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SAMMENFATNING OG ANBEFALINGER

Der er i rapportens tre kapitler fokus pa den danske klima-
politik. Der er tre hovedkonklusioner i rapporten:

Samfundsgkonomisk er det en overkommelig opgave at
reducere udledningen af drivhusgasser fra ikke-
kvotesektoren med 39 pct. i 2030. Der er faktisk en sam-
fundsgkonomisk gevinst ved at reducere udledningen, hvis
det gares omkostningseffektivt.

Det er relativt billigt at mindske udledningen af drivhusgas-
ser i landbruget, mens det til gengeeld er dyrt at mindske
udledningen af CO, fra personbiler. Det afspejler, at per-

sonbiler er for hgjt beskattet i forvejen.

Den nye aftale om det europaeiske kvotemarked vurderes
at medfare en reduktion i udledningen af drivhusgasser i
EU. Dette er positivt, men aftalen giver starre usikkerhed
om de globale effekter af danske klimatiltag. Det ggr det
mere kompliceret for Danmark at fare en klimapolitik, som
bidrager til at mindske den globale udledning af drivhus-
gasser.
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reduceres med
39 pct. i ikke-
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SAMMENFATNING 0G
ANBEFALINGER

Dette ars rapport fra Det Miljggkonomiske Rads formandskab inde-
holder tre kapitler, som alle har fokus pa regulering af Danmarks
udledning af drivhusgasser:

e  Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser
e  Reduktion af CO; fra personbiler
e  Klimapolitik frem mod 2030

De to farste kapitler indeholder beregninger af de samfundsgkonomi-
ske omkostninger ved at mindske udledningen af drivhusgasser hen-
holdsvis i landbruget og for personbiler. Beregninger fra disse to
kapitler anvendes i det tredje kapitel, som indeholder en opgerelse af
den samlede omkostning ved at mindske udledningen af drivhusgas-
ser i ikke-kvotesektoren i 2030. Det tredje kapitel indeholder ogsa en
analyse af effekten af danske tiltag i kvotesektoren, nar der tages
hgjde for betydningen af nylige reformer af EU’'s CO»-kvotesystem
(EU ETS).

| denne sammenfatning draftes forskellige problemstillinger, som gar
pa tveers af de tre kapitler i rapporten.

Rapporten er udarbejdet af Det Miljggkonomiske Rads formandskab
til mgdet i Det Miljggkonomiske Rad den 27. februar 2018. Vurderin-
ger og anbefalinger er alene formandskabets. | slutningen af rappor-
ten er r&dsmedlemmernes skriftige kommentarer optrykt. | forhold til
diskussionsoplaegget, som blev diskuteret pa radsmgdet, er der kun
foretaget korrekturrettelser og mindre praeciseringer af teksten.

REDUKTION AF UDLEDNINGEN AF DRIVHUSGASSER |
IKKE-KVOTESEKTOREN

Som led i EU’s klimapolitik skal Danmark frem mod 2030 mindske
udledningen af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren med 39 pct. i for-
hold til 2005. Landbruget og personbilerne stod for henholdsvis 31 og
21 pct. af de samlede udledninger i ikke-kvotesektoren i 2015. Den
gvrige del af ikke-kvotesektoren omfatter bl.a. boligopvarmning, er-
hverv, som ikke er omfattet af kvotesektoren, og tung transport (vare-
og lastbiler samt busser).
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Pa baggrund af Energistyrelsens basisfremskrivning fra 2017 sken-
nes det, at reduktionen i ar 2030 skal veere pa ca. 2,5 mio. ton COe
for at opfylde malet om en reduktion pa 39 pct. i forhold fil 2005."
Dette reduktionsbehov for ar 2030 er lagt til grund for beregningerne.?

Reduktionen pa 2,5 mio. ton CO.e i ar 2030 skal opnas gennem
reduktioner i udledningerne fra ikke-kvotesektoren. Dog har Danmark
mulighed for arligt at annullere kvoter i kvotesektoren svarende til 0,8
mio. ton og fa godskrevet dette som reduktioner i ikke-kvotesektoren
(en af de sakaldte fleksibilitetsmekanismer).

Beregningerne tyder pa, at det samfundsgkonomisk er en overkom-
melig opgave at mindske udledningen af drivhusgasser med 2,5 mio.
ton COze i 2030. Der er dog stor forskel pa den samfundsgkonomi-
ske omkostning afhaengig af, hvordan man veelger at reducere udled-
ningen af drivhusgasser i 2030.

