved at nå disse 
mål. Denne løsning er klart at foretrække frem for alle andre 
foreslåede tiltag. I stedet for at der laves indgreb til at få 
prisen op på et politisk ønskeligt niveau, er det bedre, at 
politikerne sætter ambitionsniveauet passende. Hvis det 
nuværende loft afspejler det reelle politiske ambitionsni-
veau, er der intet behov for at øge prisen. Hvis ambitionsni-
veauet er højere, skal kvoteloftet sættes ned tilsvarende. 
Markedet vil tilpasse priserne efter det. 
 
Hvis de lave priser er et udtryk for en manglende tillid til, at 
systemet vil blive ved med at eksistere, kan der være behov 
for, at EU hurtigt signalere, at EU ETS fortsat er et bærende 
element i EU’s klimapolitik. En hurtig udmelding om de 
fremtidige planer med systemet vil bidrage til en sådan 
styrkelse af troværdigheden. Troværdigheden kunne desu-
den på kort sigt underbygges ved at udtage en substantiel 
mængde kvoter permanent allerede i tredje fase. 
 
Fordeling af kvoter 
 
I første og anden fase blev den langt overvejende del af 
kvoterne tildelt gratis. På denne måde mindskedes modstan-
den fra industrien mod reguleringen, men det blev også 
anset for at være med til at reducere den negative effekt på 
virksomhedernes konkurrenceevne. Tildelingen af kvoter i 
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de første to faser skete på basis af historiske udledninger, 
hvilket betød, at installationer med de største udledninger 
fik tildelt flest kvoter, hvorved de mest forurenende installa-
tioner fik en form for støtte. Tildelingen blev bestemt natio-
nalt på baggrund af retningslinjer fra og under betingelse af 
godkendelse af EU-Kommissionen. Der opstod dog forskel-
le mellem landene i behandlingen af relativt ens installatio-
ner.  
 
Fra og med tredje fase bliver allokeringsreglerne ændret. 
Gratis tildeling udfases gradvist for helt at forsvinde i 2027 
på nær for varmeproduktion og industrier med stor risiko 
for lækage, jf. tabel I.5. I stedet skal en stadig større del af 
kvoterne bortauktioneres. Således skal ca. halvdelen af 
kvoterne auktioneres i løbet af tredje fase. For elektricitets-
producenter er gratis tildeling udfaset helt allerede fra og 
med 2013. Provenuet fra bortauktioneringen bliver fordelt 
med bestemte procentsatser til hvert land, og 12 pct. af det 
samlede provenu går til særlige formål som forskning og 
ekstra tildeling til nogle af de østeuropæiske lande.10 
 
Den tilbageværende gratis tildeling vil blive baseret på 
benchmarks for forskellige produkter, svarende til de gen-
nemsnitlige udledninger per produkt for de ti pct. mest 
energieffektive installationer i EU inden for hver produkt-
gruppe i årene 2007-08. Benchmarkene bliver fastsat af EU 
og tildelingen til hver installation bliver således en funktion 
af dette og af historiske produktionsdata, der dog justeres 
ved væsentlige ændringer i produktionen. Det betyder, at 
mindre effektive producenter får færre kvoter, end de skal 
bruge, og disse producenter må derfor enten købe flere 
kvoter eller mindske udledningen. Den gratis tildeling er 
hermed harmoniseret, så den ikke længere varierer fra 
medlemsland til medlemsland, og energieffektive virksom-
heder belønnes.  
 
 

 

10) Danmark får tildelt 1,23 pct. af det samlede provenu. 
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Tabel I.5 Tildeling af kvoter fra 2013 

Aktivitet/sektor Tildeling 

Elektricitetsproduktion Ingen gratis tildeling 

Varmeproduktion Gratis tildeling 

Industrier med risiko for 
CO2-lækagea) 

100 pct. gratis tildeling baseret på benchmarks i 
2013-20 

Andre industrier 80 pct. gratis tildeling baseret på benchmarks i 2013 
faldende til 30 pct. i 2020 og nul pct. i 2027. 

a) Bl.a. defineret ud fra hvor mange ekstra omkostninger indførelsen af kvotedirektivet medfører
for produktionsomkostningerne og intensiteten af handlen med tredjelande, jf. EU-Parlamentet
og Rådet (2009) 153 /id. 

Kilde: Heindl og Löschel (2012). 

 
 
Nogle problemer forsvinder dog ikke helt med de nye 
tildelingsregler. For de installationer, der stadigvæk får 
tildelt kvoter gratis, mindskes den tildelte mængde, når 
produktionen reduceres væsentligt. Producenterne har 
derfor et incitament til at holde produktionen oppe. Kvote-
tildelingen kommer derfor til at virke som et tilskud til 
produktion, hvilket fører til, at virksomheder vil have en 
større produktion og vil være længere på markedet, end 
tilfældet ellers ville have været. Den større andel af auktio-
nering mindsker problemet, men for udsatte sektorer vil 
gratis tildeling fortsætte.  
 
Varmesektoren vil også fremover få tildelt kvoterne gratis. 
En del af denne sektor opererer under hvile-i-sig-selv-
princippet, hvilket betyder, at varmeproducerende virksom-
heder ikke må indberegne kvoteprisen for de gratis tildelte 
kvoter i afregningsprisen for varme. Dette er ineffektivt, da 
det betyder, at varmepriserne ikke afspejler kvoteprisen. 
Problemet kan løses ved at afskaffe gratis tildeling til denne 
sektor. 
 
Lækage og konkurrenceevne 
 
Fremover vil sektorer, hvor der er risiko for CO2-lækage, 
stadigvæk få kvoterne tildelt gratis. Det er usikkert, hvorvidt 
gratis tildeling af kvoter til udsatte sektorer i EU ETS 
mindsker lækage og forværring af konkurrenceevne. Ideen 
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er, at gratis tildeling af kvoter fører til lavere omkostninger 
for de berørte virksomheder i forhold til, hvis kvoterne skal 
købes på en auktion. Gratis tildeling af kvoter vil dog ikke 
påvirke den pris virksomhederne vil tage for deres produk-
ter. Ligegyldigt om kvoterne fås gratis eller købes, vil 
virksomhederne indregne den fulde kvotepris i prisen på 
produktet. Hvis virksomhederne ikke gjorde det, kunne de 
have solgt kvoterne og derved opnået en højere profit. 
Konkurrenceevnen handler i sidste ende om den pris, virk-
somhederne vil kræve for deres produkter. Da der ingen 
forskel er på produktprisen ved gratis tildeling eller auktio-
nering, vil gratis tildeling ikke føre til en konkurrencefordel 
for virksomhederne. Gratis tildeling kan påvirke beslutnin-
gen om placering af virksomheden. Ved gratis tildeling vil 
virksomhederne blive længere i EU ETS-området, og nye 
virksomheder har en større tilskyndelse til at bosætte sig i 
EU ETS-området, end hvis alle kvoter blev auktioneret. I alt 
vil gratis tildeling af kvoter derfor kun have en begrænset 
effekt på konkurrenceevne og lækage.  
 
I stedet for gratis tildeling af kvoter til udsatte sektorer kan 
der sættes en told på CO2-indholdet i importerede varer, der 
svarer til kvoteprisen. Afgiften sikrer mere lige konkurren-
ceforhold på de europæiske markeder ved at opkræve 
kvoteprisen også på udenlandske CO2-udledninger. En 
sådan told kan derfor ikke opfattes som protektionisme, så 
længe den kun afspejler den CO2-omkostning, det regulere-
de område belastes af. Indførelsen af CO2-tolden kan bruges 
som led i en omlægning af EU’s told, så at told som er 
begrundet i beskyttelse af EU’s industrier nedsættes, samti-
dig med, at CO2-tolden indføres. Det er dog meget svært, og 
derfor dyrt, at beregne det præcise CO2-indhold i alle varer. 
For at mindske omkostninger ved tiltaget, kan grænsejuste-
ringerne begrænses til de sektorer, der er mest udsat for 
udenlandsk konkurrence, og hvor der kan forventes en høj 
lækagerate. Beregningerne af indlejrede udledninger kan 
laves på baggrund af de benchmarks, som EU-
Kommissionen er i gang med at udarbejde for tildeling af 
kvoter til udsatte sektorer i EU ETS. 
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For eksportvarer kan der laves en (delvis) tilbagebetaling af 
kvoteomkostninger i forhold til, hvor stor en andel af pro-
duktionen der eksporteres. Denne justering begrænser tabet 
af konkurrenceevne for de regulerede virksomheder på de 
udenlandske markeder, hvor der ingen regulering er. Som 
basis for tilbagebetalingen kan der igen gøres brug af de 
benchmarks, som Kommissionen er ved at udarbejde. En 
tilbagebetaling af CO2-prisen i eksporterede varer bør 
kombineres med en afgift på CO2-indholdet i import, da det 
ellers vil være attraktivt først at eksportere energiintensive 
varer til lande uden for EU, og derefter at reimportere dem, 
hvilket vil underminere CO2-reguleringen. 
 
Internationale kreditter 
 
I forbindelse med Kyoto-protokollen blev to projektbasere-
de kreditsystemer oprettet: Joint Implementation (JI), som 
er reduktioner i andre lande med en Kyoto-forpligtelse og 
Clean Development Mechanism (CDM), som er projekter i 
lande uden Kyoto-forpligtelse, jf. boks I.3. EU ETS blev 
koblet med disse systemer i anden fase, således at kreditter-
ne kunne benyttes til opfyldelse af landes forpligtelser i 
forhold til Kyoto-protokollen, eller virksomheder kunne 
benytte dem til opfyldelse af forpligtelser i EU ETS i stedet 
for at aflevere kvoter. Kreditterne kan altså benyttes både i 
og uden for kvotesektoren. 
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Boks I.3 Internationale kreditter 

I forbindelse med Kyoto-aftalen blev to projektbaserede kreditsystemer oprettet: 
Joint Implementation (JI) og Clean Development Mechanism (CDM). JI giver 
mulighed for at opnå kredit for emissionsreduktioner opnået i andre anneks I- 
lande (lande med reduktionsforpligtelse i henhold til Kyoto-aftalen), og CDM 
giver samme mulighed for emissionsreduktioner foretaget i ikke-anneks I-lande. 
 
For hvert projekt vurderes en såkaldt baseline, dvs., hvad udledningen ville være 
uden projektet. Før projektet vurderes det, om projektet bidrager med emissions-
reduktionener i forhold til baseline, dvs., om projektet er additionelt. Gennem et 
projekts løbetid godkendes og udstedes kreditter svarende til den vurderede addi-
tionelle CO2-reduktion. 
 
En kredit svarer til udledningen af et ton CO2-ækvivalenter og således også til en 
CO2-kvote i EU ETS. Kreditterne kan både benyttes til opfyldelse af virksomhe-
ders forpligtelser i forbindelse med kvotesystemet, men også til EU-landes opfyl-
delse af forpligtelsen i ikke-kvotesektoren frem til 2020. 
 
Når en kredit benyttes af en virksomhed under EU ETS, bliver der ikke fjernet en 
tilsvarende kvote fra kvotesystemet. Dette betyder, at de 21 pct. reduktion i kvote-
sektoren i 2020 ikke fuldt ud opnås inden for EU, men den absolutte reduktion i 
verden er i teorien den samme, hvis der ses bort fra problemer med additionalitet. 

 
 
Benyttelse af JI- eller CDM-kreditter giver ret til at foretage 
udledninger inden for kvotesektoren med den mængde, som 
svarer til kreditterne. Den totale udledning inden for kvote-
sektoren øges altså med brugen af JI og CDM, men skulle 
ideelt set ikke føre til mere udledning globalt. Hvor mange 
kreditter virksomhederne må benytte til at opfylde deres 
kvoteforpligtelse, bestemmes af hvert enkelt land.11 Tabel 
I.6 viser, hvor mange af disse kreditter der blev benyttet til 
opfyldelse af forpligtelserne i 2008-11. Da der er sket en 
stigning i antal benyttede kreditter år for år, medfører dette 
altså faldende priser på EU ETS-kvoter. Sammen med den 
lavere økonomiske vækst er dette en af de vigtigste årsager 
til den lave kvotepris og det store overskud af kvoter i 
kvotemarkedet, jf. EU-kommissionen (2012b).  

 

11) I Danmark er denne grænse 17 pct. af installationens årlige 
udledning. 
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Tabel I.6 Brug af CDM- og JI-kreditter til over-
holdelse af kvoteforpligtelserne 

 2008 2009 2010 2011 

 -------------------- Mio. kvoter -------------------- 

CDM 81,7 78,2 117,1 178,8 

JI 0,0 3,2 20,1 75,8 

 ------------- Pct. af det samlede loft a) ------------- 

CDM 3,9 3,7 5,6 8,6 

JI 0,0 0,2 1,0 3,6 
a) Det samlede kvoteloft ekskl. kreditter er 2.073 mio. ton CO2-

ækvivalenter. 

Kilde: CDC Climat Research (CITL data) og egne beregninger. 

 
 
Brugen af CDM-kreditter har været kritiseret igennem flere 
år, jf. Partridge og Gamkhar (2010) og Verdensbanken 
(2012a). Et væsentligt kritikpunkt er manglende additionali-
tet, dvs., at projektet ikke reducerer lige så mange ton 
drivhusgasser som angivet, eller måske endda slet ikke 
reducerer drivhusgasudledningerne globalt set, fordi projek-
tet ville være blevet gennemført under alle omstændigheder. 
Dette skyldes i høj grad, at det er meget svært at bestemme, 
hvad baseline er – altså, hvad der ville være blevet gennem-
ført og gjort, hvis ikke der havde været denne mulighed for 
at producere og sælge CDM-kreditter. Flere af projekterne 
kritiseres i øvrigt for ikke at være bæredygtige, f.eks. ved at 
forringe eller ødelægge naturen, medføre lokal forurening 
eller forringede levevilkår for lokalbefolkningen.  
 
Fra tredje fase er det ikke længere tilladt at benytte kreditter 
fra projekter, der omfatter destruktion af HFC-gasser og 
lattergas. Disse projekter er nogle af de mest kritiserede for 
ikke at være bæredygtige eller for manglende additionalitet. 
Reguleringen af CDM er jævnligt blevet forbedret, så 
mulighederne for misbrug af systemet er blevet begrænsede, 
jf. Partridge og Gamkhar (2010) og Verdensbanken (2012a, 
b).  
 
Der har ikke helt været den samme kritik af JI-projekter, 
men nogle projekter kritiseres for, at de nationalt definerede 
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baselines og metoder for overvågning ikke er pålidelige, at 
der er manglende sammenhæng i forskellige nationers 
procedurer, og at der er manglende gennemsigtighed og 
adgang til information, jf. Alessi og Fujiwara (2011). Pro-
blemets omfang er dog ikke lige så stort som ved CDM, da 
JI-projekter udføres i lande, der er bundet af reduktionsfor-
pligtelser i forhold til Kyoto, og de samlede reduktioner vil 
derfor være de samme.  
 
