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Forord

Afgifter opfattes nok af de fleste som et nedvendigt onde — de kan virke generen-
de, men kan veere nedvendige for at finansiere offentlige opgaver. Undertiden kan
afgifter ogsa vaere nyttige, nar det handler om at tilskynde til en adfeerd, vi som
samfund gerne vil fremme. I den sammenhaeng er afgifter ét blandt flere instru-
menter, der placerer sig et sted mellem venlige henstillinger og direkte forbud, og
som brugt pad den rette made kan veere effektive til at opnd enskede virkninger.

IKlimarddet har vi valgt at kigge neermere pa afgifter, fordi de i hoj grad kan
pavirke den adfeerd i husholdninger og virksomheder, som bestemmer vores
udledning af drivhusgasser. Et klimavenligt afgiftssystem er af afgerende betyd-
ning for muligheden for at nd vores mal om et samfund med meget lave drivhus-
gasudledninger.

Danmark har tilsluttet sig EU’s mal om at reducere drivhusgasudledningerne i
2050 med 80-95 pct. i forhold til 1990, og regeringen har et mal om, at Dan-
mark skal veere uatheengig af fossile breendsler - ligeledes i 2050. Klimaloven, der
12014 blev vedtaget af et flertal i Folketinget, giver den strategiske ramme, der
medvirker til, at Danmark kan blive et lavemissionssamfund i 2050.

Klimaradet er nedsat som folge af klimaloven og fremlegger lobende forslag til
omkostningseffektive klimapolitiske losninger, som kan bane vejen for et sam-
fund, der har meget lave udledninger af drivhusgasser og samtidig fastholder
velfeerd og udvikling. I den sammenhaeng kan afgifter veere et effektivt middel til
at opnd de klimamal, der er vedtaget af Folketinget og af EU.

I rapporten Afgifter der forandrer — forslag til klimavenlige afgifisomlegninger
har Klimaradet kigget neermere pa nogle af de mest akutte problemeridet
nuvarende afgiftssystem, der kan gore den grenne omstilling dyrere, end den
behover at veere, eller ligefrem give ogede udledninger af drivhusgasser. Det
drejer sig blandt andet om afgifter, der fremmer brugen af biomasse pa bekost-
ning af varmepumper, og afgifter, der heemmer udbredelsen af elbiler, som kan
medpvirke til at fortraenge fossile braendsler pa transportomrédet, hvis de drives
af strom fra vedvarende energikilder.

Vores anbefalinger til omkostningseffektive klimapolitiske losninger hviler pa
uafthengige faglige analyser med udgangspunkt i klimalovens overordnede mal
for 2050. 1 den forbindelse vurderer vilobende de delmal, der udger treedeste-
nene pé vejen til 2050. Derfor folger Klimarddet udviklingen i opfyldelsen af
Danmarks delmal ganske noje og forholder sig til, hvad de bedste losninger er for
Danmark pé bade kort, mellemlangt og langt sigt, nir der samtidigt tages hensyn
til Danmarks forsyningssikkerhed og muligheder for fortsat veekst og udvikling.

Da Danmark om kort tid star over for at skulle forholde sig til, hvordan EU’s
2030-mal pa klimaomradet skrues sammen, har vii denne rapport ogsa valgt

at kigge neermere pa det forventede indhold af EU-Kommissionens klima- og
energipakke, og hvordan Danmark med fordel kan stille sig i de kommende
forhandlinger om regler for opfyldelse af EU’s 2030-mal i den del af skonomien,
der ikke er omfattet af EU’s marked for CO,-kvoter.

Vihédber med denne rapport at kunne inspirere til en reekke justeringer af den
eksisterende afgiftsstruktur, sa den grenne omstilling kan ske mere effektivt og
samfundsekonomisk billigere. Rapporten er tillige et bidrag til debatten om,
hvordan EU’s klimapolitiske mal bedst kan udmentes.

Kobenhavn, juni 2016
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Klimaradet udarbejder lgbende anbefalinger til dansk
klimapolitik, herunder valg af virkemidler og omstillings-
veje til realisering af klimalovens mélsaetninger. | Afgifter
der forandrer — forslag til klimavenlige afgiftsomleeg-
ninger ser vi neermere pa nogle af de afgifter, der ber
justeres snarest. Dette kapitel sammenfatter rappor-
tens hovedkonklusioner og anbefalinger.

Danmark star over for en omfattende omstilling til et
samfund med meget lave udledninger af drivhusgasser.
Det betyder, at der skal traeffes nogle klimapolitiske valg
med effekt bade pa kort og langt sigt. Nogle valg er
afgerende for den samlede omstilling, mens andre
tiener til at minimere samfundets samlede udgifter til
omstillingen.

| denne rapport fokuserer vi forst og fremmest pa
skeevheder i afgiftssystemet inden for transport og
varme, fordi afgifter pa de to omrader blokerer for en
omkostningseffektiv gren omstilling. Persontransporten
skal omstilles fra biler, der drives af fossile braendsler,
til nuludslipsbiler, og varmesektoren skal i langt hajere
grad baseres pa el fra vedvarende energikilder. Pa dis-
se to omrader kan en malrettet politisk indsats skabe
en bedre afgiftsstruktur, der kan understotte elektrifi-
ceringen af samfundet og sikre samfundsgkonomiske
besparelser frem mod det langsigtede mal i 2050.
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| rapporten ser Klimaradet ogsa pa Danmarks opfyldel-
se af de nuveerende malseetninger pa klimaomradet og
pa rammerne for den kommende malsaetning for 2030
under EU. Danmarks bidrag til 2030-malet forventes at
blive en stor opgave, 0g det vil formentlig kreeve mar-
kante drivhusgasreduktioner, der isaer skal ske i land-
brugs- og transportsektoren. Klimaradet ser i den sam-
menhaeng pa, hvordan Danmark ber fornolde sig i de
kommende EU-forhandlinger om detaljerne i 2030-
malet. Danmark har allerede reduceret en del i kvote-
sektoren, men vil med det kommende 2030-mal 0gsa
sta over for en markant omstilling i ikke-kvotesektoren.
Vi gar dermed ind i en ny og mere udfordrende fase af
den grenne omstilling.
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Danmarks klimamalsaetninger

Danmark nar sandsynligvis 40 pct. samlet reduktion i 2020 - men udlednin-
gerne i ikke-kvotesektoren eges i forhold til tidligere vurderinger

Den seneste energi- og klimafremskrivning viser, at Danmark vil opfylde alle
sine internationale forpligtelser frem mod 2020 samt det nationale mal om

en reduktion pd 40 pct.i2020 iforhold til 1990, som et flertal i Folketinget i
2014 indgik en aftale om. I fremskrivningen fra 2014 forventedes en reduktion
paca. 37 pct. £Andringen mellem de to fremskrivninger skyldes primert, at
udledningerne inden for kvotesektoren falder, hvilket blandt andet er drevet

af et pget forbrug af biomasse i varmeproduktionen. Det er i sig selv positivt, at
udledningerne falder, men det er betenkeligt, at det delvis skyldes en skaevhed i
afgiftssystemet, som favoriserer biomasse frem for fx varmepumper, der er den
samfundsegkonomisk billigste lesning i varmeforsyningen. Den nye vurdering er
baseret pa den hidtidige PSO-finansiering og planlagte udbygning med vedva-
rende energi, og @ndringer heri kan derfor flytte billedet.

Udledningerne ser samtidig ud til at ga i den forkerte retning i ikke-kvotesekto-
ren, der tilmed kan forvente skeerpede internationale reduktionsmal i de kom-
mende dr. Den overordnede udvikling, som den seneste energi- og klimafrem-
skrivning tegner, er derfor ikke entydigt positiv, selvom Danmark har udsigt til
at nd en reduktion pa 40 pct.i2020 i forhold til 1990.

Dertil kommer, at det fortsat er afgerende for den gronne omstilling med en
politisk retning, som investorerne kan regne med, hvis man vil sikre en omkost-
ningseffektiv omstilling frem mod 2050. Abning af indgiede forlig eller zendring
af malsetningerne har en pris i form af usikkerhed hos investorerne, der kan
gore den samlede omstilling dyrere.

Reglerne for malopfyldelse for ikke-kvotesektoren frem mod

2030 bliver centrale

For den ikke-kvotebelagte sektor fir Danmark sandsynligvis en mélsetning
under EU om en reduktion af drivhusgasudledningerne teet pa 40 pct.i2030
iforhold til 2005. Det bliver en stor opgave at nd dette reduktionsmal — en
opgave som ikke kan klares uden betydelige reduktioner inden for landbrug og
transport. Nar EU-Kommissionen til sommer har fremlagt sit udspil til reglerne
for opfyldelsen af 2030-forpligtelsen, skal EU’s medlemslande forhandle videre
om de endelige regler. Her er det seerligt vigtigt, hvordan reglerne for brug af
fleksible mekanismer til mélopfyldelse og handtering af arealanvendelse og
skovbrug (LULUCF) ender med at blive udformet.

De fleksible mekanismer kan hjzlpe landene til at opfylde deres malsaetnin-

ger for ikke-kvotesektoren. Landene kan kebe udledningsrettigheder i andre
EU-lande, fordele egne udledningsrettigheder mellem &rene, sd man kan over-
opfyldeiétar og underopfylde i et andet, og i begraenset omfang bruge kvoter
fra kvotesystemet til malopfyldelse i ikke-kvotesektoren. Den sidste mulighed
flytter reduktioner fra ikke-kvotesektoren til kvotesektoren. En lesning for at
mindske udfordringen i ikke-kvotesektoren frem mod 2030, som Danmark med
fordel kunne stotte, ville veere en omfordeling af reduktionsforpligtelsen fra
ikke-kvotesektoren til kvotesektoren for EU som helhed. Det kunne medfere en
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" Det er fortsat afggrende for den
grenne omstilling med en politisk retning,
som investorerne kan regne med, hvis
man vil sikre en omkostningseffektiv
omstilling frem mod 2050.



merkbar stigning i kvoteprisen og dermed omkostningen ved at udlede CO,.

Medlemslandene skal tage stilling til, hvordan LULUCF fremover skal indga i
EU’s klimamalsaetninger. Hvis man skal have mulighed for en sammenhzngen-
de regulering aflandbruget, skal udledningerne her fra integreres med LULUCF
og de reduktionsmuligheder, der findes i denne sektor. Det kan ske pa to mader.
Enten kan LULUCEF lagges sammen med landbrugets udledninger i fx en
landsejle med et seerskilt reduktionsmal pa tvers af EU, eller ogsd kan LULUCF
integreres som en del af ikke-kvotesektoren.

I praksis kan en integrering af LULUCEF i klimaindsatsen dog medfere en risiko
for, at man far fastlagt et regelsaet for bogfering af optag og udledninger, som
medforer en betydelig maengde “varm luft” i opfyldelsen af EU’s klimamal. Det
betyder, at man pa papiret fir godskrevet reduktioner, selvom der ikke er sket
yderligere reduktioner, end hvad der ellers havde fundet sted. P4 den méade
mindskes den reelle reduktion af drivhusgasser frem mod 2030 i EU.

Danmark ber huske det lange sigte i de kommende forhandlinger om

EU’s 2030-mal

I de kommende forhandlinger med resten af EU om reglerne for opfyldelsen

af 2030-malet er det vigtigt at tage hensyn til klimalovens langsigtede mal om,
at Danmark skal veere uathengig af fossile breendsler i 2050. Det er derfor i
Danmarks interesse at arbejde for, at reglerne for opfyldelsen af 2030-malet un-
derstotter den mest omkostningseffektive vej til 2050 frem for alene at fokusere
pa, hvad der er billigst frem mod 2030. Samtidig er det ogsé relevant at overveje,
hvordan de regler for malopfyldelse, som Danmark arbejder for i EU-regi, vil
pavirke den samlede klimaeffekt i EU frem mod 2030. 2030-malet for EU er et
skridt pa vejen til opfyldelse af den langsigtede EU-malsatning om en redukti-
on pd 80-95 pct.i2050. Det kan derfor vaere uhensigtsmaessigt, hvis de valgte
regler for malopfyldelse ender med at give en faktisk reduktion af drivhusgasud-
ledningerne til atmosfeeren frem mod 2030, der er mindre end de aftalte 40 pct.
patvaersaf EU. Isd fald kan det blive vanskeligt at nd mélseetningen i 2050.

Nar Kommissionen har fremlagt rammerne for de enkelte landes méalopfyldelse,
vil Klimaradet i kommende analyser se naermere pd, hvordan Danmark bedst
muligt opfylder 2030-malet.

Afgifternes rolle i den grenne omstilling

Afgifter er et af de vigtigste veerktejer i den grenne omstilling

Hyvis afgifter er rigtigt udformet, kan de tilskynde virksomheder og forbrugere
til at veelge samfundsekonomisk fornuftige losninger baseret pa vedvarende
energi.

Afgifter pa energi og biler indbringer i dag statskassen ca. 68 mia. kr. om aret,

men i takt med at Danmark overgdr til vedvarende energi, kan der veere en frygt
for, at indteegten vil falde. Klimaradets analyser viser dog, at dette fald ikke ned-
vendigvis bliver stort. Det arlige provenu fra energi- og miljeafgifter, hvor bilaf-
gifter ikke medregnes, skonnes kun at falde med ca. 2,5 mia. kr. 12050 sammen-
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lignet med i dag, hvis de nuvaerende afgiftssatser bibeholdes. Det skyldes, at den
gronne omstilling medforer oget brug af elektricitet, som er palagt energiafgift.

Med et samlet provenu fra energi- og miljoafgifter pd nesten 40 mia. kr. er der
altsa ikke tale om et drastisk fald. Usendrede afgiftssatser er dog ikke nedvendig-
vis optimalt, da de neppe vil kunne sikre en elektrificering i tilstraekkeligt om-
fang. Klimaradet anbefaler en reduktion af afgiften pa el til opvarmning, hvilket
yderligere vil seenke provenuet fra energiafgifter en smule. Hvis formalet med
energiafgifterne er at beskatte fossile braendsler, skal afgiften pa al el nedtrappes
itakt med, at fossile breendsler udfases fra elproduktionen. Staten mé da i hejere
grad basere sig pd andre indteegtskilder.

Afgifter ber tage hejde for skadevirkninger

Ideelt set bor afgifter kun afspejle de sakaldte eksternaliteter, som betegner
skadeomkostningerne ved fx trafikstgj eller forurening, herunder udledning af
drivhusgasser. Dermed kommer en vares pris til at afspejle de reelle samfunds-
okonomiske omkostninger ved produktionen eller forbruget. Hvis der er poli-
tiske eller praktiske bindinger pd mulighederne for at benytte andre indtaegts-
kilder, kan der dog ogsa vere et politisk enske om at inddrive et vist provenu
via afgiftssystemet. Endelig kan der veere politiske malseetninger for energi- og
klimapolitikken, der reekker udover, hvad der er samfundsekonomisk optimalt,
der gor, at afgifterne kan spille en endnu sterre rolle.

Klarhed om de politiske mal og hensyn udger fundamentet for optimale afgifter.
Hvis man fra politisk side ikke har en klar idé om, hvad man vil opna med afgif-
terne, er det ikke muligt at indrette et hensigtsmessigt afgiftssystem.

Elbiler og afgifter

Transporten star over for en stor udfordring frem mod 2030

Transport er en del af den danske ikke-kvotesektor, der samlet forventes at fa et
mal for reduktionen af udledningerne teet pa 40 pct. i 2030 sammenlignet med
2005. Hvis ogsa den sakaldte vejpersontransport skal reducere sine udledninger
med 40 pct., vil det sandsynligvis kraeve taet pa 1 mio. elbiler eller andre nulud-
slipsbiler i 2030, hvilket svarer til mere end 30 pct. af bilparken.

Elbilen gennemgér i disse dr en rivende teknologisk udvikling, og allerede om fa
ar ventes de samlede totalomkostninger for mange elbiler at veere lavere end for
entilsvarende benzinbil. Bdde elbilens begrensede raekkevidde og det nuvee-
rende afgiftssystem for biler bremser dog udbredelsen af elbiler, og Klimaradets
bud er, at Danmark med det nuvaerende afgiftssystem kun vil have mellem
200.000 og 300.000 elbiler i 2030. Klimarddets analyser peger altsa pd, at Dan-
mark med de nuveerende tiltag og afgifter ikke far omstillet vejpersontransport-
sektoren i tide til at indfri den danske del af EU’s 2030-mal.

Afgiftssystemet skaber barrierer for udbredelsen af elbiler

Elbiler stilles uforholdsmessigt dérligt i afgiftssystemet, nar de fra 2016 indfa-
sesiregistreringsafgiften. Det er uhensigtsmaessigt, at batteriets pris palegges
registreringsafgift, da merprisen for batteriet ikke afspejler en oget forbrugs-
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M Hvis afgifter er rigtigt udformet, kan de
tilskynde virksomheder og forbrugere til
at veelge samfundsgkonomisk fornuftige
lasninger baseret pa vedvarende energi.

verdi ved elbilen i forhold til en tilsvarende benzin- eller dieselbil i samme
Kklasse. Udgiften til batteriet ma snarere ses som en investering, der er nodvendig
for at opna den hoje energieffektivitet og deraf folgende lavere driftsomkost-
ninger, der kendetegner elbilen. Det er ligeledes uhensigtsmaessigt, at elbiler i
mikrokategorien ikke opnar fuld rabat for deres hoje energieffektivitet pa grund
afregistreringsafgiftens minimumsbeleb.

Klimaradets analyser viser, at elforbrug til transport ikke er overbeskattet
sammenlignet med benzin og diesel, hvis man opger afgifterne per kilometer.
Da de negative eksternaliteter ved transport primert atheenger af antal korte
kilometer, er der ikke grundlag for at seenke afgiften pa el til personbiltransport.
Generelt bor man dog arbejde frem mod et afgiftssystem for persontransporten
baseret pa korselsafgifter. Sadanne afgifter kan med fordel indferes, sd snart de
er praktisk og administrativt mulige.

Klimaradet peger nedenfor pa nogle tiltag, der kan hjeelpe udviklingen i vejper-
sontransporten pa rette vej. Tiltagene er dog langt fra tilstreekkelige til at fa os i
mali2030. Det vil kreeve en malrettet politisk indsats i de kommende &r at sikre
udbredelsen af nuludslipsbiler sdsom elbiler.

Omstilling af varme

Varmepumper er samfundsekonomisk en billigere varmekilde end biomasse
Individuel opvarmning og fiernvarmeproduktion medforte i 2014 en udledning
af ca. 5 mio. ton CO,. Med den nuvarende regulering skonnes udledningen at
vare reduceret til mindre end 2 mio. ton i 2030. Dette forudsatter, at biomasse
anvendt til opvarmning er fuldt ud CO,-neutral. Opvarmningen er dermed godt
pa vej til fossil uatheengighed i 2030.

Varmepumper baseret pd 100 pct. gron strom er en samfundsegkonomisk
billigere varmekilde end biomasse, men afgifter gor biomasse privatekonomisk
billigere. Nedsattes afgiften pa el til varme med 29 ore pr. kWh, kan der opnas
en samfundsmaessig gevinst pa knap 1 mia. kr., og CO,-udledningen reduceres
en smule. Husholdningerne og virksomhederne kan spare omkring 1,3 mia. kr.
pa varmeregningen, selvom de via elregningen betaler ca. 0,1 mia. kr. ekstra i
stotte til vedvarende energi for at sikre, at det ekstra elforbrug til varmepumper
er 100 pct. gront. Statskassen mister ca. 0,2 mia. kr. i afgifter i 2030.

Flyttes finansieringen af PSO-stotten fra elregningen til finansloven, hostes en
del af den gevinst, der ogsa opnds ved at seenke afgiften pa el, men der er stadig
en ekstra gevinst ved en mindre nedsettelse af elvarmeafgiften pa ca. 10 ore pr.
kWh.
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Klimaradets anbefalinger
Den danske position i forhandlingerne om EU’s 2030-mél

- Danmark ber i sin tilgang til fastlaeggelsen af reglerne for opfyldelsen af mal-
saetningen i ikke-kvotesektoren anlaegge et 2050-perspektiv frem for alene
at se pa, hvad der er billigst muligt frem mod 2030. Samtidig ber Danmark
tage hensyn til reglernes betydning for den samlede klimaeffekt i EU frem
mod 2030.

- For Danmark er det dyrere at reducere udledningerne uden for end inden
for kvotesektoren. For at imedega dette problem ber Danmark arbejde for, at
fordelingen andres, sa en sterre andel af reduktionen sker i kvotesektoren
for EU som helhed. Det vil ogsa kunne bidrage til at @ge bade kvoteprisen
og den politiske troveerdighed omkring kvotesystemet. En zendret fordeling
af reduktionsforpligtelsen mellem de to sektorer ma dog alene ske i det
omfang, at det kan gere den samlede omstilling frem mod 2050 billigere.
Det ma altsa ikke forsinke omstillingen i ikke-kvotesektoren i en grad, s& den
samlede omstilling frem mod 2050 bliver dyrere.

- Safremt en aendret fordeling mellem sektorer ikke er mulig, ber Danmark
arbejde for, at der indgar gode muligheder for fleksibilitet i reglerne for
malopfyldelse. Det vil kunne sikre, at Danmark efterfalgende kan tilrettelaeg-
ge en malopfyldelse af 2030-malsaetningen, der giver en omkostningseffek-
tiv omstilling frem mod 2050.

- Danmark ber arbejde for, at arealanvendelse og skovbrug (LULUCF) integre-
res sammen med de ovrige udledninger i landbruget i enten en landsgjle
med et tilpas ambitiast mal eller i ikke-kvotesektoren. Begge dele kraever
en bogferingsmetode, der sikrer, at de medregnede reduktioner fra LULUCF
repraesenterer additionelle optag og udledninger.

Generelt om klimarelaterede afgifter

- Hvis formalet med energiafgifterne er at beskatte fossile braendsler, bar
afgiften pa el nedtrappes i takt med, at elproduktionen bliver mindre fossil.
| sa fald kan det tabte provenu mere hensigtsmaessigt hentes fra bredere
skattebaser. Hvis der er et energisparemal, kan det dog begrunde fastholdel-
se af en vis energiafgift.

- Der ber vaere klarhed over, hvilke mal og hensyn der ligger til grund for hver
enkelt afgift, og de forskellige komponenter i det samlede afgiftstryk ber sa
vidt muligt udspecificeres, som det fx i dag er tilfeeldet med CO,-afgiften. Pa
den made sikres sterst mulig gennemsigtighed i afgiftssystemet.

1 Hovedkonklusioner og anbefalinger
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Elbiler og afgifter

-

Der ber indferes et fradrag i grundlaget for registreringsafgiften pa ca. 2.000
kr. pr. kWh batterikapacitet for elbiler og opladningshybridbiler. Fradraget
nedtrappes i takt med, at den teknologiske udvikling ger batterier billigere.
Fradraget kan efter behov udvides til andre klimavenlige meromkostninger
som fx breendselsceller i brintbiler eller flexifuel-motorer til biobreendstoffer.

Minimumsafgiften i registreringsafgiften pa 20.000 kr. ber fjernes, sa billige
0g meget energieffektive biler tillades en registreringsafgift sa lav som O kr.

Den nuveerende processtremordning for opladning af elbiler ber ikke forlaen-
ges, nar den udleber med udgangen af 2016. Til gengeeld ber der igangseet-
tes en analyse af behovet for offentlige tiltag til fremme af ladeinfrastruktu-
ren for elbiler.

Omstilling af opvarmning

-5

Afgiften pa el til opvarmning bar seettes ned med ca. 30 ere pr. kWh. Hvis
PSO-tariffen er fjernet fra elregningen, skal nedszettelsen veere tilsvarende
mindre. Afgiftsnedsaettelsen ber ske snarest for at undgd samfundsekono-
misk uhensigtsmaessige investeringer i biomasse de kommende ar.

1 Hovedkonklusioner og anbefalinger
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Danmark skal i 2050 veere uafhaengig af fossile braend-
sler. P& vejen dertil er Danmark forpligtet til at opfylde
en raekke klimamalsaetninger, hvoraf de fleste er beslut-
tet i EU. Klimaradet forventer, at Danmark opfylder alle
sine malsaetninger frem mod 2020.

| Energistyrelsens seneste fremskrivning af de danske
udledninger af drivhusgasser forventes det, at Danmark
Vil have reduceret sine samlede nationale udledninger
med 40 pct.i2020 i forhold til 1990. Dermed er den
forventede reduktion @get med ca. 2 mio. ton CO, Si-
den forrige basisfremskrivning fra 2014. Det er isoleret
set positivt, at der nu forventes en starre reduktion af
de danske udledninger frem mod 2020. Udviklingen
skyldes dog blandt andet et @get forbrug af biomasse
0g daekker samtidig over en @get udledning i ikke-kvo-
tesektoren. Denne udvikling er ikke entydigt positiv, da
det ogede biomasseforbrug skyldes en uhensigtsmees-
Sig skeevhed i afgiftssystemet, der favoriserer biomasse
frem for andre grenne energikilder, ligesom det er pro-
blematisk, at udviklingen i ikke-kvotesektoren gar den
forkerte ve.

2 Danmarks klimamalsaetninger

Frem mod 2030 forventes Danmark at fa en ambitias
reduktionsforpligtelse for ikke-kvotesektoren. EU-Kom-
missionen kommer i lebet af sommeren med et udspil
til, hvordan byrdefordelingen af malet for ikke-kvotesek-
toren og reglerne for malopfyldelse skal se ud. Derefter
skal EU’'s medlemslande forhandle sig til enighed om
de endelige regler. | forbindelse med vedtagelsen af
EU’s klimamal for 2030 blev der skitseret en reekke mu-
ligheder for fleksibilitet i malopfyldelsen, som mangler
at blive konkretiseret, ligesom der skal tages stilling til,
hvordan udledninger og optag fra arealanvendelse o0g
skovbrug skal indga i malopfyldelsen.

Hvordan Danmark ber stille sig i de kommende for-
handlinger, afhaenger af, om man tager udgangspunkt

i opgaven frem mod 2030 eller 2050. Danmark har en
malsaetning om at veere et lavemissionssamfund i 2050,
og Klimaradet finder derfor, at Danmark bar arbejde for,
at opfyldelsen af 2030-malet skal understatte den mest
omkostningseffektive vej til 2050 frem for alene at fo-
kusere pa den billigste lasning frem mod 2030. Derud-
over ber Danmark tage i betragtning, hvordan reglerne
vil pavirke, hvor mange drivhusgasser der vil blive ud-
ledt til atmosfeeren fra EU som helhed.

2 Danmarks klimamalsaetninger
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Basisfremskrivningen

Fremskrivningen indeholder tre
forskellige forleb, som afhaenger af
antagelser om kvoteprisens udvikling og
udviklingen pa energiomradet i udlandet.
| de felgende illustrationer af udviklingen
i den seneste basisfremskrivning vises
for overskuelighedens skyld alene
forleb A, som tager udgangspunkt i den
nuvaerende kvotepris, en lav forventning
til omstillingen i udlandet og mindre
udbygning med vindkraft i Danmark. De
tre forlgb ligger meget teet pa hinanden i
en grafisk fremstilling.

21 Status pa malsaetninger

Klimaradet vurderer hvert ar, hvordan det gar med
Danmarks opfyldelse af vores internationale klimafor-
pligtelser og nationale klimamal. Den seneste energi- og
klimafremskrivning viser, at Danmark star til at opfylde
alle sine klimaforpligtelser frem mod 2020. Danmark
forventes at opna en samlet reduktion i udledningen

af drivhusgasser i 2020 pa ca. 40 pct. i forhold til 1990.
Det er en lidt starre reduktion i forhold til basisfrem-
skrivningen fra 2014 og skyldes primaert forventninger
om @gede reduktioner inden for kvotesektoren, blandt
andet drevet af et @get forbrug af biomasse i varmepro-
duktionen. Samtidig forventes udledningerne i ikke-kvo-
tesektoren i 2020 at stige i forhold til fremskrivningen
fra 2014. Danmark forventes dog stadig at opfylde EU’s
malszetning for reduktion i ikke-kvotesektoren frem mod
2020.

Klimaréddets vurdering af den danske malopfyldelse tager udgangspunkt i den
vedtagne politik. Vurderingen fokuserer pa, om de tiltag, der pa nuvaerende tids-
punkt er vedtaget politisk, vil veere tilstraekkelige til at nd malene. Hvis ikke den
nuverende indsats er tilstreekkelig, vurderes det, om det alligevel vil veere muligt
at nd malene, hvis der s@ttes ind tids nok med yderligere politiske initiativer. Kli-
maradets vurdering tager udgangspunkt i Energistyrelsens officielle energi- og
klimafremskrivning fra december 2015, der reekker frem til 2025. Denne frem-
den udvikling, som basisfremskrivningen viser, er konsistent med malsetningen
om at blive et lavemissionssamfund i 2050 og opfyldelse af vores fremtidige kli-
maforpligtelser, eller om den peger pd udfordringer, der skal lases politisk.

Klimaradet foretog den forste vurdering af den danske malopfyldelse i novem-
ber 2015. Der er ikke kommet nye europaiske malsatninger pa klimaomradet
siden. EU’s forpligtelse under den aftale, der blevindgdet pA COP21 i Paris i
slutningen af 2015, svarer saledes til det allerede vedtagne EU-maél for 2030.
Hvordan EU’s malsetning for 2030 praecis kommer til at se ud, afventer fortsat
Kommissionens udspil og de efterfolgende forhandlinger blandt medlemssta-
terne. Selvom der ikke er kommet nye malsaetninger, ser denne rapport pa én
yderligere mals@etning i forhold til Klimaradets forste rapport. Det drejer sig
om EU-maélet om 10 pct. vedvarende energii transportsektoren i 2020. Da der
nu foreligger en analyse af muligheden for at opfylde denne malsatning, er den
medtaget i dette ars vurdering.

Danmark forventes at leve op til sine kortsigtede forpligtelser under FN og EU
Klimaradet forventer, at Danmark vil opfylde alle sine internationale forplig-
telser frem mod 2020 samt det nationale mal om en reduktion pd 40 pct.i2020
iforhold til 1990, som et flertal i Folketinget i 2014 indgik en aftale om. For
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Aftale Vedrerer Forpligtelse/mal Malopfyldelse?
Kyoto 1. periode
Y P Drivhusgasudledning -21 pct. fra 1990 til 2012
(2008-12)
EU’s 2020-mal Drivhusgasudledning, .
R X -20 pct. fra 2005 til 2020
(Kyoto 2. periode) ikke-kvoteomfattet

Andel vedvarende
energi af samlet energi- 30 pct.i 2020
forbrug

Andel vedvarende

L. 10 pct. i 2020
energi i transportsektor

-40 pct. fra 1990 til 2030
EU’s 2030-mal Drivhusgasudledning (endnu ikke fordelt pa -
medlemslande)

-80-95 pct. fra 1990 til
EU’s 2050-mal Drivhusgasudledning 2050 (endnu ikke fordelt -
pa medlemslande)

Politisk aftale feb. 2014
(if. klimalovens bemaerk-
ninger)

Drivhusgasudledning

. -40 pct. fra 1990 til 2020
tillagt LULUCF

Lavemissionssamfund Mal endnu ikke

Klimaloven . .
2050 konkretiseret

Tabel 21 Klimamalsastninger for Danmark og vurdering af status for malopfyldelse

malsetningerne efter 2020 er malene endnu ikke endeligt fastlagt eller ikke
konkretiseret nok til, at det giver mening at give en neermere vurdering af den
forventede danske mélopfyldelse. Tabel 2.1 angiver, hvorvidt de enkelte mal-
setninger forventes opndet med allerede vedtagne tiltag, eller om der vil veere
behov for yderligere tiltag. Efterfolgende beskrives de enkelte malsaetninger.

Kyotoprotokollens forste forpligtelsesperiode er nu endeligt opgjort
Danmark var som en del af EU forpligtet af et reduktionsmal under Kyoto-
protokollens forste forpligtelsesperiode, som lob fra 2008 til 2012. Her skulle
Danmark reducere sine udledninger med 21 pct. i perioden 2008-2012 i forhold
til 1990. Det har leenge veeret forventet, at Danmark ville opfylde dette mal.

Det er dog forst nu, at de endelige opgorelser af reduktionerne er sendt til FN,
muligt at se pa det samlede billede af den danske indsats for at opfylde reduk-
tionsforpligtelsen. Kyotoprotokollens forste forpligtelsesperiode er den forste
reduktionsforpligtelse for Danmark, der er endeligt opgjort. De neermere regler
for mélopfyldelsen og den danske plan herfor er beskrevet i boks 2.1.

Den endelige opgerelse af de faktiske udledninger er vist i tabel 2.2. Opgorelsen

arligt, som Danmark modtog i perioden. Den indenlandske reduktion udgjorde
13 pct.

2 Danmarks klimamalsaetninger
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Malszetning er opfyldt / forventes
opfyldt med de besluttede tiltag.

Malszetning kan opfyldes,
men kreever yderligere tiltag.

Malszetning blev ikke naet
/ kan naeppe nés.

— Danmarks forpligtelse
endnu ikke fastlagt.

True-up-periode

Denne periode giver mulighed for at
indhente endelige data, der ofte ferst
forefindes efter udlebet af perioden.

2008-2012

Den danske opfyldelse af malet pa 21 pct.
reduktion i 2012 i forhold til 1990 opge-
res som den gennemsnitlige udledning i
arene 2008-2012 i forhold til 1990.

Basisérskompensation

Danmark opnaede i 2010 en sakaldt
basisarskompensation. Kompensationen
bestod i, at Danmark fik tildelt 5 mio.
udledningsrettigheder (AAU’er) fra EU og
dermed fik mulighed for at udlede 5 mio.
ton CO,e yderligere i perioden 2008~
2012. Baggrunden for basisarskompen-
sationen var, at Danmark i 1990 havde

en meget stor import af el fra vandkraft,
hvorfor de danske udledninger 13 pa et
forholdsvis lavt niveau sammenlignet
med de omkringliggende ar. Danmark
mente derfor, at man skulle reducere
uforholdsmeessigt meget frem mod 2012.
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Mio. ton COze

Kvote
Ikke-kvote

Udledninger i alt
ekskl. LULUCF

JI/CDM fra statens
kreditkebsprogram

LULUCF
Basisarskompensation

Udledninger i alt
inkl. kreditter

LULUCF

LULUCF stér for “Land Use, Land-

Use Change and Forestry” og er en
FN-betegnelse, der daekker over optag
og udledninger fra skov og arealanven-
delse. Land Use deekker over andringer
ijordens og planternes kulstofbalance
pa dyrkede jorde, og Land-Use Change
deekker over sendringer i kulstofbalancen
som felge af @endringer i arealanven-
delsen. Arealanvendelse daekker over
landbrugsjorde, skove og vadomrader.

JI- og CDM-projekter

JI- og CDM-projekter er projekter, der
reducerer udledningen af drivhusgasser
i henholdsvis ilande med forpligtelser
under Kyotoprotokollen og ulande uden
reduktionsforpligtelser. Disse projekter
kan opna kreditbeviser svarende til den
opnaede reduktion, og de kan szelges til
andre lande. Hver kredit svarer til 1 ton
CO,e. Lande med reduktionsmal under
Kyotoprotokollen kan bruge disse kre-
ditter til en del af opfyldelsen af deres
reduktionsforpligtelser.

Gennem Samlet
lalt snitlig &rli feduktioni
999 torhold til
udledning
1990
26,5 25,5 25,3 21,5 18,2 116,9 23,4
38,5 36.7 372 35,9 34,4 182,7 36,5
65,0 62,1 62,4 574 52,6 299,6 59,9 13 pct.
-16,1 -3.2
-8,7 1,7
510 -1,0
269,3 54,0 22 pct.

Tabel 2.2 Endelige emissioner, reduktioner under LULUCF og kreditter
for 2008-2012

Anm.: JI- og CDM-kreditter er udledningsrettigheder opnaet gennem klimaprojekter i andre lande.
Kreditterne i opgerelsen vedrerer kun det statslige indkebsprogram. Kreditter kebt af
virksomheder indgér under kvotesektoren og pavirker derfor ikke den samlede danske
malopfyldelse direkte.

Kilde: Energistyrelsen.

Ikke-kvotesektoren har stort set udledt, som man forventede i den danske plan
for mélopfyldelse, jf. boks 2.1. Reduktionsindsatsen i denne sektor i perioden
forventedes at blive begraenset, hvorfor regeringen havde planlagt at opfylde
Bidraget fra LULUCEF viste sig at blive mindre end forventet. Den oprindelige
plan (NAPII) budgetterede med en reduktion pa 2,3 mio. ton CO,e arligt, men
den endelige drlige reduktion blev i gennemsnit kun 1,7 mio. ton CO,e. Den
statsligt indkebte maengde kreditter svarer til gengeeld til det forventede i pla-
nen for malopfyldelse.

Tallene viser samtidig, at det ikke blev en helt s stor udfordring at reducere
udledningerne fra kvotesektoren som forventet. I planen for malopfyldelse
forventedes en gennemsnitlig arlig udledning pa 24,5 mio. ton CO,e. Udlednin-
gerne fra kvotesektoren blev samlet over hele forpligtelsesperioden 2,5 mio. ton
CO,e mindre end forventet, hvilket svarer til 0,5 mio. ton i drligt gennemsnit. En
del af forklaringen pa dette kan findes i den skonomiske krise, som opstod i lebet
af forpligtelsesperioden. En yderligere forklaring kan veare, at den danske stat
gennem perioden aktivt har stottet omstillingen i kvotesektoren gennem fx stot-
te til vedvarende energi. Opgorelsen til FN, som fremgar af boks 2.1, viser, at en
teriandre lande svarende til i alt 14,9 mio. ton CO,e. Kreditterne blev benyttet
til malopfyldelsen over for FN, mens overskuddet af tildelte kvoter enten blev
solgt eller gemt til senere brug. Kreditterne pavirkede dog ikke den danske
madlopfyldelse direkte, men har haft betydning for EU’s kvotehandelssystem.

En kombination af den ekonomiske krise, muligheden for indkeb af kreditter i
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Boks 21 Kyotoprotokollens farste forpligtelsesperiode
og Danmarks nationale allokeringsplan

Opgorelser af drivhusgasreduktioner er komplicerede. Den officielle opgorel-
sesmetode til FN ser pd, hvor mange drivhusgasser Danmark ifolge FN havde
ret til at udlede i perioden ud fra sin reduktionsforpligtelse. Hvor meget Dan-
mark endte med at udlede i perioden holdes s& op imod, hvor mange udlednings-
rettigheder Danmark havde. I denne opgorelse tller udledningerne, som falder
under EU’s kvotemarked, ogsd med. Danmark fik i starten af forpligtelsespe-
rioden tildelt en vis meengde udledningsrettigheder for perioden, ogsa kaldet
Assigned Amount Units (AAU), og Danmark besluttede efterfolgende, hvor stor
en andel der skulle gives til virksomheder i kvotesektoren. Hvis disse virksom-
heder efterfolgende solgte nogle af kvoterne pa kvotemarkedet til virksomheder
iandre EU-lande, fulgte de tilherende udledningsrettigheder (AAU’er) med fra
den danske konto. Som en del af Kyotoprotokollen havde landene og virksom-
hederne i kvotesektoren desuden mulighed for at kebe udledningskreditter i
andre lande. Det skete gennem de sakaldte JI- og CDM-projekter, hvor lande og
virksomheder underlagt reduktionsforpligtelser kunne finansiere reduktions-
tiltag i andre lande og til gengeeld fa tildelt kreditter, som giver lov til at udlede
tilsvarende mere selv. Bade de statsindkebte kreditter og virksomhedskreditter
kebt i andre lande skaber nye udledningsrettigheder og leegges sdledes ovenide
reduktionsrettigheder, som Danmark oprindeligt fik tildelt. Derudover kunne
landene veelge, om de ville teelle reduktioner under den del af LULUCEF, der
vedrerer arealanvendelse og @ndringer heri med. Danmark har valgt at benytte
denne mulighed, hvorfor disse reduktioner ligeledes leegges oven i de tildelte
udledningsrettigheder.

I opgorelsen til FN ser man pd, hvad der er blevet udledt i perioden. Landet skal
herefter aflevere en tilsvarende mengde AAU’er fra den nationale konto. Det
er derfor ikke kun afgerende, hvad der oprindeligt blev tildelt af udledningsret-
tigheder, men ogsa den efterfolgende handel med og tilkeb af udledningsret-
tigheder i form af kreditter har betydning. Den samlede opgerelse til FN viser,
at Danmark i perioden samlet har udledt 298 mio. ton CO, og har annulleret et
tilsvarende antal udledningsrettigheder fra den danske konto i form af AAU’er
og forskellige former for indkebte kreditter, jf. boksens tabel A.2 Danmark har
dermed opfyldt sine forpligtelser under Kyotoprotokollens forste forpligtelses-
periode.

Den danske malopfyldelse af Kyotoprotokollens forste forpligtelsesperiode blev
tilrettelagt i den nationale allokeringsplan. Denne plan kaldes NAPII og blev ud-
arbejdet i marts 2007.2 Her blev der lavet en fremskrivning af de forventede ud-
ledninger fra den del af gkonomien, der er omfattet af EU’s kvotesektor, og fra
den del, der ikke er. Der blev derefter lavet en plan for, hvordan man ville lukke
mankoen op til reduktionsmalet for forpligtelsesperioden, og man udarbejdede
et skon over, hvor stor en reduktion der kunne findes gennem indenlandske
reduktioner, og hvor mange kreditter der blev skabt gennem allerede indgaede
projekter i udlandet. Derudover lavede man en fordeling af, hvor mange af de
tildelte udledningsrettigheder, der skulle benyttes i henholdsvis kvotesektoren
og resten af gkonomien. Allokeringsplanen fremgar af boksens tabel B.

2 Danmarks klimamalsaetninger
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Assigned Amount Certified Emission  Emission Reduction Removal Units
FN-betegnelse: . 8 .
Unit (AAU) Reductions (CER) Units (ERU) (RMU)
Samlede
Udledningsrettighe- udledninger
Forklaring: SR CDM-kredit Ji-kredit LULUCF-kredit el
der fra FN i perioden
2008-2012
Endeligt regnskab
2578 17.0 14,5 8,7 298,0

(mio. ton CO%e)

Tabel A Endelig opgerelse af Danmarks opfyldelse af Kyotoprotokollens ferste
forpligtelsesperiode 2008-2012

Anm.: JI- og CDM-kreditter i regnskabet til FN deekker bade over statsligt indkebte kreditter og kreditter
kebt af virksomheder under EU’s kvotesystem. Heraf udger 16,1 mio. ton CO,e-kreditter under det
statslige kreditprogram og 15,4 mio. ton virksomhedernes kreditter.

Kilde: UNFCCC.

Forventet arlig Planlagte &rlige reduktio-  Tildeling af udledningsret-

Mio. ton C0ze CO,-udledning 2008-12 ner, inkl. kreditter tigheder i NAPII
Kvotebelagte sektorer i alt 29,7 -5.2 24,5
Ikke-kvotebelagte sektorer og gasseri alt 381 -6,8 31,3
Heraf:

- Nye nationale virkemidler i ikke-kvo-

tebelagte sektorer 3
- Monitorering af CO,-optag i skove og 23
jorde (LULUCF)
- JI/CDM kreditter, 2003-07 -3,2
Basisarskompensation -1,0
Samlet drivhusgasudledning 67.8 -13,0 54,8
Emissionsmal 54,8 54,8
Manko 13,0 0,0 0,0

Tabel B Danmarks nationale allokeringsplan for 2008-2012

Kilde: Energistyrelsen, National allokeringsplan for Danmark i perioden 2008-12, 2007.
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Knap halvdelen af de tildelte udledningstilladelser fra FN blev givet til kvotesek-
toren. Det betad, at denne sektor samlet skulle reducere med 5,2 mio. ton CO,e
arligt i forhold til den forventede udledning i perioden. Det blev forudsat, at
kvotesektoren ville overholde dette mal inden for de regler, der geelder for EU’s
kvotemarked. Det vil sige, at hvis de danske virksomheder udledte mere end

de tildelte udledningsrettigheder, skulle de kebe kvoter fra andre europaeiske
virksomheder eller kobe kreditter fra projekter i andre lande. Hvis de udledte
mindre end de tildelte rettigheder og indkebte kreditter, kunne de selge kvoter
til virksomheder i andre EU-lande eller gemme dem til brug efter 2012. Pa

den made blev eventuelt overskydende kvoter fra en storre national reduktion
fastholdt i kvotesystemet. Indkebte kreditter kunne dog ikke gemmes til efter-
folgende forpligtelsesperioder. De resterende AAU’er blev brugt i ikke-kvote-
sektoren, hvor reduktioner skulle findes enten via nationale tiltag eller via keb
afkreditter i andre lande. Her planlagde Danmark en hoj grad af malopfyldelse
gennem keb af kreditter i andre lande.

2 Danmarks klimamalsaetninger
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udlandet og muligheden for at gemme kvoter til senere brug har veeret medvir-
kende til, at mange udledningsrettigheder er blevet gemt i kvotesystemet. Det
medfelgende kvoteoverskud udger stadig et problem for EU’s kvotesystem.

Danmark opfylder mélet for de ikke-kvoteomfattede udledninger i 2020

EU har en mélsetning om, at udledningerne fra den del af skonomien, der ikke
er omfattet af EU’s kvotesystem, samlet skal reduceres med 20 pct. 12020 i for-
hold til 2005. Denne mélsetning omfatter primert udledninger fra transport,
landbrug og individuel opvarmning. Hvert land har en sdkaldt reduktionssti fra
2013til 2020, som angiver den samlede tilladte udledning hvert ar. Landene
skal for hele perioden samlet set holde sig under reduktionsstien. Det vil sige, at
hvis udledningerne i ét ar ligger over reduktionsstien, skal de ligge tilsvarende
under i andre ar.

Danmarks udledninger fra ikke-kvotesektoren vil ifelge basisfremskrivningen
ligge under reduktionsstien i stort set hele forpligtelsesperioden fra 2013 til
2020. Samlet set vil Danmark overopfylde malsetningen med 12,5 mio. ton
CO,e. Malet ventes altsd ndet med en betydelig margin. Som det fremgar af figur
2.1, ser det dog ud til, at udledningen i selve malaret 2020 vil overstige malet
med knap 0,5 mio. ton CO,e. Dette er en eendring i forhold til basisfremskriv-
ningen fra 2014, ifelge hvilken Danmark ville ligge under reduktionsstien i hele
perioden — ogsd i 2020. Arsagen til forskellen er primzrt, at forventningen til
udledningerne fra transporten er hojere i den seneste basisfremskrivning end i
fremskrivningen fra 2014.

Den seneste basisfremskrivning fra 2015 medregnede ikke effekten af fodeva-
re- og landbrugspakken, som blev vedtaget i november 2015. Klimaeffekten af
pakken er beskrevet i boks 2.2. Medregnes effekten af fodevare- og landbrugs-
pakken, forventes emissionerne i 2020 at ligge over reduktionsstien med knap 1
mio. ton CO,e. Det samlede mal for hele perioden 2013-20 er dog stadig opfyldt.

Danmark nar uden problemer malet om vedvarende energi i energiforbruget
EU har fastsat et mal for andelen af vedvarende energii 2020, som er fordelt ud
pa de enkelte lande. Malet for Danmark er, at mindst 30 pct. af vores energi-
forbrug skal veere daekket af vedvarende energii2020. Ifolge Energistyrelsens
basisfremskrivning fra 2015 opnadr Danmark en andel af vedvarende energi pa
over 40 pct.12020. Andelen af vedvarende energi ligger desuden hojere end
forventet i basisfremskrivningen fra 2014, jf. figur 2.2. Selv nar der tages hojde
for felsomhedsberegninger i forhold til prisen pa biomasse relativt til kul samt
andre centrale forudseetninger, opnds som minimum en andel af vedvarende
energi pd 35 pct. Malet forventes derfor opfyldt uden yderligere tiltag.

Malet for vedvarende energi i transporten kraever yderligere tiltag

EU har ligeledes fastsat et mal for, hvor stor en del af transportsektorens
energiforbrug der skal vaere dekket af vedvarende energi i 2020. Det fremgar

af det sdkaldte VE-direktiv, at 10 pct. af energiforbruget anvendt pé vej og bane
12020 skal udgeres af vedvarende energi. Der er her tale om et punktmal, der
altsd alene skal opfyldesi selve dret 2020. I energiaftalen fra 2012 fremgér det,
at man pa daverende tidspunkt regnede med at forhgje iblandingskravet for
biobreendstoffer i benzin og diesel fra de nuvaerende 5,75 pct. i gennemsnit til 10
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Figur 21 Forventede udledninger fra de ikke-kvoteomfattede sektorer i
forhold til reduktionsstien

Anm.: De stiplede linjer viser udviklingen ifelge de seneste fremskrivninger. Linjen for basisfremskrivning
2015 baserer sig pa forleb A. Malet for 2020 er repraesenteret af den bla linje som et
udledningsloft for perioden 2013-2020.