Hvis man for eksempel @nsker, at alle dele af ikke-kvotesektoren skal
bidrage med lige store reduktioner i forhold til deres nuvaerende andel
af udledningen, bliver det relativt dyrt at mindske udledningen. | givet
fald vurderes det, at der er en samfundsgkonomisk omkostning pa
0,8 mia. kr. pr. ar i 2030, jf. tabel A. Dette skyldes, at reduktion i ud-
ledningen af CO; fra personbiler er relativt dyr sammenlignet med
omkostningen ved at mindske udledningen af drivhusgasser i land-
bruget og den gvrige del af ikke-kvotesektoren.

Hvis reduktionerne i stedet foretages, hvor det er billigst, vil der veere
en arlig samfundsgkonomisk gevinst pa 0,4 mia. kr. Gevinsten afspej-
ler sidegevinster knyttet til bl.a. reduceret udledning af kvaelstof og
ammoniak fra landbruget. Ved en omkostningseffektiv fordeling af
reduktionerne viser beregningerne, at landbruget skal sta for 37 pct.
af reduktionen pa 2,5 mio. ton COze i 2030, mens der ikke skal fore-
tages reduktioner for personbiler.

Landbrugets udledninger af drivhusgasser er ikke reguleret direkte i
dag. Hvis landbruget ogsa i fremtiden skal friholdes fra regulering,
reduceres den samfundsgkonomiske gevinst til 0,1 mia. kr. om aret.

1) CO.e betegner udledningen af alle drivhusgasser (inklusive landbrugets udledning af
metan og lattergas) omregnet til CO,-aekvivalenter.

2) Reduktionsmalet pa 39 pct. bliver udmgntet som en tilladt udledning af CO,e samlet
set over perioden 2021-30. | forhold til den forventede udledning uden yderligere tiltag
skal der reduceres godt 13 mio. ton i hele perioden. | rapporten fokuseres pa aret
2030, hvor der vurderes at udesta en reduktion pa ca. 2,5 mio. ton. Reduktionsbeho-
vet vil afhaenge af bl.a. vaekst og teknologisk udvikling og kan derfor vise sig at blive
starre eller mindre.
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Det svarer til, at der er en arlig omkostning pa ca. 0,3 mia. kr. ved
fortsat at friholde landbruget. Omkostningen ved at friholde landbru-
get afhaenger imidlertid af, hvor stort behovet er for at mindske ud-
ledningen af drivhusgasser. Hvis det viser sig, at reduktionsbehovet i
2030 er pa 4 mio. ton i stedet for de 2,5 mio. ton CO.e, stiger om-
kostningen ved at friholde landbruget til 2,5 mia. kr. pr. ar.

TABEL A OMKOSTNINGER VED REDUKTION PA 2,5 MIO. TON COe | 2030

Type af reduktion Andel af samlede reduktioner Total
Landbrug Personbiler  @vrig Kvoter omkostning
Pct. Mia. kr.
Proportional indsats 31 21 48 . 0,8
Omkostningseffektiv 37 0 49 14 -0,4
Landbrug friholdes . 0 68 32 -0,1

Anm: Tabellen angiver den arlige omkostning (2017-priser) ved en reduktion pa 2,5 mio. ton COe i ikke-
kvotesektoren i 2030 i forhold til den forventede udledning i 2030. Sgjlen med “kvoter” vedrgrer brug af
kvoteannullering som fleksibilitetsmekanisme, hvor Danmark arligt ma bruge 0,8 mio. ton.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af kapitel | og Il, samt Dansk Energi (2017) og Klimaradet (2017).

Nye analyser for
landbrug og
transport

Regulering mindsker
afkast ved
landbrugsdrift
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NYE BEREGNINGER FOR LANDBRUG OG PERSONBILER

Opgerelsen af de samfundsgkonomiske omkostninger (og gevinster)
ved at mindske udledningen af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren er
baseret pa nye analyser af omkostningerne ved at mindske udlednin-
gen af drivhusgasser fra landbrug og personbiler.