I tredje fase bliver brugen af JI- og CDM-kreditter begræn-
set, bl.a. ved at kun kreditter fra et projekt i et af de mindst 
udviklede lande eller et land, som EU har en bilateral aftale 
med, kan bruges. Projekter, der er godkendt før 1. januar 
2013, kan dog fortsætte med at give kreditter. I anden fase 
var det muligt at benytte JI- og CDM-kreditter dækkende op 
til i alt ca. 1.400 mio. ton CO2-ækvivalenter, mens det sam-
lede tal for hele perioden 2008-20 ifølge Verdensbanken er 
ca. 1.700 mio. ton CO2-ækvivalenter, som det så ud inden 
Kyoto 2-aftalen blev vedtaget, jf. Verdensbanken (2012b). 
EU har dog endnu ikke vedtaget det endelige loft for brugen 
af kreditter i tredje fase, så forholdene er forholdsvist usikre 
for nye ikke godkendte projekter, hvilket vil have en hæm-
mende effekt på opstart af nye projekter. 
 
I teorien er brugen af de kreditbaserede systemer omkost-
ningseffektiv i og med, at det udnyttes, at drivhusgasudled-
ningen billigere kan reduceres i mindre udviklede lande, 
men pga. problemerne med additionalitet og bæredygtighed, 
er det fornuftigt, at brugen af disse bliver begrænset væsent-
ligt og kontrollen forbedret.  
 
Udvidelse af EU’s emissionshandelssystem 
 
EU ETS er det største omsættelige kvotesystem i verden, og 
dækker som nævnt omkring 40 pct. af EU’s samlede driv-
husgasudledninger, jf. boks I.2. 
 
Den ikke-kvoteomfattede sektor består af bl.a. mindre 
energitunge virksomheder, opvarmning af huse uden for 
fjernvarmenetværket, landbrug og transport. EU har sat sig 
selv det overordnede mål at reducere udslippet af drivhus-
gasser med 20 pct. i 2020 i forhold til 1990, hvilket er 
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udmøntet i reduktioner på 21 pct. i kvotesektoren og ti pct. i 
ikke-kvotesektoren begge målt i forhold til 2005. Reduk-
tionsmålet i ikke-kvotesektoren er fordelt over landene i 
individuelle reduktionsforpligtelser i 2020, som varierer fra 
-20 pct. (altså en tilladelse til at øge udledningerne med 20 
pct.) til +20 pct. (bl.a. i Danmark). Rige lande er blevet 
tildelt de største reduktionsforpligtelser. Ifølge økonomiske 
analyser er det billigere at reducere et ton CO2 ekstra i 
kvotesektoren end i ikke-kvotesektoren, specielt i forhold til 
transportsektoren, jf. Grubb mfl. (2005). Der er ligeledes 
store omkostningsforskelle på drivhusgasreduktioner inden 
for ikke-kvotesektoren, både inden for og mellem landene.  
 
Opdelingen i en kvote- og en ikke-kvotesektor medfører, at 
den samlede udledningsreduktion ikke opnås til lavest 
mulige omkostninger. Hvis alle sektorer og alle drivhusgas-
ser var inkluderet i kvotehandelssystemet, ville de margina-
le udledningsomkostninger blive ens for alle forurenere – og 
det givne reduktionsmål ville blive opnået billigst muligt. I 
praksis kan dette dog være svært at indføre. Med to separate 
systemer er det vigtigt, at fordelingen af forpligtelserne 
mellem dem er sat således, at de marginale reduktions-
omkostninger er så tæt på hinanden som muligt. 
 
Udformningen af EU ETS gør det imidlertid besværligt at 
inddrage alle sektorer. EU ETS er et såkaldt nedstrøms-
system, hvor det er forbrugerne af fossile brændsler, der 
reguleres via en kvoteafleveringspligt, jf. boks I.4. Hvis et 
nedstrømssystem skal dække en stor andel af forureningen, 
kræver det, at mange kilder bliver medtaget – også små 
kilder som husholdninger og biler. Administrationsomkost-
ningerne ved at medtage alle disse kilder vil dog være så 
høje, at det ikke kan betale sig at inkludere dem i kvotehan-
delssystemet. Dette er en af årsagerne til, at EU ETS indtil 
videre kun dækker omkring halvdelen af de samlede driv-
husgasudledninger i EU.  
 
Det er dog muligt at kombinere et nedstrømssystem med et 
opstrøms- eller mellemstrømssystem, hvor producenter og 
importører af fossile brændsler henholdsvis distributører 
bliver kvoteomfattet. De fleste små udledere af CO2, f.eks. 
små installationer, transport og rumopvarmning, kan således 
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inkluderes i EU ETS ved at pålægge distributørerne af 
brændslerne en kvoteforpligtelse. I en del lande er disse 
produkter allerede afgiftsbelagt, og afgifterne bliver opkræ-
vet i distributionsleddet. Derfor er det teknisk muligt at 
pålægge distributionsvirksomhederne en kvoteforpligtelse 
for leverance til disse små udledere, men sådan at de instal-
lationer, der allerede nu er omfattet af EU ETS, ikke bliver 
dobbeltbeskattet. Inklusionen af transport og rumopvarm-
ning på denne måde vil gøre mål for al energirelateret 
udledning i den nuværende ikke-kvotesektor overflødige.  
 
Et rent opstrømssystem for alle CO2-udledninger blev 
tidligere af EU afvist, bl.a. fordi man gerne ville tildele 
kvoterne gratis til industrien. Der skulle dog ikke være 
forhindringer i at auktionere kvoter til transport og rumop-
varmning. For det første er brændselsforbrug til transport og 
rumopvarmning i de fleste lande allerede pålagt afgifter, og 
for det andet vil der fra tredje fase gøres mere og mere brug 
af auktionering. Kvoterne til distributørerne kan derfor 
auktioneres, og kvoteprisen vil blive videregivet som en 
prisforhøjelse til forbrugerne, som derfor får et incitament 
til at begrænse brændselsforbruget. 
 
Opstrøms- eller mellemstrømsregulering kan håndtere 
udledning af CO2 gennem regulering af udbydere af fossile 
brændsler. For andre drivhusgasser, er der for det meste 
ikke en direkte sammenhæng mellem forbrug af en bestemt 
vare og udledninger. Især ved små forurenere er det derfor 
svært at medtage disse udledninger i kvotesystemet. Land-
bruget er den sektor, der udleder flest drivhusgasser, som 
ikke er CO2, og hvor der samtidig er tale om små udlednin-
ger per virksomhed. Drivhusgasudledninger fra landbruget 
kan derfor ikke forventes at blive medtaget i EU ETS, men 
skal reguleres separat.  
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Boks I.4 Opstrøms- og nedstrømskvotesystemer 

Forbrænding af fossile brændsler er den primære kilde til udledning af CO2, som 
er den vigtigste drivhusgas. Fordi der er et fast forhold mellem den mængde fossil 
brændsel, der forbrændes, og den mængde CO2, der udledes, er det muligt at regu-
lere forskellige steder i forsyningskæden for fossile brændsler. 
 
Opstrøms 
Ved et opstrømssystem bliver producenter og importører af fossile brændsler 
underlagt en kvoteforpligtelse. Det betyder, at de skal aflevere kvoter svarende til 
CO2-indholdet i de brændsler, der sælges. Producenterne vil overvælte kvotepri-
sen i prisen på brændsler, hvilket svarer til en afgift på CO2-indholdet i brændsler. 
Den store fordel ved et opstrømssystem er, at det er relativt få enheder, der skal 
reguleres, og at administrationsomkostningerne derfor er lave. Desuden er det på 
denne måde enkelt at få al udledning omfattet. På den anden side vil få deltagere i 
systemet betyde, at der ikke vil handles kontinuerligt, hvorfor der ikke er en mar-
kedspris. Desuden er der større fare for, at nogle virksomheder kan udøve mar-
kedsmagt. Derfor kan et opstrømssystem kun anvendes på relativt store markeder, 
hvor der er mange producenter og importører.  
 
Det vurderes dog, at der er tilstrækkelig mange producenter og importører i EU 
til, at et opstrømssystem vil kunne fungere. Den vigtigste grund, til at EU ETS 
ikke blev til et opstrømssystem, var, at der politisk var et ønske om at tildele kvo-
terne gratis, dels for at mindske modstanden fra industrien, og dels på grund af 
bekymringer omkring konkurrencepositionen. Gratis tildeling i et opstrømssystem 
ville ikke være en løsning på dette problem og blev desuden betragtet som mindre 
acceptabelt, da det ville medføre en stor kapitaloverførsel til producenter og im-
portører, mens det ville være forbrugerne af fossile brændsler, der skulle afholde 
omkostningerne ved at reducere udledningen af CO2, jf. Boom og Nentjes (2003). 
 
Mellemstrøms 
I et mellemstrømssystem har distributørerne af bl.a. benzin en kvoteforpligtelse. I 
de fleste lande bliver skatter og afgifter på fossile brændsler allerede opkrævet på 
distributionsleddet, hvorfor der er et administrativt grundlag til også at admini-
strere et kvotesystem på dette niveau. 
 
Nedstrøms 
I et nedstrømssystem reguleres forbrugerne af fossile brændsler. Fordelen er, at 
der er større sandsynlighed for, at der opstår et velfungerende marked, da der er 
mange aktører. Samtidig kan der reguleres på selve udledningen af CO2 i stedet 
for på CO2-indholdet i brændsler, hvilket betyder, at teknologier, der fjerner CO2  
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(CCS), også belønnes i systemet. Den store ulempe er, at administrationsomkost-
ningerne bliver meget høje, hvis systemet skal dække alle udledninger. EU’s kvo-
tehandelssystem er et nedstrømssytem, der af hensyn til administrationsomkost-
ninger kun dækker de store udledere af CO2. 

 
 
En anden måde at udvide kvotesystemet på er geografisk. 
Ud over at EU indimellem optager nye medlemslande og på 
den måde udvider kvotesystemet geografisk, er det vedtaget 
at koble det australske kvotesystem med det europæiske. 
Fra 2015 bliver det muligt for virksomheder omfattet af det 
australske kvotesystem at benytte europæiske kvoter til 
opfyldelse af deres kvoteforpligtelse, og i 2018 bliver 
koblingen fuldendt, så også de europæisk virksomheder kan 
benytte australske kvoter. På sigt vil der også være mulig-
hed for en kobling med andre kvotesystemer i verden.12 Jo 
bredere geografisk dækning, jo større fleksibilitet er der, og 
jo billigere vil de samlede reduktionsomkostninger for de 
involverede lande blive.  
 
 
I.5 Danmarks klima- og energipolitik 
 
Det har været en langsigtet vision siden 2010, at Danmark 
skal være fossilfri i 2050; senest defineret af SRSF-
regeringen som et energi- og transportsystem baseret på 100 
pct. VE, jf. boks I.5. Denne fælles vision ligger sammen 
med EU-målsætninger til grund for Energiaftalen fra marts 
2012, som SRSF-regeringen indgik med Venstre, Dansk 
Folkeparti, Enhedslisten og Det Konservative Folkeparti. 
Energiaftalen har fokus på energibesparelser og mere VE i 
form af bl.a. flere vindmøller, mere biogas og mere biomas-
se, jf. boks I.6. 
 

 

12) F.eks. har Californien og Quebec opstartet kvotesystemer, som 
planlægges at blive sammenkoblet, og i Kina, Mexico og Sydko-
rea er kvotehandelssystemer ligeledes på vej. 
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Danmark skal som udgangspunkt leve op til EU’s energi- 
og klimapolitiske mål og krav, jf. afsnit I.3. Derudover har 
den danske regering i tillæg til målet om 100 pct. VE i 2050 
en række energi- og klimapolitiske delmål, herunder 40 pct. 
indenlandsk reduktion af drivhusgasudledning i 2020, 50 
pct. vindenergi i elforbruget i 2020, udfasning af kul og 
oliefyr i 2030 og 100 pct. VE i el- og varmesektoren i 2035. 
Der er tillige et mål om reduktion af bruttoenergiforbruget 
fra den gamle energiaftale fra 2008. EU’s og Danmarks mål 
og Energistyrelsens beregninger af den forventede effekt af 
Energiaftalen 2012 i forhold til hvert af de danske mål og 
forpligtelser vises i tabel I.7.  
 
Der er en klar overbevisning i både EU og Danmark om, at 
hvis klima- og energimålsætningerne skal nås til tiden, så 
kræver det både en omlægning til VE og en energieffektivi-
sering, så energiforbruget nedsættes eller i hvert fald fra-
kobles den økonomiske vækst i endnu højere grad, end 
tilfældet er i dag. Fokus i Energiaftalen er dermed på indsat-
ser i energisektoren, hvor størstedelen af drivhusgasudled-
ningerne i forvejen er reguleret af EU’s kvotesystem. Enkel-
te tiltag retter sig dog også mod reduktioner i ikke-
kvotesektoren, såsom udfasning af olie- og naturgasfyr, 
energibesparelser i husholdninger med olie- og naturgasfyr, 
indsatsen i transportsektoren samt støtte til biogasprodukti-
on fra bl.a. landbruget. 
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Der er bred politisk enighed om, at Danmark på længere sigt ikke skal være af-
hængig af fossile brændsler. Flere betegnelser bliver brugt i den forbindelse. 
 
Betegnelsen “fossilfrit Danmark” stammer fra tidligere statsminister Anders Fogh 
Rasmussen, da han i 2006 fremlagde sin vision om et Danmark helt fri af fossile 
brændsler. Hvornår, denne vision skulle opfyldes, blev i de efterfølgende år dis-
kuteret. I 2010 satte VK-regeringen og oppositionen året 2050 som skæringsdato. 
 
Den af VK-regeringen nedsatte Klimakommission fortolkede i 2010 visionen som 
“Der anvendes/forbruges ikke fossil energi i Danmark, og indenlandsk produktion 
af el baseret på vedvarende energi skal i gennemsnit på årsbasis mindst svare til 
det danske forbrug”. Dette er en restriktiv fortolkning, da den siger, at alt brænd-
selsforbrug i Danmark skal være vedvarende, og alt elforbrug gennemsnitligt skal 
dækkes af dansk produceret el baseret på VE. 
 
I Energistrategi 2050 fra februar 2011 beskriver VK-regeringen målet om “et 
samfund uafhængig af fossile brændsler” på følgende måde: “en drivhusgasneu-
tral energisektor, som anvender 100 pct. vedvarende energi eller en kombination 
af vedvarende energi og kul/biomasse med CCS” og “Det er samtidig et mål, som 
indebærer fortsat udveksling af energivarer med omverdenen, og dermed at Dan-
mark fortsat udnytter alle fordelene ved at tage del i et internationalt energimar-
ked”. Fortolkningen her er mindre snæver, da den kun er rettet mod udledning af 
drivhusgasser og tillader brugen af fossile brændsler, så længe CO2-udledninger 
derfra kan lagres. Samtidig er det ikke nødvendigt at dække den danske efter-
spørgsel med dansk produceret energi. 
 
Den nuværende SRSF-regering vil ifølge energistrategien “Vores Energi” fra 
november 2011 “fremtidssikre det danske samfund ved at skabe en grøn økonomi 
i vækst og omstille til et energi- og transportsystem baseret på 100 pct. vedvaren-
de energi i 2050”. Dette følges op med: “Det langsigtede mål for dansk energipo-
litik er klart. Hele vores energiforsyning skal dækkes af vedvarende energi i 
2050”. Dette kan ses som en mere restriktiv fortolkning end VK-regeringens, da 
der nu kun kan bruges VE og ikke længere fossile brændsler i kombination med 
CCS. På den anden side tales der kun om, at den danske energiforsyning skal 
være baseret på VE, og ikke at elforbruget skal dækkes af dansk produceret el. 
 