Kilde: Danmarks Energi- og Klimafremskrivning 2014 og Danmarks Energi- og Klimafremskrivning 2015.
Pct.
50 == Energistatistik 2015
Basisfremskrivning
40 2015
30 Basisfremskrivning

/ 2014
20 / Mal i 2020

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Figur 2.2 Historisk og forventet dansk andel af vedvarende energi i energiforbruget
0g 2020-mal

Anm.: Den fuldt optrukne, merkebla kurve viser den faktiske udvikling fra 1990 til 2014, mens de stiplede
kurver viser udviklingen frem til 2020 ifelge de seneste fremskrivninger. Linjen for
basisfremskrivning 2015 baserer sig pa forleb A. Desuden er markeret Danmarks forpligtigelse
over for EU i 2020.

Kilde: Energistatistik 2014, Danmarks Energi- og Klimafremskrivning 2014 og Danmarks Energi- og
Klimafremskrivning 2015.
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Andringer i EU’s VE-direktiv
/Andringerne indferer krav om, at
avancerede biobreendstoffer skal
udgere mindst 0,5 pct. af energiforbru-
get til transport. De 0,5 pct. beregnes
for den sakaldte dobbeltteelling, hvor
avancerede biobraendstoffer teeller
dobbelt i regnskabet. Der er desuden
indfert en begraensning pa anvendelsen
af ferstegenerations biobraendstoffer
pa maksimalt 7 pct., ligesom det er be-
sluttet, at el fra vedvarende energi, som
benyttes til tog eller biler, kan ganges
med henholdsvis 2,5 og 5 i opfyldelsen
af malet.

Fodevare- og landbrugspakken

Denne pakke vil i aret 2020 give en eget
udledning pa 0,4 mio. ton CO,e uden
LULUCF og en eget udledning pa 0,1 mio.
ton CO,e med LULUCF. Da opgerelsen i
forhold til den nationale mélszetning for
2020 ogsa inkluderer LULUCF, har pakken
derfor ikke afggrende betydning for den
samlede opgerelse af malet.

pct. 12020, med mindre der kunne identificeres mere hensigtsmaessige mader at
opfylde direktivets krav pa. Derfor skulle der ifolge energiaftalen gennemfores
en analyse, der kunne afklare alternative muligheder for opfyldelse af malet i
VE-direktivet.

Energistyrelsen offentliggjorde i starten af 2016 en analyse af alternative
muligheder til opfyldelse af 2020-maélet for vedvarende energi til transport.’
Med de nuverende initiativer er der en manko pa 2,4 pct.point, for malet om 10
pct. vedvarende energi er opfyldt. Energistyrelsen fremheever i analysen, at det
ikke leengere er nodvendigt med en forhejelse af iblandingskravet til 10 pct. for

Eltil tog og biler leverer med de nye beregningsregler et bidrag pa ca. 2 pct.
point. Safremt man valger at opfylde den resterende del af malsatningen
gennem et forgget iblandingskrav, vil et samlet krav pa ca. 8,15 pct. derfor veere
tilstreekkeligt. Mélet kan opfyldes gennem andre tiltag end alene en forhojelse
afiblandingskravet, og Energistyrelsen fremhaver i deres analyse af alternative
muligheder eksempelvis en malrettet indsats for brug af biogas i den tungere
transport. Energistyrelsen finder, at ogsa el kommer til at spille en central rolle i
den langsigtede omstilling af seerligt den lette transport, men styrelsen vurderer
ikke, at det vil kunne give en tilstraekkelig effekt inden 2020. Pd baggrund af
Energistyrelsens rapport vil forligskredsen bag energiaftalen skulle beslutte,
hvilke tiltag man ensker at iveerkseette for at opfylde malet om 10 pct. vedva-
rende energiitransporteni2020. Det forventes, at en sddan beslutning vil blive
truffet i neermeste fremtid, sd mélseetningen kan blive naet.

Malet om 40 pct. reduktion i 2020 forventes at blive ndet

I Klimaradets forste rapport blev det anbefalet at fastholde det nationale mal om
en reduktion af den danske drivhusgasudledning i 2020 i forhold til 1990.6 Selv-
om malet om 40 pct. reduktion i 2020 ikke er afgerende for at na det langsigtede
mal for 2050, var baggrunden for anbefalingen, at en fastholdelse af malet ville
styrke troveerdigheden af den politiske vilje til at nd det langsigtede klimamaél
for 2050. Det ville igen kunne styrke tilliden til de danske klimaambitioner hos
de investorer, der skal foretage de langsigtede investeringer, for at maleti 2050
kan nés. Derudover viste Klimaradets beregninger, at malet kunne nds med en
samfundsekonomisk gevinst.

Klimaradets tidligere analyser baserede sig pa den forrige basisfremskrivning fra
2014, hvor man ikke forventede at nd malet om 40 pct. i 2020. Ifolge Energi-
styrelsens basisfremskrivning fra december 2015 vil de danske udledninger i
2020 ligge 40-41 pct. under niveaueti 1990 uden yderligere tiltag. Det er dog
uden indregning af virkningen af eventuelle eendringer i finansieringen af PSO,
Fremskrivningen viser en reduktion pad omkring 37-38 pct., hvortil der leegges
et reduktionsbidrag fra LULUCEF. I regeringens klimaplan fra 2013 antog man,
at reduktionsbidraget fra LULUCEF ville udgere 1,9 mio. ton CO,e érligt, hvilket
er fastholdt i den seneste basisfremskrivning. Udviklingen i de danske udlednin-
ger siden 1990 beskrivesiboks 2.3.
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Boks 2.2 Fedevare- og landbrugspakken

I februar 2016 vedtog Folketinget den sikaldte fedevare- og landbrugspakke,
der indeholder en reekke initiativer pd fodevare- og landbrugsomrédet. Flere af
initiativerne har en effekt pd meengden af drivhusgasser, som landbruget udle-
der. Det drejer sig serligt om udfasningen af kveelstofnormerne, ophevelsen af
randzoneloven samt opher af krav om yderligere efterafgroder. Disse initiativer
vurderes alle at medfore oget udledning af drivhusgasgasser fra landbruget, der
horer ind under ikke-kvotesektoren. Fodevare- og landbrugspakken indeholder
dog ogsa frivillige kompenserende tiltag for at opveje den ggede udledning ved
initiativerne. Det forventes blandt andet, at der vil blive indfert en sdkaldt mal-
rettet regulering aflandbrugsarealerne frem mod 2020. De endelige tiltag ken-
des ikke endnu, men det stdr dog klart, at de kompenserende tiltag primeert vil

vedrore en oget kulstoflagring. Derimod forventes der ikke nogle umiddelbare Kulstoflagring

Kulstof bindes gennem fotosyntese
i planter, jord og traeer. Den samlede
meengde kulstof i planter, jord og treeer
ikke i opfyldelsen af reduktionsforpligtelserne i ikke-kvotesektoren under EU. betegnes kulstofpulien. Nar denne for-
Effekten af kulstoflagring er derfor iszer vaesentlig for den nationale malsaetning ~ ©9¢S:1agres yderligere kulstof. Eksempler
pa tiltag i fedevare- og landbrugspakken,
der giver kulstoflagring, er efterafgreder
en 5-arig periode fra 2016 til 2020 pa mere end 1,8 mio. ton CO,e, ndr man ikke  ogudtag af lavbundsjorde.

medregner kulstoflagring.” Hvis man medregner kulstoflagring, vil effekten i

tiltag til at reducere den ggede udledning af metan og lattergas, som lempelserne
ipakken medferer. £Andringer i kulstoflagring indgar pa nuvaerende tidspunkt

for 2020. Fedevare- og landbrugspakken medforer i alt en oget udledning over

stedet veere en ekstra udledning pd knap 1,4 mio. ton CO,e over perioden. Effek-
tenidret 2020 vil veere en pget udledning pd 0,4 mio. ton CO,e uden kulstoflag-
ring og en gget udledning pa 0,1 mio. ton CO,e med kulstoflagring. Eftersom
Energistyrelsens basisfremskrivning blev udgivet inden vedtagelsen af pakken,
var effekten heraf ikke medregnet.

Der er endnu ikke foretaget beregninger af klimaeffekten af den nyligt vedtagne
naturpakke. En eventuel positiv klimaeffekt forventes dog at vaere begranset.
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3 pct.point

Sammenlignes mankoen i basisfrem-
skrivningen fra 2014 med basisfrem-
skrivningen for 2015 i det sakaldte
FM-forleb er forskellen i mankoen 3 pct.
point. En del af denne forskel vedrerer
en gendring i opgerelsen af udlednin-
gerne i basisaret, der nu beregnes til at
veaere 0,5 pct.point sterre end tidligere
antaget. £ndringen i mankoen i relation
til basiséret er sdledes 2,5 pct.point.

Udledningsfaktor for kvaeg

Den zendrede udledningsfaktor for kvaeg
betyder, at der udledes mere metan pr.
ko end tidligere antaget. Da antallet af
kvaeg er faldet siden 1990, har denne
foregelse sterst betydning i basisaret
1990. De eendrede udledningsfaktorer
bidrager derfor til en sterre reduktion
siden 1990, da udledningerne i dette ar
er opjusteret mere end udledningerne
i2020.

Som grundlag for det samlede resultat i basisfremskrivningen ligger en lang
reekke forudsetninger om blandt andet udviklingen i priserne pé biomasse

og CO,-kvoter. Endrede forudsaetninger kan give et andet resultat, hvorfor
Energistyrelsen foretager en raekke folsomhedsberegninger pa centrale forud-
seetninger. Folsomhedsanalyserne viser samlet set, at udledningerne i 2020 kan
forventes at ligge mellem 35 og 44 pct. under 1990-niveauet.

Isoleret set er det positivt, at Danmark nu ser ud til at opnd en storre reduktion
end tidligere forventet. Udviklingen skyldes blandt andet et oget forbrug af bio-
masse og dekker samtidig over en gget udledning i ikke-kvotesektoren. Denne
udvikling er ikke entydigt positiv, hvilket uddybes nedenfor. At udviklingen gar
i den rigtige retning, nar man ser isoleret pa reduktionerne, fjerner desuden ikke
behovet for at sikre stabile politiske rammer og malsaetninger. En politisk ret-
ning, som investorerne kan regne med, er afgorende for at sikre en omkostnings-
effektiv omstilling frem mod 2050. Det er derfor vigtigt, at politikerne fasthol-
der allerede indgdede forlig og besluttede malsaetninger og ikke lobende sendrer
iambitionsniveauet for den gronne omstilling, da det kan fordyre omstillingen
frem mod 2050.

Andrede antagelser har seenket forventningen til udledningerne i 2020

Der er siden basisfremskrivningen fra 2014 foretaget en reekke politiske tiltag,
som oger udledningerne. Regeringen besluttede i efterdret 2015 at rulle en
reekke gronne tiltag tilbage, ligesom landbrugspakken vil bidrage til at oge
udledningerne. Alligevel er mankoen op til en reduktion pa 40 pct.i2020 siden
basisfremskrivningen fra 2014 faldet med ca. 2 mio. ton CO,e svarende til ca. 3
pct.point, selv ndr effekten af fedevare- og landbrugspakken regnes med.

Det samlede fald i de danske udledninger i 2020 i forhold til basisfremskrivnin-
gen fra 2014 deekker over, at udledningerne i kvotesektoren reduceres med 2-3
mio. ton CO,e, mens udledningerne fra ikke-kvotesektoren forages med ca. 1,2
mio. ton CO,e, nar effekten af fodevare- og landbrugspakken eksklusive kulstof-
lagring i jorde og skove indregnes. Med denne pakke forventes reduktionsbidra-
get fra LULUCF at stige med 0,3 mio. ton om aret som folge af den malrettede
regulering i landbruget, som planlegges indfert. Der er endnu ikke foretaget
beregninger af klimaeffekten af aftalen om en naturpakke. Det forventes dog
umiddelbart, at den eventuelle positive klimaeffekt vil vaere marginal.

Der er seerligt tre forhold, der er med til at oge den forventede reduktion frem
mod 2020. For det forste er beregningen af udledningerne i basisaret 1990 opju-
malkekvaeg. Det giver en oget reduktion pa ca. 0,5 pct.point. For det andet er for-
ventningerne til antal dyr i landbruget faldet i forhold til forrige fremskrivning,
hvilket giver en yderligere reduktion i 2020. For det tredje forventes en storre
udledningsreduktion i energisektoren, hvor sarligt det forventede forbrug af
biomasse til produktion af el og fiernvarme er opjusteret siden forrige basisfrem-
skrivning samtidig med, at der er sket en betydelig nedjustering i det forventede
elforbrug. Forbruget af fast biomasse til el og fiernvarme forventes frem mod
2020 at stige med ca. 50 pct. som visti figur 2.3. Det er en veesentlig forogelse i
forhold til den forventede udvikling i basisfremskrivningen fra 2014 drevet af
seerligt de store, centrale kraftveerker. Da biomasse i klimaregnskabet antages at
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Boks 2.3 Udviklingen i de danske udledninger frem
mod 2025

Den seneste basisfremskrivning tegner et billede, hvor udledningerne forventes
at falde frem mod 2020, hvorefter de flader ud. Arsagen er, at den nuvarende
energiaftales initiativer inden for seerligt el og flernvarme lober frem til 2021.

giaftale samt eventuelle politiske tiltag inden for transport og landbrug.

Udviklingen i de samlede udledninger deekker over forskellige tendenser i de
enkelte sektorer som vist i tabellen.

Energisektoren 33,0 10,0-11,0 -67-69 pct.
Transportsektoren 10,9 12,7 16 pct.
Landbrugssektoren 15,0 11,8 -22 pct.
@vrige sektorer 16.6 8,3 -50 pct.
lalt 69,6 43,0-43,5 -37-38 pct.

Udledninger fra sektorer og samlede udledninger i 1990 og 2020

Anm.: LULUCF indregnes ikke i tabellen, hvorfor den samlede reduktion i 2020 i forhold til 1990 er
37-38 pct.
Kilde: Danmarks Energi- og Klimafremskrivning 2015.

Det storste fald i udledningerne frem mod 2020 sker i energisektoren, hvilket
skyldes oget energieffektivitet og omstilling til vedvarende energi i produktio-
nen af el og fiernvarme. Landbrugets udledninger vili 2020 veere reduceret med
ca. 22 pct. iforhold til 1990, selvom hastigheden i reduktionerne forventes at
vare lavere i de kommende ar, end den har veeret indtil nu. Modsat forventes
udledningerne fra transport at veere hojerei2020 end i 1990. Siden 2005 har
der veeret et fald i transportens udledninger, hvorfor flere forventede, at energi-
forbruget i sektoren nu for alvor var afkoblet fra mangden af korte kilometer. I
den seneste fremskrivning forventes der dog igen en mindre stigning i udlednin-
gerne frem mod 2020 i forhold til niveauet i dag. Endelig opererer Energisty-
relsen med en kategori, der kaldes gvrige sektorer. Den omfatter blandt andet
udledninger fra energiforbrug i erhverv og husholdninger. Den store reduktion i
denne sektor skyldes primert en fortsat omstilling til vedvarende energi og oget
energieffektivitet i husholdninger og erhverv samt en omlaegning fra individuel
opvarmning til fiernvarme, der betyder, at nogle af de udledninger, der tidligere
stammede fra husholdningerne, nu kommer fra energisektoren.
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Allerede besluttet politik

| enkelte tilfeelde afviges der i Ener-
gistyrelsens basisfremskrivning fra
princippet om, at der kun medregnes
allerede besluttet politik. For eksempel
er det i fremskrivningen fra 2015 antaget,
at energiselskabernes energispareind-
sats vil blive forleenget fra 2016 frem

til 2020, selvom der endnu ikke var en
aftale pa plads ved feerdiggerelsen af
fremskrivningen.
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. . PJ
vaere CO,-neutral, er denne udvikling med til at reducere de forventede ud-

Lavere elforbrug i fremstilingserhverv  ledninger. Det lavere elforbrug skyldes lavere elforbrug i fremstillingserhverv. 120

o R e T O T s e e e e s = e A e e s e D s e e == Basisfremskrivning
Arsagen er dels en hojere forventning  Tjlsammen bidrager den forventede udvikling i energisektoren til en yderligere 2015
til energieffektiviteten pa grund af

.. . L. . . .. 100
opdateringer af de okonomiske modeller reduktioni2020 pd 3 pct.point i forhold til basisfremskrivningen fra 2014. ST E
siden forrige fremskrivning, og dels 80

2014
at Ve-til-proces-ordningeniseneste 1 kontrast til de tre bidrag til en eget reduktion er der ogsi omrader, hvor Basisfremskrivning
fremskrivning medferer en reduktion

L1 . . . . 2012
4 60

i efforbruget. hvor den i den tidiigere  WdViklingen i den seneste basisfremskrivning gir den anden vej. Der forventes \/——J

basisfremskrivning omvendt medferte et sdledes storre udledninger fra transportsektoren i forhold til basisfremskriv-

oget elforbrug til varmepumper.

40
ningen fra 2014. Arsagen er en kombination af forventninger om flere biler

og mindre brug af biobreendstoffer. Det sidste er en konsekvens af en eendret 20

forventning til, hvordan EU-malet om vedvarende energi i transportsektoren

opfyldes. Resultatet bliver, at udledningerne fra transportsektoreni2020 gor
den samlede reduktion i forhold til forventningen i basisfremskrivningen fra 2010 o 2020 2029
2014 1 pct.point mindre.

Figur 2.3 Brug af biomasse i den danske energiforsyning
Bade forbruget af biomasse og udledningerne i ikke-kvotesektoren
forventes oget Anm.: ?asisfremskriv_ﬂing 2015 er baser_et pé.forlzb A med en lav kvotepris. Biomasseforbrug omfatter

alm, tree og biobraendsler, men ikke biogas.

Forventningen om ggede reduktioner i energisektoren afspejler som naevnt Kilde: Danmarks Energi- og Klimafremskrivning for henholdsvis 2015, 2014 og 2012.
en forogelse i brugen af biomasse. Det er en udvikling, der kan vaekke bekym-
ring, da den blandt andet skyldes en skeevhed i afgiftssystemet, der favoriserer
biomasse gennem fritagelse for energiafgift. Denne skaevhed betyder, at brug
af varmepumper til opvarmning i bide private husstande og fjernvarme ikke er
privatekonomisk attraktiv, uagtet at det er den samfundsekonomisk billigste
opvarmningsform, ogsa nar de er baseret pa 100 pct. vedvarende energi. Selvom
biomasse ma forventes at skulle spille en rolle i det fremtidige energisystem og
pa kortere sigt kan fungere som overgangsteknologi i el- og varmeforsyningen,
er det ikke hensigtsmeessigt med en massiv udbygning, der hovedsageligt skyl- Mi°égzg
des en skaevhed i afgiftssystemet, og som kan medfore, at den danske varmefor-
syning lases fast pa en produktionsform, der ikke er den samfundsekonomisk 70 | B Energiomradet
billigste. Denne problemstilling belyses neermere i kapitel 5. Dertil kommer
som omtalt i Klimarddets forste rapport, at en reekke forudseetninger skal veere 50
opfyldt for, at biomasse kan siges at veere reelt CO,-neutral.® I

Transport
Landbrug

50 @vrige sektorer

Udviklingen, som den seneste basisfremskrivning tegner, er derfor ikke ube-

tinget positiv trods udsigten til at nd en reduktion pa 40 pct.i2020 i forhold 40
til 1990. Det samme geelder den forventede udvikling inden for ikke-kvote-

sektoren. I lyset af det kommende EU-mal for ikke-kvotesektoren for 2030 2
viser den seneste fremskrivning tydeligt, at der skal ske markante reduktioner

ibade transportsektoren og landbruget, hvis Danmark skal kunne opfylde sine 20
klimaforpligtelser. Udfordringen i forhold til den kommende malsetning for
ikke-kvotesektoren beskrives neermere i afsnit 2.2. 10
o
2005 2013 2020 2020
(Basisfremskrivning  (Basisfremskrivning
2015) 2014)

Figur 2.4 Drivhusgasudledning fordelt pa sektorer historisk 0g i 2020 i
forskellige basisfremskrivninger

Kilde: Energistyrelsen.
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M |soleret set er det positivt, at Danmark
nu ser ud til at opna en starre reduktion
end tidligere forventet. Udviklingen
skyldes blandt andet et @get forbrug af
biomasse 0g daekker samtidig over en
oget udledning i ikke-kvotesektoren.
Denne udvikling er ikke entydigt positiv.
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Reduktionsmalet for 2030

Malet adskiller sig fra malet i 2020, fordi
den fulde malopfyldelse skal ske inden
for EU’s graenser. Frem mod 2020 har
virksomheder under kvotesystemet

og EU-lande i et vist omfang kunnet
anvende klimakreditter fra reduktioner

i andre lande uden for EU til at opfylde
deres reduktionsforpligtelser, men den
mulighed bortfalder i den nye klima- og
energipakke. Der er séledes strammet op
pa malopfyldelsen i forhold til tidligere.
Eventuelle kab af kreditter vil i stedet
udgere additionelle reduktioner ud over
de 40 pct. i den kommende forpligtel-
sesperiode.

2.2 EU’s 2030-malsaetning og opgaven for Danmark

| de kommende maneder vil EU’s medlemslande lzegge
sig fast pd, hvordan klimaindsatsen i EU frem mod 2030
vil komme til at se ud. De endelige regler for opfyldelsen
af malet om en samlet EU-reduktion pa 40 pct.i 2030

i forhold til 1990 far stor betydning for, hvad der teeller
med i EU’s klimamal, og hvilke muligheder landene har
for at opfylde dem. Da Danmark kan forvente et reduk-
tionsmal for ikke-kvotesektoren i den heje ende, bliver
reglerne vigtige for, hvor stor opgaven bliver frem mod
2030. Samtidig kan reglerne have afgerende betydning
for den faktiske samlede reduktion af drivhusgasser

i EU. Klimaradet ser derfor pa, hvad der er pa spil i de
kommende forhandlinger, hvor de starste klimamaeessi-
ge knaster ligger, og hvad der bar vaere udgangspunk-
tet for den danske tilgang i forhandlingerne.

EU satter nye klimamal frem mod 2030

Det Europeiske Rdd fastlagde i oktober 2014 EU’s overordnede mal for reduk-
tioner af drivhusgasser i 2030 til at vaere 40 pct. i forhold til niveauet i 1990. Det
er en vaesentlig foregelse i forhold til reduktionsmalet for 2020, der er pa 20 pct.
iforhold til 1990. I tilleeg til reduktionsmalet blev der besluttet et bindende mal
for andelen af vedvarende energi for hele EU pa 27 pct. med henblik pa at age
den europaiske forsyningssikkerhed og mindske atheengigheden af importeret
olie og gas.

mod EU’s langsigtede mal om reduktioner pa 80-95 pct.i2050. Malet udgor
samtidig den forpligtelse, som EU har meldt ind under Parisaftalen. Parisaftalen
er beskrevet neermere i boks 2.4.

Reduktioner af drivhusgasser skal ske bade i den del af skonomien, der er
omfattet af EU’s kvotesystem, hvilket hovedsageligt er energisektoren og den
energitunge industri, og i den del, der ikke er omfattet, ogsa kaldet ikke-kvo-
tesektoren. Figur 2.5 giver et overblik over de forskellige typer udledning i EU
ihenholdsvis kvotesektoren og ikke-kvotesektoren, som det pt. tager sig ud.
Som det fremgar, indgar udledninger og optag relateret til arealanvendelse og
skovbrug, betegnet LULUCEF, pa nuverende tidspunkt hverken i kvotesektoren
eller ikke-kvotesektoren.

For at nd malet i 2030 skal kvotesektoren reducere udledningerne med 43 pct. i
forhold til niveauet i 2005.° Kvotesystemet deekker godt 40 pct. af EU’s udled-
ninger, og reduktionen i denne del af pkonomien sker gennem et gradvist min-
dre udbud af kvoter. Her besluttede EU’s stats- og regeringschefer pa et made
iDet Europaiske Rdd i oktober 2014 at oge den lobende reduktion af kvoter
for at sikre, at malet om 43 pct. reduktion inden for kvotesektoren nds. Konkret
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Figur 2.5 Udledninger i kvote- og ikke-kvotesektor for hele EU

Anm.: Figuren skal ses som en illustration af udledningerne i kvote- og ikke-kvotesektoren pa tveers af
EU, da den er baseret pa data, der er skensmeessigt fordelt mellem kvote- og ikke-kvotesektoren.
Kilde: EEA 2015.

blev det besluttet at oge reduktionen af kvoteloftet fra de nuvaerende 1,74 pct.
om aret i perioden 2013-2020 til 2,2 pct. om dret i perioden 2021-2030.

Ikke-kvotesektoren skal frem mod 2030 reducere drivhusgasudledningerne
med samlet 30 pct. i forhold til 2005. Det overordnede reduktionsmal skal
indfries gennem en intern byrdefordeling af bindende nationale reduktionsmal
blandt medlemsstaterne, hvor hvert land vil fi en reduktionsforpligtelse mellem
0 og 40 pct.

Isommeren 2016 forventes EU-Kommissionen at komme med et opleeg til

en klima- og energipakke, der omhandler, hvordan EU’s 2030-mal konkret
skal udmentes. Her vil et centralt element vaere byrdefordelingen mellem de
forskellige EU-lande af reduktionsmalet for ikke-kvotesektoren for 2030 og
regler for, hvordan det kan opfyldes. Byrdefordelingen tager udgangspunkt i
de enkelte landes velstand malt ved BNP. Det fremgar dog af radskonklusio-
nerne fra oktober 2014, at “mdlene for medlemsstater med et BNP pr. indbygger,
der ligger over EU-gennemsnittet, vil blive justeret forholdsmeessigt for at afspejle
omkostningseffektivitet pa en retferdig og afbalanceret made”.** Klima- og energi-
pakken vil give Kommissionens opleeg til, hvordan vegtningen mellem BNP og
omkostningseffektivitet skal udmentes. Reglerne for opfyldelse handler blandt
andet om landenes mulighed for at benytte forskellige fleksibilitetsmekanismer
til malopfyldelse. Derudover vil pakken indeholde Kommissionens opleeg til,
hvordan landbruget og LULUCF-sektoren skal behandles i EU’s klimaregule-
ring efter 2020.
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Boks 2.4 Klimaaftalen i Paris

I december 2015 medtes parterne under FN’s klimakonvention, UNFCCGC, i
Paris til den 21. klimakonference kaldet COP21. Formélet med medet var at

nd til enighed om etableringen af en global klimaaftale. Succes pa COP21 var af
mange blevet demt til at veere helt afgorende for muligheden for at bremse de
menneskeskabte klimaforandringer og holde den globale temperaturstigning pa
under 2 grader, hvilket er det niveau, som ifelge FN’s internationale klimapanel
(IPCC) kan begraense konsekvenserne af klimaforandringerne til et acceptabelt
niveau.! Forud for konferencen havde storstedelen af verdens lande indsendt
deres egne opleeg til nationale reduktionsmal, sakaldte Intended Nationally
Determined Contributions.

Efter to ugers intens forhandling lykkedes det verdens statsledere at na til
enighed om den til dato mest vidtgdende globale aftale pa klimaomradet. 195
lande, heriblandt alle verdens storste lande og udledere, forpligtede sig siledes
til at holde den globale temperaturstigning pa “et stykke” under 2 grader med
sigte pd at begraense stigningen til 1,5 grader. Aftalen vil dog ikke i sig selv indfri
denne méalsetning, da den ikke anviser nogen klar vej til, hvordan dette mal skal
nds. Den definerer saledes ikke en decideret byrdefordeling landene imellem

og indferer heller ikke nogen sanktioner for lande, der ikke lever op til deres
klimamal. De indmeldte klimamal er altsé ikke juridisk bindende, som det var
tilfeeldet under Kyotoprotokollen.

Aftalen er dog stadig en politisk milepzel, da den sikrer en politisk forpligtelse
blandt alle verdens lande til at styrke deres klimaindsats og dermed bryder

med tilgangen i tidligere aftaler, der kun forpligtigede de rige lande. Samtidig
forpligter aftalens parter sig til at bruge samme metode til at kontrollere og ind-
berette CO,-udledninger til FN’s klimapanel, hvilket kan skabe gennemsigtig-
hed og klare linjer i overvagningen af verdens klimaindsats. P4 den made tjener
aftalen til at opbygge et skelet for en feelles og global indsats for at begreense
udslippet af drivhusgasser og sender derfor et vigtigt signal for vejen fremad.

Parisaftalen traeder i kraft, nar den er ratificeret af mindst 55 lande, som til-
sammen stdr for mindst 55 procent af den globale udledning af drivhusgasser.
Aftalen forpligter landene til hvert andet ar at indrapportere, hvordan det gar
med at opnd deres nationale klimamal. Derudover skal landene hvert femte ar
opdatere deres individuelle mélsetninger, hvor malene kun kan skeerpes, ikke
sleekkes. Det vil kreeve en vaesentlig forggelse af ambitionsniveauet i de planer,
som hidtil er meldt ind, hvis mélet om en maksimal temperaturstigning pé 2
grader skal nds.'? Forste opdatering skal finde sted i 2025. Der er derfor lagt op
til, at alle lande skal age ambitionsniveauet frem mod 2030. Lande, der allerede
fra starten har indmeldt et mél, der lgber helt frem til 2030, kan i 2025 ngjes
med at genbekreefte dette mal. Det geelder blandt andet for EU. Alligevel ma
der formodes at veere en forventning om, at ogsd EU vil heeve sit ambitionsni-
veau frem mod 2030, da EU traditionelt er gdet foran i arbejdet for at modvirke
klimaforandringer. Allerede i 2018 vil aftalens parter foretage en vurdering af,
hvordan det gar med at na aftalens mal. Her er der dog ikke forventning om nye
eller opdaterede mal.
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Pé det finansielle omrade genbekraftede landene den eksisterende aftale, der
indebeerer, at de fattigste lande fra 2020 skal stottes finansielt med 100 mia.
dollar arligt malrettet reduktion i CO,-udledninger samt forebyggelse af de ne-
gative konsekvenser af klimaforandringer. Hvert andet dr skal de rigeste lande
indrapportere deres bistand til den samlede fond, og senesti2025 skal landene
blive enige om et nyt mal for den fortsatte finansiering.

Tapril 2016 medtes verdens regeringschefer for at underskrive den endelige
aftale, der, pa trods af det fortsatte behov for et gget ambitionsniveau fremover,
repraesenterer den forste globale bindende aftale pa klimaomradet. Neeste skridt
pavejenien global klimaindsats skal tages pa COP22, som atholdes i november
2016 i Marrakech i Marokko, hvor landene skal tage hul pa arbejdet med at pree-
cisere de mere specifikke regler for den globale klimaindsats fremover.
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Fleksibilitetsmekanismer skal hjeelpe med malopfyldelse i ikke-kvotesektoren
Reduktionsmaélet for 2030 i ikke-kvotesektoren kan vise sig at blive en betydelig
opgave. Det gaelder blandt andet for Danmark, der kan forvente et reduktions-
madl i den heje ende. Alle reduktioner skal foretages inden for EU’s graenser, men
for at sikre en omkostningseffektiv malopfyldelse vil medlemslandene kunne
bruge forskellige former for fleksibilitet.

I rddskonklusionerne fra oktober 2014 omtales de forskellige fleksibilitetsmeka-
nismer, som kan benyttes til at opfylde de enkelte landes forpligtelser i ikke-kvo-
tesektoren. Overordnet indeholder fleksibilitetsmekanismerne tre muligheder
for at kebe og selge udledningsrettigheder pa tveers aftid, sektorer og lande. To
af mulighederne har eksisteret gennem leengere tid, men har ikke vaeret benyttet
istorre grad af medlemslandene, da det hidtil ikke har veret nedvendigt for at
nd de enkelte landes forpligtigelser. Den tredje mulighed, der er neevnt i rads-
konklusionerne, er en ny fleksibilitetsmekanisme, der kun kan benyttes én gang.

De tre former for fleksibilitetsmekanismer deekker over folgende:

1. Muligheden for at spare op og lane pa tveers af forskellige ars udlednings-
rettigheder.

I perioden 2013-2020 kan medlemslande, der har ligget under deres redukti-

onssti i foregdende ar bruge af dette overskud af reduktioner til at opveje for,

at de ligger over reduktionsstien i senere ar. Desuden kan det enkelte land i et

givent dr lane op til 5 pct. af sine udledningsrettigheder fra det efterfolgende ar

til at deekke en merudledning udover tildelingen af udledningsrettigheder i det

givne dr. Hvordan reglerne vil veere for perioden 2021-2030, er endnu ikke fast-

lagt, men forventes at veere en del af EU-Kommissionens klima- og energipakke

til sommer.

2. Muligheden for at kebe udledningsrettigheder fra andre EU-lande, som har
overopfyldt deres arlige forpligtelse for ikke-kvotesektoren.
Medlemslande har i perioden 2013-2030 mulighed for at overfore op til 5 pct. af
deres arlige udledningsrettigheder til et andet medlemsland. Denne mekanisme
forventes viderefort, men om reglerne vil veere de samme som hidtil, vides end-
nu ikke. Med de nuvarende regler kan man kebe rettighederne, nar overopfyl-
delsenidet enkelte ar er realiseret, og denne mekanisme kan derfor vaere svaer at
kalkulere med fra starten af forpligtelsesperioden for de enkelte lande.

3. Enkeltstdende begreenset mulighed for at bruge kvoter fra kvotesektoren til
opfyldelse af reduktionsforpligtelser under ikke-kvotesektoren.
Kvoterne vil blive modregnet i den mangde kvoter, som det enkelte land far
auktioneringsprovenu fra, og er dermed ogsa forbundet med en omkostning for
statskassen. Den samfundsekonomiske omkostning ved at reducere udlednin-
gerne i kvotesektoren kan dog veere mindre end omkostningen ved at realisere
nationale reduktioner i ikke-kvotesektoren. Denne mekanisme er ny, og det er
derfor stadig uklart, hvordan den mere konkret bliver udformet, hvor mange
kvoter det bliver muligt for landene at flytte mellem kvote- og ikke-kvotesekto-
ren, hvorndr medlemsstaterne skal melde ind, og i hvor hej grad de vil benytte
mekanismen.
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I'takt med at kravene til de forskellige medlemslande stiger, kan det teenkes,

at flere lande i hojere grad vil benytte sig af muligheden for fleksibilitet. Flek-
sibilitetsmekanismerne kan derfor komme til at spille en storre rolle i redukti-
onsperioden 2021-2030, hvor flere landes forpligtigelser forventes at blive en
udfordring, herunder ogsd Danmarks. I den kommende klima- og energipakke
vil Kommissionen komme med oplag til, hvordan den mener, at de konkrete
betingelser for fleksibilitetsmekanismerne skal se ud.

Ud over de tre fleksibilitetsmekanismer kan det enkelte land ogsé vaelge at legge
sektorer fra ikke-kvotesektoren ind under kvotesektoren — ogsa kaldet opt-in.
Det har Danmark tidligere benyttet sig af, da man lagde affaldsforbreending ind
under kvotesektoren. Fremadrettet kunne det vaere en mulighed for landene

at leegge transportsektoren ind i kvotesektoren. Opt-in af transportsektoren er
ikke en del af forhandlingerne om Kommissionens klima- og energipakke, men
er en mulighed, medlemslandene har, hvis det fx viser sig at blive svaert at indfri
den nationale reduktionsforpligtigelse for ikke-kvotesektoren frem mod 2030.
Ved opt-in slipper transportsektoren i det pdgeeldende land for at bidrage til at
opfylde reduktionskravet for ikke-kvotesektoren.

Der ligger ikke faste regler for, hvordan en eventuel opt-in fra et enkelt land af
transportsektoren eller andre sektorer vil blive handteret i hverken kvotesekto-
ren eller ikke-kvotesektoren.!* Malsaetningerne for ikke-kvotesektoren er ikke
fordelt ud pa delsektorer, og der ligger derfor ikke et konkret reduktionsmal for
fx transportsektoren, der kan danne grundlag for at afgere, hvor mange udled-
ningsrettigheder denne sektor vil kunne tage med over i kvotesektoren fra ik-
ke-kvotesektoren i tilfeelde af opt-in. De specifikke forhold vil sandsynligvis forst
blive afklaret den dag, et land vzaelger at benytte sig af muligheden for opt-in.

Handtering af LULUCF bliver afgerende for klimaeffekten af 2030-aftalen
Etaf de centrale elementer i den kommende klima- og energipakke fra Kom-
missionen bliver, hvordan landbruget og serligt LULUCF fremover behandles i
EU’s klimamalsatninger. Hindteringen af LULUCEF kan fa store konsekvenser
for de samlede reduktioner i EU frem mod 2030. Hidtil har optag og udlednin-
ger fra LULUCEF ikke indgdet i opfyldelsen af reduktionsforpligtelser under
EU. Udledninger og optag fra skove og arealanvendelse udger imidlertid reelle
@ndringer i landenes udledninger, og derfor har Det Europziske Réd i radskon-
klusionerne fra 2014 lagt op til, at LULUCF fremover skal indgd som en del af
EU’s reduktionsforpligtelser. LULUCF-sektoren beskrives naermere i boks 2.5.

Som en del af arbejdet forud for klima- og energipakken har Kommissionen
opstillet tre mulige scenarier for, hvordan LULUCF kan indgé i reduktionsfor-
pligtelsen frem mod 2030.

1. Der laves en seerskilt sgjle kun for LULUCF, og ikke-kvotesektoren beholdes i
dens nuveerende form.

2. Der oprettes en seerlig landsgjle, som indeholder landbrugets udledninger
0g LULUCF uden for de restende sektorer under ikke-kvotesektoren.

3. LULUCF integreres i ikke-kvotesektoren pé linje med de andre sektorer.

Rationalet for det forste scenarie er, at man ensker at undersege mulighederne
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Usikkerhed i LULUCF-opgerelser
Usikkerheden i opgerelserne kan veere
meget stor. Et tysk studie peger pa, at
usikkerheden kan veere helt op til 32 pct.,
hvor usikkerheden i opgerelsen af de
energirelaterede udledninger normalt
ligger pa 1 pct.”®

Opgerelse og bogfering

Opgerelsen vedrerer beregningerne

af udledninger og optag i et givent ar
uden at tage hejde for en reduktions-
malsaetning. Bogferingen er den made
de opgjorte udledninger og optag teeller
med i forhold til en given reduktionsfor-
pligtelse efter de er opgjort.

Hvad der er p& arealet

Denne opgerelsesmetode betegnes
arealbaseret opgerelse (land based
reporting).

Hvordan jorden anvendes

Denne opgerelsesmetode betegnes
aktivitetsbaseret opgerelse (activity
based reporting).

Boks 2.5 LULUCF-sektoren

LULUCEF adskiller sig fra andre sektorer i klimaregnskabet pa fire mader.

For det forste er det den eneste sektor, som ikke er underlagt en egentlig
reduktionsforpligtelse i EU, da sektoren hverken herer under kvote- eller ik-
ke-kvotesektoren. I stedet har EU under FN’s Klimakonvention ,UNFCCC, en
indrapporteringsforpligtelse for alle aktiviteter relateret til LULUCF samt en
reduktionsforpligtelse under Kyotoprotokollen, hvor det kun er obligatorisk at
opgore aktiviteter relateret til skov. Danmark og en reekke andre lande i EU har
dog frivilligt pataget sig at medregne landbrugsjorde under Kyotoforpligtelsen.

For det andet angdr sektorens drivhusgasregnskab béde optag og udledninger
modsat alle andre sektorer, som kun vedrerer udledninger. Optaget skyldes, at
kulstof gennem fotosyntese bindes i planter, jord og traeer. Skove, beplantning
og jord fungerer derfor som et kulstoflager eller en kulstofpulje. Udledninger
sker, ndr der sker eendringer i denne kulstofpulje gennem fx bearbejdning af
jorden eller feeldning af traeer. Det er udelukkende den menneskelige pavirkning
afkulstofpuljen, der indgar i opgerelserne under LULUCF.

For det tredje er data om udledninger og optag for nogle dele af LULUCF stadig
gisektoren. Usikkerheden skyi(ie;sis;c;rii;gg, at der lobende er sket eendringeride
anvendte beregningsmetoder, og at nogle landes opgerelser baserer sig pa stati-
stikker og normtal og ikke pa specifikke informationer om arealanvendelsen.

For det fierde er der i indevaerende forpligtelsesperiode forskellige regneme-

det som skovareal, men hvis treeerne feeldes, vil arealet den efterfolgende peri-
ode overgd til fx kategorien greesareal. Herefter opgeres de arlige udledninger
og optag for den relevante arealanvendelse. Under Kyotoprotokollen opgores

en periode, opgores stadig som skov, sd leenge der ligger en plan for, at der vil ske
en genplantning inden for en drraekke. Samtidig er der forskellige kategorier for
de forskellige typer arealanvendelser under henholdsvis klimakonventionen og
Kyotoprotokollen. Opgerelseskategorierne beskrives neermere i Klimaradets
rapport fra2015.

Opgorelsen under klimakonventionen er alene en indrapporteringsforpligtel-
se, der viser udledninger og optag for hver kategori. Under Kyotoprotokollen
opgoeres udledninger og optag for hver kategori, hvorefter udledninger og optag
bogfores i henhold til bogferingsreglerne for den enkelte kategori. Der er tre
bogferingsmetoder under Kyotoprotokollen: 1) Gross-net er en opgerelse af den
samlede udledning i forpligtelsesperioden uden at sammenligne med et basisér,
2) net-net sammenligner udledningen eller optaget i det givne ar med udlednin-
geniet basisar, og differencen debiteres eller krediteres, 3) et referenceniveau,
hvor den opgjorte udledning eller optag sammenlignes med et referenceniveau.
Referenceniveauet blev indarbejdet for Kyotoprotokollens anden forpligtelses-
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periode fra 2013 til 2020 for kategorien skovforvaltning. Referenceniveauet
er en forventning om, hvor meget den enkelte medlemsstat forventer at optage
eller udlede i malsetningsaret baseret pa historiske data og fremskrivninger
samt planlagte tiltag for udviklingen i skovdriften.

Parisaftalen fra december 2015 indeholdt ikke klare regler for, hvordan LU-
LUCEF fremover skal opgores og bogfores. En arbejdsgruppe skal over de neeste
ar udarbejde et opleeg til de specifikke regler, som kan vedtages pd et kommende
klimamede. I aftalen indgar en bestemmelse om, at landene bag aftalen pa sigt
skal indrapportere data om alle deres udledninger, herunder ogsa udledninger
og optag fra LULUCEF. Dog star det klart, at det i langt hejere grad end tidligere
bliver op til de enkelte lande, hvordan og hvor meget de vil indrapportere til

FN afudledninger og serligt optag under LULUCF. Samtidig fremgar det, at
reglerne for, hvor meget FN efterfolgende kan kontrollere de data, som landene
indrapporterer, bliver mindre omfattende end tidligere. Der ligger derfor en
udfordring i, hvordan man sikrer troveerdigheden af de indrapporterede og
bogforte data for seerligt LULUCEF, hvor opgerelsesmetoderne er relativt kom-
plicerede.
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for at integrere udledninger og optag fra LULUCF neermere samt at videre-
udvikle opgerelsesmetoderne i sektoren, men uden at sektoren kan bidrage

til malopfyldelse i andre sektorer. En veesentlig drsag er, at det er vanskeligt at
kontrollere, om udledninger fra jorde eller &ndringerne i skovarealer i realite-
ten svarer til det indberettede. Samtidig er opgerelsen af udledninger og optag
under LULUCF forbundet med betragtelig usikkerhed. Det skyldes iseer den
store variation og kompleksitet i udlednings- og optagsprocesser i jord og plan-
ter, men ogsa de forskellige og skiftende opgerelsesmetoder samt frihed for de
enkelte medlemsstater til at vaelge opgerelsesmetoder inden for IPCC’s rammer.
Der kan derfor veere en bekymring for, at en integration af LULUCEF vil forurene
validiteten af de eksisterende opgerelser, man har i ikke-kvotesektoren.

Det andet scenarie, hvor der oprettes en landsejle for hele EU, er en mulighed
for at samle alle landbrugssektorens udledninger samt udledninger fra skovien
selvsteendig sejle med en reduktionsmalsetning for hele sgjlen pa tveers af EU.
Det er dog endnu uklart, hvordan en sddan reduktionsmalsetning vil komme til
at se ud, og hvordan den vil skulle opfyldes. En landsejle vil sikre, at der er mere
ens vilkar pa tveers af EU. Danmark har talt for denne losning med det argu-
ment, at en sammentenkning aflandbrugets udledninger og seerligt landdelen
af LULUCEF vil kunne give landmaendene et storre incitament til at gennemfore
omkostningseffektive tiltag for at reducere udledninger fra arealanvendel-
sen.'® For der reelt kommer et incitament til sidanne tiltag, vil det dog kreeve,
at udledninger og optag kan opgeres og reguleres pa bedriftsniveau. Et andet
ofte fremfort argument for en selvstaendig landbrugsseijle er, at landbruget er et
meget konkurrenceudsat erhverv. Derfor kan de nuveerende nationale redukti-
onsforpligtelser i ikke-kvotesektoren veere uhensigtsmaessige for landbruget, da
et hojt nationalt reduktionsmal kan ege risikoen for udflytning af landbrugspro-
duktionen til andre EU-lande med et lavere mal, ogséd kaldet leekage. En feelles
sojle for landbruget kunne mindske denne risiko, alt athengig af den feelleseuro-
pxiske reduktionsmalsetning.

En landsgjle kan give bedre mulighed for at indfore feelleseuropziske klimatiltag
pélandbrugsomradet, som kan vaere en omkostningseffektiv made at fremme
reduktioner i erhvervet. Effektiv regulering aflandbruget pd EU-niveau kan
desuden bidrage yderligere til at undga leekage. Det kan dog vise sig at blive van-
skeligt at skabe politisk enighed om en selvstendig landsgjle og for feelles EU-til-
tag i tilstreekkeligt omfang, da det pt. kun er Danmark og Irland, der har udtrykt
onske om en sddan sgjle. Vanskeligheden skyldes blandt andet, at en raekke lande
har relativt sma landbrugssektorer og derfor frygter, at et seerskilt reduktions-
mal for landbrugsomradet ikke vil kunne nas uden at reducere produktionen.
Uanset hvordan reduktionsmals@tningen for en eventuel landsoijle fastleegges,
vil det vaere nedvendigt, at den sikrer reelle reduktioner i landbrugets udled-
ninger frem mod 2050. EU’s mal for 2050 er en reduktion for hele skonomien
pa 80-95 pct. iforhold til 1990. I Danmark stir landbrugets udledninger pa
nuverende tidspunkt for over 20 pct. af de samlede danske udledninger eks-
klusive udledninger og optag fra LULUCF. Det vil derfor frem mod 2050 veere
nedvendigt med markante reduktioner i landbruget.

I det tredje scenarie leegges LULUCF ind under ikke-kvotesektoren. Et eventu-
elt optag under LULUCEF vil derfor kunne bidrage til at opfylde de landefordelte
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reduktionsforpligtelser for denne del af skonomien og vil sdledes potentielt kun-

ne mindske behovet for reduktioner i fx transporten eller landbruget. Det kan
fremme omkostningseffektiviteten, hvis de marginale reduktionsomkostninger
idisse sektorer er hojere end i LULUCF-sektoren.

I alle scenarier, men seerligt det andet scenarie med en landsgjle og det tred-

je scenarie, hvor LULUCEF integreres direkte under ikke-kvotesektoren, vil
datakvaliteten og de valgte opgorelses- og bogferingsmetoder for udledninger
og optag under LULUCEF spille en vigtig rolle. Det er seerligt vigtigt, hvordan
reglerne for bogfering af udledningerne fra skov bliver udformet. De nuvze-
rende regler for bogforing fremgar af boks 2.5. Derudover har alle lande egne
datakilder og metoder og ikke mindst forskellige systemer og traditioner for at
behandle og indsamle dem.