For landbruget er den nye analyse baseret pa ESMERALDA-
modellen. Denne model er brugt til at belyse de landbrugsgkonomi-
ske og miljgmaessige konsekvenser af at laegge en afgift pa de aktivi-
teter i landbruget, som forarsager udledning af drivhusgasser. En
sadan indirekte CO.e-afgift medfgrer en omlaegning af landbrugsbe-
drifternes produktion, som mindsker afkastet ved at drive landbrug.
Denne reduktion i afkastet ved landbrugsdrift er en del af den sam-
fundsgkonomiske omkostning ved at mindske udledningen af driv-
husgasser i landbruget, jf. kapitel I.
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Omkostningerne ved at mindske udledningen af CO; fra personbiler
er beregnet ud fra en ny model for antallet af biler, bilkarsel og
braendstofforbrug. Modellen er baseret pa omfattende oplysninger om
bilejerskab og kersel for danske familier. Modellen er anvendt til at
beregne de marginale omkostninger ved at mindske udledningen af
CO; i 2030 ved en stigning i afgifterne pa benzin og diesel. Familier-
ne kan tilpasse sig en stigning i afgifterne ved at kere mindre eller
ved at skifte til en mere braendstofeffektiv bil eller til en elbil. Endelig
kan familierne veelge at skille sig af med deres bil(er). Disse valg er
forbundet med et velfeerdstab for bilejerne, som udger den vaesent-
ligste del af den samfundsgkonomiske omkostning ved at mindske
udledningen af drivhusgasser for personbiler, jf. kapitel Il.

Ved regulering af udledningen af drivhusgasser fra landbrug og per-
sonbiler er der en raekke sidegevinster. For landbruget bestar sidege-
vinsterne bl.a. af mindre udledning af kvaelstof til vandmiljget og min-
dre luftforurening fra udledningen af ammoniak. For personbiler er
der sidegevinster i form af bl.a. mindre traengsel, ulykker og stgj.
Disse sidegevinster er modregnet i omkostningen ved at mindske
udledningen af drivhusgasser fra landbrug og personbiler. Beregnin-
gerne tager udgangspunkt i et baselinescenarie, hvor der er usendret
regulering frem mod 2030.

De samfundsgkonomiske omkostninger ved i 2030 at reducere ud-
ledningen af drivhusgasser i landbrug, personbiler og den gvrige del
af ikke-kvotesektoren er vist i figur A. Det fremgar af figuren, at det er
relativt dyrt at reducere udledningen af CO, fra personbiler. Den
samfundsgkonomiske omkostning ved at reducere udledningen med
det farste ton CO; er séledes ca. 2.000 kr., og omkostningen stiger
ved starre reduktioner.

I modseetning hertil er der en samfundsgkonomisk gevinst ved at
mindske udledningen af drivhusgasser fra landbruget. Omkostningen
pr. ton COze-reduktion i landbruget er saledes negativ for reduktioner
op til 0,8 mio. ton COze.

De negative omkostninger ved at reducere udledningen af drivhus-
gasser fra landbruget afspejler, at det lavere afkast for landbrugsbe-
drifterne mere end opvejes af de afledte miljggevinster (kvaelstof og
ammoniak), nar udledningen af drivhusgasser bliver reduceret.
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FIGUR A HVAD KOSTER DET AT REDUCERE UDLED-
NINGEN AF CO.e | IKKE-KVOTESEKTOREN?

Det er dyrt at reducere udledningen af COze fra personbiler i 2030
sammenlignet med landbruget og evrig del af ikke-kvotesektoren.

Kr. pr. ton CO.e
5.000

0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 25 3,0
Mio. ton CO,e

e |_andbrug Personbiler e /[iQ

Anm.: Figuren angiver de marginale reduktionsomkostninger pr. ton COe i
2030 i ikke-kvotesektoren opdelt i tre undersektorer.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af kapitel | (landbrug) og Il (person-
biler) samt Dansk Energi (2017) og Klimaradet (2017) (avrige ikke-
kvotesektor).

Det tyder ogsa pa, at der er relativt lave omkostninger ved at mindske
udledningen af drivhusgasser i den gvrige del af ikke-kvotesektoren
(boligopvarmning, tung transport samt erhverv, som ikke er omfattet
af kvotesektoren). Omkostningen pr. ton COe-reduktion i den gvrige
del af ikke-kvotesektoren er ogsa vist i figur A. Disse tal er baseret pa
to tidligere danske undersggelser, som tyder p4, at der ligesom for
landbruget er en samfundsgkonomisk gevinst ved at mindske noget
af udledningen af drivhusgasser for den @vrige del af ikke-
kvotesektoren. Gevinsten afspejler, at der for nogle tiltag i den avrige
del af ikke-kvotesektoren er sidegevinster i form af f.eks. lavere luft-
forurening og mindre stgj.