I yderste konsekvens betyder både VK’s og SRSF’s fortolkning, at målet angåen-
de elproduktion vil kunne opnås ved at importere alt elforbrug uden hensyntagen 
til, hvordan det bliver produceret. 
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Boks I.6 Energiaftalen 2012 

Energibesparelser 
Energiselskabernes årlige besparelsesforpligtelse, også kaldet energisparekrav, 
øges fra 6,1 PJ pr. år i 2010-12 til 10,7 PJ pr. år i 2013-14 for at blive fuldt indfa-
set med 12,2 PJ årligt i 2015-20. Desuden er det besluttet, at der skal udarbejdes 
en samlet strategi for energirenovering af alle danske bygninger inden slutningen 
af 2013. 
 
Biomasse i varmesektoren 
Skift fra kul til biomasse på centrale kraftværker gøres mere attraktivt med en 
ændring af varmeforsyningsloven, således at el- og varmeproducenter og varme-
aftagere får mulighed for at indgå frivillige aftaler, hvor den afgiftsmæssige fordel 
ved skiftet kan fordeles mellem de to parter. Der indføres desuden ændringer for 
de 35 kraftvarmeværker med de højeste varmepriser, så de kan få dispensation til 
at installere en biomassefyret kedel på op til 1 MW til ren varmeproduktion. 
 
Mere vedvarende energi 
Frem mod 2020 udbygges havvindmøller med en kapacitet på 1.000 MW (Krie-
gers Flak og Horns Rev), kystnære vindmøller med en kapacitet på 500 MW, og 
yderligere 500 MW forventes at komme fra nye landvindmøller, som afløser gam-
le og mindre effektive landvindmøller. Det vil sige samlet 2.000 MW frem til 
2020. Det eksisterende pristillæg på 25 øre pr. kWh for landvindmøllestrøm fast-
holdes. Pristillægget inflationsindekseres ikke, og som noget nyt aftrappes tillæg-
get ved høje elpriser for at hindre overkompensation.a Tilskud til kystnære møller 
og havmøller fastsættes ved udbud. Der afsættes 100 mio. kr. over fire år, finan-
sieret ved PSO-afgifter, til at støtte udviklingen af nye VE-teknologier (bølger, sol 
mv.) og yderligere 25 mio. kr. i 2014-15 kun til bølgekraft.b 
 
Installation af olie- og naturgasfyr i nye bygninger forbydes fra 2013, og installa-
tion af oliefyr i eksisterende bygninger forbydes fra 2016, hvis der er adgang til 
fjernvarme eller naturgas i området. Der afsættes endvidere en pulje til yderligere 
udfasning af olie- og naturgasfyr i eksisterende bygninger. 
 
Bedre energinetværk 
Det planlægges at indføre et såkaldt “Smart Grid”, som mere fleksibelt kan udnyt-
te strømmen. Desuden udbygges sammenkoblingen mellem det danske og tyske 
elmarked med etableringen af vindmøllerne ved Kriegers Flak. 
 
Mere biogas 
Biogasstøtten hæves, så biogas anvendt til kraftvarmeværker og til naturgasnettet  
kan opnå op til 115 kr./GJ og biogas til proces i virksomheder og transport kan 
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opnå tilskud på op til 75 kr./GJ. Den nye del af tilskuddet består af et tilskud på 
10 kr./GJ, som nedtrappes med 2 kr./GJ årligt i perioden 2016-20 samt et tilskud 
på 26 kr./GJ, som årligt nedtrappes med 1 øre, for hver øre naturgasprisen over-
stiger 53,2 kr./GJ. Derudover øges igangsætningsstøtte fra anlægspuljen fra 2012 
fra 20 til 30 pct. af investeringsomkostningerne. 
 
El og biomasse i transportsektoren 
I transportsektoren skal der udarbejdes en strategi for fremme af energieffektive 
køretøjer såsom hybrid plug-in- og elbiler, og der afsættes en pulje til at under-
støtte udbygning af el-bilsinfrastrukturen. Der skal desuden gennemføres en æn-
dring i biobrændstofloven for at leve op til EU’s krav om 10 pct. VE i transport-
sektoren i 2020. Regeringen vil dog først undersøge, om det kan opfyldes på an-
dre måder end ved iblanding af 10 pct. biobrændstoffer. Dette skyldes sandsyn-
ligvis den kritik, der har været af, at brug af biobrændsel ikke altid medfører en 
global CO2-reduktion og i nogle tilfælde kan gå hen og øge udledningen af CO2, 
jf. afsnit I.3. Der afsættes endvidere 15 mio. kr. i 2013-15 til fortsættelse af en 
elbilforsøgsordning (tilskud til bl.a. elbiler, ladeudstyr, forsøgselementer, dataind-
samling og monitorering i forbindelse med forsøg).  
 
Finansiering 
Ud over finansiering via PSO-afgifter indføres med Energiaftalen en forsynings-
sikkerhedsafgift, der pålægges al rumvarme, hvad enten den kommer fra fossile 
brændsler eller fra biomasse herunder f.eks. træflis og brænde, men ikke elvarme 
eller varmepumper. Forsyningssikkerhedsafgiften kompenserer for den forventede 
nedgang i provenuet fra energiafgifter, der følger af lavere energiintensitet og 
overgangen til vedvarende energi. Afgiften er stigende frem mod 2020. I lovfors-
laget af den 18. december 2012 angives afgiften for fossile brændsler at være en 
forøgelse af energiafgiften på 10,1 kr./GJ, svarende til en stigning på 16,6 pct., så 
energiafgiften i 2013 bliver på 70,6 kr./GJ. Der er endnu ikke fremsat lovforslag 
om forsyningssikkerhedsafgiften på biobrændsler. Ifølge et notat fra Energistyrel-
sen fra marts 2012 ville afgiften blive på 27,4 kr./GJ for biobrændsler og 19,8 
kr./GJ for fossile brændsler i 2020 (2011-priser), men i efteråret 2012 blev en 
forhøjelse af afgifterne vedtaget for at finansiere en ny aftale om solceller og 
andre mindre VE-anlæg. Den lavere afgift på fossile brændsler skyldes, at der i 
forvejen er høje afgifter på fossile brændsler. Der vil stadig være en afgiftsfordel 
for biobrændsler, om end den vil være mindre end før. 
 
a) Fra 2014 er beregningsgrundlaget for antal fuldlasttimer ændret, og det er ikke længere muligt 

at få ekstra tillæg i forbindelse med skrotningsbeviser, jf. Danmarks Vindmølleforening (2012). 
b) PSO: Public Service Obligations, tarif på forbrugernes elregning bl.a. til finansiering af inve-

steringer i VE. 
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Tabel I.7 Energi- og klimamål og effekt af Energiaftalen 2012 

Mål for EU Danmarks forpligtelser 
ift. EU og egne mål  

Effekt af Energiaftalen 
2012a) 

80-95 pct. reduktion af 
drivhusgasudledninger i 2050 
ift. 1990 

Mål: 100 pct. VE i energi- og 
transportsystemet i 2050 

Reduktion af samlet forbrug 
af fossile brændsler på ca. 25 
pct. fra 2010-20 

20 pct. reduktion af drivhus-
gasudledninger i 2020 ift. 
1990 

Mål: 40 pct. reduktion af 
drivhusgasudledninger i 2020 
ift. 1990 

34 pct. reduktion af drivhus-
gasudledninger i 2020 ift. 
1990 

21 pct. reduktion af drivhus-
gasudledninger i kvotesekto-
ren i 2020 ift. 2005 

Forpligtelse: Opfyldelse af 
kvotedirektivet 

- 

10 pct. reduktion af drivhus-
gasudledningen i ikke-
kvotesektoren i 2020 ift. 2005 

Forpligtelse: 20 pct. reduktion 
i ikke-kvotesektoren i 2020 
ift. 2005 

Målet forventes opfyldt 

20 pct. VE i energiforbrug i 
2020 

Forpligtelse: 30 pct. VE i 
endeligt energiforbrug i 2020 

Over 35 pct. VE i det endelige 
energiforbrug i 2020 

- Mål: 100 pct. VE i el- og 
varmesektoren i 2035 

Halvering af anvendelse af 
fossile brændsler til el og 
varme fra 2010-20 

- Mål: Kul udfases i 2030 Kulforbruget reduceres med 
ca. 60 pct. i 2020 ift. 2012 

- Mål: Oliefyr udfases i 2030 Stop for nye oliefyr i nybyg-
geri fra 2013 og for eksiste-
rende bygninger med adgang 
til kollektiv forsyning fra 
2016 

- Mål: Vind udgør halvdelen af 
elforbruget i 2020 

Vind skønnes at udgøre 49½ 
pct. af elforbruget i 2020 

10 pct. VE i transportsektoren 
i 2020 

Forpligtelse: 10 pct. VE i 
transportsektoren i 2020 

Forventes opfyldt med iblan-
ding af 10 pct. biobrændstof-
fer i 2020 

Reducere primært energifor-
brug 20 pct. i 2020 ift. energi-
fremskrivninger fra 2005 

Mål: Reducere bruttoenergi-
forbruget 4 pct. i 2020 ift. 
2006 (Energiforlig 2008) 

Reduktion af bruttoenergifor-
brug på godt 12 pct. i 2020 ift. 
2006 

a) Klima-, Energi- og Bygningsministeriets beregninger af den forventede udvikling inkl. Energi-
aftalen fra 2012. 

Anm.: Danmarks mål er regeringens mål, mens Danmarks forpligtelser er fra EU’s direktiver.  

Kilde: Europa-Kommissionen (2011a), Europa-Kommissionen (2011b) og Klima-, Energi- og Byg-
ningsministeriet (2012). 
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Målet om 100 pct. VE i elsektoren i 2035 forventer regerin-
gen at opnå primært ved udbygning af vindmøllekapacite-
ten, som anbefalet af Klimakommissionen og sat på dags-
ordenen af den tidligere regering i 2008.13 I Energiaftalen 
har det medført en aftale om at udbygge vindmøllekapacite-
ten med 2000 MW. Da vindkraft giver et meget varierende 
udbud af mængden af energi over tid, er der behov for et 
elnet, der er tilpasset dette, hvilket er grunden til, at der 
arbejdes hen mod indførelsen af det såkaldte Smart Grid og 
udbyggelsen af elnetforbindelsen til Tyskland, jf. boks. I.6. 
For at opnå 100 pct. VE i varmesektoren udfases olie- og 
naturgasfyr, og der gives tilskud til erhvervslivet til fremme 
af energieffektiviseringer og anvendelse af VE i produkti-
onsprocesser og til at fastholde og fremme kraftvarme i 
industri og gartnerier. Desuden indføres regelændringer for 
brugen af biomasse, så incitamentet til at skifte fra kul til 
biomasse øges. Udfasning af fossile brændsler fremmes 
desuden ved at øge støtten til biogas væsentligt, og der 
arbejdes fortsat for at fremme mere energieffektive køre-
tøjer.  
 
En væsentlig del af finansieringen af Energiaftalen er en 
forsyningssikkerhedsafgift på fossile brændsler og bio-
masse, der anvendes til varmeproduktion. Afgiften er  
stigende frem mod 2020, jf. boks I.6 og tabel I.8. 
 

 

13) Klimakommissionen blev nedsat af regeringen i 2008 med det 
formål at komme med anbefalinger til, hvordan Danmark kunne 
blive fossilfri i 2050. Kommissionens rapport kom i 2010. 

Tiltag til forøgelse 
af VE-mængden og 
energi-
effektiviseringer 

Forsyningssikker-
hedsafgift på fossile 
brændsler indføres 
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Tabel I.8 Finansiering af Energiaftalen 2012 

 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

 --------------------------------------  Mio. kr.  -------------------------------------- 

FSAa) 0 600 1.400 1.700 1.900 2.100 2.300 2.500 2.800 

Tarifferb) -300 100 -200 -100 -300 -400 -500 -600 -600 

PSO 100 100 200 200 300 800 1.100 1.500 1.400 

I alt -300 700 1.400 1.800 1.800 2.500 2.900 3.400 3.500 
a) FSA: Forsyningssikkerhedsafgift. Denne er forudsat først at give provenu fra 2013, og

provenutab på ca. 100 mio. kr. i 2012 er forudsat finansieret i 2013. 

b) Bl.a. lavere nettariffer m.v. på baggrund af billiggørelsestiltagene i Energiaftalen, bilag 2, 
f.eks. effektivisering af Energinet.dk. 

Anm.: Pga. afrundinger til nærmeste 100 mio. kr. summerer delbidrag ikke nødvendigvis til den
samlede afrundede sum for finansieringen. 

Kilde: Energiaftalen 2012. 

 
 
Danmark er forpligtet til at overholde IEA’s og EU’s ret-
ningslinjer for olie- og gasberedskab. Ifølge dansk lovgiv-
ning har selskaber, som importerer eller producerer råolie 
eller olieprodukter i Danmark en lagringspligt svarende til 
81 dages forbrug. Dermed overopfylder Danmark de inter-
nationale forpligtelser. For naturgas opretholder Danmark et 
nødlager, der som minimum skal dække forsyningen til 
sårbare forbrugere (typisk husholdninger) i tre dage i særligt 
kolde perioder og 60 dage i en normal vinter. Derudover er 
der tegnet kontrakter med de omkring 40 største naturgas-
kunder om afbrydelse af forsyning i nødstilfælde, hvilket 
dækker omkring 20 pct. af gasforbruget i en normal vinter.  
 
Som tabel I.7 viser, er der mange mål i den danske energi- 
og klimapolitik. Nogle er aftalt i EU, mens andre er rene 
danske mål. De danske mål kan ikke på alle områder direkte 
sammenlignes med EU-forpligtelserne, men på nogle områ-
der indebærer de rent danske mål en markant skærpelse i 
forhold til EU-forpligtelserne. Eksempelvis indebærer det 
rent danske mål om at reducere de samlede udledninger af 
drivhusgasser med 40 pct. i 2020, at der indirekte lægges et 
ekstra krav på de danske udledninger i kvotesektoren. Dette 
skyldes, at der allerede foreligger en bindende forpligtelse 
om at reducere med 20 pct. i ikke-kvotesektoren. Målet om 
en samlet reduktion på 40 pct. indebærer dermed reelt et 

Lagerforpligtelse 
for olie og naturgas 

Mål om 40 pct. 
reduktion for højt 
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behov for at reducere udledningerne i kvotesektoren mar-
kant, jf. beregningerne i afsnit I.6. Ifølge EU-reglerne er der 
ingen specifik forpligtelse til at reducere de danske udled-
ninger i kvotesektoren, idet det eneste krav er, at udlednin-
gerne skal dækkes af kvoteopkøb. 
 
EU har ud over et overordnet mål for 2050 kun fastlagte 
mål til 2020 i EU-lovgivningen. Danmark har derudover 
flere mål for 2030 og 2035, som specifikt angiver, hvordan 
udledningsreduktionerne skal opnås specielt inden for 
kvotesektoren. Der er en fare for, at dette bevirker, at EU’s 
kvotesystem bliver sat ud af kraft for især den danske el- og 
varmesektor. Målet om 100 pct. VE i el- og varmesektoren i 
2035 betyder, at kvoteprisen til den tid er ligegyldig for 
denne sektor. På den måde bidrager Danmark til, at kvote-
prisen bliver holdt nede. Samtidig er den danske politik 
også mere restriktiv med målet om 100 pct. VE, som ude-
lukker brugen af kulstoflagring, mens EU’s mål kun handler 
om reduktion af drivhusgasudledninger. 
 