Allelande i EU har siden 1990 skullet indberette data arligt for alle udlednings-
aktiviteter inklusive LULUCF ud fra metoden under klimakonventionen, som
er fastlagt af IPCC. Under Kyotoprotokollen har landene derimod kun veeret
forpligtet til at indrapportere og bogfere data for aktiviteter relateret til skov
med mulighed for tilvalg af landbrugsjorde. Det betyder, at der fas et bedre da-
tagrundlag med en storre sammenlignelighed med den metode, som benyttes i
klimakonventionen, mens data under Kyotoprotokollen er langt mere fragmen-
terede. For s vidt angar bogforingskreditter for reduktioner under skov, er den
vasentligste bekymring, hvordan det sikres, at det optag og dermed de kreditter
optagiforhold til, hvad der ellers havde fundet sted. Da Parisaftalen ikke udstik-
ker pracise retningslinjer for, hvordan bogferingsmetoderne bliver fremover,
vil det veere nedvendigt for EU at beslutte sine egne regler, som kan benyttes i
perioden 2021-2030. Derudover medforer de begreensede muligheder i Parisaf-
talen for at kontrollere de indrapporterede data, at EU kan blive nedt til at lave
sit eget system for dette for at sikre tilstraekkelig kontrol med data.

De bogforingsmetoder, der i sidste ende vil komme til at gaelde for LULUCEF,
kan have stor betydning for, hvor mange reduktioner der faktisk vil finde sted i
EU frem mod 2030. Der er sdledes en risiko for, at reduktionerne kun findes pé
papiret, mens der ikke sker additionelle reduktioner af udledningen til atmosfee-
ren. Safremt man valger at anvende den bogferingsmetode, der benyttes under
Kyotoprotokollens anden forpligtelsesperiode, vil udfordringen i hoj grad besta
tokollens anden forpligtelsesperiode fra 2013 til 2020 indarbejdet et referen-
ceniveau. Et referenceniveau angiver, hvor meget den enkelte medlemsstat
forventer at optage eller udlede i perioden frem mod mélsetningsdret baseret
pa historiske data og fremskrivninger samt forventninger til tiltag sdsom oget
hugst. De faktiske optag og udledninger, der sker i forpligtelsesperioden, méles
sd op mod dette referenceniveau. Hvis man optager mere end referenceniveau-
et, bliver forskellen regnet som en reduktion.

Referenceniveauet har stor betydning for, hvorvidt der opnas bogferte optag
eller udledninger bade i de enkelte ar og i mélsetningsaret. Hvis det valgte
referenceniveau antager et lavere optag fra skovforvaltning end det faktiske
optag, vil man pa papiret opnd en reduktion i udledninger, ogsa selvom der ikke
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Additionel

Nar der tales om additionelle reduktioner
eller optag af drivhusgasser, betyder

det reduktioner eller optag, som ligger
ud over, hvad der havde fundet sted i et
business-as-usual-scenarie. De ligger
altsa ud over, hvordan udviklingen ville
have set ud uden nye tiltag.

Skovforvaltning

Skovforvaltning er en betegnelse for
de aktiviteter, der er forbundet med
driften af eksisterende skove, herunder
feeldning og plantning af traeer inden
for et givent skovomrade. Skovforvalt-
ning omhandler ikke skovrejsning eller
afskovning.
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nedvendigvis er sket en reduktion ud over det, der alligevel havde fundet sted,
og omvendt. Det skyldes, at der med de nuvaerende regler for fastlaeggelse af
referenceniveauet ogsa indgar patenkte fremtidige politiske tiltag inden for
skovbrug. Der er dermed en del rum for, at det enkelte land kan indmelde et for
lavt referenceniveau i forhold til den egentlige forventning til optaget. Det kan
fx ske ved at indarbejde et niveau for hugst i referencen, som er storre end det
forventede. Nar man efterfolgende opgor det faktiske optag, fir landet godskre-
vet afstanden mellem det faktiske optag ned til det lave referenceniveau som en
reduktion, selvom der reelt ikke er foretaget tiltag, der oger optaget. Sddanne
reduktioner pd papiret, der ikke afspejler additionelle reduktioner, kaldes ofte
for “varm luft”. Det stiller store krav til nejagtigheden af det fastsatte reference-
niveau, da den enkelte medlemsstat ellers kan opna et optag pa papiret, uden at
det er sket i virkeligheden.

Der er en betydelig risiko for, at det samlede ambitionsniveau for EU mind-
skes, sdifremt man integrerer LULUCF i en landsgjle eller under ikke-kvote-
sektoren med den metode til fastsaettelse af referenceniveauet, der benyttes
under Kyotoprotokollens anden forpligtelsesperiode. Samtidig vil EU’s valg af
opgorelses- og bogforingsmetode spille ind i forhandlingerne om reglerne under
Parisaftalen. Derfor er det vigtigt, at EU veelger regler, der ogsa er holdbare pa
globalt plan. En mulighed er at fastsaette referenceniveauet alene baseret pa en
fremskrivning af historiske data for skovbruget og udelade forventninger til
politiske tiltag. Dermed fijernes muligheden for strategisk teenkning, som kan
vaere en kilde til varm luft.

Malsaetningen for ikke-kvotesektoren bliver en betydelig opgave for Danmark
I Danmark har den ikke-kvoteomfattede del af skonomien allerede reduceret
udledningen af drivhusgasser en del, og den seneste fremskrivning fra Energi-
styrelsen viser en reduktion pa nasten 20 pct.i2020 i forhold til 2005. Malet
for ikke-kvotesektoren for 2030 vil blive landefordelt, sa hvert enkelt land fir en
national forpligtelse pd mellem 0 og 40 pct. reduktion i forhold til 2005. Her kan
Danmark forvente en forpligtelse i den hoje ende, da hvert lands BNP udger en
vaesentlig del af beregningsgrundlaget for fordelingen. Belgiske beregningsek-
sempler, der er foretaget med udgangspunkt i betingelserne i radskonklusioner-
ne fra 2014, peger pd, at Danmark kan forvente et reduktionsmal pa 36-40 pct.'”
Det betyder, at der med god sandsynlighed ligger en stor opgave foran Danmark
for at opfylde det kommende reduktionskrav for perioden 2021-30.

Ifolge Energistyrelsens basisfremskrivning fra 2015 vil bade landbruget og
transporten i 2020 have reduceret udledningerne med omkring 10 pct. i forhold
til 2005.18 Resten af de ikke-kvoteomfattede udledninger stammer iseer fra indi-
viduel opvarmning i boliger og erhvervsbygninger med naturgas- og oliefyr samt
fra procesenergi i industrien. Udledninger fra husholdninger og erhverv ventes
at udgere mindre end 20 pct. af de ikke-kvoteomfattede udledninger i 2020. For
at opfylde EU’s 2030-krav skal der altsa skrues op for reduktionstempoet i bade
landbrug og transport, da de to sektorer i 2020 tilsammen star for ca. 80 pct. af
udledningerne i ikke-kvotesektoren.

Figur 2.6. viser en illustration af udviklingen i udledningerne fra ikke-kvo-
tesektoren i forhold til reduktionsstierne i EU’s mélsaetninger. Den grenne
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Figur 2.6. lllustration af de ikke-kvoteomfattede udledninger i Danmark frem
mod 2030

Anm.: Figuren er baseret pa data fra Energistyrelsens basisfremskrivning fra 2015 og medregner derfor
ikke effekten af den efterfelgende fedevare- og landbrugspakke eller naturpakken. Derudover er
LULUCEF ikke medregnet.

Kilde: Baseret pa Danmarks Energi- og klimafremskrivning 2015, Energistyrelsen.

stiplede linje viser reduktionsstien for 2013-2020, hvor det tydeligt fremgar, at
Danmarks udledninger har ligget under stien det meste af perioden for dog at
ligge en smule over stien i selve 2020. I figuren viser de stiplede linjer fra 2020
til 2030 en reduktionssti ved en reduktionsforpligtelse pa henholdsvis 36 og
40 pct., hvis den starter, hvor sidste forpligtelsesperiode slap. Der er dog flere
muligheder for, hvad udgangspunktet for reduktionsstien kan blive, jf. neden-
stdende, sd stierne i figuren skal alene ses som et eksempel. Fremskrivningerne
afudledningen fra ikke-kvotesektoren gar kun frem til 2025 i Energistyrelsens
seneste fremskrivning, men figuren viser alligevel med al tydelighed, at der

vil vaere tale om en veesentlig udfordring, som ikke kan klares uden betydelige
reduktioner inden for landbrug og transport.

Opgaven for Danmark athenger af, hvordan reduktionsstien fra 2021 til 2030
leegges. Der er ikke alene tale om, at Danmark skal have reduceret med op til 40
pct.iselve dret 2030, men Danmark skal akkumuleret set ligge under reduk-
tionsstien for hele perioden. Hvis udledningerne i starten af perioden fx ligger
over reduktionsstien, skal reduktionerne senere i perioden veere tilsvarende
storre for at sikre malopfyldelsen. En mulighed er, at stien starter, hvor den tid-
ligere slap som vist i figur 2.6. Det er dog muligt, at EU-Kommissionen i stedet
valger at legge op til, at de kommende reduktionsstier skal tage udgangspunkt
ilandenes reelle udledninger i 2020. Den tilgang vil give Danmark en lettere
maélopfyldelse i 2030 og sikre en storre samlet reduktion i EU som helhed.
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Lavemissionssamfund

Et lavemissionssamfund er ifglge klima-
loven et samfund med en energisektor
baseret pa vedvarende energi og med

markant lavere drivhusgasudledninger

fra de evrige sektorer.

Mange lande ligger nemlig veesentligt under deres reduktionsstier i 2020, og en
fortseettelse af de kommende reduktionsstier, hvor de tidligere slap, giver derfor
disse lande mulighed for at opfylde deres reduktionsforpligtelse i de forste &r
uden reel handling. Hvis udgangspunktet bliver den reelle udledning i 2020, vil
det i sig selv ikke veere et problem, at Danmark ligger over stien i 2020.

Den danske fordeling af udledninger i ikke-kvotesektoren afviger fra forde-
lingen i de fleste andre lande i EU. Mange lande har en stor andel individuel
varmeforsyning i boliger og erhverv, hvor der ofte er gode reduktionsmulighe-
der. Deres reduktionsforpligtelser under ikke-kvotesektoren kan derfor i hoj
grad opfyldes gennem en indsats i denne del af sektoren. I Danmark har man
siden 1970’erne udbygget den centrale energiforsyning, som for sterstedelens
vedkommende horer under kvotesektoren. Samtidig har Danmark en stor
landbrugsproduktion i forhold til landets storrelse. Begge dele medforer, at
landbruget i Danmark udger en storre andel inden for ikke-kvotesektoren, end
det er tilfeeldet for de fleste andre EU-lande.’ For Danmark skal hovedparten
afreduktionerne for at opna den kommende malsetning under ikke-kvote-
sektoren altsa findes i landbruget eller transportsektoren. Hvis man veelger at
reducere mindre end 40 pct. i den ene sektor, skal den anden sektor reducere
mere, hvis det danske mal fx bliver 40 pct.

Den danske tilgang afhanger af tidshorisonten og hensynet til

klimaeffekten i EU

Nar EU-kommissionen har fremlagt sit udspil til reglerne for opfyldelsen af
2030-forpligtelsen, skal EU’s medlemslande forhandle videre om de endelige
regler, der skal vedtages af Det Europaiske Rdd og Europaparlamentet. Sporgs-
malet er, hvad den danske position i disse forhandlinger ber vaere.

Danmark skal i de kommende artier gennemfore en gron omstilling til et
;(;rirlir;l;liiigi,isiéiiciieir;ii(i(e bliver dyrere end nedvendigt. En omkostningseffektiv
omstilling vil veere udgangspunktet, nar man skal vurdere, hvordan den danske
position omkring fastleeggelsen af reglerne for opfyldelsen af EU’s 2030-mal vil
skulle se ud.

Ombkostningseffektivitet kan ses ud fra forskellige tidshorisonter. Hvis man vzl-
ger at se 2030-malsaetningen isoleret, vil det mest omkostningseffektive veere,
at Danmark sikrer, at reduktionsforpligtelserne opnas sé billigt som muligt frem
mod 2030. Man kan ogsa velge at se 2030-malsaetningen som et delmal frem
mod det langsigtede mél om et lavemissionssamfund i 2050. I sa fald vil det
mest omkostningseffektive vaere, at opfyldelsen af 2030-malet bidrager til den
billigste samlede opnéelse af 2050-malet. Hvis man isoleret gar efter en losning,
hvor 2030-malsatningen opnds billigst muligt, kan det vise sig at blive en dyrere
losning, ndr man ser pa det samlede billede frem mod 2050. Det kunne fx vere,
hvis man udnytter fleksibilitetsmekanismer i en sidan grad, at det forsinker

den nedvendige omstilling frem mod 2050 sd meget, at der bliver behov for en
forceret omstilling efter 2030.

Ud over tidshorisonten er det ogsd vaesentligt for den danske tilgang, om man
onsker at fastholde den samlede klimaeffekt af 2030-malsaetningen for EU som
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helhed. Danmark kan vzaelge at se bort fra den samlede klimaeffekt af det valgte
regelset og alene tage udgangspunkt i, at malopfyldelsen skal vaere billigst
mulig for Danmark inden for de rammer, der er opstillet for malopfyldelse.
Omvendt kan Danmark enske at fastholde den samlede klimaeffekt i EU pd en
reduktion af udledningerne til atmosfaeren svarende til de 40 pct. reduktion be-
sluttet i rddskonklusionerne. En stor meengde varm luft fra skovkreditter kunne
fx medfore, at den reelle reduktion frem mod 2030 blev lavere end forudsat. I sa
fald mé udgangspunktet for den danske tilgang vaere regler, der sikrer mulighed
for den mest omkostningseffektive losning for Danmark, uden at det medforer
en lavere reel reduktion fra EU som helhed.

Afh@engigt af hvilken tilgang man vealger, vil det kunne lede til forskellige
forhandlingspositioner i forhold til fleksibilitetsmekanismerne og hdndtering
af LULUCF. I boks 2.6 og 2.7 opridses de forskellige argumenter for en dansk
forhandlingsposition ud fra de forskellige tilgange. I naeste afsnit beskrives
Klimaradets vurdering af, hvad den danske tilgang i forhandlingerne hensigts-
meessigt kan vaere.

Danmark ber huske det lange sigte i de kommende forhandlinger om EU’s
2030-mal

Klimaradets udgangspunkt er klimalovens mélssetning om, at vi skal vaere et
lavemissionssamfund i 2050. Det kraever en stor indsats i de kommende artier,
hvor bade vores energiforsyning og transportsektor skal gores helt fri af fossile
braendsler, og udledningerne fra de ovrige sektorer sdsom landbruget skal redu-
ceres meerkbart. Nar Danmark i det naeste halve r skal forhandle med resten af
EU’s lande om de specifikke regler for opfyldelsen af malsetningen for ikke-kvo-
tesektoren frem mod 2030, er det vigtigt at huske dette langsigtede mal. Veelger
den danske regering alene at fokusere pa regler, der sikrer, at opfyldelsen af mél-
setningen skal veere s billig som mulig frem mod 2030, risikerer man at fordyre
den samlede omstilling til et lavemissionssamfund. Ud fra klimaloven anbefaler
Klimaradet derfor, at Danmark i sin tilgang til fastleeggelsen af reglerne for op-
fyldelsen af malsetningen i ikke-kvotesektoren bor anlegge et 2050-perspektiv
frem for alene at se pa, hvad der er billigst muligt frem mod 2030.

Ud over effekten pa omstillingen i Danmark frem mod 2050 er det ogsa rele-
vant at overveje, hvordan Danmark ber forholde sig til reglernes betydning for
den samlede klimaeffekt i EU frem mod 2030. Den danske mals@tning om et
lavemissionssamfund vedrorer de faktiske udledninger fra dansk grund. EU har
ligeledes et mal om, at EU samlet set skal have reduceret sine udledninger med
80-95 pct.i2050. Begge malsaetninger bygger pd, hvad videnskaben vurderer,
vil veere den ngdvendige reduktion i den rige del af verden for at holde den globa-
le temperaturstigning under to grader. 2030-malet for EU er et skridt pa vejen til
opfyldelse af de langsigtede mal. Det vil derfor ikke veere hensigtsmaessigt, hvis
de valgte regler for mélopfyldelse resulterer i en faktisk reduktion af drivhusgas-
udledningerne til atmosfaeren frem mod 2030, der er mindre end de aftalte 40
pct. pa tveers af EU. I s fald kan det blive vanskeligt at nd mélseetningen i 2050.
Klimarddet anbefaler derfor, at den danske regering i de kommende EU-for-
handlinger ogsa tager hensyn til den samlede klimaeffekt i EU frem mod 2030.

Opfyldelse af den danske reduktionsforpligtelse for ikke-kvotesektoren frem
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mod 2030 kan blive en omfattende opgave. Opgavens storrelse og eventuelle
udfordringer med at opfylde malsaetningen mé bero pa neermere analyser, nir
den endelige malsatning og reglerne for malopfyldelse er kendt. Det er derfor
noget, Klimaradet vil se neermere pd i kommende analyser.

Ilyset af Danmarks saerlige udfordringer i forhold til det kommende 2030-mal,
og da der endnu ikke findes analyser af omkostningerne ved at opfylde mélseet-
ningen, kan det vaere hensigtsmaessigt for Danmark at sikre sig en veesentlig mu-
lighed for fleksibilitet i malopfyldelsen. P4 den made kan Danmark efterfolgende
veaelge at benytte de fleksible mekanismer for at sikre den mest omkostningsef-
fektive opfyldelse af malsatningen. Velger Danmark efterfolgende at benytte de
fleksible mekanismer til at gore reduktionsopgaven i ikke-kvotesektoren mindre
frem mod 2030, vil det veere vigtigt at sikre, at de kun benyttes i det omfang, de
kan bidrage til at gore den samlede omstilling frem mod 2050 billigere.

En alternativ losning, som ikke pd nuveerende tidspunkt ligger i Det Europeiske
Rads beslutning, er, at man overvejer, om vagtningen mellem reduktionerne
inden for og uden for kvotesektoren er den rette. De store omkostninger ved
reduktioner i dele af ikke-kvotesektoren blandt andet pa grund af teknologi, der
endnu ikke er tilstreekkeligt moden, kunne tilsige, at man frem mod 2030 gjorde
en storre indsats i kvotesektoren, end der er lagt op til i radskonklusionerne

fra 2014. Enyderligere reduktion i kvotesektoren vil kraeve, at man reducerer
kvoteudbuddet hurtigere end ellers ved at haeve den linezere reduktionsfaktor fra
de besluttede 2,2 pct. om dret. Det vil kunne bidrage til at bringe kvoteprisen i
vejret og samtidig sende et signal til markedet om, at EU’s ledere er villige til at
bruge kvotesystemet som instrument til at nd malet i 2050. En oget forpligtelse i
kvotesektoren frem for ikke-kvotesektoren vil desuden vare gavnlig for Dan-
mark, da Danmark allerede er godt i gang med omstillingen af energisektoren
gennem udbygning af vedvarende energi. Derimod kan reduktionerne i blandt
andet transportsektoren vise sig omkostningstunge, sd leenge teknologier sdsom
elbiler endnu ikke er kommet tilstraekkeligt ned i pris til at veere konkurrencedyg-
tige. En eendret fordeling for hele EU vil derfor vere at foretraekke for Danmark.

I radskonklusionerne fra 2014 ligger ogsa en mulighed for, at de enkelte lande
kan beslutte at leegge nye sektorer ind under kvotesektoren. For Danmark vil
denne mulighed seerligt veere relevant for transportsektoren. Hvorvidt det vil
veere hensigtsmeessigt for en omkostningseffektiv omstilling frem mod 2050 at
leegge den danske transport ind under kvotesystemet, ma dog bero pa neermere
analyser af opgaven frem mod 2030 og den forventede udvikling i teknologierne
til en omstilling af transportsektoren. Laegges transporten ind i kvotesektoren
med den nuveerende kvotepris, kan det betyde, at der reelt ikke kommer reduk-
tioner i transportsektoren inden 2030 og maske ogsa pa endnu leengere sigt. Et
sddant valg vil derfor kreeve, at teknologierne til nuludslipsbiler forventes at
komme sé langt ned i pris, eller at kvoteprisen forventes at stige sd meget, at
omstillingen af transporten tager fart efter 2030. I sa fald vil mélet om en
fossilfri transportsektor i 2050 fortsat kunne nds. Derudover vil Danmark ved
at leegge transporten ind i kvotesektoren miste muligheden for at fordele den
nationale reduktionsforpligtelse under ikke-kvotesektoren mellem transport-
og landbrugssektoren.
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Boks 2.6 Fleksibilitetsmekanismer

Forskellige syn pa tidshorisont og klimaeffekt i EU @endrer ikke pa den danske
tilgang til forhandlingerne om regler for brug af fleksible mekanismer i malop-
fyldelsen. Det kan vise sig at veere omkostningseffektivt bade frem mod 2030
0g 2050 at benytte sig af fleksibilitet frem for tidligt at gennemfore dyre tiltag
ifx transportsektoren, hvis teknologien forventes at falde markant i priside
sidste dr frem mod 2030. Da flere af fleksibilitetsmekanismerne handler om
handel med udledningsrettigheder internt i EU, vil disse mekanismer ogsa vaere
forenelige med en tilgang, hvor man gnsker at fastholde den samlede klimaeffekt
af 2030-malet i EU. Nar disse mekanismer benyttes, vil en mindre reduktion i
Danmark blive modsvaret af en storre reduktion i et andet EU-land. Dog kan det
diskuteres, hvorvidt brug af CO,-kvoter til malopfyldelse i ikke-kvotesektoren
reelt vil mindske den samlede reduktion frem mod 2030. Det skyldes det meget
store kvoteoverskud, der pa nuvaerende tidspunkt og i de kommende &r preeger
EU’s kvotemarked. Kvoteoverskuddet udger dog ikke i sig selv et problem,

nér det handler om de samlede reduktioner fra 1990 til 2030. Nar CO,-kvoter
bruges til mélopfyldelse i ikke-kvotesektoren, svarer det reelt til, at man bruger
aftidligere ars opsparing af kvoter. Opsparingen er kun opstaet, fordi EU har
reduceret mere end nedvendigt for at opfylde de internationale klimamalszet-
ninger under FN. Dermed udger brug af kvoter i ikke-kvotesektoren ikke et
problem i forhold til EU’s reduktionsforpligtelser under FN. Brug af kvoter vil
dog mindske de samlede reduktioner fra 2020 til 2030.

Nar det kommer til, i hvilket omfang Danmark skal gere brug af muligheden
for fleksibilitet frem mod 2030, kan det have betydning, hvilken tidshorisont
man tager udgangspunkt i. Med et 2030-perspektiv kan fleksibilitet benyttes
iubegranset omfang, si leenge det gor den samlede malopfyldelse frem mod
2030 billigst mulig. Med et 2050-perspektiv kan fleksibilitetsmekanismer ogsa
bidrage til den danske malopfyldelse frem mod 2030, i det omfang de kan vare
med til at sikre den billigst mulige opfyldelse af 2050-maélsetningen. Brug af
fleksibilitetsmekanismer ma dog ud fra et 2050-perspektiv ikke forsinke den
nationale omstilling pa en made, sa der bliver behov for en forceret omstilling
teettere pd 2050, da dette samlet set kan blive dyrere for det danske samfund.
Hvor balancen ligger, ma bero pa neermere analyser af opgaven frem mod 2030
og vejen til 2050.
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Boks 2.7 Handtering af LULUCF

Uanset tidsperspektiv vil en sammenhangende regulering af landbrugets
udledninger kreeve, at landbrugets udledninger ses i ssmmenheeng med de dele
af LULUCEF, der vedrerer landbrugsjorden. En integration af de to sektorer vil
saledes vere nodvendig for at sikre en sammenhzengende regulering af landbru-
get inklusive kulstofbindende tiltag. En integration kan bade finde sted under
en landsejle, og ved at LULUCEF lzegges ind under ikke-kvotesektoren. Begge
lesninger er relevante ud fra et 2030-perspektiv, da en landsgjle kan friholde
landbruget fra et hojt nationalt reduktionsmal samtidig med, at det kan gavne

et konkurrenceudsat erhverv at have en feelleseuropaeisk malsatning. LULUCF
kan som en del af ikke-kvotesektoren dog ogsa potentielt bidrage til at reducere
omkostningerne ved malopfyldelse for Danmark, da en del tiltag, der medforer
reduktioner under LULUCEF, kan veere billigere end andre reduktioner i ik-
ke-kvotesektoren. Anleegger Danmark i stedet et 2050-perspektiv, kraever mal-
setningen om et lavemissionssamfund i 2050, at udledningerne fra landbruget
er markant lavere i 2050, end de er i dag. Der skal derfor ske en reduktion af det
danske landbrugs egne udledninger i lobet af de tre naeste artier. Det kan bade
ske i en landsgjle eller med LULUCF som en del af ikke-kvotesektoren. Det vil
dog kraeve, at der sattes et sd ambitigst reduktionsmal for en eventuel landsejle,
at det ogsa giver reduktioner ilandbruget og LULUCF i Danmark. LULUCF
som en del af ikke-kvotesektoren vil kreeve, at Danmark arbejder for bogferings-
metoder, der sikrer, at der reelt sker en reduktion af landbrugsudledningerne fra
dansk grund frem mod 2050.

@nsker Danmark samtidig at fastholde den samlede klimaeffekt i EU frem mod
2030, skal man arbejde for bogferingsregler og kontrolmekanismer for LU-
LUCEF, der sikrer, at bogferte reduktioner er additionelle. Der skal derfor ikke
vaere mulighed for varm luft, der ikke repraesenterer reduktioner ud over, hvad
der ellers havde fundet sted. Det vil kraeve, at bogferingsmetoden for skovfor-
valtning fastsettes med et realistisk referenceniveau. Samtidig ber Danmark ar-
bejde for, at opgerelserne af LULUCF baseres pa det bedst mulige datagrundlag,
s der sikres storst mulig gennemsigtighed og sammenlignelighed i opgerelserne.
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" Med 2030-mélet vil der veere tale om
en veesentlig udfordring, som ikke kan
klares uden betydelige reduktioner inden
for landbrug og transport.
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Hvis man skal have mulighed for en sammenheengende klimaregulering af
landbruget, skal udledningerne fralandbruget integreres med LULUCF og de
reduktionsmuligheder, der er relateret til denne sektor. Det kan fx ske ved,

at LULUCF sammentenkes med landbrugets udledninger i en landsejle med
et seerskilt og tilstraekkeligt ambitiest reduktionsmal for EU som helhed. Det
kan give mulighed for mere omkostningseffektive reduktioner pa tvaers af

EU og tage hensyn til konkurrenceforholdene i landbruget. Det vil dog veere
nedvendigt, at en eventuel landseijle sikrer tilstreekkelige reduktioner i det
danske landbrug frem mod 2050 til at opnd malet om et lavemissionssamfund.
Alternativt kan LULUCF integreres som en del af ikke-kvotesektoren. Begge
lesninger vil kraeve, at der benyttes det bedst mulige datagrundlag og sikres en
bogferingsmetode for reduktioner fra skov, der ikke risikerer at oge de faktiske
udledninger fra EU frem mod 2030. Danmark ber derfor arbejde aktivt for,

at der benyttes en mere retvisende bogferingsmetode for skovforvaltning end
den, der er brugt i Kyotoprotokollens anden forpligtelsesperiode. Derudover
bor Danmark arbejde for, at alle lande forpligtes til malrettet at forbedre deres
dataopsamlings- og rapporteringssystemer, samt at der etableres en revisions-
funktion pa EU niveau.

Det vil generelt vaere hensigtsmaessigt for en omkostningseffektiv omstilling
aflandbruget at have en langt storre feelleseuropeeisk klimaindsats. Klimahen-
syn ber derfor teenkes tettere sammen med landbrugspolitikken i EU for at
sikre bedst mulig udnyttelse af stottemidler og de mest omkostningseffektive
reduktioner inden for sektoren. Risikoen for leekage, hvor landbrugsproduktio-
nen flytter fralande med en hoj grad af regulering til lande med mere lempelige
regler, fordrer desuden en storre grad af feelleseuropeiske tiltag pa landbrugs-
omréddet. Derfor ber Danmark arbejde aktivt for, at klimahensyn teenkes ind i
den europaiske landbrugspolitik i forbindelse med forhandlinger om den feelles
landbrugspolitik.

2 Danmarks klimamalsatninger
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2.3 Konklusioner og anbefalinger

Danmark er forpligtet af en raekke mélsaetninger pa
klimaomradet. Nogle af disse vedrerer tiden frem mod
2020, mens forpligtelserne laengere frem i tiden endnu
ikke er fastlagt. Dette kapitel har set pd, hvordan det gar
med Danmarks opfyldelse af klimamalsaetninger og pa
den EU-forpligtelse, som Danmark kan forvente frem
mod 2030. Det har fort til falgende konklusioner:

- De seneste fremskrivninger af de danske drivhusgasudledninger tyder pa, at
Danmark uden problemer vil kunne opfylde sine EU-forpligtelser frem mod
2020 for udledningerne uden for den kvoteomfattede sektor og andelen
af vedvarende energi i det samlede energiforbrug. Derudover forventes
Danmark at opna en samlet reduktion af drivhusgasudledningen pa 40 pct. i
forhold til 1990. Dermed ventes Danmark at indfri det nationale mal for 2020,
som et flertal i Folketinget indgik en aftale om i 2014. Der kraeves dog yderli-
gere tiltag for at nd EU-malet om andelen af vedvarende energi i transport-
sektoren.

- Det erisoleret set positivt, at Danmark nu ser ud til at nd en reduktion pa
40 pct.i2020 i forhold til 1990. Kigger man bag det samlede tal, deekker
udviklingen dog over et @get forbrug af biomasse og en @get udledning
i ikke-kvotesektoren, hvilket ikke er en entydig positiv udvikling. Det @ge-
de biomasseforbrug skyldes blandt andet, at biomasse til opvarmning er
afgiftsfritaget, hvilket giver biomasse en fordel i forhold til varmepumper, der
er det samfundsekonomisk bedste valg. Derudover er det problematisk, at
udviklingen i ikke-kvotesektoren gar den forkerte vej.

- Frem mod 2030 kan Danmark forvente at fa en ambitias forpligtelse for re-
duktioner i ikke-kvotesektoren under EU. Det skyldes, at landenes BNP udger
en veesentlig del af beregningsgrundlaget for fordelingen. Konkret forventes
Danmark at fa et reduktionsmal taet pa 40 pct.i 2030 i forhold til 2005. For at
opfylde dette, skal der skrues op for reduktionstempoet i badde landbrug og
transport, da de to sektorer i 2020 tilsammen star for ca. 80 pct. af udlednin-
gerne i ikke-kvotesektoren. Det betyder, at der med al sandsynlighed ligger
en stor opgave foran Danmark.

- | de kommende forhandlinger med resten af EU's lande om reglerne for
opfyldelsen af malsaetningen for ikke-kvotesektoren frem mod 2030 er
det vigtigt at huske klimalovens langsigtede mal om, at Danmark skal veere
uafhaengig af fossile braendsler i 2050. Det er derfor i Danmarks interesse
at arbejde for, at opfyldelsen af 2030-malet understotter den mest omkost-
ningseffektive vej til 2050, frem for alene at fokusere pa hvad der er billigst
frem mod 2030.
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P& baggrund af disse konklusioner anbefaler Klimaradet
felgende:

Danmark ber i sin tilgang til fastlaeggelsen af reg-
lerne for opfyldelsen af malseetningen i ikke-kvo-
tesektoren anleegge et 2050-perspektiv frem for
alene at se pa, hvad der er billigst muligt frem mod
2030. Samtidig ber Danmark tage hensyn til reg-
lernes betydning for den samlede klimaeffekt i EU
frem mod 2030.

For Danmark er det dyrere at reducere udlednin-
gerne uden for end inden for kvotesektoren. For at
im@dega dette problem ber Danmark arbejde for, at
fordelingen aendres, sa en sterre andel af reduktio-
nen sker i kvotesektoren for EU som helhed. Det vil
0gsa kunne bidrage til at @ge bade kvoteprisen og
den politiske troveerdighed omkring kvotesystemet.
En eendret fordeling af reduktionsforpligtelsen mel-
lem de to sektorer ma dog alene ske i det omfang,
at det kan gere den samlede omstilling frem mod
2050 billigere. Det ma altsa ikke forsinke omstillin-
gen i ikke-kvotesektoren i en grad, sa den samlede
omstilling frem mod 2050 bliver dyrere.

Safremt en eendret fordeling mellem kvote- og
ikke-kvotesektoren ikke er mulig, bar Danmark ar-
bejde for, at der indgér gode muligheder for flek-
sibilitet i reglerne for malopfyldelse. Det vil kunne
sikre, at Danmark efterfalgende kan tilretteleegge
en malopfyldelse af 2030-malszetningen, der giver
en omkostningseffektiv omstilling frem mod 2050.

Danmark bear arbejde for, at arealanvendelse og
skovbrug (LULUCF) integreres sammen med de ov-
rige udledninger i landbruget i enten en landsgjle
med et tilpas ambitigst mal eller i ikke-kvotesekto-
ren. Begge dele kraever en bogferingsmetode, der
sikrer, at de medregnede reduktioner fra LULUCF
repraesenterer additionelle optag og udledninger.
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Afgifter er et af de vigtigste veerktejer i den grenne om-
stilling. Hvis de er rigtigt udformet, kan afgifter tilskynde
virksomheder og forbrugere til at veelge samfundseko-
nomisk fornuftige lesninger baseret pa vedvarende
energi.

De veesentligste afgifter med betydning for klimaindsat-
sen ligger i dag pa energi og biler. Disse afgifter giver
statskassen 68 mia. kr. om aret og er dermed et vigtigt
bidrag til de offentlige indtaegter. | takt med at Danmark
overgar til vedvarende energi, kan der veere en frygt
for, at indteegten falder. Klimaradets analyser viser dog,
at der ikke ne@dvendigvis vil ske et stort fald ved uaen-
drede afgiftssatser. Det skyldes, at den groanne omstil-
ling forudseetter eget brug af elektricitet, som er palagt
energiafgift. Dog kan det vise sig ngdvendigt at seenke
afgiften pa elektricitet for overhovedet at realisere den
grenne omstilling.

|deelt set bar afgifter kun afspejle de sakaldte ekster-
naliteter, som betegner skadeomkostningerne ved fx
forurening eller trafikstej. Dermed kommer prisen pa

en vare til at svare til de reelle samfundsgkonomiske
omkostninger ved forbruget. Resten af det offentliges
indteegter hentes som udgangspunkt bedst fra bredere
skattekilder som fx indkomstskat og moms. Der kan dog
veere politiske malseetninger, der taler for, at afgifterne
skal spille en starre rolle. Det kan fx veere malsaetningen
om, at Danmark skal veere uafhaengig af fossile breend-
sler.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling

Klarhed om de politiske mal og hensyn udger funda-
mentet for optimale afgifter. Hvis man fra politisk side
ikke har en klar idé om, hvad man vil opna med afgifter-
ne, er det ikke muligt at indrette et hensigtsmaessigt
afgiftssystem.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling
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Danske drivhusgasudledninger

71 pct. stammede i 2013 fra afbreen-
ding af fossile breendsler til energi og
transport, mens 18 pct. kunne tilskrives
jordbrug og dyrehold.?

Afgifter pa fedevarer

Etisk Rad har i 2016 foreslaet en afgift pa
okseked for at afspejle det store klimaaf-
tryk fra denne produktion. 3

31 Det danske afgiftssystem pa klimaomradet

Klimarelaterede afgifter laegges i dag isaer pa energi,
biler og CO,. Afgifterne giver et vigtigt bidrag til stats-
kassen. Provenuet vil falde i fremtiden i takt med, at den
grenne omstilling fierner indtaegter fra afgifter pa fossil
energi, men det opvejes naesten fuldstaendigt af flere
indtaegter fra afgifter pa elektricitet.

Afgifter er ét af de vigtigste virkemidler til at fremme den grenne omstilling. Ved
at leegge afgift pd adfeerd og produkter, som udleder drivhusgasser, tilskyndes
virksomheder og husholdninger til at omstille produktion og forbrug i en klima-
venlig retning. Samtidig yder afgifterne pa klimaomradet et betydeligt bidrag til
den danske statskasse. Dette afsnit giver et overblik over, hvilke afgifter der har
relevans for klimadagsordenen.!

Klimarelaterede afgifter vedrerer iszer energi, transport og landbrug

Der findes ikke en klar definition af, hvornar en afgift har klimarelevans, men
visse afgifter betyder naturligvis mere for klimaet og danske klimamalsatnin-
ger end andre. Her teenkes is@r pa, hvor stor udledningen af drivhusgas er i den
aktivitet, som afgiften vedrerer. Derfor vil fokus i dette afsnit veere pa afgifter
med relevans for energiproduktion og -forbrug, transport og landbrug. Disse
sektorer star nemlig for neesten 90 pct. af de danske udledninger.

Energi beskattes i betydelig grad, og her spiller afgifterne en afgerende rolle for,
hvor hurtigt omstillingen til vedvarende energikilder gar. Langt hovedparten af
breendsler. Energi bruges primeert til opvarmning, elektriske apparater, indu-
strielle processer og transport. Kapitel 5 ser neermere pa afgifterne med relevans
for opvarmning.

Transport star for en vaesentlig del af energiforbruget. Langt det meste transport
har benzin eller diesel som drivmiddel med udledning af CO, til folge. Afgifter
har stor betydning for, hvilken bil vi veelger, og hvor meget vi kerer i den. Inden
for transport er det ikke kun energiprodukterne, som beskattes, men ogsa biler-
ne selv. Det sker via registreringsafgiften pa bilkeb og ejerafgiften pa bilejerskab.
Begge afgifter atheenger af bilens breendstofekonomi. Pa grund af de omfattende
bilafgifter og de seerlige forhold i transportsektoren er det hensigtsmeessigt at se
afgifterne pé transport som et selvsteendigt omrade. Kapitel 4 giver en grundige-
re introduktion til bilbeskatningen og diskuterer mulige reformer pa omradet.

Landbruget udleder drivhusgasser i form af metan, lattergas og CO,. Derfor kan
afgifter pa landbrugets udledninger veere et muligt virkemiddel til at realisere
de klimapolitiske mal. Danmark har dog ikke indfort sidanne afgifter. En grund
til dette er, at der endnu ikke findes opgerelser af udledningerne fra den enkelte
landbrugsbedrift. Klimarddet vil i en kommende analyse undersoge muligheden
for at opstille udledningsregnskaber pd bedriftsniveau. Et alternativ er at leegge
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er dog mindre malrettede de danske udledninger, end afgifter palagt undervejs i
fodevareproduktionen, blandt andet fordi fodevarer handles internationalt.

Afgifter er kun én af flere muligheder, hvorpd man gennem regulering kan under-
stotte den gronne omstilling. Det modsatte af afgifter er tilskud til fx vedvarende
energi eller klimavenlig landbrugsproduktion. Klimaradet finder dog, at man sa
vidt muligt ber beskatte forurening, frem for at give tilskud til aktiviteter uden
forurening. Man kan ogsd anvende deciderede forbud. Fx enskede den tidligere
regering et forbud mod fossil el- og varmeforsyning fra 2035. En anden mulig-
hed er at seette loft over udledningen af bestemte gasser, enten geeldende for en-
keltanlaeg eller for hele samfundet. I det sidste tilfaelde kan loftet fordeles mellem
virksomheder via et kvotesystem som fx EU’s system for handel med CO,-kvoter.

Afgifter kan palaegges forskellige steder pa vejen fra ravare til forbrugsvare
Afgifter begrundet i klima- og miljochensyn palegges for at pavirke adfeerd.
Hvis en afgift skal fremme den gronne omstilling, skal den gore det dyrere at
udlede drivhusgasser. Det gores mest malrettet ved at paleegge en afgift, der
varierer direkte med udledningens omfang. Hvis dette ikke er praktisk muligt,
kan man leegge afgiften pa de inputs i produktionsprocessen, som er ansvarlige
for udledningen. Sadan sker det eksempelvis i dag med de fossile braendsler, der
bruges til produktion af varme. Dermed tilskyndes producenterne til at finde

er at leegge afgiften pd det slutprodukt, som forbrugerne keber. Sddan sker det i
dag med elektricitet. Dermed tilskyndes forbrugerne til at forbruge mindre eller
finde andre og mere klimavenlige produkter.

Figur 3.1 viser et eksempel pa, hvordan kul importeret fra udlandet omdannes

til de endelige forbrugsgoder, som i dette eksempel er elektricitet og fiernvarme.
Undervejs i processen udledes CO,, og figuren viser forskellige steder, hvor der
kan pélegges afgift. Kul kan blive beskattet som energiinput i produktionen.

Det kaldes en energiafgift. Alternativt kan afgiften opkraeves hos forbrugeren, sa
energien beskattes i den form, den forbruges. Normalt paleegges energiafgift kun
ét sted i processen. Udledningen af CO, kan pélegges afgift i form af en CO,-af-
gift, ligesom andre forurenende gasser kan paleegges en lignende specifik afgift. I
figurens eksempel repreesenterer de fuldt optrukne kasser afgifter, vi bruger i dag,
mens de stiplede kasser repraesenter afgifter, man alternativt kunne have brugt.

Det er veerd at bemeerke, at den reelle afgiftsbyrde ikke nedvendigvis beeres af
den, der formelt indbetaler afgiften til staten. Som regel er det virksomhederne,
der stér for indbetalingen, men typisk vil afgiftsbyrden blive helt eller delvis
overveeltet pa forbrugerne i form af hojere varepriser. Hvis virksomhederne
ligger i hard konkurrence med udlandet og derfor ikke kan overvelte en afgift pa
deres inputs i deres salgspris, kan den i stedet blive helt eller delvis overvaltet
pa virksomhedernes medarbejdere i form aflavere lonninger.

De forskellige afgifter pavirker tilskyndelsen til gron omstilling forskelligt. Ofte
ligger der flere hensyn end bare klimamal bag afgifterne, og mange afgifter skal
sikre mere end ét hensyn. Derfor er det danske afgiftssystem lidt af et kludetaep-
pe med mange forskellige afgifter. Afsnit 3.2 beskriver principperne for, hvor-
dan man bedst tilgodeser forskellige hensyn i den made, afgifterne udformes pa.
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Mindre malrettet

Det er mindre mélrettet at laegge afgifter
pa slutproduktet frem for i produkti-
onen, da man derved ikke tilskynder
virksomhederne til at veelge klimaven-
lige produktionsformer, og da varer til
eksport slipper for afgift.



79 ved at leegge afgift pa adfeerd og
produkter, som udleder drivhusgasser,
tilskyndes virksomheder og husholdnin-
ger til at omstille produktion og forbrug i
en klimavenlig retning.

____________
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Elveerk

Energiafgift
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Kul Elektricitet

Udlandet

-

> Varmevaerk

Energiafgift

Figur 31 Eksempel pa hvordan afgifter kan leegges pa omdannelsen af kul til
el og fiernvarme

Anm.: De fuldt optrukne kasser repraesenterer afgifter, vi bruger i dag, mens de stiplede kasser angiver
afgifter, man alternativt kunne have brugt.

Afgifter pa energiprodukter kan opdeles i energiafgifter og miljeafgifter

Pa energiomradet falder afgifterne i det nuvaerende afgiftssystem i to katego-
rier: energiafgifter og miljoafgifter. Forste kategori deekker over afgifter pa
energiprodukter som kul, olie, benzin, naturgas, elektricitet og lignende. Anden
kategori er afgift pd energiprodukternes udledning af drivhusgassen CO, ved
afbreending, men ogsa andre forurenende gasser som NOx og SO,.

Energiafgifterne har flere formal. Ifolge Skatteministeriets juridiske vejledning
skal afgifterne sikre provenu til statskassen, tilskynde til en hensigtsmeessig res-
sourceudnyttelse og gavne miljoet.’ Energiafgifterne er for det meste ens malt
pr. energienhed for energiprodukter, der bruges til samme formal. Fx leegges
samme afgift pr. GJ] pa kul og naturgas til produktion af fjernvarme. Derimod
kan der veere betydelige forskelle pa tvers af sektorer. Fx er energiafgiften hoje-
re pd benzin og diesel brugt til transport og pé elektricitet, end den er pd kul og
naturgas brugt til opvarmning. Som afsnit 3.2 redeger for, s er der forskellige
hensyn, der taler for henholdsvis ens og forskellige satser for energiafgiften.

Miljeafgifter leegges pa udledninger af forurenende gasser som CO,, NOx og
SO.. Afgifterne er sjeeldent baseret pa malinger af den faktiske udledning. I ste-
det leegges afgiften ligesom energiafgiften pd energiproduktet, og satsen udreg-
nes ud fra produktets indhold af fx kulstof, og dermed hvilken CO,-udledning
forbreending vil give anledning til. CO,-afgiften er fastsat, sd den svarer til ca.

170 kr. pr. ton pa tveers af fossile braendsler. Energisektoren og visse energiin-
tensive industrivirksomheder er ogsa omfattet af EU’s kvotesystem, hvor kvo-
teprisen fungerer som en de facto afgift pa CO,. Derfor leegger man i praksis ikke
CO,-afgift pd kvoteomfattede virksomheder, bortset fra fiernvarmeselskaber.
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Afgift pr.GJ

Energiafgiften pr. GJ er 55 kr. for kul og
naturgas, 129 kr. for benzin, 84 kr. for
diesel og 246 kr. for elektricitet. Bruges
elektriciteten til opvarmning, godtgeres
noget af afgiften.

CO,-afgift

Som udgangspunkt er alle fossile
breendsler pélagt CO,-afgift. Dog

kan kvoteomfattede virksomheder f&
godtgjort deres udgifter til afgiften —
undtaget fiernvarme. Der ydes ogsé et
bundfradrag i afgiften til virksomheder,
der anvender fossile breendsler til
procesformal.
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Energiafgift CO,-afgift CO,-kvote
Inputs til elproduktion
Olie, kul og naturgas X
Biomasse
Inputs til fiernvarmeproduktion
Olie, kul og naturgas X X (X)
Biomasse
Elektricitet X

Inputs til individuel
varmeproduktion

Olie, kul og naturgas X X

Biomasse

Elektricitet X

Inputs til industrielle processer

Olie, kul og naturgas (X) (X)
Biomasse

Elektricitet

Forbrugsvarer

Benzin og diesel X X

Elektricitet (ikke opvarmning) X

Fjernvarme

Tabel 3.1 Oversigt over de vigtigste afgifter pa energiprodukter efter anvendelse

Anm.: Krydserne angiver, at der palaegges en afgift. Dog er energiafgiften pé fossile braendsler og el i
industrielle processer ikke krydset af, da den svarer til EU's minimumssats, som er meget lav.
Parenteserne omkring visse krydser afspejler falgende saerregler: i) Mindre fijernvarmeanlaeg
under 20 MW er ikke kvoteomfattede. ii) Visse sterre industrianlaeg er kvoteomfattede og far
derfor godtgjort udgifter til CO,-afgift.

Kilde: Skatteministeriet.

Tabel 3.1 giver et overblik over, hvilke energiprodukter der er palagt energiaf-
gift, CO,-afgift og kvoteforpligtelse. Som tabellen viser, athaenger beskatningen
af, hvad produkterne skal anvendes til. Formalet med tabellen er at give et over-
blik — der vil veere detaljer, som ikke afspejles i krydserne.

Biomassens status i afgiftssystemet athaenger af anvendelsen. Pa de fleste om-
rader behandles biomasse som gvrige breendsler. Biomasse til elproduktion er
afgiftsfritaget, som alle andre breendsler til elproduktion. Biomasse til industri-
elle processer er ogsa fritaget for energiafgift, hvilket i praksis ogsa er tilfeeldet
for fossile breendsler. Biobreendstoffer til transport er derimod omfattet af
energiafgift pd linje med benzin og diesel, men pd varmeomréadet har biomasse
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en serstatus. Biomasse til opvarmning péalegges ikke energiafgift i modseetning
til kul, gas, olie og elektricitet. For fa ar siden var der et forslag fremme om en
Afgiften blev dog ;lfd};é ‘;é(it;ié’et. Endelig geelder, at biomasse betragtes som
CO,-neutralt og derfor altid er undtaget CO,-afgift.

Elektricitet beskattes hos forbrugeren, og alle danske husstande betaler ener-
giafgift over elregningen. Derimod er braendsler til elproduktion ikke beskattet.
Grunden er, at man ellers risikerer at forvride det nordeuropeiske elmarked pa
en sidan made, at stremmen primaert bliver produceret i lande med de laveste
afgifter og ikke i lande med de laveste produktionsomkostninger. Derfor er
elproduktion kun omfattet af EU’s kvotesystem.

Varme beskattes i modsetning til elektricitet i produktionsleddet. Kul, natur-
gas, olie og elektricitet paleegges energiafgift, uanset om der er tale om inputs

til flernvarme eller til individuel opvarmning. Biomasse til opvarmning er som
pael- og varmeproduktion i henhold til vedtagne formler, og der péleegges kun
afgift pd den del af breendselsforbruget, der kan henfores til varmeproduktionen.
Der er sat loft over, hvor meget afgift der maksimalt ma betales pr. produceret
mangde fiernvarme.