Den samlede reduktionsforpligtigelse i ikke-kvotesektoren kan som
udgangspunkt opnas omkostningseffektivt ved brug af en ensartet
afgift pad COye. Sideeffekter, der ikke er reguleret optimalt, kan give
anledning til at fravige dette princip om ensartethed. Det vil dog vaere
at foretraekke, hvis eventuelle sideeffekter kan reguleres direkte.
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Senere beskrives, hvordan man kan paleegge afgifter pa landbrugets
udledninger af drivhusgasser og samtidig regulere landbrugets ud-
ledning af kveelstof og ammoniak.

REGULERING AF PERSONBILER

Et velfungerende transportsystem fremmer savel befolkningens mobi-
litet og velfeerd som samfundets produktivitet. Transport er imidlertid
ogsa forbundet med negative effekter for samfundet, herunder udled-
ninger af CO», traengsel, ulykker og stgj. Det er derfor hensigtsmees-
sigt at regulere omfanget af transport med afgifter.

Den nuvaerende beskatning af personbiler star imidlertid ikke i forhold
til de eksterne omkostninger, de genererer. En gennemsnitlig per-
sonbil betaler omkring dobbelt s& meget i afgifter pr. km, som de
relaterede omkostninger ved traengsel, ulykker, CO> mv. Det taler for
en sznkning af afgifterne pa personbiler. Den relativt haje omkost-
ning ved at reducere CO; fra personbiler vist i figur A afspejler, at
personbiler i forvejen er underlagt en omfattende beskatning.

De negative eksterne effekter fra personbiler opstar enten som et
resultat af selve karslen eller som fglge af breendstofforbrug. Ekster-
ne effekter knyttet til karslen bestar primeert af treengsel og ulykker,
mens udledningen af CO, og dele af den gvrige luftforurening er
knyttet til forbruget af fossilt braendstof. Miljgbetingede afgifter ber
som udgangspunkt laegges sa teet pa miljgeffekten som muligt. Dette
betyder, at beskatningen af personbiler primaert bar ligge pa karslen
og pa braendstof.

Den nuveerende beskatning ligger i hgj grad pa keb og ejerskab af
biler, som ikke i sig selv genererer negative eksterne effekter.® Dette
afgiftssystem er ikke malrettet de eksterne effekter fra personbiler,
fordi der ikke er en en-til-en sammenhaeng mellem det, der beskattes
(kgb og ejerskab af bil), og det, der genererer de eksterne effekter
(karsel og braendstofforbrug). En malrettet regulering af disse effekter
tilsiger, at registrerings- og ejerafgiften bgr erstattes med en kilome-
terafgift, mens braendstofafgiften bgr reduceres. En kilometerafgift
begr ideelt differentieres med hensyn til tid, sted og biltype i trdd med,
at de eksterne effekter varierer med disse faktorer.

3) En mulig undtagelse herfra er, at personbiler optager plads i det offentlige rum.
Denne eksterne effekt er imidlertid reguleret gennem parkeringsafgifter mange steder.
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Den nuvaerende breendstofafgift er en malrettet regulering af CO,-
udledningen fra personbiler. Bade registrerings- og ejerafgiften er
imidlertid ogsa differentieret med hensyn til braendstofeffektivitet og
dermed COj-udledning. Dermed er CO»-udledning fra personbiler
beskattet igennem tre forskellige afgiftsinstrumenter. Det er ikke
hensigtsmaessigt.

REGULERING AF LANDBRUGET

| dag er landbrugets udledninger af drivhusgasser ikke direkte regule-
ret. Som beskrevet ovenfor ger dette det dyrere, at mindske COe-
udledningen i ikke-kvotesektoren som helhed.

Den mest omkostningseffektive regulering ville veere en afgift pa den
faktiske udledning af drivhusgasser fra landbruget. Det er dog ikke
muligt i praksis. Der kan imidlertid i stedet leegges en afgift pa de
aktiviteter i landbruget, som forarsager udledning af drivhusgasser. |
praksis indebeerer det afgifter pa dyrehold, kunstgedning samt dyrk-
ning af forskellige afgreder. Afgiftssatserne skal afspejle den udled-
ning af drivhusgasser, som disse aktiviteter medfgrer.