De danske mål er på flere områder højere end nødvendigt. 
Desuden er de i for høj grad rettet mod indsatser i kvotesek-
toren. Her har de ikke nogen effekt på klimaet, de øger 
reduktionsomkostningerne, og de undergraver kvotesyste-
met. Ud fra en klimamålsætning er det uhensigtsmæssigt at 
have målsætninger for områder, der allerede er dækket af 
kvotesystemet. Det ville være langt bedre at have mål for, 
hvordan og hvor hurtigt målene i ikke-kvotesektoren skal 
opfyldes. Her er der for tiden ikke nogen overordnede mål 
ud over, hvad Danmark er forpligtet til. Regeringen har dog 
annonceret, at der vil komme en klimaplan, som blandt 
andet skal udstikke retningen for, hvordan målsætningerne 
for 2020 nås. 
 
Regeringens argumenter for energipolitikken 
 
I SRSF-regeringens energistrategi fra november 2011 
nævnes flere begrundelser for den danske energi- og klima-
politik. Hensynet til klimaet er et af de overordnede argu-
menter. Ud over at politikken skal føre til lavere udlednin-
ger, nævnes det, at Danmark skal være et eksempel til 
efterfølgelse for andre lande ved at vise, at en ambitiøs 

Danmark 
modarbejder 
kvotesystemet 

For stort fokus på 
kvotesektoren frem 
for ikke-
kvotesektoren 

Hensynet til 
klimaet er et af 
argumenterne for 
politikken  
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klimapolitik kan føres uden høje omkostninger, og at det vil 
styrke Danmarks muligheder for at få et teknologisk for-
spring, som kan udnyttes økonomisk.  
 
Den danske klimaindsats vil dog ikke have en nævneværdig 
effekt på den globale opvarmning, da de danske udledninger 
kun udgør 0,15 pct. af de samlede udledninger. Derudover 
vil CO2-lækagen for et lille land som Danmark være meget 
høj, da det er nemt at flytte produktion til nabolande. Ende-
lig fører danske reduktioner i kvotesektoren, som i meget 
høj grad netop er det, Energiaftalen fra 2012 skaber ved at 
fremme VE i el- og varmeproduktionen, ikke til reduktioner 
i EU’s samlede udledninger. Hvis politikken medfører, at en 
del af produktion flyttes uden for EU ETS-området – hvil-
ket er sandsynligt – vil det endda øge de samlede udlednin-
ger. 
 
I ikke-kvotesektoren er risikoen for lækage mindre. Da alle 
EU-lande har et loft på udledningerne i ikke-kvotesektoren, 
vil en overflytning af produktion fra Danmark til et andet 
EU-land ikke medføre ekstra udledninger. Kun hvis produk-
tion flyttes til lande uden for EU, er der risiko for lækage. 
Dette harmonerer dårligt med, at Energiaftalen i så høj grad, 
som tilfældet er, retter sig mod kvotesektoren, og i så ringe 
grad, som tilfældet er, mod ikke-kvotesektoren. Der er 
derfor behov for en styrket indsats i ikke-kvotesektoren, 
også fordi målet her ikke nås, jf. afsnit I.6. 
 
Regeringen mener derudover, at Danmark skal sætte et 
eksempel, som forhåbentligt vil føre til efterfølgelse af 
andre lande. Som nævnt i afsnit I.2 er det tvivlsomt, hvor-
vidt det danske eksempel vil føre til efterfølgelse. Det er 
ligeledes usikkert, om Danmark vil få en økonomisk gevinst 
ud af en ensidig ambitiøs klimapolitik. For det første er det 
uklart, hvorfor netop de grønne industrier skulle føre til 
højere gevinster end andre sektorer, og samtidig er det 
meget usikkert, om et teknologisk forspring også giver et 
økonomisk forspring, jf. afsnit I.2.   
 

Begrænset effekt af 
indsatsen, især i 
kvotesektoren 

Lækagen et mindre 
problem i ikke-
kvotesektoren 

Andre 
begrundelser er 
svagt funderede 
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Den danske SRSF-regering argumenterer i sin energi-
strategi, “Vores energi”, for, at omstillingen til VE bidrager 
til, at energipriserne for husholdningerne og virksomheder-
ne i Danmark kan holdes lave i tilfælde af en større pris-
stigning på fossile brændsler end forudset på længere sigt. 
Ifølge denne tankegang kan satsningen på VE opfattes som 
en forsikring mod fremtidige prisstigninger. Dette argument 
er imidlertid tvivlsomt. Priserne på forskellige energikilder 
hænger sammen, så prisen på vindenergi og biomasse vil 
stige, når priserne på fossile brændsler stiger. En satsning på 
VE vil derfor ikke sikre lavere priser til de danske forbruge-
re og virksomheder, men kun højere profit til ejerne af 
vindmøllerne og til producenterne af biomasse. Da en del 
vindmøller er udenlandsk ejede, og en betydelig del af 
biomassen importeres, vil en del af den øgede profit gå til 
udlandet. Satsningen på VE betyder derfor, at vi pådrager os 
store omkostninger nu, uden at vi kan være sikre på at få et 
afkast senere. Hertil kommer, at omkostningerne ved ud-
bygningen af VE kan vise sig at være endnu mindre fordel-
agtige, hvis prisen på fossile brændsler stiger mindre end 
forventet. 
 
 
I.6 Energifremskrivning til 2035 
 
I dette afsnit præsenteres en fremskrivning til 2035 af dansk 
energiforbrug og udledning af drivhusgasser. Effekterne af 
Energiaftalen fra 2012 vurderes, og det undersøges, i hvil-
ken grad den vedtagne energipolitik sikrer, at mål for ved-
varende energi og drivhusgasudledning kan forventes at 
blive opfyldt. Afslutningsvist sammenlignes fremskrivnin-
gen med Energistyrelsens seneste fremskrivning. I afsnittet 
anvendes en række definitioner af energiforbrug mv., som 
er beskrevet i boks I.7. Fremskrivningen og forudsætnin-
gerne bag samt supplerende beregninger er nærmere be-
skrevet i et baggrundsnotat, som kan fås ved henvendelse til 
De Økonomiske Råds Sekretariat. 
 

Øget brug af VE 
sikrer ikke lave 
energipriser i 
fremtiden 

Indhold af afsnittet 
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Boks I.7 Begreber vedrørende energiforbrug og drivhusgasudledning 

Der er mange forskellige opgørelser af energiforbrug, hvoraf nogle defineres her. 
Energiforbrug opgøres sædvanligvis i Joule (1 PJ = 1015 J) eller kWh (1 mio. kWh 
= 3,6 PJ). I afsnittet anvendes Danmarks Statistiks opgørelse af energiforbrug, 
som på visse punkter afviger fra Energistyrelsens opgørelse. De væsentligste 
forskelle vedrører energiforbrug til sø- og luftfart. 
 
Det endelige energiforbrug er et mål for brugen af energi til endelig anvendelse 
og består af det samlede danske el- og fjernvarmeforbrug samt erhvervenes og 
husholdningernes forbrug af primære energikilder. Primære energikilder er dels 
fossile brændsler (kul, naturgas, olieprodukter, herunder benzin og diesel), dels 
vedvarende energikilder (vind, biomasse mv.). Derimod medtages forbruget af 
primære energikilder, der anvendes til produktionen af el og fjernvarme, ikke i det 
endelige energiforbrug for at undgå dobbeltregning. 
 
Bruttoenergiforbruget er et mål for det samlede danske forbrug af primære ener-
gikilder relateret til slutbrugen af energi i Danmark. I forhold til det endelige 
energiforbrug indgår el- og fjernvarmeforbrug ikke i bruttoenergiforbruget. I 
stedet indgår forbruget af primære brændsler anvendt til produktionen af el og 
fjernvarme. Som i det endelige energiforbrug indgår erhvervenes og husholdnin-
gernes direkte forbrug af primære energikilder. Som følge af konverterings- og 
ledningstab er bruttoenergiforbruget større end det endelige energiforbrug. Netto-
eksport af el (korrigeret for konverteringstabet) fratrækkes. 
 
VE-andelen defineres (med mindre andet er angivet) som samlet forbrug af ved-
varende energi (VE) i pct. af det endelige energiforbrug tillagt net- og lednings-
tab, men ekskl. energivarer til ikke-energiformål; dette svarer til EU’s definition. 
 
Drivhusgasser 
Omtrent ¾ af den danske drivhusgasudledning er energirelateret kuldioxid (CO2). 
En anden stor post er ikke-energirelateret udledning af metan (CH4) og lattergas 
(N2O) fra landbruget. Hertil kommer metanfordampning fra deponi og losseplad-
ser, ikke-energirelateret udledning af CO2 fra bl.a. cementproduktion samt udled-
ning af industrigasser (CFC-gasser). Bidrag fra ændring i arealanvendelse indgår 
ikke. Andre drivhusgasser end CO2 omregnes til CO2-ækvivalenter. 
 
Kvoteomfattet hhv. ikke-kvoteomfattet udledning 
Næsten halvdelen af den danske CO2-udledning er omfattet af EU’s kvotesystem 
ETS. Resten  er ikke-kvoteomfattet og er underlagt et nationalt reduktionsmål. 
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Siden energikriserne i 1970’erne er det danske energifor-
brug kun steget svagt. En væsentlig drivkraft bag stigningen 
i energiforbruget er den økonomiske vækst. Der er dog sket 
en vis afkobling mellem energiforbruget og produktionen i 
Danmark (BNP), da energiintensiteten har været støt fal-
dende siden 1970’erne. Der er udsigt til omtrent samme 
gennemsnitlige årlige fald i energiintensiteten i fremskriv-
ningen, som vi har set gennem de seneste 20 år, jf. figur I.2. 
 
 

Figur I.2 Energiintensitet og real energipris 
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Anm.: Energiintensiteten er opgjort som endeligt energiforbrug divideret 

med realt BNP. Den reale energipris er den samlede udgift til det 
endelige energiforbrug divideret med det endelige energiforbrug, 
der igen er divideret med BNP-deflatoren og vist i 2011-priser.  
Lodret streg angiver overgang til fremskrivningsperiode. 

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. 

 
 
Stigende energipriser giver et incitament til lavere energi-
forbrug og gør det desuden mere fordelagtigt at investere i 
energibesparende teknologi. Der er sket en løbende udvik-
ling mod bedre udnyttelse af energi i både produktion og 
husholdninger, herunder ny teknologi, mere isolering og 
ændret adfærd. En del af denne bedre energiudnyttelse er en 
følge af den generelle teknologiske udvikling, og en del er 
afledt af de stigende energipriser. Energipriserne ventes i 
fremskrivningen at stige mindre, end de har gjort historisk, 
og udviklingen i energipriserne vil derfor fremover bidrage 
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faldende 
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mindre til at holde energiforbruget nede. Dette modsvares 
af, at de nye, forøgede energisparekrav, som er aftalt med 
Energiaftalen, forudsættes at bidrage med en synlig reduk-
tion af energiforbruget. 
 
Forudsætninger og resultater i fremskrivningen 
 
Den forventede økonomiske udvikling og energipriserne er 
væsentlige forklarende faktorer bag energiforbruget. Frem-
skrivningen bygger desuden på den gældende økonomiske 
politik, herunder Energiaftalen fra marts 2012. Det betyder, 
at afgiftssatser, kvoteregulering, energisparekrav, opstilling 
af vindmøller, tilskud mv. tager udgangspunkt i gældende 
regler og aftaler efter vedtagelsen af Energiaftalen. Forud-
sætningerne bag fremskrivningen er nærmere beskrevet i 
boks I.8. Hovedtallene i fremskrivningen fremgår af tabel 
I.9. 
 
De seneste år er energiforbruget faldet, hvilket især kan 
tilskrives den økonomiske krise. Energiforbruget må derfor 
forventes at stige, når der igen kommer gang i den økono-
miske vækst. Der er udsigt til lav vækst de første år i frem-
skrivningsperioden, men frem mod 2020 forventes niveauet 
for BNP at blive normaliseret. For årene 2012-20 ventes en 
gennemsnitlig årlig vækst i BNP på knap 2 pct., hvorefter 
væksten vurderes at blive knap 1½ pct. årligt frem mod 
2035. 
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Boks I.8 Centrale forudsætninger bag fremskrivningen 

Modelbaseret fremskrivning: Til fremskrivning af energiefterspørgslen anvendes 
De Økonomiske Råds energimodel DEMS, som ud fra forudsætninger om øko-
nomisk udvikling, energipriser og energieffektivitet bestemmer energiefterspørgs-
len opdelt på dels anvendelser (husholdninger, forskellige erhverv og forskellige 
transportformer), dels energityper. Fremskrivningen er baseret på Danmarks Stati-
stiks opgørelse af energiforbrug og -priser til og med 2011. El- og fjernvarmepris 
samt brændselsforbrug til produktionen i forsyningssektoren er fremskrevet med 
den tekniske energimodel Balmorel. 
 
Makroøkonomiske forudsætninger: De makroøkonomiske forudsætninger følger 
en opdatering af fremskrivningen i Dansk Økonomi, efterår 2012, hvor frem-
skrivningen er forlænget fra 2020 til 2035. Frem til 2035 ventes den gennemsnit-
lige årlige realvækst i BNP at være godt 1½ pct., i det private forbrug knap 2 pct., 
i boligmassen ca. ½ pct., og antallet af biler øges ca. 1 pct. i gennemsnit pr. år. 
 
Energipriser: Priserne på olie, naturgas og kul samt CO2-kvoter antages at følge 
prognosen i Det Internationale Energiagenturs World Energy Outlook 2012 “New 
Policies Scenario”.a) I begyndelsen af 2013 er olieprisen omkring 115 dollar pr. 
tønde. Det er forudsat, at olieprisen i 2015 er 116 dollar pr. tønde (i 2011-priser), 
og at den derefter stiger med ½ pct. realt om året. Det forudsættes, at CO2-
kvoteprisen øges gradvist fra et niveau på ca. 48 kr. pr. ton i 2012 til 90 kr. pr. ton 
CO2 i 2015, 160 kr. pr. ton i 2020 (i 2011-priser) og herefter stiger 2½ pct. realt 
årligt. Priserne på biobrændsler følger Energistyrelsens forudsætninger fra no-
vember 2012. Energi- og CO2-afgifter indekseres med nettoprisindekset.  
 