Klimarelaterede afgifter yder et vigtigt bidrag til statskassen

Afgifter udgoer en vigtig del af det offentliges samlede indteegter. Ud af et samlet
provenu til stat og kommuner pd 930 mia. kr. 12015 stod forskellige afgifter for
knap en tredjedel.® De klimarelaterede afgifter er en veesentlig andel heraf. Som
tabel 3.2 viser, bidrog disse afgifter med 68 mia. kr. til statskassen. Det svarer
til ca. 7 pct. af det offentliges samlede indteegter. Disse tal viser, at de klimare-
laterede afgifter spiller en betydelig rolle i at sikre skatteprovenu — udover at
understotte den grenne omstilling.

Blandt de klimarelaterede afgifter yder afgifter pa energi og biler de storste
bidrag til statskassen. Miljeafgifter, herunder CO,-afgiften, spiller indtil videre
kun en mindre rolle. Hvad angar energiafgifter, kommer det storste provenu fra
beskatningen af elektricitet, benzin og diesel, hvor dieselafgifter udger en bety-
delig andel af afgiftsindteegterne fra olieprodukter i tabel 3.2. Afgifter pa biler

giver nesten samme provenu som energiafgifterne, og leegger man provenuet fra

afgifterne pa benzin, diesel og biler sammen, er det faktisk afgifter pa transpor-
ten, der er de provenumaeessigt vigtigste af de klimarelaterede afgifter.

ginet.dk og er sremerket til finansiering af Energinet.dk’s seerlige offentlige
forpligtigelser. Alligevel omtales den ofte i debatten som en afgift og er derfor
medtaget i tabel 3.2. PSO-tariffen er neermere beskrevet i Klimarddets analyse
om emnet.”

Provenuet fra energi- og miljeafgifter vil ikke falde veesentligt i fremtiden
Den gronne omstilling kan have negative konsekvenser for statskassen. I takt
med at vi bruger feerre fossile breendsler og udleder mindre CO, — hvilket i
sig selv er positivt for klimamalsetningerne — falder provenuet fra afgifterne
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Forsyningssikkerhedsafgift

Denne afgift var en del af Energiaftale
2012 og havde til formal at beskatte
sakaldte VE-braendsler som fx traepiller,
flis og braende. Afgiften var genstand

for stor debat og blev i 2013 taget af
bordet. Begrundelsen var, at afgiften ville
medfere store administrative og ekono-
miske omkostninger for bade borgere og
erhvervsliv.

Kraftvarme

P4 et kraftvarmeveerk produceres el pa
samme méade som i et kraftvaerk, men i
stedet for at lede kondensationsvarmen
fra dampen med kelevand ud i havet,
bliver dampen kelet med returvand fra
et fiernvarmefordelingsnet. Dermed
bliver fiernvarmevandet opvarmet og
overskudsvarmen fra elproduktionen
altsa udnyttet i fiernvarmenettet, sdledes
at op mod 90 pct. af den tilferte energi
bliver udnyttet.

PSO-tarif

Denne tarif palaegges alt elforbrug og
gar primeert til stette til vedvarende
energi. Regeringen ensker i skrivende
stund at afskaffe PSO-tariffen og i stedet
finansiere stetten til vedvarende energi
over finansloven.
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Afgifter pé elforbrug

Elektricitet produceret pa solcelleanlaeg
i private husstande er i dag fritaget

for energiafgift. | det omfang private
solcelleanlaeg kommer til at spille en
sterre rolle i fremtidens elforsyning,
forudseetter beregningerne bag figur
3.2 implicit, at elektriciteten herfra bliver
palagt energiafgift.

Beleb i mio. kr.

Energiafgifter 34.570
- Kul 2.291

- Naturgas 3160

- Elektricitet 12.463
- Benzin 7.348

- Olieprodukter 9.308
Miljoafgifter 4.664
-CO, 3.604
- NOx 820

- Svovl Py
Bilafgifter 28.934
- Gron ejerafgift 10.946
- Registreringsafgift 17.988
Afgifter i alt 67.970
PSO-tarif 6.900

Tabel 3.2 Provenu fra de vigtigste klimarelaterede afgifter i 2015

Anm.: Sken fra december 2015. Tabellen medregner ikke den moms, der betales af visse afgifter.
Kilde: Danmarks Statistik, tabel SKAT og Energinet.dk.

pa fossile braendsler og pa CO,. Det er dog vigtigt at understrege, at mange af
posterne i tabel 3.2 stadig vil bidrage med et betydeligt provenu selv i et fossilfrit
samfund. Staten vil fx stadig fd indteegter fra afgifter pa biler, pa el og pa bioet-
hanol og biodiesel.

Klimarddet har lavet en fremskrivning af provenuet fra energi- og miljoafgifter.
Fremskrivningen er vistifigur 3.2 og bygger pa en raekke antagelser. Det er fx
antaget, at alle afgiftssatser er som i dagireale priser. Provenueti2025 bygger
pa Energistyrelsens basisfremskrivning, mens provenuet i 2050 er baseret pa
Energistyrelsens vindscenarie.?

Figur 3.2 viser tre hovedtendenser. For det forste falder provenuet fra beskat-
ningen af fossile breendsler i takt med, at de udfases. Faldet er beskedent frem
mod 2025, men i 2050, hvor vi skal veere helt uathengige af fossile breendsler,
er der ikke leengere et skatteprovenu herfra. For det andet vokser provenuet fra
beskatningen af elektricitet. Den gronne omstilling indebeerer, at en stor del af
For det tredje stiger indtaegterne fra afgifter pad biomasse brugt til transport —
seerligt efter 2025. Samlet set forventes provenuet fra energi- og miljoafgifter at
vaere ca. 2,5 mia. kr. lavere i 2050, end det er i dag, hvis de nuvarende afgiftssat-
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Figur 3.2 Fremskrivning af provenuet fra energi- og miljeafgifter

Anm: Provenuet medtager energiafgifter samt afgifter pa CO,, NOy 0g SO,. Belebene er i reale priser
under antagelse om, at satserne fastholdes bortset fra en lebende prisregulering.
Kilde: Energistyrelsen og egne beregninger.

ser fastholdes. Umiddelbart er der altsa intet, der peger p4, at statskassen mister
afgorende provenu fra energi- og miljoafgifter som folge af den gronne omstil-
ling. Det skal dog bemerkes, at selv om provenuet ikke falder meerkbart i reale
priser, falder det som andel af BNP.

Fremskrivningen i figur 3.2 bygger pa antagelsen om uendrede afgiftssatser.
Man kan dog forestille sig scenarier, hvor satserne justeres i takt med den gron-
ne omstilling. Det vil veere tilfeeldet, hvis formalet med energiafgifterne reelt er
at beskatte fossile breendsler — afsnit 3.2 forklarer grundigere, hvilke malsaetnin-
ger der kan ligge bag et sidant formal. I sa fald vil afgiften pa el skulle nedtrappes
itakt med, at elproduktionen bliver mindre fossil, og det vil medfere markant
lavere afgiftsindteegter i 2050. Ligeledes anbefaler Klimarddet i kapitel 5, at af-
giften pa el til opvarmning seenkes. Et sddan tiltag vurderes at veere nedvendigt
for overhovedet at indfri det vindscenarie, som figur 3.2 bygger pd. Reduktionen
af elafgiften til opvarmning betyder i sig selv et lidt lavere provenu.

Provenuet fra afgifter pd biler er ikke med i figur 3.2. Da bade registrerings- og
ejerafgiften reduceres med bedre energieffektivitet, vil dette provenu blive
udhulet over tid, hvis afgiftssystemet holdes usendret. Det skyldes dels, at
benzin- og dieselbilerne lobende far bedre breendstofekonomi, og dels skiftet til
blandt andet elbiler, som har meget hoj energieffektivitet. Det er vanskeligt at
sette tal pa, hvor stort provenutabet reelt bliver, men samtidig er det forholds-
vis let — uden stillingtagen til det onskelige heri — lobende at justere satserne, sa
afgifterne for en bil med gennemsnitlig energieffektivitet holdes konstant.
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Biobraendsler til
transport

Elektricitet

Fossile breendsler
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Negative eksternaliteter

En negativ eksternalitet, som ogsa
kaldes en negativ ekstern skadesom-
kostning, opstar, nar en husholdning
eller virksomhed udferer en aktivitet, der
paferer andre akterer et tab af velfeerd
eller indtjeningsmuligheder, uden at de
kompenseres for det.

3.2 Samfundsekonomiske principper for optimale
afgifter

Fornuftig indretning af afgiftssystemet afhaenger af,
hvilke hensyn afgifterne skal tilgodese. | princippet bar
afgifter kun afspejle vareforbrugets negative virkninger
pa det omgivende samfund. Men i praksis kan andre
malsaetninger, gnske om et vist afgiftsprovenu, forde-
lingshensyn og administrative forhold aendre billedet.

De klimarelaterede afgifter skal leve op til de generelle krav til et effektivt og ret-
feerdigt skattesystem. Derudover skal de bidrage til at realisere de forskellige po-
litiske malseetninger pa klima-, energi- og miljgpomradet. Dette afsnit diskuterer,
hvilke overordnede retningslinjer for udformning af afgifter pd energi- og trans-

portomrédet der geelder for et samfundsekonomisk optimalt afgiftssystem.’

Afgifter skal sikre provenu til statskassen og en effektiv ressourceudnyttelse
Afgiftssystemet har grundleeggende til formal at

bidrage til en mere effektiv udnyttelse af samfundets ressourcer pa omra-
der, hvor markedsmekanismerne ikke sikrer en hensigtsmaessig ressource-
anvendelse, fx i situationer hvor produktion eller forbrug medferer
forurening, og

skaffe offentlige indteegter til finansiering af de offentlige udgifter.

Markedsmekanismerne sikrer ikke en hensigtsmassig ressourceanvendelse
negativ eksternalitet. Ved at leegge en afgift pa aktiviteter, der giver anledning til
forurening, kan man tilskynde dem, der fordrsager de negative eksternaliteter,
til at inddrage omkostningerne ved eksternaliteterne i deres forbrugs- og pro-
duktionsvalg. Derved kan afgiftssystemet bidrage til en mere effektiv udnyttelse
af samfundets ressourcer. Samtidigt er der i Danmark tradition for at indrette
afgifterne, sd forurenerne betaler for de skader, deres aktiviteter paferer det
ovrige samfund.

Det er ikke uden omkostninger for samfundsekonomien at indfere en afgift

for at skaffe offentlige indteegter. De fleste skatter og mange afgifter medforer
nemlig en tendens til mindre effektiv ressourceudnyttelse, fordi de heemmer
tilskyndelsen til at arbejde, opspare og investere. De kan ogsa tilskynde forbru-
gerne til at veelge et andet forbrugsmenster eller virksomhederne til at veelge en
anden sammensatning af produktionsinputs end det, de ville have foretrukket i
fraveer af skatter og afgifter. Dette omtales ofte som skatte- og afgiftssystemets
forvridende effekter. Opgaven, nar en afgift skal udformes, er derfor at opfylde
afgiftens formél med mindst mulig forvridning.

1 en ideel verden ber kun indkomst, endeligt forbrug og

eksternaliteter beskattes
Hvordan opnar man bedst et givet provenu med mindst mulig forvridning? Hvis
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politikerne frit kan veelge, hvilke skatter og afgifter de vil bruge, bor de undga
afinputs medferer negative eksternaliteter. Skatterne bor i stedet laegges pa
borgernes indkomster og pa deres endelige forbrug af varer og tjenester. 1 Hvis
man i stedet beskatter inputs i produktionen, skeevvrides virksomhedernes valg
afinputs, hvilket heemmer deres produktivitet. Man undgér at forvride virksom-
hedernes inputvalg ved at afstd fra inputskatter og negjes med at legge skatter pa
indkomst og endeligt forbrug. Derved sikrer man, at virksomhederne tilskyn-
des til at anvende de inputs, der bidrager mest muligt til deres veerdiskabelse,
og man opndr populeert sagt, at der bliver den storst mulige kage til fordeling

i samfundet. Man kan derefter bruge den progressive, personlige indkomst-
skat og overforselssystemet til at sikre den onskede omfordeling af de samlede
indkomster.

Den personlige indkomstskat er sammen med indkomstoverforslerne det mest
preecise instrument til pavirkning af indkomstfordelingen. Derfor ber forde-
lingshensyn i skattepolitikken alene tilgodeses via dette instrument, hvis der
ikke er politiske eller praktiske bindinger pa udformningen af indkomstskat-
ten eller overforslerne. Indkomstskatten tilskynder imidlertid borgerne til at
bruge mindre tid pé at arbejde og mere tid pa at holde fri. Denne forvridning af
arbejdsudbuddet kan i princippet modvirkes ved at leegge afgifter pa varer og
tjenester, der i seerlig grad forbruges i fritiden. I praksis er der dog kun begraen-
set og usikker viden om, hvilke varer og tjenester der bor beskattes ud fra dette
princip, ligesom en sddan differentiering af afgifterne vil komplicere skattesy-
stemet. I det omfang man ud fra provenuhensyn vil supplere indkomstskatten
med en indirekte beskatning af forbrug, er der derfor gode praktiske argumenter
for at leegge en ensartet generel moms pa alt forbrug, som det sker i dag.

Konklusionen er, at man som udgangspunkt ikke skal leegge afgifter pa energi

og transport udelukkende for at hente provenu. Der bor alene leegges serskilte
afgifter pa erhvervenes og husholdningernes energiforbrug i det omfang, forbru-
get medforer negative eksternaliteter séisom udledninger af CO,, SO, og NOx.
Afgifterne ber svare til det bedst mulige skon over de skadeomkostninger, som
eksternaliteterne paforer samfundet. Dermed vil de privatekonomiske priser
afspejle de samlede samfundsekonomiske omkostninger, som energiforbrug og
transport medforer.

Ovenstdende konklusion bygger pa preemissen om, at politikerne helt frit kan
vealge, hvordan de offentlige indteegter skal sammensaettes pa de forskellige
skatter og afgifter. Denne preemis er sjeeldent opfyldti praksis. I det folgende ses
pa, hvordan krav om et bestemt provenu fra afgifterne pa energi og transport,
fordelingshensyn og bestemte politiske mal pavirker den optimale beskatning.

Provenukrav betyder eget afgift pa prisufelsomme varer

Provenuet fra de klimarelaterede afgifter er politisk et kardinalpunkt. I den
skattepolitiske debat diskuteres der ofte ud fra den premis, at afgifterne pa
energi og transport skal fremskaffe et bestemt provenu. Det kan skyldes, at
der fra politisk side er et gnske om, at indkomstskatten eller momsen ikke ma
haeves. En sddan rigid restriktion pa skattesystemet er uhensigtsmaessig set fra
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Inputs i produktionen

Disse inputs omfatter kapital, arbejds-
kraft, energi af forskellige typer og mate-
rialer i form af ravarer og halvfabrikata.

Transport

Udover udledningen af CO, fra benzin og
diesel medferer transporteksternaliteter
som traengsel pa vejene, lokal forurening,
stej og trafikulykker. Lees mere herom i
kapitel 4.
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Afgiftskomponent

| det optimale afgiftssystem kan man
opfatte det samlede afgiftstryk som en
sum af forskellige komponenter eller
delafgifter, som hver iseer kan begrundes
i et specifikt hensyn.

Priselasticitet

Dette begreb betegner, hvor meget
efterspergslen efter en vare reagerer
pé eendringer i prisen. Basisvarer har
ofte lav priselasticitet, mens luksusvarer
typisk har hej priselasticitet.

et gkonomisk synspunkt, da de bredt baserede skatter som indkomstskat og
moms typisk medforer mindre forvridninger end selektive afgifter, der palegges
et smalt skattegrundlag. En minimering af skatternes forvridende virkninger
kraever nemlig, at de paleegges de skattebaser, som skatteyderne har mindst
mulighed for at reducere.

En generel skat pd en bred base som fx den samlede indkomst er svaerere at
undga for skatteyderne end en selektiv afgift, der laegges pa en vare, som er nem
for forbrugeren helt eller delvis at erstatte med forbrug af en anden vare. En
selektiv afgift er derfor mindre egnet til at skaffe offentligt provenu, da den kan
medfore en stor omlegning af forbruget veek fra den beskattede vare. Fx betyder
energiafgiften pa naturgas og el, at fiernvarme i stor stil produceres med afgifts-
fri biomasse. Derfor vil den generelle indkomstskat eller momsen veere et mere
effektivt finansieringsinstrument for det offentlige.

Der kan alligevel veere en politisk mélsetning om, at energiafgifterne eller
transportafgifterne samlet skal indbringe et bestemt provenu. I sd fald har det
konsekvenser for den optimale udformning af den enkelte afgift. Buketten af af-
gifter skal da sammensettes sddan, at den dels modvirker de forskellige negative
eksternaliteter pd energi- og transportomradet og dels sikrer, at det enskede to-
tale afgiftsprovenu opkraeves med mindst mulig forvridning. Den enkelte afgift
skal derfor indeholde en miljekomponent, der afspejler eksternaliteterne ved
brug af den afgiftsbelagte vare, og en provenukomponent, der afspejler statens
behov for afgiftsindteegter. Den samlede afgift skal veere et vejet gennemsnit af
de to komponenter, hvor provenukomponenten skal veje tungere, jo mere vegt
der leegges pd at fremskaffe provenu.

holdsvis stor, mens provenukomponenten i afgiften pa varer med hej priselasti-
citet skal veere forholdsvis lille. Nér beskatningen isaer laegges pa varer med lav
priselasticitet, vil den samlede afgiftsbuket minimere forvridningen af forbrugs-
monsteret. Derved sikrer man, at det samlede afgiftsprovenu inddrives med det
lavest mulige samlede forvridningstab.

Fordelingshensyn i afgiftssystemet forer til justeringer af satserne

Fra politisk side er der stort fokus pa skattesystemets fordelingseffekter. Det geel-
der ogsa afgifter. Det kan synes urimeligt, hvis en afgift rammer de laveste ind-
komster uforholdsmessigt hardt. Hvis en afgift har uenskede konsekvenser for
indkomstfordelingen, kan man korrigere gennem justeringer i indkomstskatten
eller overforselssystemet. Et eksempel er “den grenne check”, der er et nedslag
iskatten for lavindkomstgrupper, der blev indfert som kompensation for egede
gronne afgifter i 2009. Men er der politiske bindinger pa disse justeringsmulighe-
der, skal indretningen af afgiftssystemet ikke blot tage hensyn til eksternaliteter
og provenukrav, men ogsa til afgifternes virkning pa indkomstfordelingen.

Fordelingshensyn pavirker bade miljekomponenten og provenukomponenten.
Miljekomponenten i en afgift skal vaere hejere, jo sterre en negativ eksternalitet
varens brug medferer, men komponenten skal vaere relativt mindre for varer,
der vejer serligt tungt i lavindkomstfamiliernes budget. Provenukomponenten
skal stadig veere hojere for varer med lav priselasticitet, men den skal ligeledes
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nedjusteres for varer, der fylder forholdsvis meget i lavindkomstgruppernes
budget. For at inddrive det nedvendige provenu skal der til gengzaeld ske en opju-
stering af provenukomponenten i afgiften pa varer, der i seerlig grad forbruges
afhejindkomstgrupperne. Ved at folge disse principper afvejer man milje- og
effektivitetshensyn i beskatningen over for fordelingshensyn.

Politiske mélsaetninger giver anledning til yderligere komponenter i
afgifterne

Pa klima-og energiomradet opstiller politikerne ofte malsaetninger. Ligeledes
bliver Danmark forpligtet af mal fra EU’s side. Afgifter kan bruges som virke-
middel til at opfylde disse mélsetninger, og det stiller yderligere krav til, hvor-
dan afgifterne udformes. Nedenfor gennemgas de tre mest relevante malseetnin-
ger og deres implikationer for udformningen af afgifterne.

1. Malsaetning om energibesparelser

energiformer lagt oven i de gvrige afgiftskomponenter. Med en ensartet afgift pa
al energi vil virksomhedernes og husholdningernes bestrabelser pa at minimere
deres energiudgifter medfere, at energispareindsatsen bliver koncentreret der,
hvor der kan opnas den sterste reduktion af energiforbruget pr. krone investeret
ienergibesparelser og energieffektivisering. Néar de samlede omkostninger til en
given reduktion i energiforbruget minimeres, opnds omkostningseffektivitet i
energispareindsatsen. Et energisparemal kan opfyldes ved at tilfoje en ener-
gisparekomponent til afgifterne pa energiprodukter. Komponenten skal fastsat-
tes pa et sidant niveau, at den samlede afgiftsbelastning kan forventes at udlese
den gnskede reduktion af energiforbruget inden for den fastsatte tidshorisont.

2. Malseetning om uafhaengighed af fossile breendsler

Dette mal for 2050 fremgar af regeringsgrundlaget for den nuvaerende rege-
ring.!! Hvis formalet med at spare pa energien i virkeligheden er at bidrage til

en overordnet malsetning om at reducere brugen af fossile breendsler, vil det
beskatte al energi generelt. I sd fald vil det veere mest omkostningseffektivt at
beskatte de forskellige fossile breendsler med samme sats maltikr. pr. GJialle
anvendelser, da det vil tilskynde til at reducere det fossile braendselsforbrug der,
hvor der er de laveste omkostninger ved at spare pa braendslet eller ved at ga
over til alternative energikilder. Man ber derfor med denne malsetning tilfoje
en uathengighedskomponent til afgifterne.

3. Malseetning om reduktion af udledningen af drivhusgasser

Hvis baggrunden for mélet om uatheengighed af fossile breendsler reelt er et
onske om en kraftig reduktion af udledningen af drivhusgasser, vil det veere mest
malrettet og omkostningseffektivt at differentiere afgiften pa de forskellige fos-
sile breendsler i forhold til den mangde CO,, der udledes ved deres forbraending.
Det svarer til at paleegge braendslerne en egentlig CO,-afgift. CO,-afgiften skal i
sa fald fastseettes pa et niveau, der ventes at udlese den gnskede reduktion af de
samlede CO,-udledninger inden for den fastsatte tidsramme. Miljgkomponen-
tenienergi- og transportafgifterne bliver da opdelt i en klimakomponent, som er
CO,-afgiften, og en komponent, der skal modvirke de gvrige negative eksternali-
teter fra lokal forurening, treengsel, trafikulykker og lignende.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling
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Energisparemal

Frem mod 2020 er der en EU-mél-
saetning om, at medlemslandene skal
reducere deres samlede energiforbrug
med 20 pct. i forhold til en fremskrivning
uden forbedret energieffektivitet.

Afgift pa fossile braendsler
Klimakommissionen anbefalede i 2010
en ensartet afgift pa fossile braendsler
for at opna fossil uafhaengighed i 2050
pa en omkostningseffektiv og trovaerdig
méde.
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Substitutionsmuligheder

Hvis forbrugere og virksomheder let kan
udskifte én vare med en anden, vil en
isoleret afgift pa den ferste vare medfe-
re en stor forvridning af forbrugsvalget,
da forbrugerne kan undgé afgiften ved at
skifte til den anden vare.

De ekstra afgiftskomponenter giver ekstra provenu. Det betyder, at provenu-
komponenten i afgifterne kan nedjusteres tilsvarende. I det omfang, der er brug
for at inkludere en provenukomponent i den samlede afgift for at opna det til-
streebte samlede provenu, skal den stadig veere storst for de mindst priselastiske
varer, som forklaret ovenfor.

Det er de samlede priser inklusive alle afgifter, som afger forbrugeres og virk-
somheders valg. Derfor skal man tage det samlede afgiftstryk i betragtning, nar
man overvejer storrelsen pa en afgiftskomponent for at opfylde en given mélszet-
ning. Den indbyrdes sammenheeng mellem de forskellige afgiftskomponenter
kan i praksis gore det vanskeligt at saette afgifterne lige preecis sddan, at malsaet-
ningerne opfyldes.

Det er relevant at diskutere, hvornar afgifterne skal saettes i vaerk for at opfylde
en bestemt malsetning. Hvis Danmark fx har et méal om en 95 pct. reduktion af
drivhusgasudledningen i 2050, og mélet er fuldt troveerdigt, kunne man i teorien
nojes med at annoncere klimakomponenten i afgifterne i god tid inden og forst
paleegge den fra 2050. Da vil de markedsakterer, der er bevidste om den kom-
mende afgift, i god tid forinden pabegynde omstillingen til vedvarende teknolo-
gier.

Ovenstdende logik kraever bade, at 2050-malet opfattes som fuldt troverdigt af
aktorerne, og at der ikke er politiske malseetninger vedrerende udviklingen frem
mod 2050. Men da det er de akkumulerede udledninger, der har betydning for
det globale klima, er der et steerkt argument for at fastsette delmal for udled-
ningerne frem mod 2050 og dermed for at leegge afgift pd drivhusgasser l&enge
inden for at holde de akkumulerede udledninger nede. Sddanne delmal kan ogsa
bidrage til at styrke den politiske troveerdighed af slutmalet for 2050.

Administrative hensyn kan trumfe de teoretiske principper

Afgifter skal kunne lade sig gore i praksis. De ber sd vidt muligt veere lette at
administrere for borgere og myndigheder, og de skal udformes og opkraeves

pa en gennemskuelig made, der ikke medfoerer vilkarlig forskelsbehandling af
skatteyderne. Diskussionen ovenfor har ikke inddraget sddanne administrative
og retssikkerhedsmaessige hensyn. I praksis kan disse betyde, at man ma afvige
fra de rendyrkede teoretiske principper for optimal beskatning.

Teoretisk optimale afgifter kan ogsa vaere umulige at opnd pa grund manglen-
de viden. Fx kraever en systematisk differentiering af provenukomponenten i
afgifterne, at man har solid viden om forskelle i priselasticiteten pa tveers af de
beskattede varer. Hvis en sddan viden ikke foreligger, kan det tale for, at prove-
nukomponenten fastsattes som en ensartet sats, sa den udger samme andel af
varens pris for alle de beskattede varer. En ensartet afgiftssats kan veere lettere
at administrere og kan ogsa gore afgiftssystemet mere robust over for pres fra
interessegrupper, der ensker at opna afgiftsfordele. For varer, hvor der pavise-

en seerskilt lav afgiftssats.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling

Nogle gange er det lettest helt at atholde sig fra at paleegge en afgift. Selvom
administrative hensyn ofte taler for en ensartet afgiftssats pa alle typer varer,
man ensker at beskatte, og selvom nogle politiske malsetninger ud fra teore-

tiske betragtninger ligeledes tilsiger en ensartet afgift, kan praktiske hensyn
undertiden nedvendiggoere en afgiftsfritagelse for visse varer eller aktiviteter. Fx
realiseres et energisparemal i princippet mest omkostningseffektivt via en ens-

artet afgift pa alle energiformer, herunder biomasse til energiformal. I praksis
kan der dog veere typer af biomasse sdsom breende indsamlet af private, der kan
vaere vanskelige at beskatte. Fordelene ved en afgift bor altid holdes op mod de

administrative omkostninger.

Klarhed om de politiske mal og hensyn udger fundamentet for

optimal beskatning

Tabel 3.3 giver et overblik over ovenstiende diskussion om optimale afgifter.
Tabellen opsummerer principperne for fastleggelse af de forskellige afgiftskom-

ponenter i den samlede punktafgift pd en vare atheengigt af de politiske mal-
setninger, som afgifterne skal tilgodese. Tabel 3.3 tager ikke stilling til, hvilke
mals@tninger og hensyn der er rimelige.

Tabel 3.3 viser, at det er vigtigt at have styr pa sine mal og hensyn, nér de opti-
male afgifter skal designes. Hvis man fra politisk side ikke har en klar idé om,

hvad man vil med afgifterne, vil de hejst sandsynligt blive udformet uhensigts-
messigt. Konsekvensen er samfundsekonomiske omkostninger, som kunne

have veeret undgaet.

Politisk mélszetning

Modvirkning af negative eksternaliteter

Provenukrav

Energisparemal

Mal om uafhaengighed af fossile
breendsler

Klimamal om reduktion af CO,-udledninger

Fordelingshensyn

Administrative hensyn

Komponent i samlet afgift

Miljgkomponent

Provenukomponent

Energisparekomponent

Uafhaengighedskomponent

Klimakomponent

Fordelingskorrektion

Princip for udformning af afgiftskomponent

Afgiftsdifferentiering efter sterrelse af eksternali-
teter.

Afgiftsdifferentiering efter storrelse af priselasti-
citet.

Ensartet afgift pr. energienhed pa alle energiformer.

Ensartet afgift pr. energienhed pa alle fossile breend-
sler i alle anvendelser.

Ensartet afgift pr. ton CO, i alle anvendelser.

Nedjustering (opjustering) af miligkomponent og
provenukomponent for varer der vejer tungt i lavind-
komstgruppernes (hejindkomstgruppernes) budget.

Kan begrunde, at provenukomponenten fastseettes
med samme sats for alle varer. Kontrolproblemer kan
evt. nedvendiggere afgiftsfritagelse for visse varer
og aktiviteter.

Tabel 3.3 Principper for optimal udformning af afgifter pa energi- og

transportomradet

Anm.: Provenukravet er kun relevant, nar der er restriktioner pa hejden af indkomstskatten og/eller
momsen. Fordelingshensyn i afgiftspolitikken er kun relevante, nar der er restriktioner pa
muligheden for omfordeling via indkomstskatten og overferselssystemet.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling
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3.3 Konklusioner og anbefalinger

Afqgifter er et af de vigtigste veerktajer i den grgnne
omstilling. Derfor har dette kapitel beskrevet de danske,
klimarelaterede afgifter og de samfundsekonomiske
principper for, hvordan sadanne afgifter optimalt udfor-
mes. Det har fert til felgende konklusioner:

- Klimarelaterede afgifter vedrerer isaer energi, transport og landbrug. Mens
der i dag ikke er afgifter pa landbrugets udledninger af drivhusgasser,
paleegges energiprodukter betydelige energi- og miljeafgifter, ligesom bade
bilkeb- og ejerskab beskattes.

- Biomassens status i energiafgifterne svarer i store traek til alle andre energi-
produkters. Undtagelsen er varmeproduktion, hvor biomasse i modseaetning
til olie, kul, gas og el er afgiftsfritaget.

- Provenuet fra de klimarelaterede afgifter yder et vigtigt bidrag til stats-
kassen. Hvis den grenne omstilling kan gennemferes med de nuveerende
afgiftssatser, viser Klimaradets fremskrivning, at det arlige provenu fra
energi- og miljeafgifter vil falde med ca. 2,5 mia. kr. frem mod 2050. Med et
samlet provenu fra disse afgifter pa naesten 40 mia. kr., er der altsa ikke tale
om et drastisk fald. | praksis kan det dog blive nedvendigt at saenke visse
afgiftssatser for at fremme omstillingen til vedvarende energi. | sa fald bliver
provenutabet starre.

- Afgifter skal sikre provenu til statskassen og en effektiv ressourceudnyttel-
se. Det sidste betyder, at afgifterne skal modsvare negative eksternaliteter
og skabe s3 lidt forvridning af akonomien som muligt.

- Afgifterne udformes mest hensigtsmaessigt ved at dele dem i forskellige
komponenter, der hver afspejler et givet mal eller hensyn.

- Politiske mal og hensyn er afgerende for, hvordan afgifterne optimalt set

skal udformes. Klarhed om disse mal og hensyn udger fundamentet for en
optimal beskatning.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling

| de folgende kapitler gennemgas de afgiftsmaessige
udfordringer pa to udvalgte omréader: transport og
opvarmning. Men inden da leder dette kapitel til, at
Klimaradet anbefaler felgende:

- Hvis formalet med energiafgifterne er at beskatte
fossile breendsler, ber afgiften pa el nedtrappes i
takt med, at elproduktionen bliver mindre fossil. |
sa fald kan det tabte provenu mere hensigtsmees-
sigt hentes fra bredere skattebaser. Hvis der er et
energisparemal, kan det dog begrunde fastholdel-
se af en vis energiafgift.

- Der bar veere klarhed over, hvilke mal og hensyn
der ligger til grund for hver enkelt afgift, og de
forskellige komponenter i det samlede afqgiftstryk
ber sa vidt muligt udspecificeres, som det fx i dag

er tilfeeldet med CO,-afgiften. P4 den made sikres
sterst mulig gennemsigtighed i afgiftssystemet.

3 Afgifternes rolle i den grenne omstilling
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M Hvis formalet med at spare pa ener-
gien i virkeligheden er at bidrage til en
overordnet malseetning om at reducere
brugen af fossile braendsler, vil det veere
mere malrettet at lazegge en afgift pa
brugen af fossile braendsler frem for at
pbeskatte al energi generelt.
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Et lavemissionssamfund i 2050 vil kraeve en naesten
total udfasning af fossile braendsler i transporten. Hid-
til har Danmark ikke formaet at reducere transportens
udledninger af CO,, men det er nedvendigt at fa gang i
omstillingen snart. Nar EU’s klimapolitiske mal for 2030
skal udmantes, kan Danmark, som beskrevet i afsnit 2.2,
forvente at fa et ambitigst mal for reduktion af udlednin-
gerne fra ikke-kvotesektoren, som blandt andet omfat-
ter transporten.

Dette kapitel stiller skarpt pa personbilerne, som i dag
star for omtrent halvdelen af transportens udlednin-
ger. Skal persontransporten bidrage med samme andel
til opfyldelse af 2030-malet som de andre sektorer,

der ikke er omfattet af EU's CO,-kvotesystem, og skal
opfyldelsen ske i Danmark, kan det blive nedvendigt
med naesten 1 mio. nuludslipsbiler i 2030. Tallet viser, at
transporten star over for en betydelig udfordring allere-
de pa kortere sigt.

Elbilen er pa den korte bane den mest lovende nulud-
slipsteknologi. Derfor er elbiler omdrejningspunktet for
dette kapitel. Elbiler er lige nu dyrere end konventionel-
le biler, men udviklingen gar hurtigt. Allerede i starten af
2020’erne kan man forvente, at elbiler er billigst malt pa
totalekonomi pr. kilometer. Men elbilen har stadig korte-
re reekkevidde end en konventionel bil, 0g det bremser
udbredelsen, selvom elbilens totalekonomi er attraktiv.
Klimaradets bud er, at Danmark med det nuveerende af-
giftssystem vil have mellem 200.000 og 300.000 elbi-
ler i 2030 — altsa et godt stykke fra de 1 mio.

4 Elbiler og afgifter

Bilafgifterne er en vigtig faktor for, om elbilerne vil vinde
frem. Bilisme er i dag hejt beskattet, og beskatningen
folger ikke altid de ideelle samfundsakonomiske prin-
cipper for fornuftige afqgifter. Fx er indferelse af kersels-
afqifter, nar det tekniske system er klar, den mest effek-
tive malretning af afgifterne mod de negative virkninger
pa det omgivende samfund, som bilkersel medferer.

Kapitlet diskuterer, hvordan en bedre bilbeskatning kan
udformes i praksis, og giver konkrete anbefalinger til,
hvordan elbiler kan fremmes pa en samfundsagkonomisk
fornuftig made. Denne rapports anbefalinger bidrager
til opfyldelse af EU’s 2030-mal, men med mindre elbiler-
nes gkonomi og raekkevidde udvikler sig mere positivt
end forventet, vil der blive behov for yderligere tiltag,
hvis malet skal nas.

4 Elbiler og afgifter
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Samlede udledninger

12014 var de samlede danske udled-
ninger ca. 51 mio. ton CO,-aekvivalenter,
hvoraf de 33 ton kom fra ikke-kvotesek-
toren. Af disse kom lidt over 14 mio. ton
fra transporten, hvoraf vejtransporten
udger den sterste klump med 11 mio. ton.
Heraf star persontransporten for de

7.2 mio. ton.

41 Omstilling af vejpersontransporten frem
mod 2030

EU’s 2030-mal for ikke-kvotesektoren omfatter blandt
andet den danske transportsektor. Vejpersontranspor-
tens CO,-udledninger toppede i 2007 lige fer finanskri-
sen, men er ikke faldet de seneste ar. Hvis vejperson-
transporten skal reducere procentvis lige sa meget
som resten af ikke-kvotesektoren, skal der ske en mar-
kant omstilling. @get iblanding af biobreendstoffer og
bedre braendstofgkonomi kan bringe os noget af vejen,
men skal 2030-malet opfyldes, vil det antageligt 0gsé
kreeve teet pa 1 mio. nuludslipsbiler som fx elbiler. Dette
store tal indikerer, at transporten star over for en bety-
delig udfordring.

Transport er et vigtigt omrade i den gronne omstilling. Transporten star i dag for
ca. en flerdedel af de danske drivhusgasudledninger, og transportens andel er for
opadgdende.! Skal klimalovens mélsetning om et lavemissionssamfundi2050
indfris, skal transportens udledninger stort set elimineres.

Der er lang tid til 2050, men det betyder ikke, at vi blot kan ignorere transpor-
tens udledninger pd den korte bane. For det forste holder en bil i gennemsnit 15
ar. I detlys ma der ikke blive solgt mange benzin- og dieselbiler efter 2035, hvis
2050-malet skal nds, uden at vi bliver nodt til at skrotte eller reeksportere ellers
velfungerende biler. Det betyder, at omstillingen af transporten neppe kan
udskydes mange ar endnu. For det andet vil Danmark som nsevnt i afsnit 2.2 sta
over for et ambitiest EU-mal om at reducere udledningerne i ikke-kvotesekto-
ren markant inden 2030. Det kraever i praksis en vaesentlig reduktion af udled-
ningerne fra transporten allerede inden 2030, hvis Danmark skal leve op til sine
EU-forpligtigelser fuldt ud gennem nationale reduktioner i ikke-kvotesektoren.
Elbilen er én af flere muligheder for at reducere transportens udledninger.

Vejpersontransporten er en afgerende brik i transportens omstilling. Kategorien
daekker statistisk set transport pd vejene i personbiler og varebiler under 2 ton.
Udledningerne fra denne del af transporten var i 2014 7,2 mio. ton CO,, hvilket

Drivhusgasudledningerne er steget i vejpersontransporten

Siden 2005 er de danske udledninger i vejpersontransporten steget med lidt
over 3 pct. Bag denne stigning ligger flere modsatrettede tendenser, som figur
4.1 illustrerer. Pa den ene side er transportarbejdet eget. Transportarbejdet an-
giver, hvor mange kilometer danskerne fragter sig i bil pa et ar. Det tal er steget
siden 2005 og forventes at stige i fremtiden. Pa den anden side er vores biler
blevet mere energieffektive, og der er sket en eget iblanding af biobraendstoffer
ibenzin og diesel. Biobraendstoffer betragtes som CO,-neutrale og modvirker
sammen med den bedre breendstofekonomi de ggede udledninger fra det storre

4 Elbiler og afgifter
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Figur 41 Bidrag til udviklingen i vejpersontransportens CO,-udledning i perioden
fra 2005 til 2014

Kilde: Energistyrelsen, Danmarks Statistik og egne beregninger.

transportarbejde. Overgang til nye teknologier som el-, brint- eller andre nulud-
slipsbiler har endnu kun haft minimal betydning. Nuludslipsbiler er i kapitlet
defineret som biler, der ikke belaster transportens drivhusgasregnskab.

Skal vejpersontransportens udledninger reduceres inden 2030, er der som vist
ifigur 4.1 grundleeggende fire forskellige tiltag at tage fat pa, og 2030-malet kan
nappe nds, hvis vi kun giver os i kast med ét af dem. De forskellige tiltag er:

1. Reduktion af karslen.
Hvis danskerne korer mindre i bil, udledes mindre CO.,.

2. @getiblanding af biobraendstoffer i benzin og diesel.
Biobraendstoffer er defineret som CO,-neutrale og kan reducere CO,-udlednin-
gerne, nar de erstatter fossile breendstoffer.

3. Bedre braendstofekonomi i nye benzin- og dieselbiler.
Nar bilerne korer leengere pr. liter braendstof, udleder de alt andet lige mindre.

4, Skift til nye drivmidler baseret pa vedvarende energi.

Nye biltyper som fx el- eller brintbiler udleder ikke CO,, hvis strommen eller Udleder ikke CO,

CO,-udledninger fra produktion af strem
til fx elbiler konteres i kvotesektoren og
ikke i transporten. Derfor vil flere elbiler
altid hjeelpe transportens drivhusgas-
regnskab, uanset hvordan stremmen er
produceret.

brinten er produceret med vedvarende energi.
Vi forventes i fremtiden at ville kere endnu mere end i dag

Transporteftersporgslen forventes at stige i drene fremover. Historisk set har
okonomisk velstand og prisen pa breendstof vaeret afgorende for transportvaek-

4 Elbiler og afgifter
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BNP

Transport pd de ==
danske veje

Usikkerhed

En reekke nye teknologiske og adfeerds-
meessige faktorer ger det ekstra sveert at
forudsige det fremtidige kerselsbehov.
Det drejer sig fx om delebilsordninger og
selvkerende biler.
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Figur 4.2 Historisk og forventet udvikling i transport pa de danske veje og BNP

Kilde: DTU Transport, Landstrafikmodellen.

sten. Det er illustreret i figur 4.2, som viser den historiske og den forventede
fremtidige udvikling i Danmarks transport pa vejene sammen med udviklingen
iBNP. Setidetlys er der ikke meget, der tyder p4, at danskerne vil kere mindre i
bili de kommende ar — snarere tvaertimod.

Den seneste fremskrivning fra den sikaldte Landstrafikmodel forventer en
stigning i vejpersontransportens korsel pd 14 pct. fra 2010 til 2030.2 Stignin-
gen skyldes befolkningsveekst, skonomisk vaekst og eget bilejerskab. Det sidste
betyder, at den historiske tendens til, at der kerer feerre personer i hver bil,
ninger, men efter alt at domme vil der frem mod 2030 komme flere biler p&

de danske veje, og de vil kere leengere hvert ar. Dermed vil udledningerne fra
transporten stige, hvis der ikke gores noget pd andre omrader, sd udslippet pr.
personkilometer nedbringes.

Bilerne bliver mere og mere energieffektive

Bilerne pa de danske veje korer leengere og leengere pa literen. Som figur 4.1
viser, har dette veeret den storste bidragsyder til mindre CO,-udledning siden
2005. Udviklingen er drevet dels af den teknologiske udvikling og dels af dan-
skernes valg af biler. Den teknologiske udvikling kommer til os udefra. Danmark
kan ikke pa egen hdnd péavirke udviklingen i bilteknologien i veesentlig grad,
daviingen bilindustri har, og da vores keb af biler udger en meget lille del af
industriens samlede salg. Men pad EU-niveau kan vi gennem fortsat regulering
pavirke udviklingen blandt andet ved at stille krav til bilernes breendstofekono-
mi. EU-normen lyder pd 95 g CO,/km i 2021 som gennemsnit for alle nye biler,
hvilket svarer til ca. 25 km/1 for benzinbiler. Det mél er bilindustrien godt p vej
til at opfylde gennem mere effektive breendstofmotorer og brug af lettere mate-
rialer i bilerne. Men bilernes braendstofekonomi, som afspejlet i de officielle test,

4 Elbiler og afgifter

er ikke nedvendigvis retvisende. Analyser finder stigende uoverensstemmelse
mellem de officielle mélinger af breendstofokonomien og det reelle forbrug af
braendstof.? Derfor er det reelle braendstofforbrug hejere, end EU-normen angi-
ver. Uoverensstemmelsen giver anledning til brug af en korrektionsfaktor, den

delsen af den arlige energistatistik.

Danmark kan gennem afgifter og anden regulering péavirke, hvilke biler der
bliver solgt herhjemme. Malrettede indsatser i udformningen af afgiftssystemet
har betydning for, hvilke biltyper forbrugerne finder mest attraktive til prisen.
Det kan have en effekt pd den gennemsnitlige braeendstofekonomi for den danske
bilpark. Et eksempel er den malrettede rabat til god breendstofekonomi i regi-
streringsafgiften, som har gjort det skonomisk fordelagtigt at kebe sma og lette
mikrobiler, der kerer langt pé literen.

Frem mod 2030 forventes det, at bilernes braendstofekonomi forbedres yderli-
gere, serligt som folge af den teknologiske udvikling. Bedre braendstofekonomi
udgor et veesentligt bidrag til transportens udledningsreduktioner i de kommen-
de ar. Dog er der ikke meget, der tyder pd, at forbedringerne vil veere af en sddan
storrelse, at de alene kan sikre tilstreekkelige reduktioner af vejpersontranspor-
tens udledninger inden 2030.* Bedre breendstofekonomi kan heller ikke sikre
opfyldelse af det langsigtede mal om en stort set fossilfri transport i 2050. Her
kraeves en teknologisk omstilling til andre drivmidler.

Biobrandstoffer spiller allerede en rolle i dag

Biomasse er allerede nu en del af transportens energiforbrug. I 2013 udgjor-
de biobreendstoffer 4 pct. af det endelige energiforbrugi transportsektoren.’
Denne andel er stigende som folge af det feelleseuropziske iblandingskrav til
biobraendstoffer. Iblanding af biobreendstoffer pavirker bilparken bredt, giver
hurtige reduktioner, og effekten er let at kontrollere.

Biobraendstoffer er et vigtigt element i omstillingen af transporten. Det er svaert
at forestille sig en fossilfri transportsektor uden brug af biobraendstoffer til iser
luftfart og tung trafik, hvor der ikke i dag findes brugbare elektriske lasninger.
Breendstoffer produceret af biomasse far altsd sammen med elektricitet en storre
rolle at spille i transportsektoren fremover. Dog er det vigtigt lobende at sikre,
at biobreendstofferne reelt er CO,-neutrale. Flere analyser peger p4, at det ikke
er tilfeeldet for flere af de sdkaldte forste-generations biobrandsler, som iblan-
desidag.¢

Der er greenser for, hvor stor iblanding af biobraendstoffer, de nuvaerende mo-
torer kan handtere. Den benzindrevne bilpark kan i dag fungere uden modifi-
kationer med iblanding af 10 vol.pct. bioethanol (E10). Skal der iblandes storre
mangder, kraeves en udskiftning i motorstandarden, fx til standarderne E20
eller E85, hvor henholdsvis 20 og 85 vol.pct. bioethanol iblandes. Det vil for
mange biler kreeve en helt ny motor, mens enkelte muligvis kan nejes med en
justering af den eksisterende motor.

Nuludslipsbiler er centrale for at nd malet om fossil uafhaengighed
Etlavemissionssamfund kraver, at nasten alle fossile braendsler udfases. Det
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Realitetsfaktor

Denne faktor udtrykker forholdet mellem
en bils faktiske braendstofforbrug og det
forbrug, som bilens officielle braendstof-
okonomi tilsiger. Energistyrelsen antager
en realitetsfaktor pa 1,25 for 2016.

Vol.pct.

Star for volumenprocent og angiver, hvor
stor en del af breendstofmaengden der
er biobraendstof. Bioethanol indeholder
mindre energi end benzin. 5 vol.pct
iblanding af bioethanol, som er standar-
den i dag, betyder séledes, at kun ca. 3
pct. af energien i benzinen erstattes, og
derfor reduceres udledningen ogsa blot
med 3 pct. i forhold til ingen iblanding.
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Brintbil

| dag kerer kun ca. 55 brintbiler rundt pa
de danske veje.” Til sammenligning er
der ca. 8.000 elbiler i Danmark. Derfor
ser Klimaradet elbilen som den mest
lovende nuludslipsteknologi af de to
inden 2030.

Mal i 2030
| praksis vil EU's 2030-mal blive formu-
leret som et loft over de akkumulerede

udledninger fra 2020 til 2030 i form af

en linezer reduktionssti. Stien sikrer, at
man nar 40 pct. i 2030, hvis 40 pct. bliver
den danske forpligtigelse. Se kapitel

2.2 for en naermere beskrivelse af EU's
2030-mal.

geelder ogsd itransporten. Hvis de fossile breendstoffer skal udfases, ma de erstat-
tes af nye teknologier, sd bilparken gradvist bliver fri for drivhusgasudledninger.
Seerligt vejpersontransportens lette biler har flere muligheder for at overga til
vedvarende energi, hvor el- og brintdrevne biler synes at veere en oplagt erstat-
ning for de nuvaerende benzin- og dieselbiler. Men nuludslipsbiler kan ogsa

veaere biler drevet af biogas eller biler med nye forbraendingsmotorer, der kerer
parenbioethanol eller biodiesel, hvis det kan garanteres, at biomassen reelt

er CO,-neutral. I andre dele af transporten som fx den tunge transport, sg- og
luftfarten er udfordringerne storre, og hvis man ser bort fra omfattende brug af
biobraendstoffer, star gode erstatninger for de fossile breendstoffer ikke lige for.