Udledningen af CO.e fra landbrugsbedrifterne kan reduceres ved
forskellige tekniske tiltag i landbruget, sdsom valg af bestemte stald-
teknologier, efterafgrader eller forsuring af gylle. CO.e-afgiften skal
systematisk reduceres for de bedrifter, som anvender tiltag og drifts-
former, der mindsker udledningen af drivhusgasser. Det sikrer, at
bedrifterne Igbende har et gkonomisk incitament til at mindske deres
udledning af drivhusgasser.

En sadan regulering forudseetter, at myndighederne har relativt detal-
jerede oplysninger om antallet af dyr, dyrkning af forskellige afgrader
og staldteknologi for forskellige bedrifter. Umiddelbart forekommer
dette at vaere administrativt byrdefuldt for landbrugsbedrifterne. Det
er imidlertid ikke tilfaeldet. Bedrifterne indberetter allerede i dag disse
oplysninger i forbindelse med de obligatoriske g@dningsregnskaber.
Reguleringen kan derfor i store traek indfgres uden yderligere admini-
strativ byrde for bedrifterne.

Omkostningen ved sadanne COe-afgifter pa landbruget vil variere
meget mellem forskellige bedriftstyper. Malkekvaegbedrifter vil skulle
betale hgjere afgifter end andre bedrifter, fordi kaer bidrager meget til
udledningen af drivhusgasser i landbruget. Hvis man politisk set
ensker at kompensere landbruget helt eller delvist for afgifterne pa
deres udledning af COge, ber det ggres pa en made, sa det ikke
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pavirker den enkelte landmands produktionsvalg. | praksis kan det
ske ved at tilbagefare provenuet af afgiften ud fra produktionen mv.
aret eller arene, inden reguleringen indfgres. En kompensation, der
gives som en engangsbetaling, vil sikre, at den er fuldt afkoblet frem-
tidige driftsbeslutninger.

Afgiften pa de aktiviteter i landbruget, som forarsager udledning af
drivhusgas kan relativt simpelt udbygges til ogsa at omfatte andre
former for udledninger fra landbruget. Det kunne f.eks. veere udled-
ningen af kveelstof til vandmiljget og udledningen af ammoniak. Beg-
ge kan reguleres med afgifter pa de landbrugsaktiviteter, som fgrer il
udledninger. Der er dog den forskel, at afgifterne, som skal mindske
udledningen af kveelstof, skal variere geografisk, jf. De @konomiske
Rads formandskab (2017). Dette vil dog ikke indebaere nogen ekstra
kompleksitet for den enkelte landmand.

Landbrugets udledning af kveelstof er med til at belaste vandmiljget.
Der er imidlertid store geografiske forskelle i behovet for at begraense
landbrugets udledning af kveelstof. | januar 2018 blev indgaet en
politisk aftale om en ny malrettet regulering af landbrugets kvaelstof-
udledninger baseret pa tilskud til landbrugsdrift, som mindsker udled-
ningen af kvaelstof. Den nye malrettede regulering tager hgjde for, at
der er geografiske forskelle i indsatsbehovet. Den nye regulering er
dermed mere malrettet, end den tidligere generelle regulering, hvor
alle bedrifter skulle reducere deres brug af kvaelstof pA samme made
uanset indsatsbehov.

Det er dog en ulempe ved den tilskudsbaserede nye malrettede regu-
lering, at den ikke giver et langsigtet incitament til, at de mest forure-
nende typer af landbrugsproduktion flytter til de omrader af Danmark,
hvor vandmiljget er mindre fglsomt. Denne og andre ulemper kunne
undgas, hvis der i stedet blev indfert geografisk differentierede afgif-
ter pa de landbrugsaktiviteter, som forarsager udledning af kvaelstof.
Som naevnt kan afgiften udbygges til ogsa at omfatte andre udlednin-
ger. Pa sigt kan dette give en mere overskuelig feelles regulering af
forskellige miljgeffekter fra landbruget.

Det er i hgj grad de samme aktiviteter i landbruget, som medfarer
udledning af kvaelstof og drivhusgasser. Nar landbrugets udledninger
af kvaelstof reduceres, vil det derfor ogsa mindske udledningen af
drivhusgasser fra landbruget. Malene om god gkologisk tilstand i
kystvande og god tilstand i grundvand skal ifelge EU's vandrammedi-
rektiv vaere opfyldt senest i 2027. Det vurderes, at opfyldelsen af
malene for kveelstof giver en reduktion i udledningen af drivhusgasser
pa op mod to mio. ton CO.e. | givet fald vil opnaelse af EU’s vand-
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rammedirektiv betyde, at der er behov for relativt begreensede yderli-
gere tiltag for at na reduktionsmalet pa 39 pct. for den samlede ikke-
kvotesektor. Selv om der er usikkerhed knyttet til denne vurdering
illustrerer den, at ambitionsniveaet for kvaelstofreguleringen har stor
betydning for den samlede udledning af drivhusgasser.