Energiaftalen: Energiaftalen fra 2012 er nærmere beskrevet i boks I.6 i afsnit I.5. 
Nogle hovedelementer, der har betydning for fremskrivningen, er følgende: Ener-
giselskaberne er blevet pålagt højere energisparekrav, jf. boks I.9. Der er aftalt 
udbud af havvindmølleparkerne Kriegers Flak og Horns Rev 3 på tilsammen 
1.000 MW samt kystnære møller på 500 MW. I fremskrivningen forudsættes det, 
at tilskuddene ved udbuddene bliver 80 øre/kWh (til sammenligning har de sene-
ste udbud resulteret i 105 øre/kWh for Anholt, 63 for Rødsand 2 og 52 for Horns 
Rev 2). For øvrige, nye vindmøller forudsættes det hidtidige tilskud på 25 
øre/kWh at gælde (tilskuddet indekseres ikke). Aftalen indebærer desuden en 
forsyningssikkerhedsafgift på brændsler til rumopvarmning, og i fremskrivningen 
antages det, at biobrændsler også bliver omfattet (der er endnu ikke stillet lovfor-
slag om denne del). Øget satsning på VE og højere energisparekrav finansieres 
ved stigning i PSO-afgift og nettarif. Omkostningen er forudsat at indebære en 
stigning i elprisen på ca. 10 øre/kWh. 
 
a) Scenarie, hvor det antages, at landene generelt fører en politik for at reducere drivhusgasudled-
ninger. Kendte planer forudsættes realiserede, og der forudsættes yderligere tiltag over tid. 
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Tabel I.9 Hovedtal i fremskrivningen 

1990 2005 2011 2020 2035

Realt BNP (2011 = 100) 73 100 100 118 145

CO2 kvotepris (kr./ton) • 56 99 162 243

Oliepris (dollar/tønde) 42 70 111 133 145

Elpris for hush. inkl. afgifter (øre/kWh) 166 202 220 224 223

Bruttoenergiforbrug (PJ) 790 825 778 764 814

Endeligt energiforbrug (PJ) 584 665 617 626 698

VE-andel af endeligt energiforbrug (pct.) 6 17 25 38 45

VE-andel i el- og varmeprod. (pct.) 9 31 47 75 90

Vinds andel af elforbruga) (pct.) 2 19 28 55 53

Udledning af drivhusgasser (mio. ton) 68,7 63,8 55,8 51,5 41,1

   heraf ikke-kvoteomfattet (mio. ton) 38,4 37,3 34,3 30,8 32,6  
a) VE-andelen af elforbruget inkl. nettab. 

Anm.: Priserne er opgjort i 2011-priser. 

Kilde: Danmarks Statistik, Energistyrelsen og egne beregninger. 

 
 
De reale energipriser inkl. afgifter steg i gennemsnit om-
kring 2 pct. årligt i perioden fra 1990 til 2011, hvoraf af-
giftsstigninger i gennemsnit har bidraget med godt ½ 
pct.point årligt. I fremskrivningen ventes de reale energi-
priser i gennemsnit kun at stige ca. ½ pct. årligt, hvoraf 
stigninger i afgifterne står for knap halvdelen. Frem mod 
2035 forudsættes den reale oliepris at stige omkring ½ pct. 
om året i gennemsnit, de reale gas- og biobrændselspriser 
lidt mere end ½ pct., og den reale kulpris forudsættes at 
stige i underkanten af ½ pct. om året. CO2-kvoteprisen 
forudsættes at stige kraftigt frem imod 2020, hvorefter 
stigningstakten forudsættes at blive mindre. Set over hele 
perioden 2012-35 antages den reale kvotepris at stige godt 5 
pct. realt om året. Prisforudsætningerne bygger på Det 
Internationale Energiagenturs “New Policies Scenario”, 
hvor det antages, at landene over en bred kam gør en indsats 

Energiprisstigning 
ca. ½ pct. årligt 
realt 
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for at reducere drivhusgasudledningen. Elprisen forventes at 
være omtrent konstant realt frem mod 2035. Dette skyldes 
et gradvist skift mod billigere brændsler i forsynings-
sektoren. 
 
De samlede omkostninger for erhvervs og husholdningers 
energiforbrug udgjorde ca. 150 mia. kr. i 2011, hvilket er 
omkring 8 pct. af BNP. Udgiften til energiforbrug udgør ca. 
9 pct. af det private forbrug, hvoraf knap en tredjedel er 
afgifter. For den ikke-kvoteomfattede del af industrien er 
omkostningen til energi ca. 5 pct. af bruttoværditilvæksten 
(BVT), hvoraf afgifter kun udgør omkring en tiendedel. 
Tjenesteerhverv er pålagt relativt højere energiafgifter; 
udgiften til energi udgør ca. 2 pct. af BVT, hvoraf afgifter 
udgør omkring en fjerdedel. For Danmark som helhed 
ventes udgifterne til energi at falde svagt til ca. 7½ pct. af 
BNP i 2035. 
 
Som nævnt ventes noget lavere energiprisstigninger i frem-
skrivningen end set de seneste 20 år. Alt andet lige reduce-
rer det incitamentet til energibesparelser hos husholdninger 
og virksomheder. Det er imidlertid ikke kun stigende ener-
gipriser, som giver anledning til energibesparelser. Der er 
vedvarende sket en udvikling inden for bedre udnyttelse af 
energi, herunder bedre isolering af boliger, ny produktions-
teknologi og ændret adfærd, eksempelvis lavere indetempe-
ratur og mindre biler. Det skønnes, at denne historiske 
tendens til energieffektivisering vil fortsætte og bidrage 
med en årlig reduktion af energiforbruget på ca. ⅓ pct. Fra 
2006 er energiselskaberne blevet pålagt energisparekrav, og 
kravet er øget markant med Energiaftalen. Energiselskaber-
ne skal gennem rådgivning og/eller tilskud få kunderne til at 
gennemføre energibesparelser, eksempelvis efterisolering 
eller specifikke energiteknologiske tiltag i en virksomhed. 
Energisparekravene skønnes at indebære en årlig energi-
besparelse på ca. ⅓ pct. frem til 2020 i tillæg til den oven-
nævnte underliggende tendens til energibesparelser. Fast-
læggelse af den historiske tendens til energieffektivisering 
og effekten af energisparekravene er beskrevet i boks I.9. 
 

Energiudgift er ca. 
8 pct. af BNP 

Energiaftalen øger 
energisparekrav 
betydeligt 
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Boks I.9 Energibesparelser 

Udviklingen i energiforbruget kan ikke alene forklares af den økonomiske aktivi-
tet og de reale energipriser. Energiforbruget stiger – set over en længere årrække – 
mindre, end den økonomiske aktivitet og udviklingen i energipriser kan forklare. 
Denne tendens til energibesparelser skyldes bl.a. teknologifremskridt, krav (f.eks. 
stramning af bygningsreglementet og krav til bilers CO2-udledning) og skift i 
præferencer (f.eks. mod lavere indetemperatur og mindre biler). I det følgende 
forklares, hvordan denne historiske tendens fastlægges og fremskrives. Der har 
siden energikriserne i 1970’erne været en lang række energisparekampagner, men 
et relativt nyt politisk tiltag er formaliserede energisparekrav. Brugen af dette 
instrument intensiveres markant med Energiaftalen, og effekten heraf lægges 
derfor oven i den historiske trend, jf. nedenfor. 
 
Energisparekrav 
Staten har indgået aftaler med energiselskaberne (distributører af el, fjernvarme, 
naturgas og olieprodukter) om, at de skal sikre årlige energibesparelser. Energi-
selskaberne skal gennem rådgivning og/eller tilskud få kunderne til at gennemføre 
energibesparende tiltag, eksempelvis isolering af huse eller specifikke energitek-
nologiske omlægninger i en produktionsvirksomhed. Finansieringen må energi-
selskaberne dække ved at hæve tarifferne.  
 
Mens der er krav til dokumentation af, at der er gennemført et tiltag med en vur-
deret besparelse på energiforbruget, er der ingen krav om eftervisning af, at ener-
giforbruget rent faktisk bliver reduceret (hvis folk efterisolerer, øger de måske 
samtidig indetemperaturen). En evaluering af den hidtidige energispareindsats 
viser, at nettoeffekten i gennemsnit udgjorde omtrent 20 pct. af den indberettede 
besparelse for husholdninger og ca. 44 pct. for erhverv, jf. Ea Energianalyse mfl. 
(2012). For langt over halvdelen af de dokumenterede besparelser er der tale om 
tiltag, som enten alligevel ville være blevet gennemført med det samme, eller hvor 
den reelle energibesparelse ved tiltaget var langt mindre end den oplyste. 
 
Energiselskaberne er blevet pålagt energisparekrav siden 2006, og i de første år 
drejede det sig om omkring 3 PJ om året. Kravene er med Energiaftalen øget til 
12 PJ årligt i 2015-20. Efter 2020 er der ikke aftalt energisparekrav, og i frem-
skrivningen forudsættes derfor ikke yderligere sparekrav efter 2020. 
 
Energispareindsatsen intensiveres således kraftigt de kommende år, og det er 
usikkert, hvad virkningen kan ventes at blive. I nærværende fremskrivning er den 
ovenfor nævnte nettoeffekt på i gennemsnit 30-35 pct. af energisparekravene lagt 
til grund.  
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Boks I.9 Energibesparelser, fortsat 

Det er lagt til grund for fremskrivningen, at effekten af energibesparelserne grad-
vist aftager over tid. Konkret er det antaget, at effekten af besparelsen halveres 
efter 5-6 år. a) Baggrunden for denne antagelse er, at det må forventes, at der i stort 
omfang er tale om en fremrykning af energispareforanstaltninger, som før eller 
siden ville være foretaget, enten som led i almindelig vedligehold, eller fordi 
stigende energipriser med tiden gør det økonomisk rentabelt. Det forudsættes 
dermed, at der ikke er en permanent effekt på energiforbruget af et sparekrav i et 
givent år. 
 
Med udgangspunkt i disse antagelser om nettoeffekt og levetid vurderes de sam-
lede energisparekrav i årene frem i mod 2020 at føre til, at energiforbruget er ca. 
17 PJ lavere i 2020 end uden sparekravene.b) Dette svarer til en årlig energibespa-
relse på ca. ⅓ pct. 
 
Trendmæssig udvikling i energibesparelser 
Det underliggende trendmæssige fald i energiforbruget, dvs. når udviklingen er 
korrigeret for effekten af økonomisk aktivitet, reale energipriser, antallet af grad-
dage samt den vurderede nettoeffekt af de senere års energisparekrav, er estimeret 
med et tidspolynomium for husholdninger hhv. erhverv opdelt på el og øvrig 
energi samt for forskellige former for transport. I gennemsnit svarer de estimerede 
energieffektiviseringer til en årlig energibesparelse på ca. ⅓ pct.  
 
I fremskrivningen er det forudsat, at den historiske udvikling i energi-
effektiviseringen fortsættes, dvs. at teknologifremgang og adfærdsændringer fort-
sætter med samme intensitet som gennem de seneste omkring 20 år. Denne under-
liggende tendens til energibesparelser kommer ud over den ovenfor bestemte 
effekt af energisparekravene. 
 
a) I den anvendte energiefterspørgselsmodel er det estimeret, hvor hurtigt tilpasningen sker, hvis 

lavere aktivitetsniveau, højere reale energipriser eller energibesparelser giver anledning til et 
ønske om fremtidigt lavere energiforbrug. De estimerede tilpasningstider varierer mellem hus-
holdninger og forskellige erhverv og mellem forskellige energityper. I gennemsnit sker halv-
delen af tilpasningen på 5-6 år. 

b) Energisparekravene i 2012-20 udgør summeret over årene ca. 100 PJ, dvs. det forudsættes i 
fremskrivningen, at en betydelig del ikke er reelle besparelser, og at en del af besparelserne når 
at blive afskrevet i perioden. . 
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Energiaftalen vurderes at indebære, at det endelige energi-
forbrug er ca. 20 PJ, svarende til ca. 3 pct., lavere i 2020, 
end det ville have været i fravær af aftalen. Dette skyldes 
først og fremmest, at de kraftigt forøgede energisparekrav 
skønnes at reducere energiforbruget med ca. 17 PJ i 2020. 
Dertil kommer, at forsyningssikkerhedsafgiften samt højere 
PSO-afgift og nettarif ifølge modelberegningerne reducerer 
energiforbruget med ca. 3 PJ i 2020. 
 
Det endelige energiforbrug ventes at stige ca. ½ pct. i gen-
nemsnit om året fra i dag frem til 2035. Stigningen skyldes 
hovedsageligt en stigning i elforbruget på knap 1¼ pct. 
årligt og en stigning i energiforbruget til transportformål på 
knap 1 pct. årligt. Begge dele er en fortsættelse af den 
historiske tendens. Fjernvarmeforbruget forventes at være 
omtrent konstant i fremskrivningen, som det har været de 
seneste omkring ti år, efter udbygningen af fjernvarmenettet 
er stoppet. Der forventes en lille reduktion i forbruget af 
olie og naturgas i husholdninger og erhverv til opvarmning 
og proces på ca. ¼ pct. årligt. Faldet skyldes dels et fortsat 
skift mod el, dels udfasning af oliefyr. 
 
De senere år er der sket et skift for nyregistrerede biler mod 
små, mere benzineffektive biler. Dette kan skyldes både den 
økonomiske krise og afgiftsomlægninger, jf. kapitel II. Det 
er dermed vanskeligt at skønne over udviklingen i benzin-
effektiviteten de kommende år. Det er lagt til grund for 
fremskrivningen, at der sker en fortsat benzineffektivisering 
for nyregistrerede biler, men ikke med samme hastighed 
som set de seneste år. I modsat retning trækker, at antallet af 
biler ventes at stige, og samlet vurderes benzinforbruget i 
husholdningerne at være omtrent konstant frem mod 2035. 
Energiforbruget til erhvervsmæssig transport er ikke faldet 
under krisen, men har blot midlertidigt stoppet stigningen. 
Frem mod 2035 ventes en genoptagelse af væksten i er-
hvervstransporten. Dette er drivkraften bag den forventede 
stigning i energiforbruget til transportformål. 
 
Sammensætningen af energiforbruget til el- og fjernvarme-
produktion er ændret markant over tid. Indtil energikriserne 
i 1970’erne steg især forbruget af olie kraftigt. I 1980’erne 
skete der et skift fra olie til kul i el- og fjernvarmeprodukti-

Energiaftalen 
vurderes at 
reducere 
energiforbruget  
ca. 3 pct. i 2020 

Energiforbruget 
stiger ca. ½ pct. 
årligt 

Stigende 
energiforbrug til 
transport skyldes 
erhvervstransport 

Fra olie til kul til 
VE i el og varme 
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onen, fordi olie blev dyr, og kul var billig. I 1990’erne kom 
naturgassen, og i det seneste tiår er brugen af vedvarende 
energi i form af biobrændsel og vindkraft taget til. I dag 
indgår olie stort set ikke i produktionen af el og fjernvarme, 
mens kul fortsat udgør knap halvdelen af brændselsforbru-
get i forsyningssektoren. I fremskrivningen forventes en 
fortsættelse af den gradvise udfasning af fossile brændsler i 
el- og fjernvarmeproduktionen, jf. figur I.3. Nettoeksporten 
af el har svinget omkring 10 PJ i gennemsnit om året de 
seneste 20 år. I fremskrivningen forventes nettoeksporten af 
el at stige til knap 30 PJ i gennemsnit for perioden 2012-20. 
Høje VE-tilskud reducerer alt andet lige elproduktions-
omkostningerne i Danmark, hvorved dansk el bliver mere 
konkurrencedygtig.  
 
 

Figur I.3 Energiforbrug til produktion af el og fjern-
varme 
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Anm.: Affald er ikke-bionedbrydeligt affald; bionedbrydeligt affald er 

en del af VE ekskl. vind. 