Elbiler er mange ting. En elbil er grundleeggende en bil, der kan drives med
elektricitet som energibeerer. Det kan bdde veere rene batteridrevne elbiler eller
sdkaldte hybridbiler, som har to drivlinjer, fx bdde en eldrevet og en benzindre-
elektricitet, som produceres pd brint i bilens breendselscelle. Brinten er i sig selv
produceret af elektricitet og bliver dermed en made at oplagre elektricitet pa.
Elektriciteten lagres saledes ikke elektrokemisk i et batteri, men kemisk i form
afbrint, som opbevares under hejt tryk i en gastank. Brintbilen er den batteriba-
serede elbil overlegen i form afleengere reekkevidde, men den er stadig vaesent-
ligt dyrere, da breendselsceller fortsat er en umoden teknologi. Teknologien har
endnu ikke rigtig faet sit gennembrud, og det forventes, at der gar en arrekke,
for brintopbevaring og braendselsceller kan fa et markedsmaessigt gennembrud.
Derfor fokuserer dette kapitel primeert pa elbiler med batteri som alternativ til
dagens biler med konventionel forbreendingsmotor.

EU szetter mal for ikke-kvotesektoren og dermed for transporten

Ilobet af sommeren 2016 forventes Kommissionen at komme med sit oplaeg
til en fordeling af EU’s 2030-mal for ikke-kvotesektoren pd tveers af medlems-
reducere udledningerne teet pd 40 pct. i forhold til 2005. De to storste sektorer
iikke-kvotesektoren er transporten med 36 pct. af udledningerne i 2014 og
landbruget med 39 pct. For den endelige landefordeling og reglerne for malop-
fyldelse foreligger, er det vanskeligt at sige, hvordan den danske 2030-indsats
optimalt set bor fordeles mellem transport og landbrug m.v. Men ilyset af
reduktionskravets betydelige storrelse indebzerer en losning, som er bade sam-
fundsgkonomisk fornuftig savel som politisk realistisk, at bide landbruget og
transporten formentligt ma bidrage veesentligt. Tidligere analyser har konklu-
deret, at de mest oplagte reduktioner er dyrere i transporten end i landbruget.?
Det kan tale for et procentvis lavere reduktionsmal i transporten end i landbru-
get12030. Landbruget har dog en vis naturlig udledning af metan og lattergas
knyttet til de biologiske processer, som er teknisk sver at reducere. Det taler
omvendt for en kraftigere reduktion i transporten. Endelig kan muligheden for
at benytte sig af de fleksible mekanismer, som kapitel 2 beskriver, gore, at bade
landbrug og transport kan reducere mindre i Danmark end 40 pct. Det er dog
endnu for tidligt at vurdere potentialet i disse mekanismer.

En dansk fordeling af indsatsen pa tvers af sektorer kan udarbejdes pa mange

mader. Hver mdde resulterer — eksplicit eller implicit — i et specifikt reduktions-
mal for vejpersontransporten. Et illustrativt udgangspunkt for reduktionskravet
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til vejpersontransporten er, at alle dele af ikke-kvotesektoren reducerer med
samme andel i forhold til 2005. Hvis den danske ikke-kvotesektor som helhed
skal reducere med eksempelvis 40 pct., vil vejpersontransporten med dette
udgangspunkt skulle levere samme reduktion. Hvis de billigste reduktioner
findes i landbruget, eller har man mulighed for at bruge de fleksible mekanismer
ivid udstreekning, sa bor kravet til transporten veere mindre end 40 pct., men
omvendt er netop vejpersontransporten internt i transportsektoren blandt

de omrader med storst reduktionspotentiale. Vejpersontransporten lader sig
forholdsvist nemt elektrificere, og det kan tale for et reduktionskrav over 40 pct.
Uanset hvordan man velger at prioritere fra politisk side, er det neppe muligt at
opfylde EU’s 2030-mal uden en signifikant reduktion i vejpersontransportens
udledninger.

Det er afgorende at se arbejdet frem imod 2030 som et skridt pa vejen til 2050.
Iet 2050-perspektiv skal praktisk taget alle udledninger fra transporten vaek.
En strategi, der fokuserer snavert pd opfyldelse af et 2030-mal, kan godt veere
uhensigtsmeessig i forhold til opfyldelse af 2050-malet, som beskrevet i afsnit
2.2. Derfor vil for stor brug af de fleksible mekanismer blot finansiere omstilling
iandre lande og udsatte omstillingen af den danske transportsektor i et omfang,
der kan gore vejen til 2050 dyrere. Denne omstilling er en enorm opgave, og
opfyldelse af 2030-malet skal derfor saette retningen for den fortsatte omstilling
frem mod 2050. Med andre ord skal tiltagene i transporten inden 2030 ikke kun
ses som en made at opfylde 2030-malet pa — de er ogsa nedvendige skridt pa
vejen mod en transport i 2050, som er uatheengig af fossile breendsler.

Uanset om kravet til vejpersontransporten er 40 pct., lidt lavere eller lidt hejere,
vil opgaven for vejpersontransporten vare stor. Figur 4.3 viser den historiske
udvikling for vejpersontransporten de senere ar. Udledningerne har veeret svagt
stigende siden 2005, som er det ar, EU’s 2030-mal for ikke-kvotesektoren ud-
regnes i forhold til. Figuren illustrerer ogsd en reduktion pa 40 pct.i2030. Som
figuren viser, er denne reduktion slet ikke begyndt endnu, og selv med opnéelse
af det ambitiese mal pa 40 pct. 12030, vil omstillingstempoet som minimum
skulle fastholdes efter 2030 for opna en fossilfri vejpersontransport i 2050.

Naesten 1 mio. nuludslipsbiler kan veere nedvendige i 2030 for at opfylde

EU-malet

Skal vejpersontransportens udledninger reduceres markant, vil det kreeve

bidrag fra alle de ovennaevnte fire hdndtag. Det drejer sig om mindre korsel, Transportarbejde

bedre braendstofokonomi, oget iblanding af biobraendstoffer og udbredelse af Transportarbejdet er et samlet tal for,

. . . . e . hvor meget der transporteres i Danmark.
nuludslipsbiler. Mindre kersel vil begraeense mobiliteten i samfundet og er som Enheden for transportarbeide er
udgangspunkt uonsket. Men alene omkostningerne ved tiltag pa de ovrige tre personkilometer eller tonkilometer. For
omréder vil i sig selv virke begraeensende pa korslen. For at s@tte storrelsen af hver person, der transporteres én kilo-
dfordri . Kktivill fi 4.4 h d dukti 84 meter, svarer det til én personkilometer.
udfordringen i perspektiv illustrerer figur 4.4, hvordan en reduktion pa 40 pct. His der er fire personer | en bil, svarer

afvejtransportens udledninger i 2030 kan opnés uden at begrense korslen i det til fire personkilometer pr. kilometer,
forhold til de seneste estimater for den fremtidige veekst i transportarbejdet. bilen kerer.

Figuren gor brug af realistiske, men ambitigse antagelser om fortsat forbedring
af breendstofekonomien og oget iblanding af biobraendstof.

Bedre breendstofekonomi reducer udledningerne, men effekten spises i hoj grad
op af et storre transportarbejde. Danskerne vil altsa kore i biler med bedre og
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Figur 4.3 Historisk CO,-udledning i vejpersontransporten og potentielle,
fremtidige udledningsmal

Anm.: Malet i 2030 er sat til 40 pct. af udledningen i 2005, mens malet i 2050 er sat til ingen udledninger.
Kilde: Energistyrelsen og egne beregninger.
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Figur 4.4 Bidrag til udviklingen i vejpersontransportens CO,-udledning fra 2014 til
2030, hvis udledningerne skal reduceres med 40 pct. i forhold til 2005

Anm.: Der er antaget eget energieffektivitet pa 27 pct. for den fossilt drevne bilpark, gennemsnitlig
iblanding pa 16 vol.pct. bioethanol og 10 vol.pct. biodiesel samt en arlig vaekst i transportarbejdet
malt i keretejs-km pa 1 pct. Bidraget fra flere nuludslipsbiler er sat, s& malet nas. Udledning fra
elproduktion er ikke omfattet af transportens udledninger og er derfor ikke medregnet.

Kilde: Energistyrelsen, EA Energianalyse, DTU Transport og egne beregninger.
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bedre energieffektivitet, men vil til gengeeld kore mere i dem. Figur 4.4 anta-
ger, at de nuveerende EU-normer for bilernes breendstofekonomi strammes
yderligere, sd energieffektiviteten i den samlede bilpark forbedres med 27 pct.
iforhold tili dag. Det er ogsd, hvad Energistyrelsen leegger til grund for deres
basisfremskrivning.® Forbedringen opnas i takt med, at bilparken udskiftes til
mere og mere energieffektive biler.

Iblanding af biobraendstoffer reducerer udledningerne frem mod 2030 en smule.
Dagens motorer satter greenser for, hvor meget biobrandstof, der kan iblan-
desiden almindelige benzin og diesel. De nuveerende benzinmotorer kan ikke

handtere mere end 10 vol.pct. bioethanol, og en udskiftning af motorstandarden  motorstandard
En standard som fx E85 er udbredt i

b he ud . dukti licheder i andre dele af verden, blandt andet i
portbranche udgavi 2015 en rapport om reduktionsmuligheder i transporten Brasilien. Det betyder., at visse biler her

inden 2030.'° Rapporten giver sit bud pa en ambitigs iblandingsstrategi for de kan kere p& naesten ren biobraendstof.
danske personbiler, og figur 4.4 bruger antagelserne herfra. Det antages, at der Disse biler er dermed teet pd at vere
. . . . . o nuludslipsbiler.
fra 2020 skiftes fra E5- til E10-iblanding for benzin, mens der ogsa fra 2020 szt-
tes krav om, at alle nye benzindrevne personbiler skal vaere E20, sd de dermed
vil kere pa 20 vol.pct. bioethanol. En gradvis udskiftning af bilparken vil i dette

er nodvendig, hvis vi pa leengere sigt skal have mere iblanding. En samlet trans-

tilfeelde betyde, at 16 pct. af benzinen i 2030 kan betegnes som CO,-neutral. For
diesel antages den nuveerende B7-standard efter 2020 at blive suppleret med 3
vol.pct. syntetisk biodiesel, hvilket bringer den samlede iblanding af biodiesel
op pa 10 vol.pct.

@get iblanding og bedre breendstofekonomi er ikke i sig selv nok. Med disse

to elementer vil drivhusgasudledningen fra vejpersontransporten kun blive
reduceret med 17 pct., hvis vaeksten i kerselsomfanget bliver som forventet, og
det er dermed langt fra nok til at nd en reduktion, der matcher EU’s forventede
2030-krav pd omkring 40 pct. for ikke-kvotesektoren. Resten af reduktionen
skal komme fra overgangen til helt eller neesten udledningsfrie biler som elbiler,
brintbiler eller biler drevet pa 100 pct. biobraendstof eller biogas, hvis det kan
garanteres, at biomassen reelt er CO,-neutral. Det kraever en stor udskiftning
af den danske bilpark. Det nojagtige tal athanger af reduktionsmalet, men hvis
fx vejpersontransporten skal reducere sine udledninger med 40 pct. i forhold til
2005, vil nuludslipsbiler skulle std for en CO,-reduktion pd naesten 2 mio. ton i
20301 forhold til 2014. Det svarer til ca. 950.000 mio. nuludslipsbiler i 2030 ud
af'en samlet personbilpark pa knap 3 mio.

Et stort antal nuludslipsbiler er nedvendigt under de fleste antagelser
Klimaradets analyse peger p4, at det kan veere nedvendigt med knap 1. mio.
nuludslipsbiler 12030. Tallet athaenger naturligvis af de valgte antagelser og de
valgte reduktionsmal. Der ses fx bort fra brugen af de fleksible mekanismer. Ta-
bel 4.1 viser behovet ved andre antagelser og ved andre reduktionsmal. Tabellen
illustrerer kun beregningens felsomhed og tager ikke stilling til, om de alternati-
ve antagelser og reduktionsmal er realistiske.

Tabel 4.1 viser, at det for de fleste antagelser og reduktionsmaél er nedvendigt
med et stort antal nuludslipsbiler i 2030. Til sammenligning kerer der i dag
kun ca. 8.000 af dem rundt pa de danske veje. Det mindste behov opstér, hvis
vejpersontransportens reduktionsmal kun er 25 pct., og bilernes energieffekti-
vitet forbedres med hele 40 pct. I dette tilfeelde er der faktisk slet ikke behov for
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nuludslipsbiler i 2030. Men i andre scenarier i tabellen vil behovet veere mere
end 1,5 mio. nuludslipsbiler. Hvis vejpersontransporten skal reducere sine

udledninger betydeligt, er det altsa sandsynligvis nodvendigt med et stort antal
nuludslipsbiler. Det skaber en breendende platform under den danske transport-
omstilling i de kommende ar. Der er saledes behov for betydelige initiativer, hvis
2030-kravet skal indfries med nationale tiltag. Boks 4.1 diskuterer, hvor travlt
vi egentligt har med indferelsen af nuludslipsbiler pa den korte bane, hvis vi skal

na knap 1 mio. biler i 2030.

Reduktionsmal

1.000 nuludslipsbiler 25 pct.

Basisantagelser 332 946 1.561
40 pct. forbedring af energieffektiviteten 0 431 1174
15 pct. forbedring af energieffektiviteten 782 1.307 1.831
Dobbelt s& stor ekstra iblanding af biobraendstof 123 779 1.435
Ingen ekstra iblanding af biobraendstof 516 1.093 1.671

Tabel 41 Behov for antal nuludslipsbiler i 2030 ved forskellige reduktionsmal og
alternative antagelser

Anm: | basisantagelserne forbedres energieffektiviteten med 27 pct. fra 2014 til 2030, og der iblandes i

2030 16 vol.pct. biobraendstof i benzin og 10 vol.pct. biobraendstof i diesel.
Kilde: Egne beregninger.
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Boks 4.1 Hvor travlt har vi egentlig?

950.000 nuludslipsbiler i 2030 er en markant eendring af bilparken, som vi ikke
kan vente til 2029 med at gennemfore. Dels tager det tid for befolkningen at
vaenne sig til ny teknologi, og dels udskiftes bilparken kun langsomt i takt med,
at gamle biler skrottes.

Baseret pa erfaringer antager man normalt, at indforelse af ny teknologi folger
en sakaldt S-kurve. Udbredelsen af teknologien sker kun langsomt i starten.
Herefter tager udbredelsen rigtig fart, inden hastigheden igen aftager, nar
naesten hele markedet er gdet over til den nye teknologi. Den fuldt optrukne
linje i figuren viser en S-kurve over andelen af nuludslipsbiler i nybilsalget, som
udskyder omstillingen af bilparken sa meget, som det n@sten kan lade sig gore.
Selv i dette ekstreme scenarie skal salget af nuludslipsbiler for alvor tage fart
omkring 2020, og bestanden af disse biler skal veere over 30.0001 2022 og mere
end 300.0001 2025, hvis de 950.000 biler skal nds i 2030. For at nd i mal skal
over 80 pct. af alle nye biler allerede fra 2025 vere nuludslipsbiler, og andelen
skal veere teet pd 100 pct. allerede fra omkring 2028.

Vil man undga en eliminering af fossilt baserede biler i nybilsalget p4 sa kort tid,
kan man gé efter en mere jeevn indfasning af nuludslipsbiler. I figuren viser den
stiplede kurve et scenarie, som umiddelbart virker mere realistisk. Til gengzaeld
kraever det dog, at vi allerede i 2020 omstiller i betydelig grad med en markeds-
andel af nybilsalget, der gradvist er steget til ca. 15 pct., sd den danske bestand af
nuludslipsbiler er ca. 40.00012020.

Pct.
100 Udskydelse
af omstilling
= \Mere jaevn
£Q indfasning
60
40
20
o _/
2015 2020 2025 2030

S-kurve-scenarier for salget af nye nuludslipsbiler i procent af arets samlede
nybilsalg
Anm:  S-kurven er matematisk en logistisk funktion. Begge kurver sikrer en bestand pa 950.000

nuludslipsbiler i 2030.
Kilde:  Egne beregninger.
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Y Klimaradets analyse peger pa, at det

kan vaere nedvendigt med knap 1 mio.
nuludslipsbiler i 2030.

Y
O
i M
W, i
L '
5 .\-. ..
—




107

4.2 Salg af elbiler i Danmark el
5.000

Salget af elbiler i Danmark er stot stigende, men har i

2015 naesten kun veeret drevet af én model, Tesla Model 4.000
S. Elbiler udger stadig kun en beskeden del af den sam-

lede bilpark, og Danmark halter efter lande som Norge 5.000
0g Holland, nar det kommer til elektrificering af vejper-

sontransporten. RPN
Man ser oftere og oftere en elbil i gadebilledet. Elbilen er, som det ser ud nu, det 1000
bedste bud pa at nd et betydeligt antal nuludslipsbiler i 2030, men hvor mange

elbiler er der egentlig i Danmark, og hvordan gér det med nybilsalget? Dette

afsnit giver svar pa disse spergsmal. o

2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015

Det danske salg af elbiler boomede i 2015, men har veeret stagnerende i 2016
Salget af elbiler i Danmark har vaeret stot stigende de seneste ar og ndede i Figur 4.5 Nyregistrerede elbiler i Danmark fra 2009 til 2015
2015 over 4.500 solgte biler, som vist i figur 4.5. Stigningen i 2015 var sterkt
. o . . . . . o . Anm.: Tallene indeholder ogsa opladningshybridbiler. Disse udger dog kun en meget lille andel af de
Afgiftsaendringen for elbiler  hjulpet pa vej af varslingen om afgiftseendringen for elbiler, der tradte i kraft fra samlede nyregistreringer.
Etflertal i Folketinget besluttede i2015, 1 januar 2016. Hidtil har elbiler veret fritaget for registreringsafgift, men i de Kilde: Dansk Eloil Alliance.

at elbiler skal vaere en del af den almin- o . . . . .
delige bilbeskatning. Indfasningen sker  Kommende dr indfases elbiler i afgiftssystemet. Konkret betaler en elbil i 2016

gradbvist fra 2016 til 2020. Elbilen faren 20 pct. af sin fulde registreringsafgift, 40 pct.i2017 og s videre, indtil 100 pct.

betydelig rabat i registreringsafgiften pd 55§ 2020. Det har betydet, at mange, der overvejede at investere i en elbil, har
grund af sin heje energieffektivitet. Lees

mere om indfasningen i afsnit 4.5, remskyndet deres investering og kebt den inden afgiftsendringen. Det gelder

seerligt for Tesla Model S, der stod til en meget stor afgiftsstigning. 12015 var
nasten to tredjedele af alle solgte elbiler en Tesla Model S, som figur 4.6 viser.

Elbilsalgi2016  Elbilsalgeti2016 har indtil videre veeret markant lavere end i 2015. Salget af

Tal fra Dansk Eloil Alliance viser. at salget  Teg]a som er dyrest og derfor rammes hirdest af afgiftsindfasningen, er reduce- RS 20
i arets fire forste maneder var pa 139 . o . . . .
ret betragteligt og ndr i 2016 ganske givet ikke niveauet fra 2015. Salgstallet for B 2015

elbiler fordelt pa 68 i januar, 17 i februar,
35imarts og19 i april,og nogle afdisse ~ de gvrige modeller var i gennemsnit ca. 25 elbiler i hver af de forste fire maneder Nissan Leaf

eraf?g::r’i ?:?r:c?;gézis:a:irt:gstt Zzi:rk;(;ss' i2016 sammenlignet med ca. 130 om mineden i 2015 frem til december, hvor
’ " tallet var 340. Meget peger derfor pd en markant reduktion i elbilsalget i forhold
til 2015. Det kan skyldes, at elbilen med indfasningen i afgiftssystemet er blevet
okonomisk mindre attraktiv. Men arsagen er formentligt ogs4, at mange bilke-
bere som naevnt har fremrykket deres keb af elbil fra 2016 til de sidste maneder Nissan
af 2015 for at slippe for at betale registreringsafgift. FvE00

BMW i3

Renault Zoe

VW eUp!
I den politiske aftale bag elbilernes indfasning i afgiftssystemet antages et salg

pa 1.800 elbiler i 2016. De forelobige salgstal tyder p4, at dette ikke nds med de VW eGolf
nuvarende priser og modeller, og det kan ifolge aftaleteksten give anledning til
at revurdere indfasningen. Salgstallene giver dog ikke et tilstreekkeligt sikkert
grundlag for at vurdere, hvordan afgiftsindfasningen vil pavirke elbilsalget pa Antal biler

Q@vrige

leengere sigt, bl.a. fordi introduktion af nye modeller i de kommende &r kan sn- 0 500 1.000 1.500 2.000 2500 3.000
dre billedet. Her er man nedt til at bygge pa modelberegninger af den type, som
preesenteres senere i dette kapitel. Figur 4.6 Nyregistrerede elbiler i Danmark i 2014 og 2015 fordelt pd modeller
. R . . Anm.: Tallene indeholder ogsé opladningshybridbiler. Disse udger dog kun en meget lille andel af de
En stor del af salget af elbiler de seneste dr har vaeret stottet af offentlige midler. R
Blandt andet har delebilsordninger og offentlige indkeb af elbiler veeret stottet Kilde: De Danske Bilimportarer og Dansk Elbil Alliance.
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gennem Energistyrelsens puljer. Ca. halvdelen af de solgte elbiler i 2014 var
stottede, mens andelen i 2015 formodentlig var mindre pd grund af de mange
Tesla’er solgt til private uden stotte udover den almindelige afgiftsfritagelse.
En forudsaetning for at modtage stotten er, at elbilerne ikke ville veere indkebt
uden stotte, selv om det naturligvis altid er svaert at sikre, at denne betingelse er
opfyldt. Ikke desto mindre synes det rimeligt at konkludere, at offentlig stotte
— sammen med afgiftsfritagelsen — har veeret en vigtig faktor i udbredelsen af
elbiler i Danmark.

Udbredelsen af elbiler i Danmark er stadig beskeden. Ved udgangen af 2015
korte 7.563 elbiler rundt pd de danske veje, viser Dansk Elbil Alliances statistik.
Til sammenligning er der registreret ca. 2,3 mio. personbiler i Danmark, s&
elbilerne fylder stadig under 1 pct. af bilparken. Og det relativt hoje elbilsalg i
2015 palidt over 4.500 skal ses i forhold til det samlede salg af nye biler pd mere
end 200.000.

Danmark er bagefter Norge og Holland i udbredelsen af elbiler

Ivisse lande kabes der flere elbiler end i Danmark. Det viser figur 4.7. Lidt under
1 pct. af de danske nyregistreringer i 2014 var elbiler. Det placerer os over lande
som Tyskland og Storbritannien, men efter Sverige, USA, Holland og Norge.
Seerligt det norske eksempel skiller sig ud med en elbilsandel i nysalget pa nze-
sten 13 pct. 12015 steg andelen til 22 pct. ifolge Norsk Elbilforening, nar ogsa
opladningshybrider medregnes. !* Boks 4.2 ser pd, hvorfor Norge har sd mange
elbiler.

Italien
Spanien
Portugal
Kina
Canada
Tyskland
Storbritannien
Frankrig
Japan
Danmark
Sverige
USA
Holland

Norge

Pct.

Figur 4.7 Elbilers andel af nysalget i forskellige lande i 2014

Anm.: Tallene indeholder ikke opladningshydridbiler.
Kilde: International Energy Agency.
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Boks 4.2 Hvorfor har de sa mange elbiler i Norge2

Norge havde ved udgangen af 2015 naesten 70.000 elektrisk drevne biler. 12 Det
er naesten 10 gange flere end i Danmark. Salget er drevet af betydelige skonomi-
ske incitamenter, der forst og fremmest omfatter:

Ingen registreringsafgift og moms pa elbiler

Gratis gennemkarsel for elbiler i alle landets betalingsanleeg

Lavere ejerafgift pa elbiler

For elbiler, der benyttes som firmabiler, skal kun betales halv firmabilskat.
Elbiler far et ekstra tilleeg til befordringsfradraget

Derudover parkerer elbiler gratis pd kommunale parkeringspladser, de lader
gratis op fra de fleste offentlige ladestandere, de sejler gratis med mange feerger,
og de ma benytte busbaner. Den norske regering overvejer dog at fratage elbiler-
ne visse af fordelene i lyset elbilernes store succes.

Mange andre lande giver ogsa skonomiske fordele til elbiler, om end de ikke er
s store som i Norge. Disse fordele er typisk i form af rabatter i afgiftssystemet.
Tyskland har netop vedtaget at yde et decideret tilskud pa 5.000 EUR til alle nye
elbiler til og med 2018.

Den typiske norske elbilejer har en hej indkomst og har kebt elbilen som bil
nummer to. En undersogelse viser, at 68 pct. af de norske elbilejere har badde en
el- og en benzin- eller dieseldrevet bil i husholdningen, men undersogelsen viser
samtidig, at elbilen benyttes som primeer bil til daglig pendling.

Norges netop publicerede nationale transportplan, som er udarbejdet af en bred
vifte af myndigheder, opstiller et mal om, at alle nye biler efter 2025 skal veere
nuludslipskeretojer som fx el- eller brintbiler.* I Holland har underhuset netop
vedtaget en lignende ambition, som dog mangler at blive endeligt godkendt i
senatet.

4 Elbiler og afgifter
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Prisen pa batterier

Klimaradet antager i sine analyser, at bat-

teriprisen malt pr. kwh falder med 61 pct.
fra 2015 til 2030. Se mere i afsnit 4.3.

Historisk salg
Bloomberg
Navigant
PwC

Trend

Flere markedsanalytikere forventer en kraftig stigning i antallet af solgte elbiler
pa globalt planiperioden fra 2020 til 2030. Dette geelder bade det Internatio-
nale Energiagentur og kommercielle iagttagere. Stigningen forventes at veere
Bloomberg %(;r-v-enzér_, ;(;m-v_i;t-i_ﬁ-éu_r_lt.é,- z;t-de-t-gi(;k;a_l:a ;alg afelbileri2030 vil
overstige 20 mio. Til sammenligning produceres i dag ca. 90 mio. personbiler
arligt.

Ogsa verdens politiske ledere har tiltro til et snarligt gennembrud for elbilen.
Under COP21idecember 2015 blev Paris Declaration on Electro-Mobility and
Climate Change & Call to Action underskrevet. Denne aftale opstiller et mél om,
at 20 pct. af al global vejtransport i 2030 skal vere elektrisk drevet. Ifolge de-
klarationen indebzrer det, at 35 pct. af det globale nysalg af personbileri2030
skal veere elbiler. Danmark er medunderskriver pa erkleeringen sammen med
verdens storste gkonomier, herunder USA og Kina. Hvis malet nds, og Danmark
bidrager med sin relative andel af elbilsalget, vil danskerne i dret 2030 skulle
kebe ca. 70.000 elbiler ud af et samlet forventet nybilsalg pa ca. 200.000. Hvis
vejpersontransporten i Danmark skal vaere 20 pct. elektrisk i 2030, kreever det
naesten 600.000 elbiler i bilparken. Dette er lidt lavere, end hvad der formentligt
skal til, hvis vejpersontransporten skal beere en proportional andel af Danmarks
forventede reduktionsmaél for ikke-kvotesektoreni 2030, jf. afsnit 4.1.

Mio.biler

25

20 A

20M 2015 2020 2025 2030

Figur 4.8 Markedsanalytikeres forventninger til det globale salg af elbiler
Anm. Den stiplede linje repraesenterer en tendenslinje ud fra forventningerne.

Kilde: International Energy Agency EV Outlook 2015, Bloomberg New Energy Finance February 2016, PwC
Autofacts January 2016 og Navigant Research 2015.
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Lithium-ion-batteri

Dette batteri benytter grundstoffet
lithium til at lagre energien, idet
lithium-atomer omdannes til ladede lithi-
um-ioner i batteriet under afladning. Der
er mange andre muligheder for relevante
materialer til batterier, fx aluminium eller
natrium.

4.3 Elbilens teknologiske udvikling

Elbiler er lige nu inde i en rivende teknologisk udvikling.
Seerligt prisen pa batterier, som er elbilens ekonomiske
akillesheael, forventes at falde markant de kommende ar.
Det skyldes bade tekniske forbedringer og @get pro-
duktionsmaengde. Elbilen er i dag en darligere bil end
konventionelle biler, hvis man fokuserer pa reekkevidde.
Men i takt med udviklingen af billigere batterier vil elbi-
lens reekkevidde o0gsa stige.

Den voksende tiltro til en elektrificeret vejpersontransport er drevet af hastig
teknologisk udvikling inden for saerligt batteriteknologi, som har stor opmeerk-
somhed verden over. Store investeringer i flere og sterre produktionsanleg
bevirker, at prisen pé batterier over de kommende ar forventes at falde til et
niveau, hvor elbilen bliver skonomisk konkurrencedygtig med tilsvarende ben-
zin- og dieselbiler. Derfor er elbilen en oplagt kandidat til de nuludslipsbiler, der
er behov for, hvis Danmark skal opfylde sine EU-mali 2030.

Elbiler og benzinbiler er grundleeggende ens konstruktioner - bortset fra
batteriet

En benzinbil og en elbil er langt hen ad vejen ens konstruktioner. En konventio-
nel bil bestdr af en benzintank som energilager, en forbreendingsmotor til at ska-
be fremdrift og et gearsystem til at sikre energieffektivitet. I en elbil er forbreen-
dingsmotoren erstattet af en elmotor. En elmotor er principielt mere simpel end
en forbraendingsmotor, den har feerre beveaegelige dele, og den optager mindre
plads. Elmotoren fungerer effektivt over et bredere interval af omdrejninger, og
der er typisk ikke behov for samme avancerede gearingi en elbil som i en bil med
forbraendingsmotor. En simplere motor og ingen gearkasse betyder, at en elbil
fremstillet i tilstreekkeligt stort antal vil have samme og i bedste fald lavere pro-
duktionsomkostninger end en tilsvarende konventionel bil, hvis man fraregner
udgiften til batteriet, som er elbilens skonomiske akilleshzel.

Den store forskel mellem en elbil og en almindelig bil ligger i energilageret,
batteriet. Langt de fleste mobile, elatheengige teknologier baserer sig pa batte-
rilagring — med eltogsdrift som en markant undtagelse. Et batteri er hverdag

for alle danskere, nar de teender mobiltelefonen og trykker pé fjernbetjeningen
til flernsynet. Batteriet gor, at elektricitet kan lagres pd samme made, som en
benzintank gor, at benzin kan lagres. For at elektricitet kan gemmes i et batteri,
skal den dog omdannes til ladede partikler, som skal stabiliseres. Det betyder, at
et batteri er en meget avanceret konstruktion sammenlignet med en benzintank.

type batteri, der benyttes til det meste mobile elektronik, og som i hej grad kan
tage @ren for de fremskridt, elbilen oplever teknologisk. Det er en succesfuld
teknologi, fordi den har formaet at fordoble energiteetheden i genopladelige
batterier i forhold til hidtidige teknologier. Verdens produktionskapacitet for
lithium-ion batterier flerdobles i disse ar, hvilket bevirker en kraftig reduktion
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ipriserne. Der er stort internationalt fokus pé forskning og udvikling inden for
feltet, hvilket stimuleres yderligere af den faktiske og forventede klimapolitik og
dermed elbilernes potentielle gennembrud. Batterierne bliver hele tiden mindre
og billigere. Tendensen med forbedret holdbarhed og energiteethed og faldende
produktionsomkostninger forventes forstaerket i de kommende ar.

En brendstoftank er billigere end et batteri. Batteriets dyre materialer og
kostbare teknologi gor, at det i hoj grad er batteriet, som udger meromkostnin-
geniindkebet af en elbil i forhold til en traditionel bil med forbraendingsmotor
og brandstoftank som energilager. Prisen pé batteriet udger halvdelen af den
samlede merpris for afgifter for en elbil sammenlignet med en tilsvarende kon-
ventionel bil.

Der er i dag stor forskel i indkebsprisen for en benzin- eller dieselbil og en
tilsvarende elbil. En gennemsnitlig familiebil i Danmark, fx en Volkswagen Golf,
koster i omegnen af 112.000 kr. for moms og afgifter,'> mens den som elbil i dag
koster 221.000.*¢ Merprisen pa knap 110.000 kroner udgeres til dels af batteri-
et, hvor et batteri, som giver bilen en raekkevidde pa 200 km, koster i omegnen
af60.000 kr. Det resterende prisgab mellem den traditionelle bil og elbilen méa
tilskrives den lavere produktionsvolumen og hejere udgifter til udvikling. Savel
batteriprisen som den resterende merpris forventes at falde kraftigt frem mod
2030.

Elbiler har bedre energieffektivitet, men kortere raekkevidde

En elbil er mere energieffektiv end en braendstofdrevet bil. De mest braendstof-
okonomiske benzinbiler kerer i dag over 25 km pr. liter breendstof. Det lyder

af meget, men ndr en benzinbil forbruger breendstoffet, gar langt det meste af
energien til spilde i form af varme. En elbil er anderledes og fungerer langt mere
effektivt, fordi elmotoren bedre kan udnytte den elektriske energi. Omregnes
den elektriske energi i batteriet til energiindholdet i benzin, vil en typisk elbil
have en braendstofekonomi pa over 70 km/1. Elbilen er altsd mere end dobbelt sa
effektiv som benzin- og dieselbilen. Samtidig er elektricitet billigere for forbru-
geren end benzin og diesel, sa den samlede udgift til drivmiddel er lavere for en
elbil end for en benzin- eller dieselbil. De lavere lsbende omkostninger gor, at
elbilen sagtens kan veere et mere gkonomisk valg end en tilsvarende konventio-
nel bil til trods for den hojere indkebspris, hvis kerselsomfanget er tilstraekkeligt
stort.

Mens en benzin- eller dieselbil kan kere over 600 kilometer pa en optankning,
skal elbiler genopfyldes med energi oftere. Den typiske reekkevidde for elbiler
pd markedet er i dag 100-200 kilometer pa en fuld opladning. Den begransede
reekkevidde skyldes bade prisen pd batterier og de fysiske begransninger pa
batteriernes storrelse og vaegt. De fossile motorbreendstoffer er vaegt- og volu-
menmassigt meget effektive energibaerere. De kemiske bindinger i fx benzin
indeholder 40 gange sa meget energi som et batteri af tilsvarende volumen. Der-
for kan en bil med breendstofmotor og benzintank kere langt uden optankning til
trods for, at braendstofmotoren har en darlig energieffektivitet.

Fordi de fossile braendsler er gode energibeerere, kan energi overfores hurtigt
til en benzinbil. Nér en benzinbil optankes, overfores der hvert sekund energi

4 Elbiler og afgifter
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Opladningstiden reduceres

En moderne elbil kan i en hurtig lade-
stander oplades med strem til over 100
km kersel pa 20 minutter.

Nye elbiler

En af de mest omtalte nye elbiler er
Teslas Model 3, som allerede er for-
héndsreserveret i betydeligt antal. Det
forste eksemplarer forventes at blive
leveret i starten af 2017, og bilen far ifelge
producenten en raekkevidde pa ca. 345
km. Indkebsprisen bliver ca. 230.000 kr.
for moms og afgifter.

svarende til ét sekunds energiproduktion fra to store havvindmeller. Nér elek-
tricitet skal oplagres i et batteri i en elbil, skal elektriciteten omdannes til ladede
partikler inde i batteriet. De ladede partikler skal omsluttes og kontrolleres.
Gores det for hurtigt, bliver batteriet for varmt og gér i stykker. En elbil kraever i
en normal hjemmeladestander cirka 12 timer for at blive fuldt opladet, mens en
benzinbil kan optankes pa tre minutter. Batterierne bliver hele tiden bedre, og
fremtiden vil kreeve leengere tid til opladning, end konventionelle biler bruger pa
at fylde tanken med brandstof. Elbilen vil derfor et godt stykke tid endnu fortsat
vaere en darligere bil malt pa reekkevidde og opladningstid, om end den er bedre
malt pd andre parametre som stej og acceleration.

Batterierne vil blive bedre og billigere i de kommende ar

Markedet for batterier er i kraftig veekst. De naeste fem ar forventes den globale
produktionskapacitet for lithium-ion-batterier at blive firedoblet. Udvidelsen
sker til dels pa grund af et eget brug af lithium-ion-batterier til mobil elektro-
nik, men ogsd pa grund af tiltro til et voksende marked for elbiler og stationaer
energilagring.

Den voksende produktion betyder forst og fremmest, at batteriprisen falder
kraftigt, fordi man kan udnytte stordriftsfordele. Lithium-ion batterier er ikke
en offentligt handlet vare, og priser og produktionsomkostninger er derfor sveert
gennemskuelige. Et svensk forskningshold sammenholdti2015 en lang reekke
udmeldinger pa historiske priser og fremskrivninger for lithium-ion batteri-
celler.” Studiet omfattede forskningsenheder, konsulenthuse og forerende
eksperter i batterier, og analysen er gengivet i figur 4.9 sammen med prisudmel-
dinger af nyere dato. Priserne reduceres i gjeblikket med 8-14 pct. arligt. Denne
udvikling forventes at fortseette frem mod 2030, hvor batterierne bade vil blive
billigere, lettere og mere holdbare. En ubekendt faktor er dog, om prisen pa
lithium vil eges markant pa grund af den hgje eftersporgsel, og om udbuddet kan
folge med.

Neeste generation af elbiler kerer lzengere til samme pris

Afvejningen mellem elbilens pris og reekkevidde bliver et centralt valg for
bilkebere. Det skyldes, at omkostningerne til batteriet vokser stort set propor-
tionalt med kapaciteten og dermed raekkevidden. Bilproducenterne vil forsege
at optimere denne balance ud fra bilkebernes betalingsvilje for reekkevidde for
at gore deres biler sd konkurrencedygtige som muligt. Itakt med at prisen pa
batterikapacitet falder, ma det forventes, at bilkeberne gnsker at veksle noget
afbesparelsen til et storre batteri, sd fremtidens elbiler far leengere reekkevid-
de end de 100-200 kilometer pr. opladning, der er normen i dag. Enkelte dyre
elbiler kan dog allerede nu kere vaesentligt leengere, eksempelvis Teslas luksu-
selbiler, som har reekkevidder pa 400-600 km. Et udvalg af forskellige elbilers
pris og reekkevidde er illustreret i figur 4.10. Det er ikke batteriteknologien, der
adskiller den geengse elbil fra luksuselbilen, men derimod batteristorrelsen og
km pr. opladning, og prisen forventes at ligge i samme leje, som elbilerne saelges
tili dag.
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Figur 4.9 Forventninger til prisen pa lithium-ion-batterier udmeldt af forsknings-
0g konsulenthuse og de ferende producenter
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Den bla linje angiver antagelsen om faldet i batteripriser anvendt i Klimaradets analyse.
Nature Climate Change, Bloomberg New Energy Finance, LG Chem, Panasonic,

Tesla og egne beregninger.

2030
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Figur 410 Indkebspriser far moms og afgifter og raekkevidde for et udvalg af

Anm.:
Kilde:

nuvaerende elbiler og kommende elbiler

Reekkevidde er angivet ud fra NEDC testresultater hvor muligt.
Tesla, Nissan, Volkswagen, Kia Motors, Mitsubishi, Chevrolet, BMW, Mercedes Benz, Peugeot og

egne beregninger.
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Boks 4.3 En hybridbil er en mellemting mellem en elbil
0g en benzinbil

En hybridbil kan drives af to drivmidler. Typisk er det en kombination af et fossilt
drivmiddel som fx benzin og sa elektricitet. En hybridbil kan derfor til en vis grad
udnytte den hoje energieffektivitet og det billigere drivmiddel fra elbilen og samti-
dig opna den leengere reekkevidde fra benzinbilen. En hybridbil placerer sig derfor
midt mellem den konventionelle bil og elbilen. Kombinationen af drivmidler giver
imidlertid en dyrere og tungere bil, da den kreever motorer til begge drivmidler.
Det gor hybridbilen dyrere end benzinbilen og mindre energieffektiv end elbilen.

Betegnelserne hybrid og opladningshybrid er ikke faste definitioner, men deek-
ker over et spektrum af teknologier med den rene konventionelle bili den ene
ende og den rene elbil i den anden.

En klassisk hybridbil er en bil, som primeert drives af en forbraendingsmotor,
men med en supplerende drivlinje i form af en elmotor og et mindre batteri. Bat-
teriet oplades under korslen ved at opsamle bremseenergi eller via en generator.
Denne form for regenerering bevirker en mere effektiv udnyttelse af braendstof-
fet, men bilens eneste udefrakommende energikilde er stadig breendstof som

fx benzin. I praksis er en klassisk hybridbil altsd en benzinbil med rigtig god
breendstofekonomi.

I opladningshybrider kan det integrerede batteri oplades gennem en lade-
stander som i en almindelig elbil, men opladningshybrider har samtidig en
benzintank og forbraendingsmotor. Forbreendingsmotoren kan enten drive
bilen selv eller fungere som back-up til elmotoren ved at oplade batteriet under
kerslen. Typisk har nutidens opladningshybrider en reekkevidde pa under 100
km ved ren eldrift. Opladningshybriders gkonomi og klimaeffekt athaenger i hoj
grad af brugen af bilen og serligt af energimikset mellem el og benzin. Safremt
opladningshybrider primeert benytter strom, kan de bidrage til elektrificering af
transporten.

Forbreendingsmotor
Elmotor

Opladning ved

regenerering
Opladning fra
ladestander
Benzinbil Hybrid Opladnings- Elbil
Hybrid

lllustration af spektret fra den rene benzinbil til den rene elbil over forskellige
former for hybridbiler
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4.4 Hvornar bliver elbilen konkurrencedygtig?

Transportens udvikling frem mod 2030 vil afhaenge

af, hvilke biler forbrugerne vil kabe i de kommende ar.
Klimaradet har derfor analyseret den forventede pris-
udvikling pa elbiler og de tilsvarende benzindrevne
modeller for to populeere bilstarrelser. Analysen viser,
at der formentlig vil ske et markedsmeessigt gennem-
brud for elbiler frem mod 2030, men at det naeppe er
tilstraekkeligt til at sikre det antal nuludslipsbiler, der er
behov for i 2030 for at reducere vejpersontransportens
udledninger med 40 pct.

Der hersker stor usikkerhed om elbilens fremtidige udbredelse. For at underse-
ge det fremtidige potentiale i elbilsalget har Klimaradet analyseret den forven-
tede udvikling i totalekonomi for to typer elbiler og de tilsvarende benzinmo-
deller. Analysen ser pa de privat- og samfundsekonomiske omkostninger ved
de forskellige biltyper og giver et bud p&, hvordan det vil pavirke forbrugernes
bilvalg, at den teknologiske udvikling ger elbilen billigere.

Klimarédet fokuserer pa en mikrobil og en familiebil

Den danske bilpark bestar af mange forskellige bilklasser, men to klasser kan
siges at vaere toneangivende. Analysen tager derfor udgangspunkt i en mikrobil
og en mellemstor familiebil. Familiebilen reprasenterer den gennemsnitlige

bil i husstande med flere personer. Siden 2008 har danskerne dog i stigende
grad kebt de sdkaldte mikrobiler. Mikrobilerne er billige i indkeb, og en officiel
breendstofekonomi pd langt over 20 km/1 gar, at bilerne kun betaler meget lidt
iregistreringsafgift, hvilket beskrives neermere i afsnit 4.5. De to klasser af biler
udger tilsammen to tredjedele af det danske bilsalg.®

Klimaradets analyser benytter VW Golf som eksempel pa en familiebil og VW
Up! som eksempel pa en mikrobil. Disse modeller er valgt, da begge fas i en ben-
zinudgave savel som en eludgave, og da begge har et betydeligt salg i Danmark.
De konkrete modeller for 2015 er brugt som startpunkter for analysen, mens
fremskrivninger af reekkevidde, energieffektivitet og priser danner grundlaget
for sammenligningen af bilerne i arene efter. Tabel 4.2 viser karakteristika for de
fire modellerede biler for 2016 og 2030.

Totalekonomien for en bil athseenger af brugen af bilen. Hvis man kerer mange
kilometer hvert dr, betyder de faste udgifter mindre, end hvis bilen kerer fa.
Hojere drskorsel gor derfor biler med lavere omkostninger pr. kilometer som
fx elbiler mere konkurrencedygtige. For at bevare overskuelighed og sammen-
lignelighed pa tvers af bilmodeller antager analysen en drskorsel pd 16.400 km
pr. arihele bilens levetid, som er sat til 15 ar. De 16.400 km svarer ca. til den

holder dog disse udgifter pd samme niveau for de to typer af biler.
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Mindre vedligehold

En elbil har feerre bevaegelige dele end
en bil med breendstofmotor. Derfor for-
ventes elbilen at blive en smule billigere
i vedligehold. Til gaengeeld skal batteriet
pa et tidspunkt udskiftes.
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Mikrobenzinbil Mikroelbil Familiebenzinbil Familieelbil

Reale 2015-priser 2016 2030 2016 2030 2016 2030 2016 2030

Indkebspris ekskl. moms (kr.) 60.000 60.000 140.000 92.596 112.000 112.000 235.000 157.000

Registreringsafgift (kr.) 33.000 15.000 - 15.000 127.000 115.000 23.000 46.000
Gron ejerafgift (kr./ar) 620 620 620 620 620 620 620 620
Energieffektivitet (km/I) 24,9 34,6 79,5 94,0 23,6 31,2 72,0 82,5
Reekkevidde (km) 750 750 172 300 900 900 206 350

Tabel 4.2 Antagelser for de fire biler i Klimaradets analyse for 2016 og 2030

Anm.: Energieffektiviteten for elbiler er omregnet til km/I for benzin. Der regnes med en realitetsfaktor
pa 1,25 stigende til 1,35 for alle drivmidler. Registreringsafgift er baseret pa den i 2015 vedtagne
indfasningsprofil. Indkebsprisen pa benzinbiler holdes konstant, idet det er den relative forskel til
elbilen, der er afgerende.

Kilde: Egne beregninger.

Figur 4.11 viser de samlede privatekonomiske omkostninger for de fire
analyserede biler, hvis de kebes 1 2020, hvor elbiler er fuldt indfaset i registre-
ringsafgiften. Omkostningerne er opdelt pa udgifter til indkeb, finansiering,
registreringsafgift, drivmiddelomkostninger i form af breendstof og el, ovrige
lebende omkostninger samt gron ejerafgift. De ovrige lobende omkostninger
daekker udgifter til forsikring, service og vedligehold. Finansieringsomkost-
ninger deekker renteudgifter til billin. Sammenligningen viser, ati 2020, hvor
elbilerne er fuldt indfasede i registreringsafgiften, er elbilen i mikroudgaven 8
pct. dyrere end tilsvarende konventionelle biler, mens forskellen for familieud-
gaven er 12 pct. Havde elbilen stadig vaeret fuldt fritaget for registreringsafgift,
ville mikroelbilen kun have veret 2 pct. dyrere, mens familieelbilen havde veeret
10 pct. billigere end den tilsvarende benzindrevne bil.

Selv med afgiftsindfasningen bliver elbiler privatekonomisk konkurrencedyg-
tige inden 2030

Markedet for elbiler udvikler sig hastigt med mange nye modeller pa markedet
ide kommende ar. Inden for en overskuelig arreekke vil mange elbiler veere
privatekonomisk billigere end en tilsvarende benzinbil blandt andet som folge
af det forventede fald i batteriprisen. Isoleret set vil indfasningen af registre-
ringsafgiften ganske vist betyde stigende priser pa elbiler de kommende ar, men
Klimaradets analyse peger dog p4, at familiebilen vil veere billigst i eludgaven fra
2024, og at prisforskellen vil vokse frem mod 2030. Registreringsafgiften for-
staerker effekten af prisfaldet pa familieelbilen. Hver gang elbilernes indkebspris
falder med 1 kr., vil forbrugerprisen inklusive registreringsafgift falde med 1,5
kr., som afsnit 4.5 redegor for. Den forventede udvikling i de totale omkostnin-
ger for de fire analyserede biler er vist i figur 4.12.

For mikrobilen forventes det ikke, at elbilen bliver billigst inden 2030. Det skyl-
des til dels, at mikroelbilen ikke opnér fuld rabat for sin heje energieffektivitet.
Savel den benzindrevne som den eldrevne mikrobil er sa billige i indkebspris,

at de allerede i dag betaler neermest det samme i registreringsafgift, nemlig i
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Figur 411 Privatekonomiske totalomkostninger malt pr. kert kilometer for en

bil kebt i 2020
Anm.: Figuren viser de samlede tilbagediskonterede omkostninger over bilens levetid pa 15 ar med
arskersel pa 16.400 km og fuldt indfaset registreringsafgift for elbiler. Omkostningerne er i
2015-priser.
Kilde: Egne beregninger.
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Figur 412 Udviklingen i privatekonomiske totalomkostninger pr. kart kilometer for
biler kabt mellem 2015 og 2030

Anm.: Figuren viser de samlede tilbagediskonterede omkostninger over bilens levetid pa 15 ar med
arskersel pa 16.400 km og nuveerende, vedtagne indfasning af registreringsafgift.