DANMARKS EGET MAL OM EN VE-ANDEL PA 50 PCT.

Udover Danmarks EU-forpligtigelser har regeringen en national mal-
saetning om, at 50 pct. af Danmarks energiforbrug skal daekkes af
vedvarende energi (VE) i 2030. Denne malsaetning omfatter bade
kvote- og ikke-kvotesektoren. Desuden skal Danmark ifglge Klimalo-
ven veere et lavemissionssamfund baseret pa VE i 2050. Klimaloven
fordrer saledes, at VE-andelen er teet pa 100 pct. i 2050. Den natio-
nale malseetning om 50 pct. VE i 2030 kan betragtes som en delmal-
seetning i denne sammenhaeng.

Malseetningen om en bestemt VE-andel i 2030 er imidlertid ikke om-
kostningseffektiv i forhold til at mindske udledningen af drivhusgas-
ser. Det skyldes, at VE-malsaetningen ikke er praecist malrettet reduk-
tionen af drivhusgasser. Derfor sikrer denne malsaetning ikke, at der
lobende sker en omkostningseffektiv reduktion i udledningen af driv-
husgasser. En arsag til dette er, at man godt kan @ge VE-andelen
uden at reducere udledningen af drivhusgasser. En anden arsag er,
at VE-malsaetningen ikke tager hgjde for de ikke-energirelaterede
emissioner fra landbruget.

Den internationale litteratur peger generelt pa, at supplerende klima-
politiske malsaetninger @ger omkostningerne forbundet med at redu-
cere udledningen af drivhusgasser. Det geelder bade VE-mal-
seetninger og malseetninger om energibesparelser.

Hvis malet for klimapolitikken er at mindske udledningen af drivhus-
gasser billigst muligt, vil det veere bedre at erstatte malsaetningen om
en bestemt VE-andel med en malsaetning om en given reduktion i
udledningen af alle drivhusgasser i 2030.

@konomi og Miljg, 2018 11
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DET EUROPZISKE CO,-KVOTESYSTEM OG DANSK
KLIMAPOLITIK

Reduktioner af drivhusgasser opnas mest omkostningseffektivt via en
international pris pa CO.e-udledning. En sadan pris kan implemente-
res via en international COe-afgift eller et internationalt kvotesystem
for drivhusgasudledninger. EU’s CO,-kvotesystem (EU ETS) er et
eksempel pa et sadan system. Danmark ber derfor generelt arbejde
for, at EU ETS bevares og gegres mere effektiv.

De seneste ar har EU ETS veeret preeget af et stort kvoteoverskud.
Kvoteoverskuddet afspejler grundlaeggende, at det politisk fastsatte,
lebende udbud af kvoter er stort i forhold til den aktuelle eftersparg-
sel. Det har resulteret i en lav kvotepris, som giver et relativt lille inci-
tament til at mindske udledningen af CO, i kvotesektoren. For at
adressere det store kvoteoverskud har EU indfert den sakaldte mar-
kedsstabilitetsreserve (MSR). Overordnet set optager MSR kvoter,
nar kvoteoverskuddet er stort, og frigiver kvoter, nar kvoteoverskud-
det er lille.

I november 2017 blev der indgaet en ny aftale om naeste fase af EU
ETS. Hvis aftalen endeligt vedtages i sin nuvaerende form, kan den
have vaesentlige implikationer for klimapolitikken i bade Danmark og
det gvrige EU. Den nye aftale laegger et loft over kvotebeholdningen i
MSR, idet der automatisk sker en annullering af kvoter, nar antallet af
kvoter i MSR overstiger maengden af auktionerede kvoter aret forin-
den.

Den nye mekanisme betyder i praksis, at der permanent kan blive
fiernet kvoter, nar kvoteoverskuddet er stort. Dermed er den samlede
kvotemaengde pa lang sigt ikke laengere givet af den politisk fastlagte
maengde af kvoter.