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. 

 
 
Et element i Energiaftalen er udbud af to havvindmølle-
parker samt kystnære møller med en kapacitet på tilsammen 
1.500 MW. Derudover ventes det med de forudsatte tilskud 
at være økonomisk rentabelt at foretage en nettoforøgelse af 
landvindmøllekapaciteten på ca. 1.000 MW i årene frem 
mod 2020. Udover udbygningen med vind ventes et fortsat 

Mere VE i 
forsyningssektoren 
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skift mod biomasse til el og fjernvarmeproduktion og en 
øget anvendelse af biogas. CO2-kvoteprisen er forudsat at 
stige langt mere end priserne på de primære brændsler, 
hvilket giver et stigende incitament til at udfase fossile 
brændsler.  
 
Energiaftalen vurderes at indebære en fremskyndelse af 
opstillingen af havvindmøller. Modelberegninger viser, at 
selv med kun 25 øre/kWh i tilskud til vindmøller ville det 
være økonomisk rentabelt med næsten samme vindudbyg-
ning som i nærværende fremskrivning, hvor der forudsættes 
etableret 1.500 MW havvindmøller med et tilskud på 80 
øre/kWh, men udbygningen ville først ske nogle år senere, 
jf. figur I.4. Fremrykningen af vindkapaciteten øger isoleret 
set VE-andelen med ca. 3 pct.point i 2020. De ændrede 
tilskudsregler for biogas med Energiaftalen vurderes at 
indebære en firdobling af biogasforbruget, hvilket øger VE-
andelen med yderligere omkring 2 pct.point i 2020. Samlet 
vurderes det således, at energiaftalen indebærer, at VE-
andelen er ca. 5 pct.point højere i 2020, end den ellers ville 
have været. Forudsætningerne i fremskrivningen om højere 
offentlige VE-tilskud bidrager ifølge modelberegningen til 
at øge den årlige nettoeksport af el til vore nabolande med 
ca. 10 PJ i årene omkring 2020. 
 
 
 

Energiaftalen 
vurderes at øge 
VE-andel med ca.  
5 pct.point i 2020 
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Figur I.4 Havvindmøllekapacitet 
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Anm.: Havvindmøllekapacitet er havvindmølleparker og kystnære 

møller. De nuværende danske havvindmølleparker er Horns Rev I 
fra 2002 (160 MW), Rødsand I fra 2003 (165 MW), Horns Rev II 
fra 2009 (230 MW), Rødsand II fra 2010 (207 MW) og Anholt 
fra 2012 (400 MW). Faldet i kapacitet i slutningen af fremskriv-
ningsperioden skyldes, at vindmøllerne forudsættes at indstille 
produktionen efter ca. 20 år. Der produceres omtrent samme 
mængde el med vindenergi i de to viste scenarier i årene efter 
2023, men sammensætningen på havvind og landvind er lidt 
forskellig. 

Kilde: Energistyrelsen og egne beregninger. 

 
 
Energiintensiteten er som nævnt aftagende, og den mængde 
CO2, der udledes for et givent energiforbrug, er også støt 
aftagende, jf. figur I.5. Dette er i store træk et spejlbillede 
af, at vedvarende energi udgør en stadig stigende andel af 
energiforbruget. CO2-udledningen forbundet med produkti-
onen af el og fjernvarme er hovedsageligt kvoteomfattet 
(ligesom udledningen fra store energiintensive virksomhe-
der) og varierer betydeligt fra år til år. Den ikke-kvote-
omfattede drivhusgasudledning stammer fra benzin og 
diesel til transport, forbrug af olie og naturgas til individuel 
opvarmning og proces i ikke-kvoteomfattede virksomheder 
samt ikke-energirelateret udledning fra især landbruget.  
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Figur I.5 CO2-udledning i forhold til energiforbrug 
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Anm.: Kurven viser udledningen af energirelateret CO2 i forhold til det 

endelige energiforbrug tillagt nettoeksporten af el. 

Kilde: Danmarks Statistik, Energistyrelsen og egne beregninger. 

 
 
Fra 2011 til 2020 ventes de ikke-kvoteomfattede udlednin-
ger at blive reduceret med ca. 3½ mio. ton, og dermed er der 
udsigt til en reduktion på ca. 17 pct. fra 2005 til 2020. 
Energiforbruget til transportformål forventes at blive øget, 
men et krav om iblanding af biobrændstof begrænser CO2-
udledningen. Udledningen fra transport ventes dermed at 
være på omtrent samme niveau i 2020 som i 2005. Trans-
portsektoren står i dag for omkring 40 pct. af de ikke-kvote-
omfattede drivhusgasudledninger, og denne andel øges til 
ca. 50 pct. i 2020. Udledningen fra ikke-kvoteomfattede 
erhverv og fra husholdninger udgør tilsammen ca. 25 pct. af 
udledningerne. Disse udledninger ventes ifølge fremskriv-
ningen at blive reduceret med ca. 30 pct. fra 2005 til 2020. 
Endelig betyder kvoteomfatningen fra 2013 af affalds-
forbrændingsværker, at godt 1 mio. ton CO2 overgår fra 
ikke-kvoteomfattet til kvoteomfattet udledning. Den vente-
de stigning efter 2020 skyldes hovedsageligt, at faldet i den 
ikke-energirelaterede udledning ventes stort set at ophøre 
efter 2020 ifølge den seneste fremskrivning fra DCE (tidli-
gere DMU). 
 
 
 

Stigende udledning 
fra transport 



 

 103

I.6 Energifremskrivning til 2035

Målopfyldelse? 
 
Som gennemgået tidligere i kapitlet er der en lang række 
mål i den danske energi- og klimapolitik, herunder opfyl-
delse af internationale forpligtelser på forskellige områder. 
På baggrund af energifremskrivningen vurderes det, at den 
aftalte politik ikke er tilstrækkelig til at nå alle målene, 
mens andre bliver overopfyldt. På to områder har Danmark 
en forpligtelse overfor EU. Kravet om en VE-andel på 30 
pct. i 2020 ventes at blive overopfyldt, mens kravet om 
reduktion af den ikke-kvoteomfattede drivhusgasudledning 
på 20 pct. i 2020 ikke vurderes at blive nået. Derudover har 
regeringen opstillet en række supplerende, nationale mål.  
 
Kravet fra EU om, at vedvarende energi skal udgøre mindst 
30 pct. af det endelige energiforbrug i 2020, er mere end 
opfyldt i fremskrivningen, idet VE-andelen vurderes at blive 
ca. 38 pct. Den danske målsætning om, at vindenergi skal 
udgøre mindst halvdelen af elforbruget i 2020, ventes lige-
ledes overopfyldt med en andel på ca. 55 pct., jf. figur I.6. 
 
 

Figur I.6 VE-andele  
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. 

 
 
Energiaftalen bidrager som nævnt til at øge anvendelsen af 
VE i forsyningssektoren, og modelberegninger viser, at i 
fravær af aftalen ville VE udgøre ca. 33 pct. af det endelige 
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energiforbrug, dvs. forpligtelsen i forhold til EU vurderes at 
kunne blive overholdt med de hidtidige støtteniveauer. 
Energiaftalen fremrykker som nævnt udbygningen med 
vindkapacitet, og uden aftalen vurderes vindenergi at ud-
gøre ca. 41 pct. af elforbruget i 2020. Det danske mål for 
vindenergi kan derfor umiddelbart ikke forventes at blive 
opnået med de hidtidige tilskud.  
 
Efter 2020 forventes en noget langsommere stigning i 
forbruget af vedvarende energi. Dette skal ses på baggrund 
af, at der forudsættes en mindre kraftig mer-stigning i CO2-
kvoteprisen i forhold til prisen på de fossile brændsler efter 
2020. Desuden forudsættes virkemidlerne i Energiaftalen 
ikke videreført i fremskrivningen efter 2020.14 En dansk 
målsætning er, at al el og fjernvarme skal produceres med 
vedvarende energi i 2035. VE forventes dog kun at udgøre 
ca. 90 pct. af el- og fjernvarmeproduktionen i 2035 med de 
nuværende tilskud. En målsætning på vejen til fossilfri el- 
og fjernvarmeproduktion er, at kul skal udfases i 2030, men 
med de gældende regler og den forventede prisudvikling 
udgør kul i fremskrivningen ca. 15 pct. i 2030 af energi-
forbruget i el- og fjernvarmesektoren og ca. 5 pct. i 2035. 
 
For at vurdere, hvor langt vi er fra målet om fossilfrihed i 
forsyningssektoren i 2035 er der udført en alternativ model-
beregning, hvor der efter 2020 er indført et generelt tilskud 
til VE-baseret el- og fjernvarmeproduktion på 3 øre/kWh (i 
2011-priser som indekseres). Et ekstra VE-tilskud i denne 
størrelsesorden er ifølge modelberegningen tilstrækkeligt til 
at fortrænge de resterende fossile brændsler i 2035. Den 
ekstra VE-udbygning vil i givet fald forventlig især ske ved 
opstilling af flere vindmøller. Der er naturligvis tale om 
usikre beregninger så mange år ude i fremtiden, og omlæg-
ning af den resterende del af produktionen af el og fjern-
varme til VE kan være særlig vanskelig, da der skal tages 
hensyn til bl.a. spidsbelastningsperioder, vindstille vejr og 
begrænsninger på transmissionsnettet til udlandet. Omkost-
ningen ved fuld fossilfrihed kan derfor vise sig at være 

 

14) Tilskuddet til alle nye vindmøller forudsættes at være 25 øre/kWh 
efter 2020 (og tilskuddet indekseres ikke), og tilskud til biogas 
mv. forudsættes sat ned til 2012-støtteniveauet efter 2020. 
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større end den ovenfor beregnede. Resultatet er desuden 
følsomt over for, hvordan den faktiske prisudvikling bliver 
på fossile brændsler og CO2-kvoter. 
 
I fremskrivningen ventes en markant udbygning med VE. 
Størrelsen af denne VE udbygning afhænger i høj grad af 
forudsætningerne om brændselspriser og CO2-kvotepris. For 
at illustrere betydningen af CO2-kvoteprisen er der gennem-
ført en alternativ modelberegning, hvor CO2-kvoteprisen 
stiger til ca. 90 kr. pr. ton i 2011-priser i 2015 og derefter er 
konstant realt (i nærværende fremskrivning følges IEA’s 
forudsætninger, hvilket indebærer, at kvoteprisen stiger til 
ca. 90 2011-kr. i 2015 og derefter forøges yderligere til ca. 
250 2011-kr. pr. ton i 2035). En lavere pris på CO2-kvoter 
reducerer det økonomiske incitament til at udbygge energi-
forsyningen med vedvarende energi. I den alternative be-
regning forudsættes det, at de havvindmølleparker, som 
udbydes med Energiaftalen, fortsat bliver opført, men ifølge 
modelberegningen vil det ikke være fordelagtigt at opføre 
yderligere vindmøller med den lavere kvotepris. Forbruget 
af biomasse i forsyningssektoren vil ifølge modelberegnin-
gen også blive mindre end i grundfremskrivningen. VE-
andelen reduceres kun beskedent i 2020 i den alternative 
beregning, men i 2035 vil VE ifølge modelberegningen kun 
udgøre knap 70 pct. af energiforbruget til el- og fjernvarme-
produktion i 2035 mod ca. 90 pct. i grundfremskrivningen. 
En lavere end forudsat CO2-kvotepris vil dermed øge udfor-
dringen med at gøre forsyningssektoren fossilfri i 2035. 
 
Danmark har i forhold til EU en forpligtelse til at reducere 
udledningen af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren med 20 
pct. i 2020 i forhold til 2005. Dette indebærer, at udlednin-
gen i 2020 højst må være 29,7 mio. ton CO2-ækvivalenter. 
Dette mål vurderes ikke at blive opnået med den vedtagne 
politik og anvendte forudsætninger om udviklingen i energi-
priser. Fremskrivningen indebærer således en udledning fra 
den ikke-kvoteomfattede del af økonomien på 30,8 mio. 
ton, jf. figur I.7. Dette svarer til en reduktion på godt 17 pct. 
i 2020 i forhold til 2005. Dermed udestår en manko på godt 
1 mio. ton CO2.  
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Figur I.7 Udledning af drivhusgasser  
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Anm.: Udledning er opgjort i mio. ton CO2-ækvivalenter.  

Kilde: Danmarks Statistik, Energistyrelsen og egne beregninger. 
 
 
Energiaftalen vurderes, som nævnt, at reducere energifor-
bruget i 2020 med ca. 3 pct. som følge af energisparekrav 
og forsyningsafgift. Omkring ⅓ af reduktionen ventes at 
være i form af lavere el- og fjernvarmeforbrug, hvilket ikke 
bidrager til at reducere den ikke-kvoteomfattede drivhusgas-
udledning. Den ventede reduktion i forbruget af fossile 
brændsler, som følger af tiltagene i Energiaftalen, skønnes 
at bidrage til en reduktion af den ikke-kvoteomfattede 
udledning på ca. ½ mio. ton.  
 
Der er ikke et krav om, at hele reduktionsforpligtelsen for 
ikke-kvotesektoren skal opfyldes ved indenlandske redukti-
oner. Der er ifølge EU-reglerne mulighed for, at del af 
reduktionsforpligtelsen kan opfyldes ved at købe reduktio-
ner i ikke-kvotesektoren i andre EU-lande. Hvis hele reduk-
tionen skal foretages indenlandsk, vurderes det at ville 
kræve en afgift på ca. 350 kr. i 2012-priser pr. ton CO2 
udledt i ikke-kvotesektoren, dvs. en forøgelse af den eksi-
sterende CO2-afgift for husholdninger og ikke-kvote-
omfattede virksomheder på ca. 200 kr. pr. ton og indførsel 
af en tilsvarende afgift på ca. 350 kr. på landbrugets udled-
ninger af ikke-energirelaterede drivhusgasser. Landbrugets 
udledning af ikke-energirelaterede drivhusgasser står for ca. 
¼ af den ikke-kvoteomfattede udledning, og i dag betaler 
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landbruget ikke afgifter for denne udledning. Hvis landbru-
gets emissioner fortsat friholdes, er det nødvendigt, at den 
resterende del af ikke-kvotesektoren pålægges en CO2-afgift 
på ca. 550 kr. pr. ton CO2, hvis mankoen skal fjernes ved 
indenlandske tiltag.15 
 
Ud over forpligtelsen til at reducere drivhusgasudledningen 
i den ikke-kvoteomfattede del af økonomien har regeringen 
i regeringsgrundlaget opstillet et mål om, at den samlede 
danske drivhusgasudledning skal reduceres 40 pct. i 2020 i 
forhold til udledningen i 1990. Dette svarer til en reduktion 
på ca. 35 pct. i forhold til udledningen i 2005. Den samlede 
udledning af drivhusgasser ventes ifølge fremskrivningen at 
blive reduceret med ca. 19 pct. fra 2005 til 2020, så målet 
om en samlet reduktion på ca. 35 pct. kan langt fra forven-
tes at blive nået med den nuværende energi- og klimapolitk. 
 