Omkostningerne er i 2015-priser.
Kilde: Egne beregninger.
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Nuveerende kvotepris

Kvoteprisen ligger for tiden pa 50-60

kr. pr. ton. Mange iagttagere vurderer,

at denne pris er for lav til at drive den
langsigtede omstilling i EU, som det ogsa
fremgik af Klimaradets rapport fra 2015.

omegnen af minimumsafgiften pa 20.000 kr., selv om den eldrevne mikrobil har
en vaesentligt bedre energieffektivitet.

Den samfundsekonomiske vaerdi af elbiler afhaenger af prisen pa C02

Den samfundsgkonomiske vurdering af elbiler er ikke nedvendigvis lig den
privatekonomiske. Fx er afgifter som udgangspunkt ikke en samfundsekono-
misk omkostning. Elbilen adskiller sig positivt fra benzinbilen ved at medfore
mindre lokal luftforurening, veere mindre stejende og ved at udlede mindre
CO,. Verdien af disse eksternaliteter fylder dog kun en mindre del af den totale
samfundsegkonomiske omkostning ved bilkersel. Den dominerende eksterna-
litet er traengsel, og den er ens for de forskellige drivmidler. Figur 4.13 viser de
samfundsekonomiske omkostninger ved de forskellige biler i 2020, hvor det
fremgdr, at elbilerne er samfundsekonomisk lidt dyrere end den tilsvarende
benzinbil. Elbilerne vil stadig veere en smule dyrere samfundsgkonomisk frem
mod 2030, selv om elbilerne falder i pris. Grunden til, at en elbil i 2030 kan vaere
privatekonomisk billigst, men samfundsekonomisk dyrest, ligger i afgifterne,
idet afgifter er en privatokonomisk men ikke en samfundsekonomisk omkost-
ning. 12030 betaler en elbil pa grund af sin heje energieffektivitet noget mindre i
registreringsafgift end den tilsvarende benzinbil.

Den samfundsekonomiske veerdi af den lavere klimabelastning ved et skifte fra
benzin- til elbil atheenger af veerdiseetningen af skaden ved at udlede CO,. Veerdi-
seetningen af CO,-udledninger fra transporten bor athenge af, hvor svert det er
at opfylde reduktionsmalet for den ikke-kvoteomfattede sektor. Der findes ikke
entydige bud p4, hvad dette tal skal veere, og figur 4.13 benytter derfor en veerdi
for CO, pd 1.000 kr. pr. ton, som ogsa er brugt i andre studier.!® Figur 4.13
viser, at omkostningen for CO, fylder relativt lidt i den totale samfundsekono-

kvotepris.

En elbil udleder intet CO,, nir den kerer, men det kan produktionen af strom-
men gore athengig af energikilden og teknologien. Figur 4.14 viser, at den gen-
nemsnitlige udledning fra elsystemet i dag er markant lavere end udledningen
frabenzin og diesel malt pr. kilometer. Det skyldes blandt andet, at elbilen er
mere energieffektiv. El vil desuden ilgbet af fa ar fa et endnu lavere CO,-aftryk i
takt med, at mere vedvarende energi kommer ind i elsystemet, og derved bliver
de indirekte udledninger fra elbilen endnu lavere. Dertil kommer, at udlednin-
ger fra elproduktion ikke teeller med i Danmarks 2030-forpligtelse for ikke-kvo-
tesektoren. Udledningerne er i stedet omfattet af kvotesystemet, og derfor vil
danske udledninger som folge af elbiler betyde feerre udledninger andre steder i
Europa, forudsat at loftet over de samlede udledninger fra kvotesektoren pa et
tidspunkt igen bliver bindende. Boks 4.4 diskuterer forskellige syn pa CO,-af-
trykket fra elbiler. Hvis familiebenzinbilen skal have samme samfundsekono-
miske omkostning pr. km som familieelbilen i 2020, vil det kraeve en CO,-pris
palidt over 6.000 kr. pr. ton beregnet ud fra elsystemets forventede, gennem-
snitlige CO,-intensitet, og en CO,-pris pa knap 5.000 kr. pr. ton, hvis elbilen
betragtes som en udledningsfri bil, fordi drivhusgasudledningen fra elforbruget
er kvoteomfattet. CO,-priserne bliver lavere, hvis der regnes med en samlet
leengere korsel i bilens levetid end forudsat i denne analyse.
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Figur 413 Totale samfundsekonomiske omkostninger ved bilejerskab for biler
kebt i 2020

Anm.: Figuren viser de samlede tilbagediskonterede omkostninger over bilens levetid pa 15 ar med
arskersel pa 16.400 km og en CO, -pris pa 1.000 kr. pr. ton. Omkostningerne er i reale

2015-priser. Sammenligningen ser bort fra forskelle i brugsvaerdi, herunder specielt reekkevidde,

men 0gsa accelerationsevne og kereegenskaber.
Kilde: Egne beregninger.
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Figur 414 CO,-intensiteten for forskellige drivmidler malt pr. kert kilometer

Anm.: Der er antaget et energiforbrug pa 0,4 MJ/km for elbiler og 1,4 MJ/km for benzin og dieselbiler.

Energistyrelsens antagelser om @get iblanding ferer til lidt lavere udledning fra benzin og diesel i

2030 end i 2015.
Kilde: Energistyrelsen og egne beregninger.
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" Forbrugerne vil kun veelge en
elbil, hvis den er sa billig, at det kan
kompensere for de ulemper, som
kortere reekkevidde medferer.
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Boks 4.4 CO,-udledning fra elbiler

Der er intet udstedningsrer pa en elbil, men den medferer stadig udledning af
CO,, hvis strammen er produceret med fossile breendsler. Der kan veere mindst
tre forskellige svar p, precis hvor meget CO, elbilen kan siges at udlede:

1. Svarende til den gennemsnitlige CO,-intensitet i elsystemet.

Dette tal ligger i dag pa ca. 40 g/km jf. figur 4.14 og er umiddelbart det mest
naturlige bud — altsa at elbilen har et CO,-aftryk svarende til, hvor stor en
CO,-udledning elproduktionen i gennemsnit giver anledning til. Det er ogsa
denne antagelse, som er benyttet i figur 4.13. Men hermed antager man faktisk,
at det ogede elforbrug, som elbilen medferer, betyder, at merforbruget delvist
daekkes med udbygning af vedvarende energi svarende til en andel lig dagens an-
del af vedvarende energii elproduktionen. Hvis dette ikke sker, er svar nummer
to det relevante.

2. Svarende til den marginale CO,-intensitet i elsystemet.

Dette tal betegner CO,-udledningen, hvis det nuvaerende elsystem skal produ-
cere lidt mere el, og det ligger i dag pd ca. 70 g/km. Hvis ikke gget elforbrug fra
en elbil afstedkommer udbygning med vedvarende energi, vil forbruget blive
deekket af, at de eksisterende kraftveerker skruer lidt op for produktionen. Disse
vil oftest veere kulkraftveerker, hvilket giver en hojere marginal udledning end
ved gennemsnitsbetragtningen.

3. Nul.

Man kan argumentere pa to méder for, at elbilers CO,-udledning er nul. For

det forste kan man heevde, at man ber fokusere pa transportens udledninger, da
det er den, der indgar i Danmarks ikke-kvote-forpligtigelser. Og her har elbiler
ingen udledning. Det er den logik, der er lagt til grund i afsnit 4.1. For det andet
kan man pege p4, at elproduktion er omfattet af kvotesystemet. Hvis man opfat-
ter den samlede kvotemeengde som fast og givet af EU, vil EU’s samlede udled-
ninger over tid ikke vaere pavirket af ekstra forbrug pa grund af danske elbiler.

Endeligt kan deti et globalt perspektiv veere relevant at medregne den CO,-be-
lastning, som kommer fra produktion og bortskaffelse af bilen. Pa grund af
lithium-ion batterierne udleder produktion af elbiler generelt mere CO, end
produktion af benzinbiler.?* Men da Danmark ikke har nogen bilindustri eller
minedrift, bergrer dette ikke de danske CO,-udledninger eller den danske
maélopfyldelse.

4 Elbiler og afgifter
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Kr./kWh

Prisen pé et batteri afhaenger af den
maengde energi, det kan lagre. Lagrings-
kapaciteten males i kwh. Den relevante
pris for et batteri er derfor ikke kr./
batteri, men derimod kr./ kwh.

Nar man sammenligner samfundsekonomiske omkostninger for en elbil og en
konventionel bil, bar man endelig veere opmerksom pa, at der er tale om biler
med forskellige egenskaber. Eksempelvis har benzinbilerne leengere raekkevidde
end elbilerne, hvorimod elbilerne har gget acceleration og mindre stej i kabinen.
Dertil kommer, som boks 4.5 beskriver, at elbilen giver en samfundsekonomisk
gevinst i elsystemet ved at bidrage med fleksibelt elforbrug. Disse aspekter er
der ikke sat veerdi pd i figur 4.13.

Elbilens konkurrencedygtighed afhzenger af benzin- og batteriprisudviklingen
Figur 4.12 viste, at elbilen i familieklassen er privatekonomisk billigere end ben-
zinbilen fra 2024. Dette geelder dog kun som en gennemsnitsbetragtning. Det

er fx vidt forskelligt, hvor langt hver enkelt bil kerer om dret. En gennemsnitlig
dansk bil kerer 16.400 km arligt, men der er stor spredning mellem biler med lav
arskorsel og pendlerbiler med hej drskersel. Hvis en bil kerer 30.000 km arligt
gennem hele dens levetid, vil elbilen vere privatekonomisk billigere end benzin-
bilen allerede i 2021. Problemet er naturligvis, at elbilens mindre reekkevidde
typisk vil veere en mere begraensende faktor, jo storre arskerslen er.

Forventningerne til udviklingen i batteri- og benzinpriser har ogsa afgerende
betydning. Der er dog stor usikkerhed om udviklingen i netop disse priser. For
enhver batteripris er der en benzinpris, hvor elbilen og benzinbilen har prze-
cis samme privatekonomiske totalomkostning for en given drlig kersel. Disse
ligeveegtspunkter er illustreret med linjerne i figur 4.15. Hvis en kombination
afbatteri- og benzinpris ligger over ligevaegtskurven, er elbilen mest rentabel,
og hvis den ligger under, er benzinbilen mest rentabel. Cirklerne indikerer de
omtrentlige priser i 2015 og forventningerne til 2030.

12015 var benzinprisen lav, og batterierne var relativt dyre. For langt de fleste
danskeres korselsbehov kunne det derfor bedst betale sig at investere i en ben-
zin- eller en dieselbil. Det er ogsa, hvad 99 pct. af de danske bilkabere gjorde til
trods for afgiftsfritagelsen af elbilerne. Med den nuvaerende benzinpris vil det
pris, for en elbil har samme totalokonomi som en benzinbil ved et gennem-
snitligt kerselsbehov. Det kraever et stort fald i omkostningerne ved batteriet,
hvis elbilen skal veaere konkurrencedygtig, men markedsiagttagere forventer en
batteripris pd under 900 kr./kWh inden 2030, som vist i figur 4.9. Dermed vil
det for mange danskere blive billigere at vaelge en elbil frem for en benzinbil, og
samme konklusion gaelder ogsa for dieselbilerne.

Pa trods af god ekonomi vil reekkevidden stadig begraense udbredelsen af
elbiler

Elbilen bliver inden 2030 billigere end benzinbilen — i hvert fald i familieklas-
sen. Det tyder pd et vist gennembrud for elbilen. Sporgsmaélet er, hvor stort
dette gennembrud bliver, hvornar det indtreeffer, og om det er tilstraekkeligt til,
at Danmark kan opfylde sine klimaforpligtelser. Svar pa disse spergsmal kreaever,
at man kan forudsige forbrugernes valg af bil. Dette valg athenger af totalekono-
mien, men gkonomien star ikke alene. Elbilen er en darligere bil, hvis der dem-
mes ud fra reekkevidde, og netop raekkevidden er en vigtig faktor, nar danskerne
overvejer at investere i en elbil. Forbrugerne vil kun velge en elbil, hvis den er sa
billig, at det kan kompensere for de ulemper, som kortere reekkevidde medforer.
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Figur 415 Totalekonomiske break-even-linjer for en el- og benzinbil i familieklassen
ved forskellige batteri- og benzinpriser

Anm.: De tre linjer viser de priskombinationer, hvor de to bilers totalokonomi er preecis ens ved
forskellige arlige kerselsbehov. Hvis en kombination af batteri- og benzinpris ligger over linjerne,
er elbilen mest rentabel, og hvis den ligger under, er benzinbilen mest rentabel. Elbilen vinder ved
sterre arskersel. Benzinpris er et gennemsnit for bilens levetid. Bortset fra batteri- og benzinpris
er antagelser, som varierer over tid, sat til 2020-veerdierne.

Kilde: Egne beregninger.

Alternativt skal batteriet veere sd stort, at reekkevidden ikke opleves som en neev-
neveerdig begransning, men sé bliver elbilen dyrere.

En bilvalgsmodel kan benyttes til at give et bud pa salget af elbiler frem mod
2030. Klimaradet har udviklet en simpel model til fremskrivning af elbilernes
markedsandel pa baggrund af et studie fra DTU af danskernes villighed til at
betale for fx rekkevidde ogladeinfrastruktur.?! Studiet baserer sig pd en under-
sogelse blandt forbrugere, som har afprevet en elbil over en lengere periode.
Herefter har forbrugerne taget stilling til eksempelvis, hvor vigtig ladeinfra-
struktur, reekkevidde og indkebspris er for valget mellem en elbil og en traditi-
onel bil med braendstofmotor. Modellen udnytter disse data, forventningerne
til ladeinfrastruktur og bilernes tekniske udvikling samt viden om det hidtidige
elbilsalg til at simulere bilkebernes valg mellem en elbil og en konventionel bil
frem mod 2030. Resultaterne fra det anvendte studie tyder generelt p4, at pris
og raekkevidde er vigtigere end tilgeengeligheden afladeinfrastruktur. Det er na-
turligvis vanskeligt at sige noget om, hvor hurtigt nye teknologier fir fodfeeste,
og bilvalgsmodellen skal ses i det lys. Den forseger at give en indikation af, hvad
vi kan forvente os fremover, og hvordan forskellige faktorer kan teenkes at pavir-
ke elbilens udbredelse. Modellen er derfor beheeftet med store usikkerheder og
skal kun ses som et groft bud p&, hvor mange elbiler vi vil se frem mod 2030.

Figur 4.16 viser den forventede udbredelse af elbiler i Danmark under de nuvee-
rende rammebetingelser. Analysen finder, at pa trods af billigere elbiler vil kun
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Boks 4.5 Veerdien af elbiler i elsystemet

Elbiler har potentiale til at bidrage til et omkostningseffektivt og palideligt
fleksibelt energisystem. Hvis de store batterier i elbilerne kan hjzlpe til at sta-
bilisere energisystemet, kan det give en samfundsekonomisk gevinst. Dette kan
grundleggende ske pad mindst to mader:

For det forste kan elforbruget til opladning af biler forskubbes til perioder, hvor
der ellers er et lavt elforbrug. En elbil, som bruges til pendling, bliver typisk

sat til opladning i hjemmet om eftermiddagen. Her er der som regel et hojt
elforbrugiforvejen. Et intelligent opladningssystem kan forskyde og fordele
elforbruget ud over natten, hvor der typisk er et lavere elforbrug. Dermed kan
det samlede elforbrug udjevnes over degnet, og behovet for dyr elproduktions-
kapacitet til spidsbelastninger mindskes. Det medferer et billigere energisystem
for samfundet.

For det andet kan elbiler stabilisere et energisystem med en hej andel af uf-
leksibel energiproduktion fra fx vindmeller. Hvis elbilejerne stiller en mindre
andel af batterikapaciteten til radighed for energisystemet, ndr elbilen er sat til
opladning, kan elbilerne bidrage til at balancere elproduktion og -forbrug. Hvis
forbruget er hojere end produktionen, kan elbilerne aflades, og dermed fungere
som sma elleveranderer, og omvendt kan batteriet oplades igen, nar forbru-

get falder under produktionen. En sddan balancering foregér pa sekund- eller
minutniveau, og denne type systemydelse vil typisk dreje sig om sé fi procent af
batterikapaciteten, at det ikke bemeerkes af forbrugeren.

Begge typer af fleksibelt forbrug vil veere forbundet med en samfundsekonomisk

gevinst. Gevinsten er dog relativt lille per elbil. Et studie fra Energinet.dk finder
en gevinsti 2035 pa ca. 268 mio. kr. drligt med en antagelse om 750.000 elbiler.?
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en begrenset andel af de danske biler vaere elektrisk dreveti2030. Modellen
forudsiger, at salget af elbiler vil fortsette med at veere lavt indtil 2020. Forst
herefter vil der ske en gradvis stigning i elbilsalget i takt med, at elbilerne bliver
pa de danske veje i 2030, hvilket svarer til 9 pct. af den samlede bilpark. Op mod
30 pct. af de solgte nye personbiler i 2030 vil veere elektrisk drevet. Ender man
med at flerne PSO-tariffen fra elregningen, bliver el til transport billigere. Det
vil ifelge modellen betyde ca. 50.000 ekstra elbiler pa vejene i 2030.

260.000 elbiler kan lyde som et hojt tal, og en markedsandel i 2030 pé ca. 30

pct. er en radikal @endring i forhold til dagens situation. Men den reduktion

i drivhusgas-udledningerne, som disse elbiler skaber i 2030, vil efter alt at
demme vere langt fra tilstreekkelig til at sikre en 40 pct. reduktion i vejperson-
transportens udledninger, hvis det er malet. Det vil snarere kraeve taet pd én
million nuludslipsbiler, som beregningerne i afsnit 4.1 viser. Der er derfor behov
for nye initiativer for enten elbiler eller andre nuludslipsteknologier, hvis man
onsker en sd markant udledningsreduktion, med mindre man leegger veesentligt
mere optimistiske forudsetninger til grund med hensyn til elbilernes konkur-
rencedygtighed end forudsat her. Sddanne initiativer kan veere eendrede afgifter,
hvilket afsnit 4.7 kigger pa.

Antal Elbilsandel
elbiler Pct.
300.000 30

225.000
150.000 | 15
75.000 I

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

Figur 416 Den forventede udbredelse af elbiler i Danmark baseret pa
Klimaradets bilvalgsmodel

Anm.: Elbilsalget bygger pa landstrafikmodellens resultater for veekst i transportbehovet og en
teknologisk udvikling som beskrevet i tabel 4.2. Modellen simulerer udelukkende valget mellem el-
0g benzinbil for mikro- og familiebiler. Fordelingen imellem de to bilklasser er antaget konstant.
Modellen er kalibreret til elbilssalget i 2014 under antagelse om, at halvdelen af elbilsalget i 2014
var stottet.

Kilde: Egne beregninger, se baggrundsnotat pa Klimaradets hiemmeside.
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260.000 elbiler
Klimaradets estimat for 2030 er teet pa

Energinet.dk’s officielle analyseforud-
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saetninger, som i det centrale scenarie

kaldet “moderat udvikling” antager

220.000 elbiler i 2030.

Samlet antal elbiler
i bilparken

Elbilers andel af
bilparken

Elbilers salgsandel
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4.5 Nuveerende afgifter pa biler og bilkersel

| Danmark beskattes bade kab, ejerskab og brug af bil.
Afgifterne pavirker, hvor mange og hvilke biler dan-
skerne kaeber, og hvor meget de bruges. Afgifterne

pa breendstof og elektricitet svarer ikke til de sakaldte
eksternaliteter, der er ved kersel, herunder udledning af
CO,. Til gengeeld indeholder registreringsafgiften en be-
tydelig tilskyndelse til at veelge energieffektive biler. Det
medferer, at den effektive beskatning af CO, i afgiftssy-
stemet for biler reelt er pa flere tusinde kroner pr. ton.

I dag palaegges biler og bilkersel betydelige afgifter. Afgifterne pavirker
bilisternes adfeerd, bade i valget af bil og i valget af, hvor meget de bruger bilen.
Afgiftssystemet er et af de vigtigste redskaber til at regulere bilkersel og
sammensatningen af bilparken. Derfor ma en diskussion af, hvad man kan og
bor gore for at fremme elbiler, tage udgangspunkt i en beskrivelse af det nuvee-
rende afgiftssystem.

Bilbeskatningen giver et veesentligt bidrag til statskassen
Bilbeskatningen bestér i hovedtrak af tre dele:

Registreringsafgiften er en beskatning af nybilkab.
Den grenne ejerafgift er beskatning af ejerskab af biler.
Afgifter pa benzin, diesel og el beskatter forbrug af energi til karsel.

Dertil kommer andre elementer af skattesystemet, som har betydning for vores
transportadfeerd, fx afgift pa ansvarsforsikringer, befordringsfradrag og parke-
ringsafgifter.

Beskatning af biler udger en vaesentlig del af det offentliges indtegter. 12014
havde statskassen et provenu fra bil- og drivmiddelbeskatning pa over 44 mia.
kr., hvilket svarer til ca. 5 pct. af det offentliges samlede skatteindteegter. Som
tabel 4.3 viser, kommer det storste provenu fra afgifter pd benzin og diesel, men
ogsd registreringsafgiften giver en vaesentlig indtaegt. Provenuet fra registre-
ringsafgiften er meget konjunkturfelsomt, da folk keber flere biler i gode tider
og feerre i darlige, og derfor svinger provenuet betydeligt fra ar til ar.

Registreringsafgiften eger bilens pris betydeligt

Man betaler registreringsafgift ved keb af nye biler eller ved indfersel af biler
fra udlandet. Afgiften beregnes som en procentsats af bilens kebspris inklusive
moms. Af veerdien til og med 82.800 kr. betales 105 pct. i afgift, mens der af
vardien herudover betales 150 pct. Siden 2007 gives en rabat pa 4.000 kr. for
hver km/1, som en benzinbils breendstofokonomi overstiger 16 km/1. Har bilen
dérligere breendstofekonomi end 16 km/1, legges i stedet 1.000 kr. oven i regi-
streringsafgiften for hver km/lunder de 16. For dieselbiler er referencepunktet
18 km/1. Uanset breendstofokonomien skal alle biler betale mindst 20.000 kr.

4 Elbiler og afgifter

Registreringsafgift 15,9
Ejerafgift 10,6
Braendstofafgift 16,4
Afgift pa ansvarsforsikring 1.6
lalt 44,4

Tabel 4.3 Afgiftsprovenu i 2014 fra bil- og drivmiddelbeskatning

Anm.: Breendstofafgifter daekker i tabellen energiafgift og CO,-afgift p& benzin og diesel. Provenuet fra
braendstofafgifterne er estimeret ud fra Energistyrelsens Energistatistik fra 2014. Provenu af
vejbenyttelsesafgift for lastbiler er ikke medtaget i tabellen. Tabellen medregner ikke moms af
visse afgifter.

Kilde: Skatteministeriet, Energistatistik 2014 og egne beregninger.

iregistreringsafgift. Der gives dog et yderligere fradrag i beskatningsvardien,
hvis bilen har monteret forskellige typer sikkerhedsudstyr som fx selealarmer.
Det kan bringe den samlede afgift en smule under de 20.000 kr.

Figur 4.17 illustrerer, hvordan registreringsafgiften athaenger af breendstofeko-
nomien for en bil, der koster 130.000 kr. for afgifter. Bilernes officielle breend-
stofekonomi i registreringsafgiften betyder, at jo mere energieffektive bilerne
bliver, jo mindre er afgiften. Dette incitament har medvirket til, at danskerne
har kebt flere mindre biler i de senere ar. Konsekvensen er desuden, at afgifts-
provenuet udhules i takt med, at bilerne bliver mere energieffektive. Mange sma
mikrobiler betaler pa grund af afgiftens udformning kun minimumsniveauet for
registreringsafgiften pa 20.000 kr. Minimumsafgiften bevirker, at der ikke er
yderligere tilskyndelse til at veelge en endnu mindre udledende bil.

Til og med 2015 har elbiler veret fritaget for at betale registreringsafgift. Men
vist blive fuldt indfaset i registreringsafgiften. Elbiler fir dogi2016 og 2017 et
bundfradrag i registreringsafgiften pa 10.000 kr. som en s@rlig kompensation.
Som en del af indfasningen bliver elbilers energieffektivitet omregnet til aekviva-
lente enheder opgjort i km/1 for benzin. Elbilerne er typisk langt mere effektive
end forbraendingsmotorer i benzin- og dieselbilerne. En typisk elbil har en hej
energieffektivitet, der omregnet til breendstof ligger i omegnen af 70-80 km/1,
hvilket giver betydelige reduktioner i registreringsafgiften.

Figur 4.18 viser registreringsafgiften for en familiebenzinbil og den tilsvarende
familieelbil som funktion af breendstofekonomi ved fuldt indfasede afgifter.
Kurverne angiver registreringsafgiften som funktion af energieffektiviteten,
mens punkterne angiver energieffektiviteten i 2016. Figuren viser, at elbilen
som udgangspunkt betaler en hejere registreringsafgift, da elbilen er dyrere for
afgifter. Men samtidig opnar elbilen en storre rabat pa grund af bedre energi-
effektivitet. I det viste tilfeelde paleegges elbilen en afgift, der er ca. 36.000 kr.
storre end benzinbilens.
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Standardiserede tests
Standardiserede tests bestemmer
bilernes officielle breendstofekonomi.
Disse tests er udsat for kritik, da de ger
det muligt for producenten at designe
biler til at klare sig godt i de specifikke
tests i stedet for at arbejde for en reelt
bedre energieffektivitet. Derfor er den
faktiske breendstofekonomi darligere ved
dagligdags kersel, end hvad testresul-
taterne siger. Forskellen er endvidere
blevet starre over tiden.

Den politiske aftale fra 2015
Socialdemokratiet, Dansk Folkeparti, Ven-
stre og Radikale Venstre indgik i efteraret
2015 en politisk aftale om at indfase
elbiler og brintbiler i afgiftssystemet.?
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Figur 447 Registreringsafgift for en bil til 130.000 kr. som funktion af bilens

braendstofekonomi
Anm.: De 130.000 er inklusive moms, men for afgifter. Der er ikke indregnet rabat for sikkerhedsudstyr.
Kilde: Skatteministeriet.
Familieelbil
'\ Familiebenzinbil
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Figur 418 Registreringsafgift for benzinbil og tilsvarende elbil i familiebilsklassen
(VW Golf og VW eGolf)

Anm.: Markeringen angiver bilens faktiske afgift, mens kurverne angiver afgiften, hvis bilen havde haft en
anden breendstofekonomi. Afgifterne er udregnet pa basis af et fuldt indfaset afgiftssystem, som
det ser ud fra 2020. Bilernes veerdi, som afgiften udregnes pa baggrund af, og energieffektivitet
afspejler niveauerne i 2016.

Kilde: Egne beregninger.
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Ejerafgiften er i dag beskeden for de fleste nye biler

Bilejere skal betale gron ejerafgift. Ejerafgiften betales halvarligt og athanger for
biler kbt efter 1. juli 1997 af bilens breendstofekonomi. Den arlige afgift som
funktion afkm/l er vist i figur 4.19. Afgiften for benzinbiler er lidt lavere end for
dieselbiler. Det er en kompensation for, at energiafgiften pa diesel er lavere end
pa benzin, hvilket blandt andet er indfert pd grund af sterre risiko for greense-
handel pd diesel. Dieseldrevne lastbiler har bedre mulighed end benzindrevne
personbiler for at tanke i det land, hvor breendstoffet er billigst. Bide nye og
gamle elbiler er fra 1. januar 2016 fuldt indpasset i den gronne ejerafgift og be-
taler en afgift svarende til deres energieffektivitet omregnet til km/1 for benzin.
forsikringspraemien typisk athenger af kerselsomfanget og den vurderede ulyk-
kesrisiko, kan afgiften pa ansvarsforsikring opfattes som en slags ejerafgift, der
er differentieret efter disse forhold.

Nye biler har hej energieffektivitet. I figur 4.19 er markeret, at den gennemsnit-
lige solgte bili 2015 ligger pd de nederste trin pa trappekurven. Den gennem-
snitlige benzinbil kerer i dag over 20 km/1 og betaler derfor kun 620 kr. om

aret i ejerafgift, hvilket er et relativt lille beleb i forhold til, hvad bilejerskab og
bilkersel ellers koster. Desuden er der ikke et incitament til at veelge endnu mere
effektive biler, da de 620 kr. er den laveste mulige afgift.
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Figur 419 Arlig gren ejerafgift som funktion af bilens braendstofgkonomi

Anm.: Pilene angiver braendstofgkonomien for den gennemsnitlige nye benzin- og dieselbil solgt i 2015.
Kilde: Skatteministeriet og Danmarks Statistik.
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Afgift pa ansvarsforsikring

Det er lovpligtigt at have en ansvarsfor-
sikring, nar man ejer en bil. Der betales
en afgift pa 42,9 pct. af den arlige forsik-
ringspraemie. Da praeemien hos de fleste
selskaber afhaenger af den arlige kersel,
indeholder denne afgift et element af
kerselsafgift. Dog svarer afgiften kun til
fa ere pr. km.

Diesel

== Benzin

Km pr. liter
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Processtremordning

Denne ordning betyder, at momsregi-
strerede virksomheder far godtgjort
energiafgiften pa den el, som de seelger
til private elbilejere gennem deres
ladestandere. Ordningen udlgber med
udgangen af 2016, med mindre den
forleenges.

Afgifter pa braendstof afspejler ikke kerslens negative virkninger pa
omgivelserne

Benzin og diesel paleegges energiafgift samt afgifter pa udledning af CO, og
NOxy. Satserne er vist i tabel 4.4. Energiafgiften er langt den storste. Som nsevnt
er energiafgiften pa diesel lavere end pd benzin blandt andet pa grund af den
storre risiko for graeensehandel og dermed tab af provenu. Dog er de danske
dieselafgifter for tiden sd lave, at udleendinge keber mere diesel i Danmark end

omvendt.?
Kr./L Benzin Diesel
Energiafgift 47 2,68
CO,-afgift 0,39 0,42
NOx-afgift 0,043 0,047
lalt 4,57 313

Tabel 4.4 Afgifter pa benzin og diesel for 2016

Anm.: Afgifter er eksklusive moms. Satserne er for benzin med iblanding af 4,8 pct. biobraendstoffer og
for diesel med iblanding af 6,8 pct. biobreendstoffer.
Kilde: Skatteministeriet.

Eltil elbiler er kun pilagt energiafgift. Den ligger pd 0,89 kr./kWh. Energiaf-
giften betalt af el til elbiler fra virksomhedsejede ladestandere bliver refunderet
giften kommer PSO pé pt. 0,26 kr./kWh. Klimar&det har tidligere argumente-
ret for, at PSO ikke er en afgift, men en reel brugerbetaling for strem givet de
klimaambitioner, som Danmark har.?> Den nuverende regering har foreslaet, at
PSO fiernes fra elregningen.

Afgiftsbelastningen pa forskellige drivmidler kan udtrykkes pa forskellige ma-
der. Opgjort pr. energienhed viser figur 4.20, at el beskattes markant hejere end
benzin og diesel. Dette geelder ogsa, selv om benzin og diesel i tilleeg til energiaf-
giften skal betale CO,- og NO,-afgift. Billedet er imidlertid anderledes, hvis man
opgor afgifterne pr. kort kilometer. En sadan opgerelse vil naturligvis athaenge af
den antagne effektivitet for de forskellige koretojer, men ikke desto mindre pe-
ger figur 4.20 p3, at afgiftsbelastningen af el er pa linje med diesel og lavere end
benzin. Det skyldes, at en elmotor er langt bedre end benzin- og dieselmotorer
til at udnytte den energi, motoren fir tilfort, og derfor kerer leengere pa “literen”.

Afgifter bor som udgangspunkt afspejle eksternaliteterne, som navnes i boks
4.6. Storrelsen af de fleste eksternaliteter ved bilkersel atheenger af den kerte
distance. Derfor er opgerelsen af afgifterne pr. kilometer den mest retvisende,
hvis man vil vurdere, om afgifterne har en storrelsesorden, der kan begrundes
ud fra eksternaliteter. Som boks 4.6 viser, ligger eksternaliteterne ved bilkersel
over 60 gre/km uanset drivmiddel, selv hvis der ses bort fra CO,. Det indikerer
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Afgift pr. energienhed Afgift pr. kilometer
Kr./MJ Kr./km
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Figur 4.20 Afgifter pa benzin, diesel og elektricitet udtrykt pr. energienhed (MJ)
og pr. kilometer

Anm.: Den forudsatte breendstofekonomi for benzin- og dieselbiler er henholdsvis 21,9 og 25,0 km/liter
svarende til gennemsnittet af nyregistrerede biler i ferste halvar af 2015. For elbilen er antaget
7.9 km/kWh svarende til den nuvaerende VW e-Golf. Afgifterne er eksklusive moms.

Kilde: Skatteministeriet og egne beregninger.

umiddelbart, at den faktiske bilkersel er underbeskattet. Denne konklusion
geelder iseer i byerne, mens der pé landet, hvor treengslen er ubetydelig, i visse
tilfeelde kan veere tale om overbeskatning.

Braendstofafgiften er dog ikke direkte malrettet kerselsomfanget, da biler jo har
forskellig breendstofekonomi. Det betyder i princippet, at afgiften optimalt set
skal saettes lidt lavere end eksternaliteterne. Ellers vaelger bilkeberne biler, der
samfundsegkonomisk er for braeendstofokonomiske, som Det Miljggkonomiske
Rad pédpeger.?® Risikoen for greensehandel bruges ogsa ofte som argument for, at
beskatningen af benzin og diesel ikke kan seettes hojere, da statskassen ellers vil
miste provenu. Endelig skal man huske p4, at det at kabe og eje en bil beskattes i
betydeligt omfang via registreringsafgiften og ejerafgiften samt afgiften pa den
obligatoriske ansvarsforsikring.

Som neevnt i boks 4.6 er storrelsen af mange af vejtransportens eksternaliteter
athengige af antallet af kerte kilometer. Derfor vil det i princippet veere sam-
fundsekonomisk optimalt at leegge afgift direkte pa korsel frem for at beskatte
keb og ejerskab af en bil og frem for at beskatte korsel indirekte gennem afgifter
pa brendstoffet. Det geelder iseer, hvis kerselsafgifterne kan differentieres efter
tid og sted. Fra et samfundsekonomisk perspektiv er den storste gevinst ved en
sadan differentiering, at man derved kan beskatte korsel i byer og i myldretiden
hejere og korsel pd landet lavere. De veaesentligste eksternaliteter er som naevnt i
boks 4.6 treengsel og ulykker, og de er mange gange storre ved bykersel i myldre-
tiden end uden for byerne pa andre tidspunkter. Derved bliver en ensartet afgift
pr. km forvridende med for meget trafik i byerne og for lidt pa landet til folge.
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Energiafgift
B Cco,-afgift

NO,-afgift
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co,
Infrastruktur
Luftforurening
Stej

Treengsel

Uheld

Boks 4.6 Eksternaliteter i vejpersontransporten

Vejpersontransport er forbundet med en raekke eksternaliteter. Treengsel og
uheld er de primeere eksternaliteter, som tilsammen fylder godt 60 gre pr. km,
som det er vist i figuren nedenfor. Disse to eksternaliteter er ens for alle driv-
midler.

Lokal luft- og stejforurening er derimod forskellig for el-, benzin- og dieselbiler.
En elbil stojer markant mindre end de konventionelle biler, og lokalforure-
ningen fra elproducerende kraftveerker er mindre problematisk end forure-
ningen fra udstedningsreret — iseer hvis der er tale om en dieselbil.

Udledningen af CO, er mindst for elbiler, og udledningen knyttet til elbilerne vil
gdimod nul i takt med, at elproduktionen bliver helt uathengig af fossile braend-
sler. Veerdianseettelsen af denne eksternalitet athenger af veerdien af CO,. I
figuren er benyttet en ganske hgj CO,-vaerdi pd 1.000 kr. pr. ton. Men lige meget
hvilke geengse priser pd CO, der benyttes, fylder denne eksternalitet ikke meget
idet samlede regnskab.

Eksternaliteter som uheld, traengsel, stoj og slid pa infrastruktur er i det store
hele proportionale med antal kerte kilometer. Derfor giver det mening at op-
gore dem i kr./km. Det samme er faktisk ogs4 tilfeeldet med luftforurening. De
kilometerathengige eksternaliteter varierer dog betydeligt mellem land og by
og er ogsa athengige af tid pa degnet. Udledningen og skadevirkningen af CO, er
derimod proportional med energiforbruget for hver type drivmiddel.

Kr./km

0,8
0,6
0,4
0,2

0,0
Benzin Diesel El

Sterrelsen pa eksternaliteter i vejpersontransporten for forskellige drivmidler
Anm: Veerdien af CO, er sat til 1.000 kr. pr. ton. CO,-udledningen fra el er sat til den gennemsnitlige
CO,-intensitet i elforbruget i 2016. Det Miljigekonomiske Rad har i deres 2016-rapport anbefalet at

haeve veerdien af et statistisk liv. Det vil @ge prisen pa uheld og luftforurening.
Kilde: Transportekonomiske enhedspriser version 1.6 og egne beregninger.
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Korselsafgifter har ikke veeret introduceret endnu i Danmark i sterre skala, og
forslag om fx en betalingsring omkring Kebenhavn er ikke blevet gennemfort.

Den effektive CO,-beskatning i dagens afgiftssystem er markant over
kvoteprisen

Hvor hardt beskattes CO, egentlig i bilbeskatningen? Det er et spergsmal, der
ikke umiddelbart er let at svare pa. For det forste pavirker afgifterne forskellige
beslutninger — fx valg af bil og valg af kerte kilometer — og det er ikke lige til at
afgore, hvordan de forskellige beslutninger skal veegtes. For det andet skal bilaf-
gifterne ogsd imedegd andre eksternaliteter end lige CO, — fx treengsel — og det
er ikke oplagt, hvordan afgifterne skal fordeles ud pa forskellige eksternaliteter.

CO, beskattes direkte via forbruget af breendstof. Fokuserer man pa en bilejers
beslutning om, hvorvidt der skal kere én ekstra kilometer, eller beslutningen om
at kebe en lidt mindre energieffektiv bil, beskattes CO, gennem CO,-afgiften
med 167 kr./ton. Hvis hele energiafgiften ogsé teelles med, ndr den sikaldte
vigtigt at understrege, at energiafgiften ikke som sadan er malrettet CO,. Den
skal ogsa sikre skatteprovenu og imedegd andre eksternaliteter. Og som det

er vist ovenfor, er energiafgiften slet ikke hoj nok til at deekke vejtransportens
eksternaliteter.

CO, beskattes ogsa indirekte gennem afgifter pa bilkeb og -ejerskab. Bilister skal
beslutte sig for, hvilken bil de vil kebe. I dette valg beskattes CO, i bade regi-
streringsafgift og ejerafgift gennem sammenheengen mellem afgiftens storrelse
og brandstofekonomien. Ved at vaelge en bil med marginalt darligere breend-
stofekonomi skal bilisten betale lidt mere i registreringsafgift og ejerafgift. Den
ekstra afgift kan ses som afgift pd den ekstra CO,-udledning, som dette bilvalg
medferer. Den preacise afgift pr. ton CO, vil athsenge af, hvor meget bilisten har
teenkt sig at kere i sin bil, og hvor lang levetid bilen har. Derudover athenger
afgiften af, hvad breendstofekonomien for bilen er. Alt dette er vistitabel 4.5
med udgangspunkt i forskellige biler med brandstofekonomi pa henholdsvis 15
km/10g 25 km/L1.

Den marginale registreringsafgift varierer betydeligt mellem de to biler i tabel
4.5. Hvis bilkeberen velger en bil, der har en smule dérligere braendstofekonomi
end de 15 km/1, skal bilkeberen over bilens levetid betale ca. 500 kr. mere afgift
pr. ekstra udledt ton CO,. For en bil, der korer 25 km/], giver samme regnestyk-
ke en marginalafgift pd over 5.000 kr. pr. ton. Forskellen mellem regnestykkerne
skyldes to ting. For det forste betaler bilen, der kerer 15 km/1, kun 1.000 kr.
ekstra i registreringsafgift pr. lavere km/1, mens bilen, der kerer 25 km/1, beta-
ler 4.000 kr. For det andet bliver foreggelsen af CO,-udledningen som folge af én
lavere km/l mindre i takt med, at breendstofekonomien forbedres. Det betyder,

hejere for mere effektive biler.

Den indirekte marginalbeskatning af CO, via ejerafgiften varierer ogsd betyde-
ligt mellem de to biler. For benzinbiler med en braeendstofekonomi pa mindst

20,1 km/l er den &rlige ejerafgift 620 kr. uanset breendstofekonomien. Afgiften
er sdledes uathengig af bilens CO,-udledninger, og derfor bliver den marginale
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Marginal CO,-beskatning

Ved dette forstas, hvor meget mere

en bilist skal betale i afgift, hvis bilisten
aendrer valg eller adfeerd, sdledes at der
udledes ét ekstra ton CO,.

Marginal registreringsafgift
Registreringsafgiften reduceres med et
fast beleb for hver bedre km/I. En bils
CO,-udledning er for en given arskersel
proportional med benzinforbruget per
kert km og dermed omvendt propor-
tional med braendstofekonomien malt

i km/I. Jo bedre braendstofekonomien
er i udgangspunktet, jo mere skal antal
km/I derfor falde for at give anledning til
udledning af et ekstra ton CO,. Det be-
tyder at registreringsafgiften stiger med
et sterre beleb per ekstra ton udledt
CO,, jo bedre breendstofekonomien er i
udgangspunktet.
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Kr. pr. ton CO, 15 km/1 25 km/I
CO,-afgift 167 167
Energiafgift 1.790 1.790
Registreringsafgift 509 5.658
Ejerafgift 2.806 0

Tabel 4.5 Marginalbeskatning af CO, for benzinbiler for to biler med
forskellig breendstofakonomi

Anm.: Tabellen viser afgiftskonsekvenserne af at veelge en bil, der udleder ét ekstra ton CO, som felge af
en lidt darligere breendstofekonomi end de angivne 15 km/I og 25 km/I. Afgifterne er eksklusive
moms. Der er antaget en levetid pa 15 ar og arligt kerselsomfang pé 16.400 km. Den marginale
ejerafgift er problematisk at udregne pa grund af afgiftens trinvise degression. | stedet benytter
tabellen en tilpasset udglattet kurve. Afgift pa ansvarsforsikrin ger er ikke medregnet i tabellen.

Kilde: Egne beregninger.

ejerafgift i forhold til CO, nul. For bilen, der kerer 15 km/1, kan en lidt dérligere
breendstofekonomi betyde, at bilkeberen kommer op pa et lidt dyrere trin pa
ejerafgiftens trappekurve. Det svarer i det konkrete tilfeelde til over 2.800 kr. pr.
ton CO,.

Spergsmalet er, hvilke af afgifterne i tabel 4.5, der er rimelige at medtage, nar
man vil udregne den samlede, effektive CO,-beskatning? CO,-afgiften skal selv-
folgelig medtages. Energiafgiften skal i hojere grad ses som vaerende malrettet
andre eksternaliteter som uheld og treengsel, og den er derfor rimelig at udelade.
Afhengigheden af breendstofekonomi i bade registreringsafgift og ejerafgift ma
primeert ses som veerende malrettet CO,, da energiforbrug i sig selv vanskeligt
kan opfattes som en eksternalitet. Derfor er der meget, der taler for, at den sam-
lede marginale CO,-beskatning bestér af bidragene fra CO,-, registrerings- og
ejerafgiften. Det giver en samlet marginal afgift pd henholdsvis ca. 3.500 kr. pr.
ton og ca. 5.800 kr. pr. ton for de to biler i tabel 4.5. Disse tal bygger pa en lang
reekke antagelser og atheenger ogsa af den konkrete breendstofekonomi. Ikke
desto mindre indikerer tallene, at dagens afgiftssystem giver store incitamenter
til at veelge klimavenlige biler — i hvert fald ndr man sammenligner med den
nuvarende CO,-kvotepris pa 50-60 kr. pr. ton.

Det Miljoekonomiske Rad hari2013 ogsa estimeret den marginale afgift pa CO,

iregistrerings- og ejerafgiften.?” Estimaterne hos Det Miljegkonomiske Rad er i
samme storrelsesorden som Klimarddets.
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4.6 Et bedre bilafgiftssystem

Den nuveerende bilbeskatning er ikke samfundsako-
nomisk fornuftig. | teorien ber man kun leegge afgift pé
karsel og braendstof, hvilket ikke er tilfaeldet i dag. Der er
dog nogle praktiske hensyn, der gar, at ogsa beskatning
af ejerskab og bilkab kommer i spil.

Afsnit 4.5 beskrev, hvordan bilbeskatningen ser ud i dag. Dette afsnit diskuterer
med udgangspunkt i de samfundsekonomiske principper fra afsnit 3.2, hvordan
et bedre afgiftssystem kan udformes. Et logisk og konsistent afgiftssystem er en
forudsetning, hvis man malrettet vil give bilisterne de rette incitamenter til at
reducere deres CO,-udledning. Derfor finder Klimaradet det relevant at tage
diskussionen om den samlede bilbeskatning op.

I teorien ber man kun lzegge afgift pa kersel og breendstof
Etafhovedformalene med afgifter pa bilkersel er at sikre, at bilisten betaler for
de negative eksternaliteter. Det er de skadeomkostninger, som bilisten pafo-
rer omgivelserne via sin kersel. Som beskrevet i afsnit 3.2 sikres det gennem
en milje- og en klimakomponent i afgifterne, at bilisternes privatekonomiske
omkostninger svarer til de samfundsekonomiske omkostninger. Som naevnt i
boks 4.6 atheenger mange eksternaliteter af antal kerte kilometer. Det geelder
treengsel, uheld, stoj, slid pa infrastruktur og det meste luftforurening. Flere af
disse eksternaliteter er ikke bare atheengige af antallet af kerte kilometer, men
ogsd af hvor og hvornar der kares. Andre eksternaliteter athenger af forbruget

som den marginale reduktionsomkostning i ikke-kvotesektoren, hvilket skal for-
stds sdledes, at ét ekstra udledt ton CO, gor det svaerere for Danmark at opfylde
2030-malet for ikke-kvotesektoren. Endelig athaenger de forskellige eksternali-
teter af teknologien. Sdledes vil en elbil steje mindre og medfere mindre luftfor-
urening pr. kilometer end en benzinbil. Det ber afspejles i en beskatning pr. kert
kilometer, der varierer tilsvarende pa tveers af disse teknologier.

Et hensigtsmeessigt afgiftssystem gor brug af bade miljekomponenten og kli-
makomponenten. Miljgkomponenten bor optimalt set veere en afgift pa kersel
madlt i kilometer, idet miljo tolkes bredt og ogsd medregner treengsel og uheld.
Dermed er miljgkomponenten en korselsafgift, der ideelt set bor differentieres
efter tid og sted, sd den malrettes mest muligt mod eksternaliteterne. Klima-
komponenten bor optimalt set leegges pa braendstofi form af en CO,-afgift, da
CO,-udledningen er entydigt knyttet til breendstofforbruget. Begge komponen-
ter ber differentieres efter drivmiddel som benzin, diesel, gas eller el.

Samlet set vil en bilbeskatning begrundet i eksternaliteter skulle udgeres af
kerselsafgifter og breendstofafgifter — men ikke ejer- eller registreringsafgifter.
Det er ogsd, hvad Det Miljogkonomiske Rad konkluderer.?® Et sidant afgiftssy-
stem er dog i praksis mest anvendeligt som principiel rettesnor. I virkelighedens
verden mé der anleegges et bredere perspektiv med flere hensyn og restriktioner.
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CO,-eksternaliteten

Hvad er egentlig skadeomkostningen
ved CO,-udledning? CO,-udledninger
fra dansk grund skader befolkningen via
effekten pa den globale opvarmning.
Denne effekt er dog minimal, hvis man
kun har fokus pa danskere. Fokuseres

i stedet pa den globale befolkning, kan
skadeeffekten derimod blive substantiel.
Hvis danske politikere ikke ansker at an-
laegge en sadan tilgang, kan man i stedet
betragte CO,-udledninger fra Danmark
som et problem i forhold til opfyldelsen
af vores klimamalsaetninger.
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Forbrugsveerdi

Denne veerdi for en bil ma mindst svare
til udgiften til bilen — ellers ville ejeren
af bilen neeppe have anskaffet den. Den
samlede udgift til bilen er den totaleko-
nomiske omkostning. Fordelingen af
denne pa forskellige omkostningskom-
ponenter varierer pa tveers af biltyper.
En bilbeskatning, der alene har til formal
at skaffe provenu, ber derfor paleegges
med samme sats pa alle komponenter

i de totale omkostninger for ikke at for-
vride valget mellem forskellige biltyper.
En eventuel afgift pa bilkebet ber altsa
udskrives med samme sats som pro-
venuafgiften pa drivmidler som benzin
og diesel. Det er ikke tilfeeldet i dag, hvor
registreringsafgiften er langt hejere,
hvilket diskriminerer mod elbiler.