Modelberegninger tyder pa, at den nye aftale medferer en hgjere
kvotepris og en lavere akkumuleret CO,-udledning pa bade kort og
lang sigt. Konkret tyder beregningerne pa, at den akkumulerede CO»-
udledning i EU’s kvotesektor kan blive reduceret med 3-4 pct. frem
mod 2050 og med 4-16 pct. pa endnu laengere sigt.4

4) Disse effekter pa den akkumulerede CO,-reduktion pa lang sigt vedrerer alene
effekten af, at der permanent fiernes kvoter fra MSR, nar beholdningen af kvoter er
for stor. | den nye aftale er ogsa en forhgjelse af den arlige reduktion i antallet af ud-
stedte kvoter. Sidstnzevnte effekt indgar ikke i de beregnede tal.
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Danmark er ikke forpligtet til at gennemfgre tiltag, som mindsker
udledningen af drivhusgasser i kvotesektoren. Alligevel har Danmark
i mange ar valgt at gennemfare nationale tiltag, der har reduceret de
danske udledninger i kvotesektoren. Disse tiltag omfatter f.eks. til-
skud til VE. Det Miljggkonomiske Rads formandskab har tidligere
udtrykt skepsis overfor nationale tiltag i kvotesektoren, fordi disse
ikke kunne forventes at mindske CO»-udledningen i EU’s kvotesektor.
Denne vurdering byggede pa, at den samlede udledning i kvotesekto-
ren var givet af den politisk fastsatte maengde af kvoter. Den nye
aftale kan imidlertid aendre effekten af nationale tiltag i kvotesektoren,
fordi de nationale tiltag kan pavirke kvoteoverskuddet og dermed kan
have indflydelse pa, hvor mange kvoter som permanent fijernes fra
kvotemarkedet.

For at belyse effekten af den nye aftale fra november 2017 sammen-
lignes den langsigtede effekt af to typer af nationale tiltag fer og efter
indfarelsen af den nye aftale: 1) tiltag, som reducerer efterspergslen
efter kvoter, og 2) nationale kvoteannulleringer. Eksempler pa tiltag,
som reducerer efterspargslen efter kvoter, er stgtte til VE og afgifter
pa CO; i kvotesektoren.

Hvis man ikke tager hgjde for konsekvenserne af den nye aftale,
tyder modelberegninger pa, at tiltag, som reducerer efterspgrgslen
efter kvoter, ikke har nogen effekt pa den samlede COz-udledning i
EU ETS pa lang sigt.

Derimod kunne nationale annulleringer af kvoter fgr den nye aftale
reducere den samlede CO»-udledning pa lang sigt. Hvis for eksempel
8 mio. kvoter blev annulleret, ville den samlede COz-udledning i kvo-
tesektoren ogsa blive reduceret med 8 mio. ton pa lang sigt.

Efter den nye aftale kan tiltag, som reducerer kvoteefterspergslen,
veere virkningsfulde pa lang sigt. Det skyldes, at en reduktion i kvote-
efterspagrgslen betyder, at kvoteoverskuddet vokser, hvilket @ger
kvoteoptaget i MSR og dermed, hvor mange kvoter der permanent
fiernes fra MSR. Modelberegninger viser, at et tiltag, som umiddelbart
reducerer kvoteefterspergslen med 8 mio. kvoter, reducerer CO,-
udledningen pa lang sigt med 1,4-6,8 mio. ton.

Nationale kvoteannulleringer er omvendt mindre effektive til at redu-
cere de samlede CO-udledning efter den nye aftale. Hvis der annul-
leres 8 mio. kvoter, medfarer dette en reduktion pa mindre end 8 mio.
ton CO, i EU ETS pa lang sigt. Konkret indikerer modelberegninger,
at en annullering af 8 mio. kvoter reducerer COz-udledningen pa lang
sigt med 1,5-6,6 mio. ton.

@konomi og Miljg, 2018 13



Sammenfatning og anbefalinger

Hvilket nationalt
tiltag er mest
effektivt?

Stor effekt af
kvoteannulleringer
som fleksibilitets-
mekanisme

Stotte til VE eller
afgift pa CO.?

Mindre effekt pa CO,
af at flytte udledning
fra ikke-kvotesektor
til kvotesektor

14 @konomi og Miljg, 2018

Beregningerne indikerer, at der er betydelig usikkerhed forbundet
med effekterne af de to typer nationale tiltag efter den nye aftale.
Effekterne afhaenger bl.a. af teknologisk udvikling, og hvornar tiltage-
ne implementeres. Derfor er det vanskelig at komme med en praecis
anbefaling om, hvilken type nationale tiltag som har starst effekt pa
den samlede udledning af CO, i hele EU’s kvotesektor.