Målet om en reduktion af de samlede udledninger på 40 
(35) pct. i 2020 kan ske gennem reduktioner i kvotesektoren 
eller ikke-kvotesektoren. Hvis målet for de samlede udled-
ninger alene skal nås gennem yderligere reduktioner i ikke-
kvotesektoren, skal reduktionskravet her øges til ca. 45 pct. 
i 2020 i stedet for 20 pct. Dette er udtryk for en betydelig, 
og næppe realistisk, stramning i forhold til den forpligtelse, 
som Danmark har i forhold til EU. Hvis målet om reduktion 
af de samlede drivhusgasser alternativt tænkes opfyldt ved 
en reduktion af de kvoteomfattede udledninger, så kræver 
det en reduktion på ca. 55 pct., under forudsætning af at 
reduktionsforpligtelsen på 20 pct. netop nås i ikke-
kvotesektoren. Den kvoteomfattede drivhusgasudledning 
ventes i fremskrivningen kun at blive reduceret med ca. 27 
pct. Udledningen fra den kvoteomfattede del af økonomien 
er imidlertid allerede reguleret på EU-plan netop gennem 
kvotesystemet, og en reduktion af den kvoteomfattede 
udledning i Danmark vil give anledning til præcis tilsvaren-
de stigning i udledningen i et andet EU-land. Dette taler 
imod at have et nationalt mål – direkte eller indirekte – for 
den kvoteomfattede drivhusgasudledning. 

 

15) Beregningerne af den nødvendige afgift er baseret på metoden, 
der blev anvendt og beskrevet i kapitlet “Afgiftsstruktur og kli-
mamål” i Økonomi og Miljø 2011. 
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Sammenligning med andre fremskrivninger 
 
Der forventes en lidt større stigning i energiforbruget i 
nærværende fremskrivning end i Energistyrelsens seneste 
fremskrivning fra efteråret 2012. Dette skyldes for det 
første, at vækstforudsætningerne er lidt højere i nærværende 
fremskrivning end i regeringens seneste konvergensprogram 
fra foråret 2012, som ligger til grund for Energistyrelsens 
fremskrivning. Energiintensiteten ventes dog også at falde 
mindre i nærværende fremskrivning end i Energistyrelsens 
fremskrivning, jf. figur I.8. Dette skal ses i lyset af, at 
Energistyrelsen lægger en højere nettoeffekt af energispare-
kravene til grund for fremskrivningen end forudsat i nærvæ-
rende fremskrivning. Forskellen i forventet energiforbrug 
ses især for energiforbruget i private serviceerhverv, hvor 
Energistyrelsen venter et fald, mens den hidtidige tendens 
til stigende energiforbrug forventes at fortsætte i nærværen-
de fremskrivning. 
 
 

Figur I.8 Energiintensitet i forskellige fremskrivninger 
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anvender en anden opgørelse af energiforbrug (Energistyrelsens 
energistatistik), og energiforbruget er klimakorrigeret, mens 
Danmarks Statistiks energidata anvendes i de to andre fremskriv-
ninger. 

Kilde: Energistyrelsen (2012): “Danmarks energifremskrivning 2012”, 
Økonomi og Miljø 2010 (M10) og egne beregninger. 
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Energistyrelsen forventer omtrent den samme andel af 
vedvarende energi som i nærværende fremskrivning, herun-
der en overopfyldelse af forpligtelsen til at VE skal udgøre 
30 pct. af det endelige energiforbrug i 2020 (andelen er 36 
pct. i Energistyrelsens fremskrivning og 38 pct. i nærværen-
de fremskrivning). I modsætning til nærværende fremskriv-
ning forventer Energistyrelsen også en overopfyldelse af 
reduktionsforpligtelsen i ikke-kvotesektoren i 2020 på 0,6 
mio. ton CO2, mens der i nærværende fremskrivning ventes 
en manko på godt 1 mio. ton. Forskellen skyldes overordnet 
set en lidt større reduktion i brugen af fossile brændsler i 
produktionserhverv og husholdninger i Energistyrelsens 
fremskrivning end i nærværende fremskrivning. 
 
I forhold til fremskrivningen i Økonomi og Miljø 2010, 
forventes i nærværende fremskrivning et større fald i energi-
intensiteten. Energiaftalen er medvirkende til at reducere 
energiforbruget, især som følge af de forøgede energispare-
krav. Dertil kommer en nedjustering af især husholdninger-
nes benzin- og dieselforbrug som følge af den større stig-
ning i benzineffektiviteten for nyregistrerede biler, der er 
konstateret de senere år. Mankoen for reduktionsforpligtel-
sen for drivhusgasudledning er reduceret med knap 5 mio. 
ton i forhold til den tidligere fremskrivning. Udledning fra 
transport er nedjusteret med ca. 1½ mio. ton som følge af 
dels større stigning i benzineffektivitet, dels et højere krav 
til iblanding af biobrændstof i 2020. Affaldsforbrænding 
bliver kvoteomfattet fra og med 2013, hvilket i forhold til 
seneste fremskrivning reducerer den ikke-kvoteomfattede 
udledning med ca. 1½ mio. ton CO2 i 2020. DCE (tidligere 
DMU) har foretaget en nedjustering af den forventede 
udledning af ikke-energirelaterede drivhusgasser i 2020 på 
ca. ½ mio. ton. Desuden skønnes de øgede energisparekrav 
at reducere mankoen med omkring ½ mio. ton. Endelig 
forventes i nærværende fremskrivning generelt et lidt lavere 
forbrug af fossile brændsler i erhvervene samt til individuel 
opvarmning i husholdningerne og dermed lavere CO2-
udledning i forhold til fremskrivningen fra 2010. 
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I nærværende fremskrivning er VE-andelen af det endelige 
energiforbrug i 2020 omtrent den samme som i Økonomi og 
Miljø 2010. Dette skyldes to modsatrettede effekter. For det 
første er der i nærværende fremskrivning et højere niveau 
for prisen på biomasse og en mindre stigning i kulprisen, 
hvilket trækker i retning af en lavere VE-andel. I den anden 
retning skønnes tiltagene i Energiaftalen, som nævnt, at 
indebære en stigning i VE-andelen på ca. 5 pct.point.  
 
 
I.7 Sammenfatning og anbefalinger 
 
Kapitlet har givet en kritisk gennemgang af argumenterne 
for den eksisterende energipolitik, med vægt på klima og 
forsyningssikkerhed, og af energipolitikkens indretning i 
EU og Danmark.  
 
Energi er en vigtig produktionsfaktor, hvorfor sikker adgang 
til billig energi er en forudsætning for en stabil økonomisk 
udvikling. Der er dog også negative effekter ved energifor-
brug, såsom klimaændring og luftforurening, ligesom 
svingende energipriser påvirker økonomiens stabilitet. De 
negative effekter er imidlertid ikke knyttede til energifor-
brug som sådan, men til forbrug af visse typer af energi, 
herunder ikke mindst fossile brændsler, og til afhængighed 
af få leverandører. 
 
Klima 
 
Forbrænding af fossile brændsler medfører udledninger af 
drivhusgasser, hvilket bidrager til klimaproblemet. Det er 
vigtigt, at udledninger af drivhusgasser begrænses, da den 
globale opvarmning kan påføre verdenen meget store om-
kostninger.  
 
Klimaændringen er et globalt problem, hvor påvirkningen 
afhænger af den samlede udledning af drivhusgasser i 
verdenen, uafhængigt af, hvor den sker. Problemet kræver 
derfor også en global løsning i form af en klimaaftale, som 
omfatter en meget stor del af de globale udledninger af 
drivhusgasser. Kyoto-aftalen fra 1997 var i den forbindelse 
en vigtig milepæl. Aftalen er forlænget i 2012, men med 
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deltagelse af færre land, hvorfor den kun dækker en mindre 
del af de globale udledninger.  
 
EU forpligtede sig i Kyoto-aftalen til at reducere de gen-
nemsnitlige årlige udledninger i 2008-12 med 8 pct. i for-
hold til 1990, mens Danmark påtog sig en reduktionsfor-
pligtelse på 21 pct. Det er vigtigt, at EU og Danmark indgår 
i internationale klimaaftaler og overholder deres forpligtel-
ser, men en ensidig ambitiøs klimapolitik vil ikke have en 
nævneværdig effekt på den forventede temperaturudvikling, 
fordi Danmarks og selv EU’s drivhusgasudledning kun 
udgør en mindre del af den samlede udledning af drivhus-
gasser. 
 
En ensidig ambitiøs klimapolitik i nogle lande vil samtidig 
føre til højere udledninger i andre lande. Den ambitiøse 
politik vil sænke efterspørgslen efter fossile brændsler i de 
pågældende lande og derved føre til en lavere global pris, 
hvorfor forbruget i andre lande øges. Samtidig øger klima-
politikken produktionsomkostningerne, især for energiin-
tensive varer, hvorfor en del af produktionen vil flytte til 
lande med en mindre ambitiøs klimapolitik. Analyser viser, 
at disse effekter kan føre til, at 20 til 30 pct. af reduktionen 
vil blive modsvaret af større udledninger i andre lande. For 
visse energiintensive sektorer kan det være op til 50 pct. af 
udledningsreduktionen, der bliver opvejet af højere emissi-
oner andetsteds.  
 
Det betyder dog ikke, at EU’s hidtidige indsats er overflø-
dig. I takt med at den globale opvarmning tager til, må det 
forventes, at flere lande vil være villige til at påtage sig 
bindende reduktionsmål. EU’s hidtidige indsats kan ses som 
en fremskudt del af denne forventede fremtidige globale 
indsats. Samtidig kan det på det tidspunkt være en fordel, at 
EU-landene har opbygget erfaring med systemer, der regu-
lerer udledninger af drivhusgasser. Systemer tager tid at 
udvikle, og de kan typisk forbedres over tid. Der kan også 
være etiske og moralske argumenter for at starte reduktio-
nen tidligt. EU er et rigt område, som historisk har haft store 
udledninger, hvorfor der kan være en vis retfærdighed i, at 
indsatsen starter her. 
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EU og Danmark fører en mere ambitiøs klimapolitik, end 
hvad internationale aftaler forpligter til. Den ambitiøse 
klimapolitik i EU og især i Danmark begrundes blandt andet 
med, at der er behov for foregangslande, der viser, at en 
sådan politik er mulig uden store omkostninger. Det er 
imidlertid ikke oplagt, at dette argument er korrekt. Som 
udgangspunkt er alle informationer om gevinster og om-
kostninger ved en ambitiøs klimapolitik lige tilgængelige 
for alle lande. Hvis der er sikkerhed om gevinster og om-
kostninger, vil en ambitiøs politik i et land derfor ikke give 
andre lande flere informationer. For at der skal være en 
positiv demonstrationseffekt, kræver det, at der er usikker-
hed om omkostningerne, og at det med en ambitiøs klima-
politik kan vises, at omkostningerne er mindre, end det 
almindeligvis anslås. Men når der er usikkerhed, kan om-
kostningerne ved en ambitiøs klimapolitik lige så vel vise 
sig at blive større end ventet.  
 
En ambitiøs klimapolitik i et land eller område kan føre til 
en hurtigere udvikling af klimavenlig teknologi. Denne kan 
efterfølgende bruges i andre lande, så der er en positiv 
effekt fra klimapolitikken i et land på andre lande. Effekten 
vil dog være lille for et lille land, der fører en ambitiøs 
klimapolitik, mens den vil være større for større områder. 
Hvis målet er at udvikle nye og mere klimavenlige teknolo-
gier med det sigte, at de skal bruges i hele verdenen, vil det 
være mere hensigtsmæssigt, at støtte udvikling dér, hvor der 
kan forventes de største fremskridt. Dette taler for, at forsk-
ningsindsatsen koordineres internationalt og placeres i de 
mest effektive forskningsmiljøer, som ikke nødvendigvis er 
i Danmark eller i EU. Støtte til udvikling af klimateknologi 
skal kombineres med regulering af drivhusgasudledninger 
for at skabe en efterspørgsel efter teknologierne. 
 
Der er et stærkt politisk ønske om, at udvikling og produk-
tion af klimateknologi foregår i eget land. Der ønskes 
grundlæggende en bid af kagen på markedet for klimavenli-
ge løsninger, der forventes at vokse i fremtiden. Med dette 
udgangspunkt argumenteres ofte for, at statslig støtte er 
nødvendig i startfasen, for at industrien kan blive konkur-
rencedygtig (det såkaldte børneindustriargument). Samtidig 
skulle det især være en fordel at være den første, der udvik-
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ler og producerer en ny klimavenlig teknologi, da det kan 
føre til et varigt forspring i forhold til konkurrenterne 
(“first-mover”-argumentet). Dette fører til ønsket om, at 
staten skal understøtte forskning i og udvikling af nye 
klimavenlige teknologier. Hverken teoretisk eller empirisk 
er der meget belæg for børneindustri- og first-mover argu-
menterne. Begge disse to argumenter bygger blandt andet 
på, at staten er bedre end private investorer til at udvælge de 
sektorer, der har mest potentiale. Dette “Pick-the-winner”-
argument er stærkt problematisk. Der er al mulig grund til at 
forvente, at virksomheder og private investorer, der agerer 
på markederne til daglig, vil have bedre informationer om, 
hvilke markeder det er lønsomt at investere i.  
 
For at leve op til målsætningerne om at begrænse klima-
problemet skal udledningen af drivhusgasser begrænses. 
Ideelt set bør der indføres en ens omkostning eller pris på 
udledning af alle drivhusgasser fra alle kilder. Dette vil føre 
til, at målet kan nås til de laveste omkostninger. Dette 
resultat kan opnås både med en ensartet CO2-afgift og med 
et system for omsættelige kvoter, der omfatter alle drivhus-
gasudledninger.  
 
EU’s omsættelige kvotesystem, EU ETS, er derfor et om-
kostningseffektivt tiltag til at begrænse udslip af drivhus-
gasser. EU ETS dækker omkring 40 pct. af EU’s samlede 
drivhusgasudledninger. Systemet omfatter primært energi-
produktion og de energiintensive industrier. EU ETS er 
blevet kritiseret for ikke at virke. Kritikken tager for det 
meste udgangspunkt i de lave kvotepriser de senere år. 
Kvotemarkedet har til formål at holde udledningen af driv-
husgasser under et fastsat niveau. Dette krav er opfyldt, 
hvilket må opfattes som det endelige bevis på, at systemet 
fungerer. Den store handelsvolumen og det forhold, at der 
er opstået et marked for fremtidige kvoter, indikerer også, at 
markedet for kvoter er meget veludviklet.  
 
Den lave kvotepris skyldes derfor ikke, at kvotemarkedet 
ikke fungerer efter hensigten, men er blandt andet et resultat 
af, at den økonomiske krise har forårsaget en reduktion i 
efterspørgslen efter kvoter. Brugen af internationale kredit-
ter har samtidig øget udbuddet af kvoter i forhold til kvote-
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loftet. Derudover bidrager støtten til vedvarende energi og 
krav om øget energieffektivitet til en lavere kvotepris. 
 
Den lave kvotepris indebærer, at incitamentet til at udvikle 
klimavenlige teknologier er begrænset, men angiver også, at 
det nuværende ambitionsniveau for CO2-reduktioner kan 
nås billigt med eksisterende teknologi. Der er imidlertid et 
politisk ønske om, at der skal være et større incitament til 
udvikling af klimavenlige teknologier. EU-Kommissionen 
har derfor foreslået en midlertidig udtagelse af kvoter. En 
sådan midlertidig udtagelse, som ikke påvirker det samlede 
kvoteloft for perioden 2013-20, vil imidlertid kun have en 
meget begrænset effekt på kvoteprisen. En midlertidig 
udtagelse af kvoter kan derfor ikke forventes at have nogen 
nævneværdig effekt på investeringer i grøn teknologi.  
 