Det er derihvert fald fire grunde til:

1. Fra politisk side kan der veere et anske om et sterre provenu fra bilbeskat-
ningen, end hvad de eksternalitetsbegrundede afgifter kan give.

2. Kerselsafgifter er sandsynligvis ikke praktisk mulige pa kortere sigt.
Risikoen for greensehandel szetter et loft over afgifterne pa breendstof.

4. Huvis bilisterne taenker kortsigtet, kan der veere behov for afgifter pa bilkeb.

Der kan veere politisk anske om at hente yderligere provenu

Fra politisk side har man ofte en malsetning om, at bilbeskatningen skal give et
bestemt provenu. Som beskrevet ovenfor ber afgifter pa bilisme kun modvir-

ke eksternaliteter. Det resterende offentlige indtegtsbehov ber sd vidt muligt
deekkes ind via momsen eller indkomstskatten. I praksis er det dog vanskeligt at
udforme indkomstskatten, s& den slet ikke kan omgés, og sa alle former for ind-
komst beskattes ens. Tilsvarende er det under en generel momsbeskatning sveert
at sikre en ensartet beskatning af alt forbrug uden omgéelsesmuligheder, ligesom
den danske moms allerede rammer EU’s maksimumssats. Der kan derfor vaere
behov for eller et politisk enske om at supplere indkomstskatten og momsen
med offentlige indtaegter fra punktafgifter pa forbrug, herunder bilafgifter. Det
er netop den sdkaldte provenukomponent i afgifterne omtalt i afsnit 3.2.

Provenukomponenten ber udformes, si den skevvrider forbrugsvalget mindst
muligt. I bilbeskatningen betyder det, at den del af den samlede beskatning, der

dels fra transporttjenesten — altsé det at blive bragt fra A til B — og dels fra den
luksus, komfort eller karegleede, som bilen giver. Det giver storre forbrugsvaerdi
at komme fra A til Bien komfortabel, leekker bil end i en gammel spand. Luk-
susniveau skal her forstas som en bred betegnelse for bilens kvalitet, storrelse,
koreegenskaber, komfort og udseende. Ved at leegge provenukomponenten pa
forbrugsveerdien af bilisme forvrides valget mellem forskellige drivmidler ikke.
Provenukomponenten ber inkludere en kerselsafgift — altsa en afgift pr. kert
kilometer — ud over den, der skal modvirke eksternaliteterne ved kersel. Derved
beskatter man nemlig transporttjenesten, der er en del af kilden til forbrugsveer-
di. Men da ogsé bilens luksusniveau giver forbrugsveaerdi, er det et argument for,
at den samlede beskatning af en bil ogsa ber differentieres efter dens luksusni-
veau, hvilket neerliggende gores gennem en veerdibeskatning enten ved keb via
en registreringsafgift og/eller drligt via en ejerafgift.

Prisen vil i mange tilfeelde veere en retvisende indikator for bilens luksusniveau
for ejeren. Men prisen athaenger ogsa af en raekke sikkerheds- eller miljotekno-
logier, der skal reducere bilens eksternaliteter. Det gaelder ogsa for elbiler. Fx

er en VW eGolf vaesentligt dyrere end en konventionel VW Golf, selv om de to
biler stort set er lige luksuriose. Arsagen er, at elbilen via blandt andet batteriet
er en dyrere teknologi. Det synes ikke fornuftigt at beskatte dyr og gren teknolo-
gi, der ikke bidrager med mere luksus, og som man gerne vil fremme. Billedet er
doglidt mere kompliceret end som sé. Elbilteknologien giver en mere stojsvag
bil med bedre acceleration, og det kan ses som et udtryk for luksus, mens kortere
reekkevidde traekker den modsatte vej. Alternativt kan man forsege at definere
luksus ud fra bilens egenskaber som fx motorsterrelse, kabineplads, acceleration
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osv. Det vil veere en vanskelig ovelse i praksis, men alligevel argumenterer flere
for at basere beskatningen alene pé tekniske kriterier.?

Hvis det betydelige provenu som i dag opkraeves gennem den samlede bilbeskat-
er hoj relativt til luksusbeskatningen. Det skyldes, at lavindkomstgrupper ofte
korer lige sd langt som hejindkomstgrupper, men at sidstn@vnte som regel keber
de mest luksuriese biler. Det kan tale for at skrue op for luksuskomponenten og
ned for de rene korselsafgifter, hvis man fra politisk side har fordelingshensyn,
som ikke kan varetages via indkomstskatten og overforslerne. Man kan yderligere
indleegge en progressivitet i luksusbeskatningen, eller man kan indfere et bund-
fradrag i den samlede afgiftsbetaling. De samfundsekonomiske principper tilsiger
dog, at fordelingshensyn bedre tilgodeses i den generelle indkomstbeskatning.

Kerselsafgifter er nzeppe realistiske pa den korte bane

Korselsafgifter kan i praksis indferes pa forskellige méder. Bompenge som fx
opkreaves i en betalingsring omkring sterre byer er en forholdsvis enkel losning,
der i dag findes i mange europziske byer. Bompenge er dog ikke seerlig malrettet
antallet af korte kilometer. Decideret GPS-overvagning af den enkelte bil er der-
imod serdeles malrettet og muligger ogsa, at afgifterne kan differentieres efter
tid og sted. Et GPS-baseret system kreever dog en del udvikling og synes derfor
ikke at veere en mulighed pd kort sigt. En simplere losning er at basere afgiften pa
afleesning af bilens kilometertzller ved de lovpligtige syn. Denne losning har dog
den ulempe, at bilejeren kan manipulere med kilometertelleren. Desuden kan
en teellerbaseret afgift ikke differentieres efter tid og sted. Indforelse af korsels-
afgifter star dermed over for bade praktiske og administrative vanskeligheder.

Afsnit 3.2 neevner netop, at administrative hensyn kan betyde, at man ma afvige
teoretisk plan er de fleste enige om, at sddanne afgifter er hensigtsmessige, men
indtil videre har praktiske, administrative, overvagningsmsssige og politiske
betenkeligheder stiet i vejen. Sa selv om korselsafgifter synes oplagte i fremti-
den, nér der er gennemtestede teknologiske lasninger pa markedet, ser de ikke
ud til at kunne blive realiseret pa den korte bane. Treengselskommissionen har
blandt andet vurdereret, at det vil tage i bedste fald seks ar at f et system med
korselsafgifter i national skala op at kere. Derfor er det relevant at overveje,
hvordan afgifterne ber udformes, hvis dette verktoj ikke er til rddighed.

Uden korselsafgifter kan afgifterne ikke malrettes de korselsathengige ekster-
naliteter. I stedet kan afgifterne oplagt leegges dels pa breendstof og dels som en
ejerafgift. Ved yderligere at beskatte breendstof rammes korsel direkte, men der
tages ikke hejde for, at biler med god breendstofekonomi kommer til at betale
mindre afgift pr. kert kilometer end biler med darlig breendstofekonomi. Ved
en ejerafgift kan biler med forskellig breendstofekonomi beskattes, sa afgiften
bliver den samme for samme korselsbehov, men ejerafgiften kan ikke differen-
tieres mellem biler, der bruges meget, og biler, der bruges lidt. Ejerafgiften kan
til gengeeld differentieres efter bilens luksusniveau.

Hverken brendstofafgifter eller ejerafgifter er altsd optimale til at imedega
korselsatheengige eksternaliteter, men repraesenterer begge to naestbedste los-
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Fordelingsvirkninger
Traengselskommissionens analyser om
kerselsafgifter fra 2013 viste, at det er
muligt at omleegge fra faste afgifter som
fx registreringsafgiften til kerselsafgifter,
uden at det far uheldige fordelingsvirk-
ninger. %

Bompenge

Sadanne afgifter findes allerede i Dan-
mark i dag. Brotaksterne pa Storebeelts-
broen er et eksempel herpa.

Kerselsafgifter

Selv om sadanne afgifter naeppe er en
mulighed pa den korte bane, ber de alle-
rede nu overvejes seriost. Det kan veere
fornuftigt at igangseette pilotforseg med
kerselsafgifter i afgreensede omrader,
sa& man far afprevet de teknologiske og
praktiske lesningsmuligheder.
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ninger. Hvilken veegt, de to typer afgifter hver iser skal have, vil kreeve neermere
overvejelser, herunder hensyn til greensehandel. Det er ogsd muligt at bruge
andre verktojer end afgifter, hvilket boks 4.7 giver et eksempel pa.

Greensehandel kan begranse mulighederne for at leegge afgift pa benzin

og diesel

Det neevnes ofte i debatten om afgifter pa benzin og diesel, at disse ikke kan
seettes alt for hojt pd grund af risikoen for graensehandel. Risikoen bestar i, at
hvis afgifterne pd benzin og diesel settes op, vil greensehandlen eges, s man
risikerer, at statens samlede afgiftsprovenu bliver mindre. Problemet forstaerkes
af, at greensehandlen ogsa vil vokse for andre varer som fx tobak og alkohol. Et
lavere afgiftsprovenu betyder, at andre forvridende skatter og afgifter ma haeves
med samfundsekonomiske omkostninger til folge. Graensehandlen betyder des-
uden, at de bilister, der keber braendstof i udlandet, ikke kan nis med de danske
afgiftsinstrumenter, ligesom danskere bidrager til udlandets afgiftsprovenu.

Skatteministeriet har ved flere lejligheder skonnet over stigningen i greense-
handlen, hvis afgifterne pa benzin og diesel eges. I 2014 vurderede ministeriet,
at en 40 ores stigning i energiafgiften pa benzin og diesel umiddelbart oger
statens provenu med 1,9 mia. kr.3! Men da bilisterne @ndrer adfzerd, bliver det
reelle merprovenu kun beskedne 25 mio. kr. Andringen i adfeerd er iseer oget
greensehandel, men ogsa at bilisterne kerer mindre. Det sidste er positivt, hvis
onsket om hejere afgifter skyldes, at eksternaliteterne ved kersel ikke er beskat-
tet tilstraekkeligt. Skatteministeriets beregning viser, at der er en risiko for, at
hejere afgifter kan give ueendrede eller ligefrem lavere indtagter til statskassen.
Séa selvom der er gode argumenter for at oge afgifterne pa benzin og diesel, ma
det undersoges noje, hvad dette konkret vil betyde for statsfinanserne.

Hvordan skal afgifterne udformes, hvis der er en greense for, hvor hejt afgiften
pabrendstof kan settes? Det optimale vil veere korselsafgifter, da de ikke giver
problemer med graensehandel. Men er korselsafgifter ikke en mulighed, kan den
nastbedste losning vere at indleegge en del af klimakomponenteni en ejer- eller
kebsafgift. Komponenten bor vere differentieret efter bilens breendstofekonomi
og drivmiddel, sd den er mest muligt malrettet bilens drlige CO,-udledning. Det
er pracis sidan, den nuveerende ejerafgift og registreringsafgift er udformet.
Problemet med denne lgsning er dog, at en ejer- eller kebsafgift ikke kan diffe-
rentieres efter, hvor meget hver bil kerer, og dermed hvor meget breendstof der
forbruges. Det skal dog bemarkes, at en bils levetid og dermed restveerdi ikke
kun atheenger af alderen, men ogsa af hvor meget den har kert. Det vil sige, at der
er en marginal afskrivning per kert km, hvorved registreringsafgiften implicit
far et korselselement. Omvendt kan bilerne levetidsforleenges gennem oget
vedligehold. Registreringsafgiften giver derfor ogsa et incitament til at bevare
bilerne leengere, hvilket gor, at teknologiske forbedringer som fx bedre breend-
stofekonomi, sldr langsommere igennem i bilparken.

Kortsynede bilkebere ger registreringsafgiften vigtig

Diskussionen om optimal bilbeskatning har indtil nu kun i begraenset grad
vedrort beskatning af keb af bil. Det er meget anderledes end dagens system,
hvor registreringsafgiften er en af de primeere afgifter. I et veldesignet afgifts-
system uden praktiske begraensninger er der ikke umiddelbart behov for en hej
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Boks 4.7 Det californiske certifikatmarked for
nuludslipsbiler

Regulering af transportens udledninger behever ikke kun at ske med afgifter.
Ogsa mere direkte initiativer kan vaere relevante. Et eksempel er Californiens
Zero Emission Vehicle Program. Programmet paleegger alle bilproducenter, der
selger biler i Californien, at en vis andel af salget skal vaere lavemissionsbiler. P&
den made kan myndighederne mere direkte end med afgifter regulere bilpar-
kens sammensatning.

Ved salg af en nuludslipsbil tildeles bilproducenten sakaldte kreditter. Rene
nuludslipsbiler tildeles flere kreditter end lavemissionsbiler. Producenterne

kan handle indbyrdes med kreditter, sa producenter, som ikke selv producerer
nuludslipsbiler, kan kebe sig til opfyldelse af programmets krav. Kreditterne kan
spares op, ligesom en producent i op til to dr kan veere i minus med hensyn til at
opfylde sin forpligtigelse. Hvis forpligtelsen ikke opfyldes, skal der betales en
straf pa ca. 5.000 dollar pr. keretgj, der mangler at blive solgt.

Et af hovedformalene med programmet er at sikre producenter af nuludslips-
biler en garanteret eftersporgsel. Denne eftersporgsel skal skabe teknologisk
udvikling og lavere produktionsomkostninger. Netop fordi Californien er et sd
stort og vigtigt bilmarked, er det hdbet, at den garanterede efterspergsmal kan
have global teknologieffekt.

Et andet eksempel pd initiativer uden afgifter er det forbud mod salg af benzin-
og dieseldrevne biler fra 2025, som bade Norge og Holland overvejer.

4 Elbiler og afgifter
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Nutidsskaevhed

Dette begreb er defineret som tenden-
sen til at overvurdere umiddelbare ge-
vinster og omkostninger pa bekostning
af langsigtede konsekvenser.

registreringsafgift, nar forbrugsveerdien af bilisme kan beskattes via afgifter pa
korsel eller breendstoffer kombineret med en differentieret ejerafgift. Denne
betragtning bygger dog pé en preemis om, at bilkebere tager behorig hejde for
alle fremtidige, skonomiske konsekvenser af deres valg, nar de keber bil. Dette

bernes valg af bil.

Nutidsskevhed kan potentielt pavirke bilvalget. Man taler om nutidsskaevhed,
nar bilkeberne leegger mere veegt pa deres umiddelbare omkostninger pa kebs-
tidspunktet end pd senere omkostninger ved brug og ejerskab af bilen sammen-
lignet med, hvad en rationel langsigtsbetragtning burde tilsige. Nutidsskeevhed
kan saledes betyde, at bilkeberen senere fortryder, at han eller hun i kebseje-
blikket ikke lagde tilstreekkelig veegt pa de lobende driftsomkostninger ved at
eje bilen. I sddanne situationer kan man sige, at bilkeberne er kortsynede. Visse
studier peger p4, at bilkeberne reelt kun tager de forste par ars omkostninger i
betragtning, ndr de velger mellem forskellige biler.3? Andre studier finder dog
ikke tegn pa denne nutidsskavhed, og generelt ma man sige, at der ikke er enig-
hed om, hvor omfattende nutidsskevheden er.

Ved udpraeget nutidsskaevhed risikerer man, at bilkeberne ikke reagerer til-
straekkeligt pa incitamenterne i breendstof- og ejerafgifter. Det betyder iser, at
bilkeberne undervurderer de fremtidige udgifter, herunder afgifter, ved at kebe
en bil med darlig breendstofekonomi. I s fald vil bilkeberne generelt valge biler,
der er for ineffektive. Dermed kommer elbilen til at std darligere i konkurrencen
med konventionelle biler, end den reelt burde.

Hvis nutidsskavhed er en faktor, bar man tage hejde for den i afgiftssystemet.
For at korrigere for nutidsskeevheden kan noget af ejer- og braendstofafgifterne
fremrykkes til kebstidspunktet i form af en registreringsafgift. Denne bor da
vaere afthengig af breendstofekonomien for at give de rette incitamenter til at
vaelge en energieffektiv bil. Dagens registreringsafgift er netop atheengig af bi-
lens breendstofekonomi. Afgiften athsenger linewrt af breendstofekonomien malt
i km/liter, men en bils energiforbrug og CO,-udledning er proportional med
liter/km for et givent rligt kerselsomfang. En registreringsafgift, der giver en
fast rabat i forhold til liter/km frem for km/ liter, vil give et ensartet incitament
til udledningsreduktioner pr. ton CO, over hele skalaen af energieffektivitet.

Nutidsskevhed kan altsa give et argument for en vis registreringsafgift pa
bilkeb. Men begrebet kan neppe begrunde en afgift sd hoj som den nuveaeren-
de. Det ma dog antages, at udlandet indirekte betaler en del af den hoje danske
registreringsafgift. Har et land hoje afgifter pa biler, vil det veere optimalt for
bilproducenterne at selge deres biler til en lidt lavere engrospris i dette land. P&
den made kompenserer producenterne delvis bilkeberne for de heje afgifter og
baerer selv en del af afgiftsbyrden.?

En bedre bilbeskatning skal afveje mange modsatrettede argumenter

Det er Klimaradets opfattelse, at et konsistent afgiftssystem baseret pa klart
definerede politiske mélsetninger og samfundsekonomiske principper vil gore
det lettere og mindre omkostningsfyldt at regulere transporten i en klimaven-
lig retning. Dette afsnit har diskuteret nogle principper for, hvordan en bedre
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bilbeskatning kan se ud. Diskussionen har vist, at argumenterne ikke altid peger
i samme retning. Derfor er der behov for en grundigere udredning af emnet, end
hvad Klimaréadet ser som sin kerneopgave. Alligevel peger diskussionen pé en
reekke vigtige konklusioner.

Kaerselsafgifter, der kan differentieres efter tid og sted, er et af de mest mal-
rettede afgiftsinstrumenter i forhold til bilernes veesentligste eksternaliteter.
P& kort sigt star systemtekniske og administrative barrier i vejen for indferel-
se af sddanne afgifter, men nar disse problemer er last, ber afgiftssystemet
drejes i retning af differentieret beskatning af kersel og veek fra beskatning
af keretojerne.

Braendstofafgifter er det mest malrettede instrument i forhold til reduktion af
CO,-udledningerne. Hvis ikke karselsafgifter er mulige, er afgifter pa benzin,
diesel og el til transport 0ogsa de mest malrettede instrumenter i forhold til
transportens evrige eksternaliteter. Greensehandel kan dog saette en be-
greensning pa, hvor meget disse afgifter kan haeves.

Hvis graensehandel tilsiger et loft over afgifterne pa breendstof, mad man ty

til ejer- eller registreringsafgifter. Hvis bilkeberne er kortsynede, ber man
leegge relativt mere af afgiftstrykket pa bilkebet, sa det sikres, at bilkeberne
tager hensyn til de eksternaliteter, bilismen medferer.
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" Elbiler er dyre i anskaffelse, men

forholdsvis billige i drift. Men fordi en
meget stor del af bilbeskatningen ligger
pa anskaffelsen, bliver elbiler overbeskat-

tet i forhold til deres luksusniveau.

4.7 Konkrete initiativer malrettet elbilernes afgifter

Uden at revolutionere bilbeskatningen, er det muligt
med mindre initiativer at stille elbilen mere fordelagtigt
i afgiftssystemet og samtidigt bringe bilbeskatningen i
bedre overensstemmelse med de samfundsakonomi-
ske principper for et godt afgiftssystem. Saddanne initi-
ativer kan bidrage til, at Danmark kommer taettere pa at
opfylde sine forpligtigelser i 2030 i ikke-kvotesektoren.

Diskussionen i det foregdende afsnit har set pa, hvordan et mere logisk og effek-
tivt bilafgiftssystem kan udformes fra grunden. Et teoretisk optimalt afgiftssy-
stem vil dog kraeve en radikal revision af bilbeskatningen. I dette afsnit peger
Klimaradet pa nogle mindre justeringer af det nuvaerende afgiftssystem, der vil
bringe det teettere pa det teoretisk optimale og samtidigt bidrage til at opfylde
det kommende mal for reduktion af drivhusgasudledningen uden for kvotesek-
toren. Dette kapitel har seerligt fokus pa elbiler, da elbiler kommer til spille en
betydelig rolle i omstillingen af transporten. Derfor er det naturligt at fokusere
pajusteringer, som sikrer elbilen ligestilling i det nuvaerende afgiftssystem.

I dagens afgiftssystem er registreringsafgiften en meget betydelig del af de sam-
lede afgifter pa bilkersel. Nu hvor elbiler ogsa omfattes af denne afgift, star elbi-
len over for to problemer pa grund af den made, registreringsafgiften fastsaettes
pa. Begge problemer afspejler en afvigelse fra de principper for et effektivt
afgiftssystem, der blev diskuteret i afsnit 4.6. Problemerne er som folger:

1. Der paleegges registreringsafgift af merprisen for elbiler i forhold til konven-
tionelle biler med samme luksusniveau. Merprisen daekker primeaert over ud-
giften til batteriet samt det forhold, at elbiler i dag produceres i langt mindre
antal end benzin- og dieselbiler.

2. For mikrobiler gives der ingen eller meget lidt rabat i registreringsafgif-
ten ved at skifte fra benzinbil til en elbil. Det skyldes minimumsafgiften pa
20.000 kr.

Elbilen ber fa et fradrag i registreringsafgiften svarende til prisen pa batteriet
Registreringsafgiften er i udgangspunktet en procentdel af bilens indkebspris.
Men hvis registreringsafgiften skal afspejle den forbrugsveaerdi, som bilen giver
bilejeren, ber elbilen ikke beskattes af den del af prisen, der ligger ud over prisen
paen tilsvarende konventionel bil med samme forbrugsverdi. Sagt pa en anden
mdde: Elbiler er dyre i anskaffelse, men forholdsvis billige i drift. Men fordi en
meget stor del af bilbeskatningen ligger pa anskaffelsen, bliver elbiler overbe-
skattet i forhold til deres luksusniveau.

Elbiler bor derfor gives en rabat i registreringsafgiften ud over den rabat, der gi-
ves for god energieffektivitet, som jo ogsd kommer konventionelle biler til gode
idet omfang, de er energieffektive. En simpel rabatordning for elbiler kunne
vere at fritage batteriets pris for registreringsafgift. Hermed kompenseres ikke
for hele elbilens merpris, men batteriet udger dog den vigtigste komponent i
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Fast fradrag pr. kWh

I USA far elbiler et skattenedslag pa $417
pr. kWh batterikapacitet ud over 5 kWh.
Fradraget er begraenset til de forste
200.000 biler for hver producent.

Uden fradrag

Med fradrag

merprisen. Det kan veere sveert at vide, hvad en given bils batteri konkret koster,
den beskatningsverdi, der ligger til grund for registreringsafgiften. Med de
nuverende batteripriser bor fradraget ligge omkring 2.000 kr. pr. kWh, men
fradraget vil lobende kunne nedjusteres i takt med, at prisen pa batterikapacitet
falder. Rabatten kan geres teknologineutral ved ogsd at omfatte andre former
for klimavenlige meromkostninger som fx breendselsceller i brintbiler, nir de
fra 2021 ogsd indfases i registreringsafgiften. Bemerk, at allerede i dag er der
fradrag i registreringsafgiften for forskellige typer sikkerhedsudstyr, fx airbags,
som heller ikke bidrager til luksus.

Etbatterifradrag i registreringsafgiften betyder en hel del for prisen pa storre
elbiler. Hvis fradraget afspejler den reelle pris pa batteriet, vil denne analyses fa-
milieelbil fi et samlet afgiftsnedslag pa godt 60.000 kr. eksklusive moms i 2020.
12030 er nedslaget ca. 25.000 kr., hvis fradraget aftrappes i takt med, at batteri-
er som forventet bliver billigere. Fradraget betyder ikke noget for mikrobilerne.
Det skyldes, at de i forvejen betaler minimumsafgift, hvilket der ses neermere pa
nedenfor.

Figur 4.21 viser, hvad effekten af den billigere familieelbil er i Klimaradets
bilvalgsmodel. Denne modelberegning skal tages med et betydeligt forbehold,
da antagelser og parametre er usikre. Ikke desto mindre giver den et fingerpeg
om, hvor stor effekt tiltaget kan forventes at fa. Ifolge modellen kan batterifra-
draget give en betydelig stigning i antallet af elbiler pa over 140.000 stk.i2030
ud over de ca. 260.000 i scenariet uden fradrag. Det svarer til en stigning pa 55
pct. Fradraget kan altsa give salget af elbiler et rygstod, om end det ikke er nok
til at sikre et sd markant salg af nuludsllipsbiler, som 2030-malet kan kreeve jf.
afsnit 4.1.

Antal
biler

500.000
400.000
300.000
200.000

100.000

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
Figur4.21 Effekt pa antal elbiler ved fradrag i registreringsafgiften for

elbilens batteri

Kilde: Egne beregninger.
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Et fradragiregistreringsafgiften vil betyde mindre provenu til statskassen. Det
skyldes serligt tre forhold. For det forste vil alle bilejere, der selv uden fradraget
ville have kebt en elbil, slippe billigere i registreringsafgift. For det andet vil flere
bilkebere veelge elbilen, som i kraft af fradraget nu paleegges mindre registre-
ringsafgift end en tilsvarende benzin- eller dieselbil. For det tredje er energiaf-
giften pa el opgjort pr. kilometer lavere end afgifterne pa benzin, og dermed vil
flere elbiler ogsa reducere afgiftsprovenuet ad den vej.

Klimaradet har estimeret, at det foresldede fradrag vil koste statskassen en
indteegt pa ca. 1,1 mia. kr.12020 og 3,5 mia. kr.12030. Stigningen fra 2020 til
2030 skyldes, at effekten af forslaget udtrykt ved antallet af ekstra elbiler vokser
over tid. Hvis man ensker, at provenuet fra den samlede bilbeskatning skal veere
uzendret, kan man i stedet haeve andre bilafgifter. Et godt bud er en oget ejeraf-
gift, som i dag er meget lav for de fleste nye biler. Haeves ejerafgiften med samme
belgb for alle personbiler, skal afgiften stige med ca. 400 kr. om areti2020 for

at kompensere for provenutabet. I 2030 skal ejerafgiften stige med ca. 1.200 kr.
om dret.

Minimumsafgiften i registreringsafgiften ber fjernes til gavn for elbiler
Udskiftning af en benzin- eller dieselbil med en elbil betyder en markant forbed-
ret energieffektivitet. Det belonnes med en rabat i registreringsafgiften. Baseret
pa eksternaliteter ber rabatten veere den samme for luksurigse biler og basisbi-
ler. Det bor veere forbedringen i breendstofekonomi, der afger rabatten. Men
sadan er det ikke altid i dag. Mens der gives fuld rabat ved skiftet til en elbil for
dyrere biler, er dette ikke tilfeeldet med billige biler som fx mikrobiler. En kon-
ventionel mikrobil betaler i dag meget lille registreringsafgift — enten lig eller
lidt over minimumsafgiften pa 20.000 kr. Og netop minimumsafgiften betyder,
at rabatten ved at skifte til en elbil bliver meget lav eller helt forsvinder.

Der er saledes intet eller meget lille incitament i registreringsafgiften til at
veaelge en elbil i mikroklassen frem for en tilsvarende konventionel bil. Hvis dette
incitament, som er til stede for dyrere bilsterrelser, vurderes at afspejle ekster-
naliteten ved CO,-udledning, ber registreringsafgiften justeres, sd incitamentet
ogsd er til stede for mikrobiler. En simpel méde at gore dette pa er at flerne mi-
nimumsafgiften. Dermed indfores en afgiftsforskel mellem mikrobiler drevet af
el og benzin. Man kan overveje ligefrem at tillade, at registreringsafgiften bliver
negativ, hvilket svarer til et tilskud til de mest effektive biler, men i forste om-
gang vil Klimaradet leegge op til, at man tillader registreringsafgiften at ga i nul.

En fiernelse af minimumsafgiften betyder reelt et prisfald pd mikroelbiler pa

ca. 20.000 kr. i nominelle priser. Figur 4.22 viser, hvad effekten af den billige-
re mikroelbil er i bilvalgsmodellen. Her giver prisfaldet en beskeden stigning
iantallet af elbiler pa ca. 14.000 stk. i 2030. Det skyldes forst og fremmest, at
kun et mindretal af de danske biler er sé billige, at deres samlede pris pavirkes af
minimumsafgiften. Men dermed er tiltaget heller ikke saerlig omkostningsfyldt
for statskassen. Klimaradets beregninger finder et provenutab pa 400 mio. kr. i
2030. Dette tab kan opvejes ved at oge ejerafgiften pé alle personbiler med ca.
130 kr. om dret.
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Med W
minimumsafgift

Uden
minimumsafgift

Afgift pa elektricitet

Den almindelige elafgift er i 2016 89 ore
pr.kWh. Men virksomheder, der bruger
strem til procesformal skal kun betale
0,4 ore pr. kWh, som er den minimale
afgift tilladt af EU. Langt det meste el
anvendt i erhvervene falder ind under
procesformal.

Antal
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Figur 4.22 Effekt pa antal elbiler ved fijernelse af minimumsafgiften i
registreringsafgiften

Kilde: Egne beregninger.

Der er ikke gode argumenter for at opretholde processtreamordningen
Udover diskussionen om registreringsafgiften er der ogsa lebende debat om
elafgiften pa el til transport. Dette emne er sarligt aktuelt, fordi den sdkaldte
processtromordning udleber med udgangen af 2016, med mindre man politisk
beslutter at forleenge den.

Momsregistrerede virksomheder har adgang til hel eller delvis godtgerelse af
ogsd den e;l: som i);fvate virksomheder szlger til private elbilsejere gennem
deres ladestandere. Godtgerelsen kaldes processtromordningen. Dermed kan
operatererne tilbyde deres kunder el til en lavere pris, end kunderne selv kan fa
gennem deres egen ladestander.

Spergsmadlet er, om der eksisterer gode samfundsekonomiske argumenter for, at
el til transport skal have en reduceret elafgift. Som tidligere beskrevet kan ener-
giafgifter pa benzin, diesel og el til transport ses som en betaling for eksternalite-
ter som blandt andet treengsel, uheld, stoj og lokal forurening. De to forstnevnte
er langt de storste, og de er ens for elbiler og konventionelle biler. Det tilsiger,

at energiafgiften bor veere nogenlunde den samme malt pr. kilometer — ikke pr.
energienhed — for alle biltyper. Figur 4.20 viser, at energiafgiften pa el svarer

til den pé diesel malt pr. kilometer, og at den er noget lavere end benzinafgiften.
Derfor synes der ikke at veere belaeg for at saenke afgiften pa el til transport yder-
ligere, da kersel i elbiler ellers bliver for billigt i forhold til de eksternaliteter,
som elbiler paferer omverdenen. Dertil kommer, at den nuveerende ordning er
selektiv, idet kun el fra virksomhedsejede ladestandere kan fa godtgjort elafgif-
ten. Hvis der er et reelt enske om at promovere elbilisme udover, hvad ekster-
naliterne kan begrunde, bor al el til transport have samme afgiftsreduktion, ogsa
el fra private ladestandere. Processtremordningen synes derfor ikke at vaere et
seerligt mélrettet instrument i en sddan promovering og ber ikke forleenges, nar
den udleber med udgangen af 2016.
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@nsker man politisk specifikt at fremme udbredelsen af ladeinfrastruktur,

vil andre instrumenter ligeledes vaere mere velegnede. Det kunne fx veere et

fast stottebelob pr.ladestander. Belgbet er dermed ikke direkte athaengigt af
elforbruget fra standerne og den afledte korsel og de eksternaliteter, som kerslen
afstedkommer. Dette er i trdd med anbefalingen i Klimaradets rapport fra 2015
om, at det offentlige kan understotte en udbredelse af ladeinfrastruktur.34

@nsker man alligevel at opretholde processtromordningen, ber den gores
permanent frem for at skulle fornyes hvert eneste ar. P4 den made sikres stabile
rammer for sdvel potentielle kebere af elbiler som for de virksomheder, der
opstiller ladeinfrastruktur. Arlige fornyelser af ordningen skaber et usikkert
investeringsklima.

4 Elbiler og afgifter



M Klimaradets analyser peger pa, at
Danmark med de nuveerende tiltag

0g afgifter ikke far omstillet vejperson-
transportsektoren i tide til at indfri
EU's 2030-mal.

4.8 Konklusioner og anbefalinger

Dette kapitel har undersagt vejpersontransportens
klimaudfordringer frem mod 2030. Danmark forventes i
denne periode at fa ambitiese malsaetninger for reduk-
tion af udledningerne i ikke-kvotesektoren, som trans-
porten er en del af. Kapitlet har specielt zoomet ind pa
elbiler, som er en oplagt teknologi, hvis 2030-malsezet-
ningen skal indfries. Konklusionerne i kapitlet er som
folger:

- Danmark ma forvente at fa et mal for reduktionen af udledningerne fra ik-
ke-kvotesektoren teet pa 40 pct. i 2030 sammenlignet med 2005.

- Hvis 0gsa vejpersontransporten skal reducere sine udledninger med 40
pct., vil det med stor sandsynlighed kreeve teet pa 1 mio. elbiler eller andre
nuludslipsbiler i 2030, hvilket svarer til mere end 30 pct. af bilparken. Tallet
er forbundet med usikkerhed, men tjener til at illustrere opgavens omfang,
0g selv med mindre ambitigse reduktionsmal er der behov for et stort antal
nuludslipsbiler i 2030. Kun i tilfeelde af langt bedre energieffektivitet end
forventet eller betydeligt brug af ikke-kvotesektorens fleksible mekanismer
er der ikke behov for markant flere nuludslipsbiler.

- Elbilen gennemgar i disse ar en rivende teknologisk udvikling, og prisen pa
batterier og evrige produktionsomkostninger falder hurtigt. Inden for en
overskuelig arraekke ventes de samlede totalomkostninger for mange elbiler
at veere lavere end for en tilsvarende benzinbil — ogsa selvom elbiler frem-
over skal betale bade registreringsafgift og ejerafgift.

- Elbilen har stadig kortere rakkevidde end konventionelle biler, og det brem-
ser udbredelsen, selvom elbilens ekonomi bliver mere attraktiv. Klimaradets
bud er, at Danmark med det nuvaerende afgiftssystem vil have 260.000
elbiler i 2030. Dette er langt fra de knap 1 mio. nuludslipsbiler, som kan blive
ngdvendige.

- Den nuveaerende bilbeskatning felger ikke samfundsekonomiske principper
for et optimalt afgiftssystem. Disse principper opfyldes bedst med karsels-
afgifter. Sddanne afgifter kan med fordel indferes, sa snart de er praktisk og
administrativt realiserbare.
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- Elbilen stilles uforholdsmaessigt darligt i afgiftssystemet. Det er uhensigts-
maessigt, at batteriets pris palaegges registreringsafgift, da merprisen for
batteriet ikke afspejler en @get forbrugsveerdi. Det er ligeledes uhensigts-
meessigt, at elbiler i mikrosterrelsen ikke opnar fuld rabat for deres gode
energieffektivitet pa grund af registreringsafgiftens minimumsbelab.

- Energiafgiften pa el til transport er sterre end for benzin og diesel mait pr.
energienhed. El til transport er dog ikke overbeskattet, hvis man i stedet
opger afgifterne pr. kilometer. Eksternaliteterne ved transport afhaenger pri-
meert af antal kerte kilometer. Derfor er der ikke belaeg for at seenke afgiften
pa el til personbiltransport.
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Klimaradets analyser peger pd, at Danmark med de
nuvaerende tiltag og afgifter ikke far omstillet vejperson-
transportsektoren i tide til at indfri EU’s 2030-mal. Det
er dog en konklusion, der bygger pa mange ubekendte,
fx hvad malet helt konkret bliver, hvor stort et bidrag
transporten skal yde inden for ikke-kvotesektoren, og
om man vil gere brug af mulighederne i de forskellige
fleksibilitetsmekanismer. Derfor vil Klimaradet have fokus
pa dette emne i de kommende ar. Indtil da anbefaler
Klimaradet nedenstaende for at sikre, at elbiler indgar i
bilbeskatningen pa samfundseokonomisk klog vis. Disse
anbefalinger vil ikke veere tilstreekkelige til at sikre en
reduktion i vejpersontransporten pa samme niveau som
det forventede mal for den samlede ikke-kvotesektor i
2030. | en kommende analyse vil Klimaradet derfor se
naermere pa den samlede udfordring i opfyldelsen af
2030-malet.

Klimaradets anbefalinger er:

- Der bor indferes et fradrag i grundlaget for regi-
streringsafgiften pa ca. 2.000 kr. pr. kWh batterika-
pacitet for elbiler og opladningshybridbiler. Fra-
draget nedtrappes i takt med, at den teknologiske
udvikling ger batterier billigere. Fradraget kan efter
behov udvides til andre klimavenlige meromkost-
ninger som fx breendselsceller i brintbiler eller
flexifuel-motorer til biobreendstoffer.

- Minimumsafgiften i registreringsafgiften pa 20.000
kr. bar fiernes, sa billige og meget energieffektive
biler tillades en registreringsafgift s& lav som O kr.

- Den nuveerende processtrgmordning for opladning
af elbiler ber ikke forleenges, nar den udlgber med
udgangen af 2016. Til gengeeld ber der igangsaet-
tes en analyse af behovet for offentlige tiltag til
fremme af ladeinfrastrukturen for elbiler.

4 Elbiler og afgifter



Omstilling af opvarmning




159

Det danske samfund skal veere uafheaengigt af fossile
breendsler i 2050. Det indebeerer, at fiernvarmeproduk-
tionen skal forega uden brug af fossile breendsler som
kul 0g naturgas, og at opvarmning i bygninger heller
ikke ma baseres pa individuelle olie- eller naturgasfyr.

Opvarmning medferte i 2014 en udledning af CO, pa
ca. 5 mio. ton. Fjernvarmeproduktionen er ansvarlig
for godt halvdelen af udledningen, og resten kommer
fra individuel opvarmning med olie- og naturgasfyr.
CO,-udledningen fra opvarmning er omtrent halveret
fra 1990 til 2014, og Klimaradets fremskrivning viser, at
der kan ventes et betydeligt yderligere fald i udlednin-
gen fra opvarmning frem mod 2030.

Teknologierne til at erstatte den fossile opvarmning fin-
des allerede, og flere af de fossilfri lasninger er allere-
de nu konkurrencedygtige med de fossile teknologier.

Mange varmeveerker har i dag omstillet driften fra kul
0g naturgas til biomasse, og mange husstande har in-
stalleret et traepillefyr. Den tendens ser ud til at fort-
seette i forsteerket omfang de kommende ar. Derimod
kniber det endnu med at fa eldrevne varmepumper i
spil i opvarmningen. Valget falder pa biomasse i stedet
for varmepumper hos bade fiernvarmeproducenter og
husejere, da det er den billigste lasning med dagens
breendselspriser og afgifter.
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Samfundsekonomisk er eldrevne varmepumper billi-
gere end biomasse, men der er hgj afqift pa el til op-
varmning, og biomasse er fritaget for afgifter. | dag er
biomasse derfor privateakonomisk billigere end varme-
pumper, hvilket gear, at flere veelger denne form for op-
varmning. Dermed bliver den grenne omstilling dyrere
for samfundet end nedvendigt. Klimaradet har derfor
regnet pa virkningerne af en nedseaettelse af afgiften pa
el til varme og finder, at det kan give en samfundsako-
nomisk gevinst pa neaesten 1 mia. kr. arligt.
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Individuel varme

Fjernvarme-
produktion

51 Gren omstilling af opvarmning

Opvarmning i Danmark foretages dels individuelt i de
enkelte husstande med fx olie-, naturgas- eller traepil-
lefyr og dels med kollektiv varmeforsyning i form af
fiernvarme i omrader med fijernvarmenet. | dag er kun
en lille del af opvarmningen baseret pa el, men i frem-
tiden har eldrevne varmepumper potentiale til at spille
en veesentligt starre rolle i opvarmningen. Opvarmning
medferte i 2014 en udledning af drivhusgasser pa ca. 5
mio. ton CO,.

Siden 1990 er CO2-udledningen fra opvarmning reduceret betydeligt

Den individuelle opvarmning med eget olie- og naturgasfyr gavi 2014 anledning
til en drivhusgasudledning pé 2,1 mio. ton CO,. Udledningen er mere end halve-
ret siden 1990, hvor den individuelle opvarmning udledte 4,9 mio. ton, som vist
ifigur 5.1. Disse udledninger er ikke omfattet af EU’s CO,-kvotesystem, og en
yderligere reduktion vil derfor hjeelpe med at opfylde den EU-forpligtelse, som
Danmark kommer til at std over for i perioden 2021-30.

En stigende del af opvarmningen i Danmark sker med fiernvarme, hvilket har
bidraget til at nedbringe udledningerne fra den individuelle opvarmning med

Mio.
tonCO,

20

15

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Figur 51 Udledning af drivhusgas fra opvarmning

Anm: Individuel opvarmning omfatter private husstande, mens opvarmning med olie og naturgas i
erhverv ikke er medtaget i figuren.
Kilde: Energistyrelsen, Energistatistik 2014.
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Figur 5.2 Opvarmningsform i husstande

Anm.: Opgerelsen er eendret i 2007 og 2010. Varmepumper indgar ferst som en kategori fra og med
2010. Frem til 2010 kan kategorien “Uoplyst™ blandt andet deekke over varmepumper. Traepillefyr
indgar i kategorien “Centralvarme, ikke olie- og naturgas”. Kategorien “@vrige” deekker blandt andet
braendeovne og - iseer tidligere — 0gsa fyring med koks og petroleum. Antal husstande daekker
stuehuse, parcelhuse, reekkehuse, keedehuse og dobbelthuse samt etageboliger.

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken tabel BOL102, BOL11 og BOL1.

olie- og naturgasfyr. Drivhusgasudledningen fra flernvarmeproduktionen er

— trods stigende fiernvarmeforbrug — reduceret fra 4,5 mio. toni 1990 til 3,0
mio. ton CO, 12014, som figur 5.1 viser. Omkring 10 pct. af disse udledninger
stammer fra mindre varmevarker, som ikke er omfattet af kvotesystemet, mens
de resterende ca. 90 pct. af udledningerne fra fiernvarmeproduktionen kommer
fra kvoteomfattede varmeveerker.

Husstandenes opvarmning sker i stort omfang med fjernvarme

Fjernvarme er den mest almindelige varmekilde i danske husstande, og antallet
afboliger med fiernvarme er steget stot gennem arene til ca. 1.650.000 hus-
stande i dag, jf. figur 5.2. Samtidig er antallet af husstande med naturgasfyr ogsa
steget, og i dag opvarmes omkring 400.000 husstande med naturgas. Omvendt
er der sket et betydeligt fald i antallet af huse med eget oliefyr, sa der i dag kun er
omkring 250.000 husstande, der opvarmes med oliefyr, hvilket er mindre end
10 pct. af de danske husholdninger.

boliger ved hjelp af en varmepumpe. Antallet af varmepumper er dog steget
fraca.20.000i2010 til mere end 50.000i 2016. Varmepumper er naermere
beskrevetiboks 5.1. Antallet af boliger med traditionel elvarme som hovedvar-
mekilde er faldet svagt de seneste ér, og i dag er det godt 100.000 husstande, der
har elvarme som hovedvarmekilde. Traditionel elvarme dekker over sakaldte
elpaneler, som grundleggende er elradiatorer. Dertil kommer, at mange huse
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W Uoplyst
Q@vrig
Bl Varmepumpe

Elradiatorer

Centralvarme, ikke
olie og naturgas

Centralvarme
med naturgas

B Centralvarme
med olie

B Fjernvarme

Oliefyr

For at tilskynde husstande til at udskifte
deres oliefyr var der en skrotningsord-
ning i perioden 1/3-2010 til 30/6-2011.
Omkring 20.000 husstande fik tilskud

til at udskifte deres oliefyr. En analyse
fra Energistyrelsen viser, at ordningen
skensmeessigt fremskyndede skrotnin-
gen med tre ar, og at en tredjedel valgte
fiernvarme eller varmepumpe i stedet for
et nyt oliefyr.

Vores nabolande

Omkring en fierdedel af de norske
husstande havde en varmepumpe som
hovedvarmekilde i 2012 og i Sverige var
der installeret en varmepumpe i omkring
halvdelen af alle huse i 2014, heraf var ca.
en tredjedel luft-til-luft-varmepumper.?
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Varme i jord

En varmepumpes effektivitet er bestemt
af temperaturen i forhold til det absolut-

te nulpunkt, hvilket er O grader Kelvin el-

ler -273 grader Celsius. Dette betyder, at

jord og grundvand pa fx 6 grader Celsius
har en betydelig meengde varmeenergi i

forhold til O graders Kelvin.

Boks 51 Varmepumper

En varmepumpe fungerer kort fortalt ved at treekke varme ud af den omgivende
luft, vand eller jord. Til opvarmningsformal drives varmepumpen typisk af el. Jo
hejere virkningsgrad varmepumpen har, jo mere varme bliver der produceret
ved et givet elforbrug. En standard varmepumpe til et enfamiliehus har typisk en
virkningsgrad pa omkring 3, dvs. for hver kWh el afgiver varmepumpen 3 kWh
varme.

Nar man siger varmepumpe, teenker mange pd de sma luft-til-luft-varmepum-
per, som ofte installeres i et sommerhus. Disse fungerer ved at treekke energi ud
af den omgivende luft ved hjeelp af'el og dermed skabe varmere luft, som blaeses
ind i stuen. De findes i forskellige storrelser, men kan kun bruges til rumopvarm-
ning og ikke til at opvarme brugsvand.

Til et heldrshus vil man ofte veelge en storre varmepumpe som fx jordvarmean-
leeg eller luft-til-vand varmepumper. Begge fungerer pd samme made som de
sma varmepumper, dog opvarmer de vand i stedet for luft. Et jordvarmeanleg
iluften udenfor. Dermed kan pumpen opvarme vand til bdde brugsvand og

til vandet i et radiator- eller gulvvarmesystem. Hvis varmepumper skal vaere
en god varmelosning for husejeren, skal huset veare relativt velisoleret, og det
eksisterende varmesystem (radiatorer eller gulvvarme) skal kunne fungere ved
relativt lav fremlgbstemperatur. Det skyldes, at varmepumpernes hoje effek-
tivitet er atheengig af, at den producerede varme ikke har for hgj temperatur i
forhold til varmekilden.

For fiernvarmeverker er der tale om store varmepumper, som kan dekke eller
supplere varmeproduktionen i fiernvarmenettet. Teknologien er grundleeggen-
de den samme som i varmepumper til et enfamiliehus. Der er dog flere mulighe-
der for varmekilder, fx grund-, se- eller havvand.

Varmepumper i kombination med varmelagre spiller en vigtigt rolle til lagring af
energi. Dermed kan varmepumperne bidrage til en mere effektiv udnyttelse af
den varierende elproduktion fra vind og sol. Varmepumperne kan kere, nér vin-
den bleeser, og solen skinner, og omsaette den billige strom til varme. I velisole-
rede huse kan varmen lagres over flere degn, og i flernvarmen kan varmen lagres
over leengere perioder med sesonlagre. Det betyder, at varmen kan produceres,
mens stromprisen er lav. Den lagrede varme kan dog ikke effektivt konverteres
tilbage til el igen. Varmepumperne kan altsa i dag fungere som lager for energi i
form af varme, men ikke som lager for el.
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kan have elvarme som supplerende varmekilde, fx et elpanel i en tilbygning.
Ogsd mange sommerhuse opvarmes med elvarme.

Det samlede energiforbrug til opvarmning varierer fra ar til ar atheengigt af,
hvor kold vinteren er. Bortset fra det har energiforbruget til opvarmning vaeret
omtrent konstant siden 1980’erne pa trods af, at det opvarmede boligareal er
steget.? Energieffektiviseringer har dermed forméet at modvirke effekten af et
oget boligareal. I Energistyrelsens fremskrivninger forudsattes energiforbruget
til opvarmning at veere omtrent konstant i trad med den historiske udvikling.