En reekke EU-lande, herunder Danmark, har for at leve op til redukti-
onsforpligtelsen i ikke-kvotesektoren ret til at annullere kvoter fra EU
ETS (en af de sakaldte fleksibilitetsmekanismer) i perioden 2021-30.
En forelgbig aftale imellem Ministerrddet og Europa-Parlamentet
betyder, at sadanne kvoteannulleringer ikke pavirker det opgjorte
kvoteoverskud. Dette kan i praksis forsteerke effekten af saddanne
annulleringer af kvoter. Annullering af 8 mio. kvoter, som erstatning
for reduktioner i ikke-kvotesektoren, ventes saledes ifelge modelbe-
regninger at mindske udledningen pa lang sigt med mere end 8 mio.
ton CO,. Dette skyldes, at virksomhederne opsparer flere kvoter pa
kort sigt som reaktion pa, at der er feerre kvoter pa markedet fra 2021
i kraft af kvoteannulleringen. Dermed gges kvoteoverskuddet pa kort
sigt, og der optages flere kvoter i MSR, som pa sigt permanent udta-
ges fra MSR. Samtidig bevirker aftalen, at kvoteoverskuddet ikke
reduceres direkte som felge af kvoteannulleringen.

Som naevnt er Danmark ikke af EU palagt at mindske udledningen af
CO; i kvotesektoren, idet udledningen her er reguleret af EU. Hvis
Danmark @nsker at ggre mere i kvotesektoren, end man er forpligtet
til af EU, kan det ske ved tiltag, som mindsker efterspargslen efter
kvoter. Det kan f.eks. vaere ved stgtte til VE eller ved at laegge en
afgift pa CO- i kvotesektoren. Der er ikke i rapporten foretaget en
vurdering af, hvordan man mest omkostningseffektivt reducerer efter-
spargslen efter kvoter. Det forekommer dog plausibelt, at en kombi-
nation af VE-stette og en CO,-afgift vil veere det mest effektive. Det
vil af hensyn til laekage veere en fordel, hvis en CO»-afgift i kvotesek-
toren blev indfert i flere lande.

En bemaerkelsesveerdig konsekvens af den nye aftale er, at den
mindsker effekten pa COj-udledningen af at flytte udledninger fra
ikke-kvotesektoren til kvotesektoren. Fgr den nye aftale ville den
samlede CO;-udledning pa EU-plan falde med 8 mio. ton, hvis 8 mio.
ton CO,-udledning blev flyttet fra ikke-kvotesektoren over i kvotesek-
toren. Efter den nye aftale vil flytning af udledninger til kvotesektoren
have mindre effekt. Det afspejler, at en flytning af udledninger fra
ikke-kvotesektoren til kvotesektoren gger efterspgrgslen efter kvoter.
Dette mindsker kvoteoverskuddet og dermed reduceres det antal
kvoter, som via MSR permanent fjernes fra markedet. Elbiler og var-
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mepumper er to eksempler pa teknologier, som flytter CO»-
udledninger fra ikke-kvotesektoren til kvotesektoren. Stgtte til sddan-
ne teknologier er dermed mindre effektive til at mindske den samlede
udledning af CO; i EU efter den nye aftale.

Alt i alt betyder den nye aftale, at kvoteoverskuddet reduceres, og
kvoteprisen stiger. Isoleret set er dette positivt. Det er imidlertid en
svaghed ved den nye aftale, at den gger kvotesystemets kompleksi-
tet. Det gor det sveerere for Danmark og de gvrige af EU’s medlems-
lande at fare en omkostningseffektiv klimapolitik.

Hvis der er et politisk gnske om at reducere udledningen af drivhus-
gasser mere, end hvad Danmark har forpligtet sig til internationalt,
synes kvoteannulleringer brugt som fleksibilitetsmekanisme at vaere
et relativt billigt tiltag. Hvis dette tiltag ikke i forvejen bruges til at
opfylde reduktionsforpligtelsen, er fuld brug af denne type af kvote-
annulleringer derfor et fornuftigt sted at starte i forseget pa omkost-
ningseffektivt at reducere de globale udledninger af drivhusgasser.
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