I sidste ende er det ambitionsniveauet for reduktioner i EU 
ETS, der styrer kvoteprisen og bestemmer, hvor meget der 
investeres i klimavenlig teknologi. Det er derfor bedst, at 
EU hurtigt fastlægger et loft for den fjerde fase, der dækker 
perioden efter 2020. En hurtig udmelding om den fjerde 
fase vil give et klart signal om EU’s hensigter på klimaom-
rådet, og priserne på kvotemarkedet vil derved afspejle 
omkostningerne ved at nå disse mål.  
 
Det kan være, at de nuværende lave priser ikke blot afspej-
ler, at de nuværende og forventede fremtidige omkostninger 
ved at reducere udledninger af drivhusgasser er små. De 
lave priser kan også være udtryk for en manglende tillid til, 
at systemet vil blive ved med at eksistere. I så fald kan der 
være behov for at underbygge tiltroen til, at EU ETS også 
fremover vil være et bærende element i EU’s klimapolitik. 
En hurtig udmelding om de fremtidige planer med systemet 
vil være en del af en sådan styrkelse af troværdigheden. 
Troværdigheden kunne på kort sigt eventuelt underbygges 
ved at udtage en substantiel mængde kvoter permanent 
allerede i tredje fase.  
 
I EU ETS er det muligt at bruge internationale kreditter 
optjent gennem projekter i lande, der ikke har et udlednings-
loft. Brugen af internationale kreditter er i teorien omkost-
ningseffektivt, hvis drivhusgasudledningen kan reduceres 
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billigere i mindre udviklede lande. Handel med CO2–
kreditter er derfor i teorien til fordel både for de involverede 
parter og for klimaet. Imidlertid er der betydelige problemer 
med at sikre, at der er tale om reelle additionelle reduktio-
ner, og mange af projekterne har haft problemer med bære-
dygtighed. Det er derfor fornuftigt at begrænse brugen af 
kreditterne, så længe kontrolsystemerne ikke er bedre. 
 
CO2-lækagen mindsker effektiviteten af EU’s klimapolitik 
og rammer visse energiintensive sektorer særlig hårdt. Det 
kan derfor være relevant at overveje at pålægge import af 
energiintensive varer fra lande uden en forpligtelse til at 
reducere drivhusgasser en told, der afspejler CO2-
udledningerne forbundet med produktionen af de pågælden-
de varer. Tiltaget vil sikre lige vilkår for lige produkter på 
det europæiske marked. For at opnå lige vilkår på de inter-
nationale markeder er det nødvendigt at supplere tolden på 
import med tilskud til eksport af energiintensive varer, der 
svarer til kvotebetalingen for energiindholdet i produktet. Et 
sådant eksporttilskud er at foretrække frem for en fortsættel-
se af gratisuddeling af kvoter, hvilket er en langt mindre 
effektiv måde at angribe konkurrenceevneproblemet på. 
 
Opdelingen i en kvote- og ikke-kvotesektor øger omkost-
ningerne for at nå reduktionsmålet. Ikke alene er der forskel 
i reduktionsomkostningerne for et ekstra ton CO2 mellem 
kvote- og ikke-kvotesektoren, men på grund af de mange 
forskellige nationale mål og reguleringer er der vidt forskel-
lige marginale reduktionsomkostninger inden for ikke-
kvotesektoren.  
 
Det er derfor vigtigt at inkludere så mange sektorer som 
muligt i EU ETS. En oplagt mulighed er at medtage distri-
butører af fossile brændsler i kvotesystemet ved at pålægge 
dem en kvoteforpligtelse ved salg til formål, der ikke allere-
de er pålagt kvoteforpligtelse. På den måde vil CO2-
udledninger fra transport, husholdninger og små virksom-
heder kunne reguleres gennem det fælles europæiske sy-
stem. Ikke alene vil det øge omkostningseffektiviteten, det 
vil også gøre mange af de nationale mål i ikke-
kvotesektoren overflødige. 
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Ud over EU ETS sætter også andre dele af EU’s klimapoli-
tik rammen for den danske energipolitik. EU har et over-
ordnet mål om, at drivhusgasudledningerne skal reduceres 
med 80-95 pct. i 2050 i forhold til 1990. For at nå dette mål 
er der fastlagt en række delmål for 2020. Drivhusgasudled-
ningerne skal reduceres med 20 pct. i forhold til 1990-
niveau, andelen af vedvarende energi (VE) i energiforbruget 
skal øges til 20 pct. i 2020, og energiforbruget skal reduce-
res med 20 pct i forhold til den ellers forventede udvikling i 
2020. Disse mål er fordelt over medlemslandene, der for en 
stor del frit kan beslutte måden at opnå dem på. 
 
Målene om energibesparelser og øget brug af VE er ikke 
rettet direkte mod klimaproblemet. Målene fastlægger, 
hvordan en del af reduktionen af udledningen af drivhusgas-
ser skal opnås. Dette vil alt andet lige gøre det dyrere at nå 
det givne klimamål.  
 
De stramme VE-mål i EU er primært rettede mod kvotesek-
toren. VE-målet betyder i praksis, at myndighederne be-
stemmer, hvordan en del af reduktionen i udledningen fra 
kvotesektoren skal foregå. Dette er i direkte modstrid med 
formålet med EU ETS, som er at opnå reduktionerne om-
kostningseffektivt. Kravet om en vis mængde VE betyder 
sammen med de skrappe energisparemål, at virksomhederne 
har behov for færre kvoter. Dermed er EU’s VE- og ener-
gisparemål medvirkende til at sænke kvoteprisen. I forhold 
til klimamålsætninger er selvstændige VE- og energispare-
mål, der berører kvotesektoren, overflødige. De bringer ikke 
reduktioner af CO2-udledninger ud over det, kvotesystemet 
alligevel ville bringe. Kvoteprisen sikrer i sig selv, at både 
VE og energibesparelser vil komme i en passende mængde 
givet klimamålsætningen.  
 
Danmark har over for EU forpligtet sig til en 20 pct. reduk-
tion af udledningerne i ikke-kvotesektoren, 30 pct. VE i 
endeligt energiforbrug og 10 pct. VE i transportsektoren, 
alle sammen i 2020. Derudover har Danmark et nationalt 
fastsat mål om at reducere de samlede indenlandske driv-
husgasudledninger med 40 pct. i 2020, at vindenergi skal 
udgøre 50 pct. af elforbruget i 2020, at kul skal være udfaset 
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fra el-og varmesektoren i 2030, og at denne sektor skal være 
baseret på 100 pct. VE i 2035.  
 
Det fremgår af energifremskrivningen, at der med den 
nuværende politik kan forventes en betydelig over-
opfyldelse af målet for VE-andelen i 2020. Overopfyldelsen 
er især et resultat af den forudsatte udbygning med hav-
vindmøller, som følger af Energiforliget. Den forventede 
stigning i prisen på CO2-kvoter bidrager også til opfyldelsen 
af VE-målet. 
 
Den danske klimapolitik bør fokusere på at leve op til 
målsætningerne for ikke-kvotesektoren på den billigste og 
mest effektive måde. De egne danske mål er i høj grad 
rettede mod den kvoteomfattede del af økonomien. Dette 
gælder eksempelvis målet om 50 pct. vindenergi i elektrici-
tetsforbruget i 2020 og målet om, at el- og varmesektoren 
skal være 100 pct. baseret på VE i 2035. Målet om 40 pct. 
reduktion af de samlede indenlandske drivhusgasudlednin-
ger i 2020 indebærer, sammen med kravet i ikke-
kvotesektoren, også et indirekte mål for kvotesektorens 
udledninger. Energifremskrivningen viser, at Danmark er 
meget langt fra at nå dette indirekte mål. Reduktioner 
opnået i Danmark inden for kvotesektoren vil imidlertid blot 
føre til øgede udledninger af nøjagtig samme omfang i 
andre lande inden for EU ETS. De tre nævnte målsætninger 
giver derfor ud fra et klimasynspunkt ikke meget mening. 
Rent danske målsætninger, der er rettet mod kvotesektoren, 
bør fjernes, og fokus bør rettes mod tiltag i ikke-
kvotesektoren og mod mulige forbedringer af EU ETS. 
 
Ifølge energifremskrivningen forventes udledningerne i 
2020 i den del af økonomien, der ikke er omfattet af EU 
ETS, at være reduceret med ca. 17 pct. i forhold til 2005. 
Der vurderes dermed at udestå en manko på 1,1 mio. ton 
CO2-ækvivalenter i forhold til reduktionsforpligtelsen. Den 
mest hensigtsmæssige måde at nå målet vil formentlig være 
at købe udledningsrettigheder i andre EU-lande, hvor reduk-
tionsomkostningerne er lavere end i Danmark. Hvis hele 
mankoen skal fjernes gennem rent indenlandske tiltag, vil 
det mest omkostningseffektive være at forøge den eksiste-
rende CO2-afgift i ikke-kvotesektoren og pålægge landbru-
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gets udledninger af drivhusgasser en tilsvarende afgift. 
Modelberegninger indikerer, at en CO2-afgift på godt 350 
kr. vil kunne føre til en overholdelse af 2020-målet for ikke-
kvotesektoren. 
 
Forsyningssikkerhed 
 
Forsyningssikkerhed handler om at opretholde en stabil og 
sikker forsyning af energi til en pris, der ikke vurderes at 
være for høj eller for svingende. Forsyningssikkerhed drejer 
sig dermed om både mængder (dvs. tilgængelighed) og 
priser. Energi er et nøgleinput i produktionen, og fossile 
brændsler udgør den langt overvejende del af energiforbru-
get. Et svigt i energiforsyningen vil påvirke hele økonomien 
og ikke kun udvalgte sektorer. Samtidig er effekten af 
energiprisudsving på økonomien større end lignende ud-
sving i priser på andre varer, hvorfor der er større politisk 
fokus på energi.  
 
Forsyningssikkerhedsproblemerne bunder i manglen på 
konkurrence på energimarkedet. Markederne for kul, olie og 
naturgas er kendetegnet ved, at få lande har store forekom-
ster og stor produktion af brændslerne. Mange af de store 
eksportører af olie og naturgas er desuden kendetegnede ved 
et ustabilt politisk klima, hvilket øger risikoen for udsving i 
forsyningen af disse brændsler. Derudover er især transport 
af naturgas forbundet med høje omkostninger, som gør, at 
der nemt opstår lokale monopoler. Der kan derfor opstå 
store ændringer i især olie- og naturgaspriserne ved ændrin-
ger i produktionen, og der kan endda være en fare for, at 
lande fysisk bliver afskåret fra energiforsyningen. 
 
Risikoen for forsyningssvigt kan i et vist omfang modgås 
ved et fleksibelt energimarked. Dette indebærer, at der 
bruges flere forskellige brændsler og typer af energi og 
mange forskellige leverandører. Så længe forbrugerne har 
mulighed for at vælge deres energiforsyning frit, vil de 
principielt kunne tage risikoen for forsyningssvigt med i 
deres valg af energiform, og der er derfor ikke umiddelbart 
behov for en offentlig indsats. Staten kan dog have en rolle i 
opbygningen af et lagerberedskab for de mest udsatte 
brændsler og i koordineringen af udbygning af energi-
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netværk, både indenlandske, og internationale. Bedre inter-
nationale energinetværk vil øge fleksibiliteten og derved 
gøre det nemmere at modgå et forsyningssvigt et sted ved 
øget forsyning andre steder fra. EU’s fokus på at skabe et 
internt energimarked, der skal øge konkurrencen på energi-
markederne, og udvidelse af energiinfrastrukturen, både 
internt i EU og med eksterne leverandører af energi, er 
derfor fornuftigt. 
 
I både europæisk og dansk energipolitik har der været fokus 
på at øge andelen af vedvarende energi i energiforsyningen 
for at styrke forsyningssikkerheden. En diversificering af 
energiforsyningen kan øge forsyningssikkerheden. Svigt i 
forsyningssikkerhed opstår dog mest på grund af en stor 
afhængighed af en eller nogle få leverandører eller brænds-
ler. En satsning på en bestemt type VE kan derfor medføre 
et forsyningssikkerhedsproblem. For eksempel indebærer 
vind- eller solenergi en risiko for udfald af forsyningen på 
grund af manglende vind eller lys, ligesom mængden af 
produceret energi kan svinge kraftigt fra år til år. En om-
lægning til VE vil dermed ikke nødvendigvis øge forsy-
ningssikkerheden.  
 
Lige meget hvor fleksibelt energimarkedet er, og hvor 
diversificeret energiforsyningen er, vil det ikke kunne 
undgås, at energipriserne vil svinge over tid. De svingende 
priser vil påvirke den økonomiske aktivitet, fordi energi er 
et vigtigt input i produktionen. Påvirkningen af økonomien 
kan blive forstærket af lønstivhed på arbejdsmarkedet og 
imperfektioner på kapitalmarkedet. De makroøkonomiske 
effekter af svingende energipriser modvirkes bedst ved en 
passende stabiliserende finans- og pengepolitik, som det 
også sker ved udsving i økonomisk aktivitet og inflation af 
andre årsager. 
 
Stigende energipriser ses også som et forsyningssikkerheds-
problem, som energipolitikken skal rettes mod. En forventet 
prisstigning bør dog ikke give anledning til en særlig poli-
tisk indsats, da markederne vil indrette sig efter den generel-
le forventning. Usikkerheden om, hvor meget energipriserne 
vil stige over tid, kan give et behov for at sikre sig, især 
mod højere priser end forventet. Usikkerhed er dog vidt 
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udbredt på mange markeder, hvorfor det ikke er oplagt, at 
der er behov for en offentlig indsats netop på energi-
markederne. 
 
Den danske regering har argumenteret for, at omstillingen 
til VE bidrager til, at energipriserne for husholdningerne og 
virksomhederne i Danmark kan holdes lave i tilfælde af en 
større prisstigning på fossile brændsler end forudset på 
længere sigt. Ifølge denne tankegang kan satsningen på VE 
opfattes som en forsikring mod højere fremtidige priser end 
forventet. Dette argument er imidlertid tvivlsomt. Priserne 
på forskellige energikilder hænger sammen, så prisen på 
vindenergi og biomasse vil stige, når priserne på fossile 
brændsler stiger. En satsning på VE vil derfor ikke sikre 
lavere priser til de danske forbrugere og virksomheder, men 
kun højere profit til ejerne af vindmøllerne og til produ-
centerne af biomasse. Da en del vindmøller er udenlandsk 
ejede og en betydelig del af biomassen importeres, vil en 
del af den øgede profit gå til udlandet. Satsningen på VE 
betyder derfor, at vi pådrager os store omkostninger nu, 
uden at vi kan være sikre på at få et afkast senere. Hertil 
kommer, at omkostningerne ved udbygningen af VE kan 
vise sig at være endnu mindre fordelagtige, hvis prisen på 
fossile brændsler alligevel ikke stiger mere end oprindeligt 
forventet. 
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