Fjernvarmeproduktionen er allerede i stort omfang baseret pa biomasse
Fjernvarmeproduktionen er i mindre og mindre grad baseret pa fossile breend-
sler. I dag udger fossile braendsler omtrent halvdelen af energiforbruget til fiern-
varmeproduktionen. Tidligere fyldte olie meget, men i den nuveerende fjernvar-
meproduktion er det iseer kul og naturgas, der udger de fossile breendsler, som
deter vistifigur 5.3. Biomasse stod for knap halvdelen af energiforbruget til pro-
duktion af flernvarme i 2014, mens varmepumper spillede en ubetydelig rolle.
duktion. En del af affaldet er ikke-bionedbrydeligt som fx plastik, og det udleder
CO, ved forbreending ligesom de fossile braendsler. Hverken varmepumper eller
solvarme har hidtil udgjort et synligt bidrag til fjernvarmeproduktionen. I de
seneste par ar er der dog flere steder investeret i storre solvarmeanleeg.

Valg af varmekilde atheenger ikke kun af priserne pa braendsler. Varmeomradet
er underlagt en omfattende regulering med forskellige afgifter og administra-
tive forbud og pdbud. Reguleringen beskrives kort i neeste afsnit 5.2, hvorefter
de samfundsekonomiske og privatekonomiske omkostninger ved forskellige
varmekilder beregnes i afsnit 5.3.
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Figur 5.3 El- og braendselsforbrug til fiernvarmeproduktion

Anm.: Kategorien “El" deekker over elforbrug til elpatroner og varmepumper. Kategorien “Sol mv." deekker
over solvarmeanlaeg, geotermi og omgivelsesvarmen fra varmepumper. Endnu anvendes
elpatroner, solvarme og varmepumper i kun i beskedent omfang.

Kilde: Energistyrelsen, Energistatistik 2014.
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Affald til fiernvarmeproduktion

Affald deekker over husholdningsaffald
og affald fra virksomheder. Danmark
importerer ogsé affald fra andre lande til
forbraending. Knap halvdelen af affaldet
anvendt til fiernvarmeproduktion er
ikke-bionedbrydeligt.*

Sol mv.

Biomasse mv.

Naturgas

W Olie
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Nedsat afgift pa el til opvarmning

Der er i dag ikke en selvstaendig maler
pa elvarme. Afgiftslempelsen er derfor
formuleret som en nedsat afgift for el-
forbrug over 4.000 kwWh pr. ar, da 4.000
kWh anses som et normalt elforbrug for
et parcelhus. Det betyder, at der betales
den lave sats for alt elforbrug over 4.000
kWh i husstande, som er registrerede
som elopvarmede. Det kan give en
tilskyndelse til et stort evrigt elforbrug i
elopvarmede husstande. Dette problem
vil kunne lases ved en elmaler til selv-
steendig maling af elforbruget til brug for
opvarmning. Afgiften pé el til opvarmning
blev sat ned fra 62,4 ere/kwh til 34,1
ore/kWh i 2013, som en del af S-SF-R-re-
geringens afgifts- og konkurrencepakke.
Det beregnede provenutab var 55 mio.
kr. Den samlede pakke blev finansieret
over en forhajelse af indkomstskatten.

CO,-afgift

Vil man reducere drivhusgasudledningen
fra opvarmning eller andre aktiviteter, er
CO,-afgiften et méirettet middel, da for-
skellige teknologier beskattes i forhold til
deres faktiske udledning.

5.2 Omfattende regulering pa varmeomradet

Varmeomradet er steerkt reguleret i Danmark. Der bru-
ges bade administrativ regulering i form af forbud og
pabud samt gkonomisk requlering i form af afgifter og
tilskud. | den ene ende af afgiftsskalaen er biomasse
afgiftsfritaget, og i den anden ende palaegges el bety-
delige afqifter.

Afgifter p4 varmeomradet er ikke ensartede

Braendsler til produktion af varme er palagt energiafgift i forhold til energiind-
holdet som neevntikapitel 3. Derudover palegges en afgift pd udledning af
blandt andet CO,. Afgiftssatserne fremgéar af figur 5.4. Biomasse som traepiller,
flis og halm til varme er fritaget for bade energiafgift og CO,-afgift. Der betales
knap 55 kr./GJ i energiafgift af fossile breendsler til opvarmning, og denne afgift
er ens pa tvaers af naturgas, fyringsolie og kul. Der betales ogsa afgift af el, hvor
satsen palagt el, som bruges til opvarmning, er lavere end for gvrigt elforbrug.
Denne reducerede afgift er dog stadigvaek veesentligt hojere end energiafgiften
ore/kWh, hvilket svarer til 106 kr./GJ. Den reducerede elafgift gelder bade for
traditionelle elpaneler og eldrevne varmepumper og omfatter fiernvarmepro-

ducenter savel som private boligejere. En bolig skal veere registreret i Bygnings-
og Boligregistret (BBR) som elopvarmet helarsbolig for at veere berettiget til
den reducerede afgift. Det skal endelig bemeerkes, at breendsler til individuel
opvarmning i husholdningerne udover afgiftssatserne vist i figur 5.4 ogsa skal
betale moms af afgifterne.

ducenter og private husstande, der fyrer med fossile braendsler. Hovedparten af
fiernvarmeproduktionen er desuden omfattet af kvotesystemet, hvor prisen pa
CO,-kvoter tilskynder til at skifte fra fossile breendsler til teknologier baseret pa
vedvarende energi. For storstedelen af fiernvarmeproduktionen kan man derfor
tale om dobbeltbeskatning af CO,. Dobbeltbeskatningen betyder, at fiernvar-
meverker inden for kvotesektoren samlet set betaler en lidt hejere pris pa CO,
end flernvarmeveerker uden for kvotesektoren. Med dagens lave kvotepris pa ca.
50 kr./ton er dette et begreenset problem, men hvis kvoteprisen stiger betrag-
teligt, vil dobbeltbeskatningen betyde, at fossilt baseret fijernvarme beskattes
betydeligt hojere end fossilt baseret individuel opvarmning, hvilket kan forvride
konkurrencen til ulempe for fiernvarme.

Store dele af den danske el- og fijernvarmeproduktion foregdr som kraftvarme,
hvor el og varme produceres sammen. Som beskrevet i kapitel 3 er braendsler
anvendt til elproduktion fritaget for energi- og CO,-afgift, og der betales i stedet
afgift af elforbruget. Braendsler til varmeproduktion er derimod afgiftsbelagt.
For at fastleegge afgifterne pa flernvarmeproduktion skal det enkelte kraftvar-
mevark opgere, hvor stor en andel af deres braendselsforbrug, der gar til pro-
duktion af henholdsvis el og varme. Der findes lovfastsatte formler til at beregne
fordelingen pd el og varme, jf. boks 5.2.
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Figur 5.4 Afgifterne pa forskellige energikilder til opvarmning

Anm.: Figuren viser afgiften pa de indfyrede braendsler til opvarmning, eksklusive moms. Hovedparten af
fiernvarmeproduktionen er omfattet af EU's kvotesystem, og de pageeldende
fiernvarmeproducenter betaler derfor ogsa for CO,-kvoter, hvilket er illustreret med de stiplede
lysebla kasser i figuren. Der er ogsa mindre, miljerelaterede afgifter pa udledningen af SO, og NOy,
som ikke er med i figuren. PSO er ikke indregnet som en afgift og optreeder derfor ikke i figuren.

Kilde: Skatteministeriet og egne beregninger.

opvarmning. Hvis overskudsvarmen selges til et flernvarmenet, skal selgeren
af overskudsvarme betale afgift af indteegten af varmesalget. Hvis overskudsvar-
men derimod udnyttes internt i virksomheden til rumopvarmning eller brugs-
vand, sker beskatningen indirekte via reduktion af afgiftslempelsen pa breend-
slerne brugt til den industrielle proces, som har frembragt overskudsvarmen.
Der betales kun afgift af overskudsvarme, hvor overskudsvarmen stammer fra
fossile breendsler. Det betyder, at der ikke betales afgift, hvis overskudsvarmen
er produceret pd biomasse.

Varmeomradet er underlagt massiv administrativ regulering
varmeforsyningen. Loven skal bade fremme de samfundsekonomisk billigste
varmelosninger og bringe varmeforsyningen i retning af fossil uatheengighed.
Varmeforsyningsloven paleegger varmeselskaberne at veelge den varmelosning,
som bade giver kunderne den billigste fiernvarme, og som er samfundsgkono-
misk billigst. Varmeforsyningsloven gelder for alle fiernvarmeproducenter samt
kraftvarmeproducenter med en elproduktionskapacitet under 25 MW og om-
fatter omkring halvdelen af fjernvarmeproduktionen. Kraftvarmeveaerker med
en storre elproduktionskapacitet reguleres i stedet af elforsyningsloven.

Varmeforsyningen reguleres yderligere efter den sakaldte projektbekendtgo-
relse, som fastleegger, hvilke typer af anleeg kommunerne mé godkende under
varmeforsyningsloven. Hvis fx varmeforsyningen i et omrade er baseret pd et
naturgasfyret fjernvarmeveerk, mé der udelukkende bygges nye varmeverker
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N CO,-kvote
Bl CO,-afgift

Energiafgift

Overskudsvarme

Beskatning af overskudsvarme kan virke
uhensigtsmaessigt ved forste ejekast,
hvis alternativet er, at overskudsvarmen
ledes ud i luften eller keles bort i havet
eller en se. Hvis overskudsvarmen ikke
blev afgiftsbelagt, kunne overskudsvar-
me seelges til en pris, som ville lavere
end prisen pa den evrige fiernvarme,
selv om det samfundsekonomisk ville
veere bedre ikke at udnytte overskuds-
varmen. Det skyldes, at det kan kraeve
store investeringer at udnytte over-
skudsvarmen.

Varmeforsyningsloven

§1 lyder: “Lovens formal er at fremme
den mest samfundsekonomiske, herun-
der miljavenlige, anvendelse af energi
til bygningers opvarmning og forsyning
med varmt vand og inden for disse ram-
mer at formindske energiforsyningens
afhaengighed af fossile breendsler”
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Boks 5.2 Afgiftsregler for fjernvarme

Der er ikke nogen teknisk korrekt méade at fordele det anvendte breendsel
mellem elproduktion og varmeproduktion. Kraftvarmeverkerne vil have en
okonomisk gevinst ved at fordele mest muligt af braendslerne til elproduktion,
da de dermed skal betale mindst mulig afgift. For at sikre at alle kraftvarmeveer-
ker folger de samme regler og betaler den retmessige afgift, er der derfor indfert
regler for breendselsfordelingen i afgiftslovgivningen.

Fjernvarme fra kraftvarmeproduktion har historisk veeret anset som et over-
skudsprodukt fra elproduktionen. Det afspejler sig i den made breendslerne

skal fordeles ifolge afgiftslovgivningen. Som hovedregel skal kraftvarmevaerket
betale afgift af en maengde breendsel svarende til varmeproduktionen divideret
med 1,2. Dette svarer i breendselsfordelingen til, at flernvarmen er produceret
med en virkningsgrad pa 120 pct. Bliver der eksempelvis brugt 4 GJ breendsel til
at producere 1 GJ el og 2 GJ fiernvarme, skal der betales afgiftaf2 /1,2 =1,7 GJ
breendsel. Resten af breendslet (2,3 GJ) anses i afgiftssammenheeng for at veere
anvendst til elproduktion. Dette er den sakaldte V-formel.

Afgiftsloven giver ogsd en anden mulighed for at beregne, hvor meget breendsel
der skal betales afgift af. Denne mulighed tager udgangspunkt i, hvor meget el
der er produceret, og beregner derefter, hvor meget breendsel der er brugt til el-
produktionen. Beregningen forudsatter en given effektivitet i elproduktionen.
El-virkningsgraden seettes til 0,67, dvs. el antages at vaere produceret med en
virkningsgrad pa 0,67. Bliver der eksempelvis brugt 4 GJ breendsel til at produ-
cere 1 GJ] el og 2 G] varme, antages der at veere brugt 1/0,67 = 1,5 GJ braendsel
til elproduktion, og der skal altsa betales afgift af 4 — 1,5 = 2,5 GJ braendsel.
Dette er den sdkaldte E-formel. Ved at have to formler undgss, at enten meget
effektive eller meget ineffektive veerker stilles uforholdsmaessigt dérligt.

Endelig er der indfert loft over den maksimale afgiftsbelastning pa den udga-
ende energi fra et flernvarmeverk. Afgiftsloftet folger af den sakaldte elpatro-
nordning og svarer til den normale afgift, der skal betales, hvis der blev produ-
ceret flernvarme pa kul uden samtidig elproduktion. Dette loft er indfert for at
forhindre en afgiftsmaessig tilskyndelse til kraftvarmeproduktion i situationer,
hvor elprisen er lav, og det er samfundsekonomisk bedre at lave ren varmepro-
duktion.
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baseret pd naturgas. Det betyder, at kommunerne som udgangspunkt ikke ma
tillade opstilling af biomassefyrede varmeverker som erstatning for naturgas-
fyret flernvarme. Det geelder dog kun for rene varmevaerker, hvorimod der er
frit breendselsvalg for kraftvarmevaerker. Projektbekendtgerelsen tillader altid
frit breendselsvalg, safremt et nyt anleeg skal deekke et oget varmebehov. Det

er muligt at dispensere for projektbekendtgorelsen, og der er i de seneste ar i
stigende grad givet dispensation til opstilling af biomassebaserede varmevarker
som erstatning for naturgasanleeg.

sespligt. Pligten er begrundet i, at de store investeringer i fiernvarmenet kreever
en vis kundetathed for at veere skonomisk rentable. Denne mulighed kan favori-
sere fljernvarme og naturgas over for individuel opvarmning med varmepumper.

Det har tidligere veeret anset som uhensigtsmassigt at bruge el til opvarmning,
begrundet med, at el tidligere var en dyr varmekilde, og at el hovedsageligt blev
produceret pa kulkraftveerker med betydelig forurening og udledning af CO,

til folge. I dag er det gennemsnitlige CO,-indhold i el lidt lavere end i naturgas,
som figur 5.5 viser. Nye, sdkaldte lavenergihuse er sa velisolerede, at de kun skal
tilfores en beskeden maengde varme udefra. Det kan derfor sjeeldent betale sig at
installere et traditionelt varmesystem. En elpatron kan give varmt brugsvand,
og opvarmningen kan klares med et par elradiatorer eller en lille varmepumpe.
Med tiden er det dermed oplagt, at el kan blive varmekilde i mange nye huse.

Bygningsreglementet har indirekte betydning for energiforbruget til opvarm-
ning. Kravene til blandt andet isolering af boliger er med tiden blevet skeerpet
ibygningsreglementet, hvilket reducerer behovet for opvarmning af boliger.
Men det tager lang tid, inden en stramning af bygningsreglementet for alvor slar
igennem pa den samlede bygningsmasse.
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Figur 5.5 CO,-indhold i el og fossile braendsler

Anm.: Kurverne viser CO,-udledningen ved forbraending af fossile braendsler. Den gule kurve viser det
gennemsnitlige CO,-indhold i det danske elforbrug som beregnet af Energinet.dk. Hvis el
produceres 100 pct. pa kul, vil CO,-indholdet i stremmen veere ca. 235 kg/GJ som felge af
konverteringstab.

Kilde: Energinet.dk.
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Tilslutnings- og forblivelsespligt

Ved tilslutningspligt kan forsyningssel-
skabet opkreeve tilslutningsafgift eller en
fast arlig afgift. Derimod er der ikke afta-
gepligt. Man ma derfor gerne etablere en
alternativ varmekilde, fx en varmepumpe,
blot afgifterne til den kollektive forsyning
stadig betales. Lavenergibygninger er
undtaget fra bade tilslutningspligt og
forblivelsespligt.

Elvarmeforbud

Der er forbud mod at etablere elvarme i
alle nye og eksisterende huse med vand-
barent centralvarmesystem, hvis husene
er eller vil blive kollektivt forsynede med
naturgas eller fiernvarme. Lavenergihuse
er undtaget fra forbuddet. Forbuddet
geelder ikke elpatroner i et vandbéarent
centralvarmesystem eller eldrevne
varmepumper. °

El
Kul
= OQlie

Naturgas



M Afgiftssatsen palagt el, som bruges til
opvarmning, er lavere end for gvrigt
elforbrug. Denne reducerede afgift er
dog stadigvaek vaesentligt hajere end
energiafgiften pa evrige breendsler til
opvarmning.
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Grenne varmeteknologier

Udover varmepumper og biomasse som
fx traepiller, treeflis og halm er solvarme
en relevant gren varmeteknologi. Sol-
varme er allerede i dag en konkurrence-
dygtig teknologi. Omkring 20 pct. af det
arlige opvarmningsbehov, primaert varmt
brugsvand, ligger om sommeren og kan
deekkes af solvarme. Ved at installere

et saesonlager kan solvarme desuden
deekke en sterre andel af det arlige
varmebehov.

5.3 Samfundsekonomiske og privatekonomiske
varmeomkostninger

Allerede i dag er grenne varmeteknologier som biomas-
se 0g varmepumper ved at vaere konkurrencedygtige
med traditionelle varmeteknologier baseret pa olie 0g
naturgas. Det afheenger dog i et vist omfang af ud-
viklingen i priserne pa fossile breendsler. Klimaradets
analyse viser, at varmepumper drevet pa 100 pct. gron
strgm er en samfundsekonomisk billigere varmelasning
end biomasse. Det nuvaerende afgiftssystem betyder
imidlertid, at biomasse er privatgkonomisk billigere end
varmepumper.

De samfundsekonomiske omkostninger ved forskellige opvarmningsformer
svarer til den samlede omkostning ved varmeproduktion eksklusive afgif-

ter, hvis der et gjeblik ses bort fra de negative effekter pa klima og milje, som
varmeproduktionen matte medfere. De samfundsekonomiske omkostninger
udgores altsd af de drlige breendselsomkostninger for eventuelle afgifter samt
investeringsomkostningerne til det pagaeldende varmeanlag fordelt ud over
varmeanlaeggets forventede levetid. De privatekonomiske omkostninger omfat-
ter udover de samfundsekonomiske omkostninger til breendsel og investeringer
ogsa afgifter fraregnet eventuelle tilskud. De privatekonomiske omkostninger
benzvnes ogsa ofte de driftsekonomiske omkostninger, nar der er tale om virk-
somheder. Husholdninger og fljernvarmeveerker vil veelge den privatekonomisk
billigste opvarmningskilde, med mindre s@rlige forhold gor sig geeldende. Hvis
afgiftssatserne pa forskellige opvarmningsformer ikke er ens, vil den privateko-
nomisk billigste opvarmningsform ikke nedvendigvis veere den, der er billigst
for samfundet. I sa fald risikerer den grenne omstilling af opvarmningen at blive
dyrere for samfundet end nodvendigt.

I dette afsnit beregnes de samfundsekonomiske og de privatekonomiske
omkostninger ved varmeproduktion. Pa baggrund af de privatekonomiske
omkostninger fremskrives udviklingen i den danske varmeproduktion i afsnit
5.4. Beregningerne er foretaget med udgangspunkt i forventede priser pa sével
varmeteknologier som breendsler. Forudsatningerne er beskrevet i boks 5.3.
Udviklingen i priserne pd braendsler, el og anleeg har stor betydning for den
fremtidige omstilling, og der er derfor ogsa foretaget en raekke folsomhedsanaly-
ser, som omtales senere i kapitlet og beskrives mere detaljeret i et baggrundsno-
tat pd Klimaradets hjemmeside.

Varmepumper er samfundsekonomisk billigere end biomasse
Figur 5.6 viser de samfundsekonomiske og de privatekonomiske omkostninger
ved forskellige teknologier til fiernvarmeproduktion. Figuren fokuserer pd de

varmepumper og biomasse.
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Figur 5.6 Omkostninger ved fiernvarme fer og efter afgifter

Anm: Omkostningerne er opgjort i 2016-priser og er beregnet som gennemsnit for 2020-30.
Den samfundsekonomiske varmeomkostning for varmepumper indeholder omkostningen for el
produceret med 100 pct. vedvarende energi. De gule s@jler under den vandrette akse angiver det
indirekte tilskud, som gives til elforbrug, hvis der ikke betales PSO-tarif for 100 pct. vedvarende
energi via elregningen. Fjernvarmeanlaeg over 20 MW er omfattet af EU’s kvotesystem,
omkostningen til CO,-kvoter er vist med stiplet bla sejle for naturgas.

Kilde: Egne beregninger.

Fjernvarme produceret pa et eksisterende naturgasanlaeg er den billigste varme,
hvis der vel at merke ses bort fra alle afgifter og tilskud. Det ses i figur 5.6 ved,
at den lyserode sojle, der viser den samfundsekonomiske varmeomkostning, er
mindst for eksisterende naturgasanleeg. Et sadant anleeg kan producere fjernvar-
me til knap 190 kr. pr. MWh. Denne omkostning daekker over breendselsudgif-
ten, men indeholder ikke investeringsomkostninger, da disse allerede er atholdst,
og inkluderer heller ikke omkostningen ved den tilknyttede CO,-udledning.
Fjernvarmeproducenten skal udover prisen pa naturgas ogsa betale energiafgift,
CO,-afgift og kabe CO,-kvoter. Den samlede betaling er den driftsskonomiske
omkostning, som er angivet med en sort prik i figuren. Den driftsekonomiske
omkostning ved at producere fiernvarme med naturgas er omkring 400 kr. pr.
MWh, hvilket er den hojeste blandt de betragtede varmeteknologier. Kul benyt-
tes kun pa de store centrale kraftvaerker, som allerede er i gang med omlaegning
til biomasse. Fjernvarmevaerker vil derfor kun i begreenset omfang fremover
vaelge at anvende naturgas og kul. P sigt skal fossile breendsler udfases helt fra
fiernvarmeproduktionen, hvilket ogsa gor det uhensigtsmaessigt at investere i
nye kraftveerker baseret pa fossil energi.

5 Omstilling af opvarmning
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Boks 5.3 Beregningsforudsatninger

Beregningerne er baseret pa den nuverende regulering med geeldende afgifts-
satser, jf. afsnit 5.2.

Investeringsomkostninger, driftsomkostninger og virkningsgraden for de enkel-
te opvarmningsformer er baseret pa de nyeste tal fra Energistyrelsens Teknolo-
gikatalog. Energistyrelsens Teknologikatalog er udgivet i maj 2012 og er senest
blevet opdateret med priser og virkningsgrader i marts 2015. Investeringer i nye
anleg er baseret pa teknologikatalogets estimat for priser og virkningsgrader i
2020.

Priserne pd fossile breendsler, biomasse og CO,-kvoter folger Energistyrelsens
beregningsforudseetninger pr. 25. april 2016. De vigtigste braendsler til varme
er naturgas, treeflis og treepiller. I Energistyrelsens beregningsforudsaetninger
stiger prisen pd naturgas fra 40 kr./GJ i 2016 til 60 kr./GJ i 2030. Naturgaspri-
sen eri2016 pa et historisk lavt niveau. Prisen pa treeflis ligger ifolge bereg-
ningsforuds@tningerne stabilt omkring 50 kr./GJ i perioden fra 2016 til 2030,
og prisen pé traepiller ligger lidt over 70 kr./ton i samme periode. Kapitlet be-
nytter Energistyrelsens lave skon for CO,-kvotepriser. I det lave skon forventer
Energistyrelsen, at CO,-kvoteprisen vil stige fra 43 kr./ton i 2016 til 52 kr./ton
12030.

Priserne pa el og fiernvarme er modelberegnet som en del af analysen, jf. boks
5.7. Elprisen er beregnet til 20 ore/kWh i 2020, stigende til omtrent 30 ore/
kWhi2030. Ifelge modelberegningen vil vedvarende energi udgere omkring
75 pct. af den samlede danske elproduktion i 2020, stigende til godt 80 pct.
12025 og knap 90 pct.i2030. Andelen af vedvarende energi er baseret pa en
antagelse om, at der er installeret godt 6 GW vindkraft i ar 2020, stigende til ca.
8 GW vindkraft i 2030, hvilket er inspireret af Energistyrelsens vindscenarie.®
PSO-omkostningen er beregnet til ca. 17 ore/kWh i gennemsnit for perioden
2020-30.

Fjernvarmeproduktionen er analyseret for drene 2015, 2020, 2025 og 2030
med dertil horende priser pa investeringer, braendsler og CO,-kvoter. Den indi-
viduelle opvarmning er analyseret for perioden imellem 2016 0og 2030 set under
ét baseret pd en gennemsnitlig breendselspris for perioden.

5 Omstilling af opvarmning

Biogas anvendes i dag i begraenset omfang til fiernvarmeproduktion. Der bruges
idag ca. 4 PJ] biogas til fiernvarmeproduktion, og biogasforbruget til fiernvar-

me oges til ca. 7 P] 12025 i Energistyrelsens seneste basisfremskrivning. Der
gives tilskud pé 26 kr./GJ til varmeproduktion pé biogas, ligesom der betales en
betydeligt reduceret afgift pa biogas i forhold til naturgas. Biogas i fiernvarmen,

i konkurrence med naturgas, er kun rentabel for fiernvarmeselskaberne i kraft af
disse direkte og indirekte tilskud. Den tilgeengelige mengde af biogas er styret af
en begreenset mengde biomasseressourcer, som effektivt vil kunne omdannes til
biogas. I analyserne ses derfor ikke pa biogassens rolle i fiernvarmeproduktionen
ud fra samfundsekonomiske hensyn, men det forudseettes i trdd med Energisty-
relsens foruds@tninger, at ca. 7 PJ af gasforbruget i fiernvarmen vil stamme fra
biogas.

Der erihele perioden antaget ueendret fiernvarmeproduktion og uendret behov
for individuel opvarmning. Dette er i trad med forudsatningerne bag Energisty-
relsens basisfremskrivninger, hvor et gget boligareal modvirkes af energieffekti-
viseringer.

5 Omstilling af opvarmning
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Biomasse regnes som CO,-neutral

Som naermere beskrevet i Klimarédets
rapport fra 2015 skal en raekke forudsaet-
ninger dog veere opfyldt, for at biomasse
kan regnes som 100 pct. CO,-neutralt.
Afbreending af biomasse i breendeovne
kan endvidere medfere lokal partikelfor-
urening.”

Gron strem

Elspotprisen er beregnet til ca. 25 ere/
kwh i gennemsnit for perioden 2020-30
med en PSO-omkostning péa ca.17 ere/
kwh for godt 80 pct. gren strem baseret
péa det gennemshnitlige vedvarende
elproduktionsmiks, jf. boks 5.3.100 pct.
gren strem vil dermed koste ca. 21 ere

i stette til udbygning med vedvarende
energi. Dertil skal laegges den gennem-
snitlige elspotpris. Dermed bliver den
gennemsnitlige, samlede omkostning til
100 pct. vedvarende elproduktion ca. 46
ore/kWh baseret pa det gennemsnitlige
vedvarende elproduktionsmiks.

PSO-finansiering

| midten af maj fremlagde regeringen
et forslag om at fjerne PSO-tariffen
fra elregningen og i stedet finansiere
stetten til udbygning med vedvarende
energianlaeg over finansloven.

gronne omstilling. Omkostningerne til breendsler og investeringer udger om-
kring 300 kr. pr. MWh for fiernvarme produceret med flis. Der betales hverken
energiafgift eller CO,-afgift af biomasse, sd de driftsockonomiske omkostninger
er lig de samfundsekonomiske omkostninger. Samfundsekonomisk er fiern-
varme fra nye biomasseanlaeg dyrere end fra eksisterende naturgasanleg, men
afgiftsfritagelsen for biomasse gor den driftsekonomiske omkostning vesentlig
hejere for naturgas end for biomasse.

Varmepumper er i dag ikke en varmeteknologi, der fuldt ud er baseret pa vedva-
rende energi, men senest i 2050 skal elproduktionen udelukkende veere baseret
pavedvarende energi. I 2015 var knap halvdelen af strommen produceret med
vedvarende energi, ogi 2020 ventes omkring tre fierdedele af strommen at vaere
gron. Nar varmepumper sammenlignes med biomasse som to bud pa varme
produceret uden fossile breendsler, bor det veere omkostningen for 100 pct. gron
strom, der indregnes i omkostningen til en varmepumpe. I Danmark kan gron
af vedvarende energiteknologier. Det er lagt til grund for beregningerne i kapit-
let, at el til nye varmepumper er 100 pct. gron, og at der opkraeves betaling for
den nedvendige stotte til den ekstra elproduktion baseret pa vedvarende energi.

Der er vist fire regnestykker for varmepumper i figur 5.6. Det er de fire hoveds-
til varme, som analyseres i afsnit 5.4. Finansieringen af PSO har betydning for
den privatekonomiske omkostning ved varmeproduktion pd varmepumper, da
PSO-tariffen i dag indgér i den pris, der betales for varmepumpens elforbrug.
Den samfundsgkonomiske omkostning til varmepumper er den sammeialle
tilfeelde, og den bestar af investeringsomkostningen til en varmepumpe til fjern-
varmeproduktion samt udgiften til el baseret pa 100 pct. vedvarende energi.
Den samfundsegkonomiske omkostning til flernvarme produceret med 100 pct.
gron strom er knap 250 kr. pr. MWh.

Eltil varmepumper er pdlagt energiafgift. Som vist i figur 5.4 er afgiften pa el
til varme naesten dobbelt sa hoj som energiafgiften pa naturgas. Fordelen ved
varmepumper er, at de udnytter varme fra luften eller jorden, s der produ-
ceres langt mere fiernvarme med én enhed el i en varmepumpe end med én
enhed naturgas i et varmevark. Energiafgiften opgjort pr. produceret mengde
fiernvarme er derfor noget lavere for varmepumper end for naturgas. Med den
nuvearende elafgift og med PSO-finansiering over elregningen er den drifts-
gkonomiske omkostning for en varmepumpe knap 350 kr. pr. MWh, hvilket
placerer varmepumper mellem biomasse og naturgas.

Den nuveerende PSO-tarif svarer ikke til 100 pct. gron strem i varmepumpens
elforbrug, og den manglende PSO-betaling kan derfor ses som et tilskud til
varmepumper. Storrelsen af dette tilskud er angivet ved de gule sgjler under
den vandrette akse i figur 5.6. Er der slet ingen PSO-tarif, fremgdr hele stotten
til 100 pct. vedvarende energi af den lyserode sejle, mens hvis der er PSO-tarif,
omfatter tilskuddet kun stette til de resterende ca. 20 pct. gron strom, idet den
nuveerende tarif kun er hoj nok til at finansiere delvist gron strom i kontakten.

5 Omstilling af opvarmning
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Endelig viser figuren de driftsskonomiske omkostninger ved varmepumper,
hvis elafgiften bliver sat ned svarende til analyserne i neeste afsnit.

For den individuelle opvarmning vil varmepumper for mange husstande vere
samfundsekonomisk billigere end treepillefyr. Privatokonomisk vil traepillefyr
derimod ofte vaere en billigere losning end en varmepumpe. Forskel fra husstand
til husstand pa varmebehov og isoleringsstandard betyder dog, at afvejningen
ikke er lige sa simpel som for fiernvarmeproducenter. Dette er neermere beskre-
vet i et baggrundsnotat, som ligger pa Klimaradets hjemmeside.

Blandt de gronne teknologier er varmepumper drevet af 100 pct. gron strom
generelt set samfundsekonomisk billigere end biomasse, men afgifterne pa el

til opvarmning gor biomasse privatekonomisk billigere end varmepumper. Det
rejser sporgsmalet, hvad der skal til for, at fjernvarmeproducenter og husstande
vaelger varmepumper i stedet for biomasse, sa vi far den samfundsmaessigt bil-
ligste gronne opvarmning. I neeste afsnit analyseres betydningen af at nedseette
prisen pé el ved at flerne PSO-tariffen fra elregningen og ved at nedseette afgiften
pael til opvarmning.

5 Omstilling af opvarmning
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Levetid for varmeanleeg

Den forventede levetid er omkring 25
ar bade for et husstandsfyr og for et
fiernvarmeanleeg.

5.4 Samfundsekonomisk gevinst ved lavere
elvarmeafgift

Drivhusgasudledningen fra opvarmning forventes at
falde fra i dag til 2030. Det viser en fremskrivning af valg
af varmekilder til opvarmning. Klimaradets beregnin-

ger viser, at en nedseettelse af afgiften pa el til varme
kan bidrage til, at flernvarmeproducenter og private
husstande veelger en varmepumpe, der er en sam-
fundsekonomisk set billigere gren varmeteknologi end
biomasse. Derved kan der opnas en samfundsmaessig
gevinst pa op til 1 mia. kr. om aret.

Klimaradet radgiver om, hvordan Danmark omkostningseffektivt kan na mal-
setningen om fossil uatheengighed. Bade biomasse og varmepumper anses som
CO,-neutrale opvarmningsformer, hvis stremmen til varmepumper produceres
med 100 pct. vedvarende energi. For at opnd en omkostningseffektiv omstilling
er det dog nedvendigt, at der gives de rigtige incitamenter, sa husstandene og
flernvarmeselskaberne velger den samfundsekonomisk billigste opvarmning.
Omstillingen af opvarmningen er allerede i gang, og pa grund af den afgiftsmees-
sige favorisering af biomasse sker der iseer en omstilling til biomasse i stedet for
allerede nu at give aktererne de rette incitamenter til at vaelge den samfunds-
maessigt bedste opvarmningsform i den gronne omstilling.

Dette afsnit ser derfor naermere pd, hvorvidt en nedsettelse af afgiften pa el til
opvarmning kan tilskynde forbrugerne til at veelge den samfundsekonomisk
billigste varmelosning. Klimarddet har ved hjelp af modelberegninger analyse-
ret de mulige konsekvenser af at seenke elvarmeafgiften. De anvendte modeller
beregner borgernes og fiernvarmeverkernes valg af opvarmningsform baseret
pa de privatekonomiske omkostninger ved hver opvarmningsform. De anvendte
modeller er kort beskrevet i boks 5.4.

Hvor meget skal elvarmeafgiften sankes?

I dette afsnit regnes pa en nedsaettelse af afgiften pd el til varme. Den pris, for-
brugerne star over for, skal forst og fremmest afspejle de samlede samfundseko-
nomiske omkostninger ved forbruget, inklusive eksternaliteter. Det kan sikres
gennem afgifter, som afspejler de omkostninger og eksternaliteter, som ikke
indgar i varens markedspris. Dertil kan der vaere et provenuhensyn, som kan
give anledning til hojere afgifter. Principielt burde afgifterne pa de forskellige
gronne varmeteknologier sidestilles, jf. diskussionen i kapitel 3. Det vil sige, at
hvis kunden betaler for 100 pct. gron strem, burde afgiften pa el til opvarmning
settes til nul, hvis der ikke er et provenuhensyn eller en generel energisparemal-
seetning. Alternativt burde der indfores en afgift pd biomasse, saledes at el og
biomasse sidestilles. En sidestilling af afgifterne pa el og biomasse vil veere den
samfundsmassigt set bedste losning.

5 Omstilling af opvarmning

Boks 5.4 Modeller for valg af varmekilde

Model for valg af varmekilde i fiernvarmeproduktionen

Til analyserne af valg af varmekilde til flernvarmeproduktion er anvendt model-
len Balmorel, som er en model for el- og fiernvarmesektoren i Danmark og de
omkringliggende lande.

Til grund for modelberegningerne anvendes et detaljeret datasat for hovedpar-
ten af de eksisterende vaerker, kabelforbindelser mellem regionerne, planlagt
vindudbygning mv. Desuden leegges forventet teknologisk udvikling fra blandt
andet Energistyrelsens teknologikatalog til grund.

Modellen beregner, hvad der er den billigste méde at producere el og fiernvarme
pa givet eftersporgslen efter el og fiernvarme og givet priser pd bade breendsler
og pa investering i ny kapacitet samt afgifter, tilskud og anden regulering. Mo-
dellens resultater omfatter braendselsforbrug til el- og fiernvarmeproduktion,
CO,-udledning, elpris, samt drifts- og investeringsomkostninger. Pa baggrund
heraf'kan beregnes varmepriser, afgiftsprovenu, stettebehov mv.

Balmorel kan iseer anvendes til at saette tal pa, hvordan eendrede afgifter og
tilskud pévirker energiproducenternes omkostninger og dermed investeringer
og produktion. ®

Model for valg af varmekilde i enfamiliehuse, der i dag har individuelt fyr

Til analyserne af valg af varmekilde i huse har Klimaradet udviklet en model, der
ser pd enfamiliehuse med eget fyr baseret pd naturgas, olie eller biomasse samt
med varmepumper. For forskellige typer af husstande beregner modellen, hvad
der er den billigste opvarmningsform i 2030, nar der tages hejde for bade arlige
breendselsudgifter, afgifter og investeringsomkostninger i nye varmeanlag. I
beregningerne forudszttes det, at husstandene velger den varmelgsning, som
er billigst for husstanden.

Modellen antager, at et fyr er funktionsdygtigti 25 ar. Det betyder, at det inden
2030 ma forventes, at over halvdelen af de individuelle fyr skal udskiftes. For
de husstande, der skal udskifte fyr inden 2030, giver modellen mulighed for, at
de kan vaelge at kebe et nyt fyr med samme type braendsel som hidtil eller skifte
til et treepillefyr eller en varmepumpe. For de husstande, der ikke behover at
udskifte fyr inden 2030, giver modellen mulighed for, at de kan fortsette med
deres nuveaerende fyr eller installere et nyt traepillefyr eller en varmepumpe. I
visse tilfeelde kan det faktisk betale sig at skrotte et eksisterende fyr for tid og
skifte til en ny opvarmningsform.

Modellens resultater omfatter fordelingen af huse pa opvarmningsform, tilhe-
rende CO,-udslip, varmeudgifter og afgiftsbetaling. Modellen kan blandt andet
anvendes til at seette tal pa, hvordan ndrede afgifter pavirker private husstan-
des valg af opvarmningsform.

Modellerne og modelberegningerne er neermere beskrevet i et baggrundsnotat
pa Klimaradets hjemmeside.

5 Omstilling af opvarmning
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Afgiftssystemet har imidlertid ikke kun til formal at sikre de samfundseko-
nomiske bedste losninger, det skal ogsa indbringe et provenu til statskassen.
Omstilling til varmepumper i stedet for biomasse kan opnas ved at sette
elvarmeafgiften sa langt ned, at den driftsekonomiske pris pd varme leveret fra
varmepumper bliver lavere end prisen pd varme produceret med biomasse. Det
vil mindske statens provenutab fra afgiftsnedsaettelsen. Som beskrevet i kapitel
3vil en stigende andel af statens provenu fra energiafgifter komme fra afgift pa
el til varme frem mod 2050. Hvis elvarmeafgiften helt afskaffes, vil det derfor
have stor betydning for provenuet fra energiafgifter pa langt sigt.

I praksis vil man ofte skulle afveje mulige samfundsekonomiske gevinster over
for omkostninger for statskassen. I scenarierne for afgiftslempelse illustreres
en afgiftsnedseettelse, der placerer os et sted midt i mellem den storste sam-
fundsmassige gevinst og det mindste tab for statskassen. I beregningerne er der
derfor medtaget en provenukomponent pé 5 ore/kWh. Dette er gjort for at vise
den positive effekt for de offentlige finanser, der opstar ved en omlaegning fra
afgiftsfritaget biomasse til varmepumper, der betaler en elvarmeafgift, selvom
den er beskeden. I sidste ende er det dog et politisk valg, hvorvidt der skal veere
en provenukomponent i energiafgifterne, jf. diskussionen i kapitel 3. I tilleeg til
provenukomponenten settes afgiften i scenarierne med afgiftslempelse sa hojt,
at den sammen med en eventuel PSO-tarif kan sikre betaling for 100 pct. gron
strom til varmepumper.

En forudsaetning i beregningerne er sdledes, at stremmen til varmepumperne
skal veere baseret pa 100 pct. vedvarende energi. Prisen pa el afspejler ikke
omkostningen ved at sikre 100 pct. gron strom. For at sikre den rigtige tilskyn-
delse for fiernvarmeproducenter og husstande til at veelge varmepumper skal
forbrugerprisen pa el inklusive afgifter afspejle omkostningen til 100 pct. gron
strom. PSO-tariffen er betaling for omkring 80 pct. gron strem i 2025. Den ned-
vendige stotte for at sikre de sidste 20 pct. op til 100 pct. gron strom udger ca.

4 gre/kWh, som i beregningerne indgar som en selvstandig afgiftskomponent i
elvarmeafgiften. Elvarmeafgiften bestar dermed i beregningen af to komponen-
ter: en komponent til stotte til gren strem pé 4 ere/kWh og en provenukompo-
nent pa 5 ore/kWh. I forhold til dagens afgift pa 38 are/kWh er der dermed tale
om en nedsattelse af elvarmeafgiften pd 29 ore/kWh.

Hvis PSO-tariffen afskaffes, reducerer det forbrugerprisen inklusive afgifter pa
el. Iberegningen skal forbrugerprisen imidlertid stadig afspejle omkostninger-
ne til 100 pct. gron strom. Afgiftskomponenten til ekstra stotte til gron el skal
dermed ikke kun betale for omkring 20 pct. ekstra gron strom, men for 100 pct.
gron strom. Det indebeerer en sats pa ca. 21 ore/kWh. I tilfeeldet uden PSO-tarif
bestar elvarmeafgiften af en provenukomponent pd 5 ore/kWh og en kom-
ponent til statte til gron strom pa 21 ere/kWh, i alt 26 ere/kWh. I forhold til
dagens afgift pa 38 ore/kWh er der dermed tale om en nedszattelse af elvarmeaf-
giften pd 12 gre/kKWh.

Modelberegningerne ser pa fire scenarier, der er beskrevet i tabel 5.1. To af sce-
narierne har karakter af basisscenarier. Det forste basisscenarie antager uendret
regulering med PSO-tarif pa elregningen, mens det andet basisscenarie viser til-
feeldet, hvor PSO-finansieringen flyttes fra elregningen til finansloven. I forhold
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Grundbeleb

Grundbelabet er indfert som stette til de
naturgasfyrede, decentrale kraftvarme-
anlaeg som kompensation for en tidligere
stetteordning kaldet tre-ledstariffen.
Stetten er uafhaengig af den faktiske el-
produktion. Ordningen sikrer veerkernes
okonomi i tilfeelde af faldende elpriser.
Grundbelgbet bortfalder med udgangen
af 2018.

Scenarie Afgift pa el til opvarmning PSO-finansiering
Med PSO-tarif, nuvaerende elvarmeafgift 38 are/kWh Elregning
Med PSO-tarif, lav elvarmeafgift 9 ore/kWh Elregning
Uden PSO-tarif, nuveerende elvarmeafgift 38 are/kWh Finansloven
Uden PSO-tarif, lav elvarmeafgift 26 ore/kWh Finansloven

Tabel 51 Hovedscenarier i analysen

Anm: I analyserne er det lagt til grund, at el til varmepumper skal veere baseret pa 100 pct. gren strem. |
beregningerne er en del af elafgiften reserveret til at deekke den nedvendige stette hertil. |
tilfeeldet, hvor PSO-stette finansieres over elregningen, deekker PSO-tariffen stettebetaling til
ca. 80 pct. gren strem. Provenukomponenten i elvarmeafgiften er sat til 5 are/kWh.
| et baggrundsnotat pa Klimaradets hjemmeside vises en raekke andre scenarier.

til hvert basisscenarie ses pa en nedsettelse af elvarmeafgiften. I tilfeeldet med
fortsat PSO-tarif analyseres en nedsettelse af elvarmeafgiften fra de nuveerende
38 gre pr. kWh il 9 ore pr. kWh. I det andet scenarie uden PSO-tarif analyseres
en nedsettelse af elvarmeafgiften fra 38 ore pr. kWh til 26 ore pr. kWh.

Etalternativ til at reducere elvarmeafgiften kunne vere at indfore en afgift pa
biomasse til varme for ad den vej at fierne afgiftsfavoriseringen af biomasse i
forhold til varmepumper. Som beskrevet i kapitel 3 om afgiftsprincipper ber
energiafgifter som udgangspunkt leegges pé alle energityper med samme sats pr.
energienhed. Dette princip tilsiger, at biomasse ogsa bor palegges en gene-

rel energiafgift. En energiafgift pa biomasse vil imidlertid pa kort sigt kunne
betyde, at nogle el- og fiernvarmevaerker vil skifte tilbage fra biomasse til fossile
breendsler, hvorved udledningen af drivhusgasser eges. For at modga dette
kunne man dog samtidig ege CO,-afgiften. En generel biomasseafgift rejser ogsa
nogle administrative problemstillinger. Problematikken omkring beskatning af
biomasse kraever derfor en neermere udredning, som ligger uden for rammerne
af denne rapport.

Inden 2030 vil en betydelig del af fyrene til individuel opvarmning i private huse
skulle udskiftes. Fjernvarmen er allerede i fuld gang med den grenne omstilling,
producenter til at omleegge til en billigere produktion baseret pa biomasse eller
varmepumper, atheengigt af afgiftssystemets indretning. Andres afgiftssyste-
metidag, er der dermed de rette rammer pa plads for at sikre en omkostnings-
effektiv omstilling. Beregningerne er derfor foretaget under den antagelse, at
afgiftsnedseettelsen sker med det samme, og beregningerne viser den resulteren-
de omstilling i 2030. I perioden fra 2021 til 2030 skal Danmark reducere udled-
ningerne betydeligt i den del af gkonomien, som ikke er kvoteomfattet, hvor den
individuelle opvarmning herer til. Det gor 2030 til et relevant ar at kigge pa som
et vigtigt trin pa vejen imod fossil uatheengighed 1 2050.
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Figur 5.7 Energiforbrug til fiernvarmeproduktion i 2015 og fire scenarier for 2030

Anm: Den samlede fiernvarmeproduktion er antaget at veere ens i alle scenarier. Omgivelsesvarmen,
som indgér i varmeproduktionen fra varmepumper, indgar ikke i energiforbruget i figuren.
Kilde: Egne beregninger, jf. baggrundsnotat pa Klimaradets hiemmeside.

Varmepumper bliver attraktive til fiernvarme, hvis elvarmeafgiften
nedszettes

Klimaradets fremskrivning viser, at der kan ventes en betydelig omstilling af
fiernvarmeproduktionen frem mod 2030 selv med den nuvaerende regulering. I
dag er omtrent halvdelen af flernvarmeproduktionen baseret pa fossile breend-
sler, mens langt storstedelen af fiernvarmen i 2030 ventes at blive produceret
med vedvarende energi. Omstillingen af fiernvarmeproduktionen sker hoved-
sageligt til biomasse, der ventes at udgere omkring to tredjedele af breendsels-
forbruget til flernvarmeproduktion i 2030. Med den nuveerende afgiftsstruktur
kommer varmepumper derimod ikke til at spille en vaesentlig rolle i fremtiden,
som figur 5.7 viser.

Nedszttes afgiften pa el til opvarmning med 29 ere/kWh, vil der ifolge model-

beregningerne ske et markant skift fra biomasse til varmepumper. Forbruget af
biomasse oges ikke i forhold til i dag, og i 2030 vil nsesten halvdelen af fernvar-

men kunne blive produceret med varmepumper. Elforbruget vil dog udgere be-
tydeligt mindre end halvdelen af det samlede el- og breendselsforbrug pa grund

af varmepumpernes hoje effektivitet, der betyder, at det samlede energiforbrug
til fjernvarmeproduktion er omkring en fjerdedel lavere i dette scenarie. Lavere
elvarmeafgift vil ogsa indebzre et lidt lavere forbrug af naturgas til fijernvarme-

produktion ifelge modelberegningerne.

Flyttes finansieringen af PSO-stotten fra elregningen, betyder det, at flere vil

velge varmepumper end ellers. Modelberegningerne viser ogsa, at en vaesentlig
del af den omstilling fra biomasse til varmepumper, som lavere elvarmeafgift
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giver, kan opnds ved flernelse af PSO-tariffen. En mindre nedszttelse af elvar-
meafgiften pd 12 ore/kWhi tilfeeldet uden PSO-tarif vil sikre den sidste del af
gevinsten.

Husstande med eget fyr vil installere varmepumpe, hvis elvarmeafgiften
nedszettes

Der er allerede sket en betydelig omlaegning af varmekilder i de danske husstan-
de, som beskrevet tidligere, hvor iseer flernvarme er vundet frem pa bekostning
afindividuelle oliefyr. Klimaradets beregninger viser, at der frem mod 2030 vil
ske en neesten fuldsteendig udfasning af oliefyr fra den individuelle opvarmning
itilfeelde af uendrede afgifter. Det skyldes, at oliefyr ikke er privatekonomisk
rentable. Antallet af naturgasfyr ventes ogsa at fortsette med at falde, men i
2030 vil der stadig veere et naturgasforbrug pd knapt 10 PJ, hvilket svarer til,

at ca. 125.000 husstande opvarmes med naturgasfyr. Omstillingen sker iseer til
biomasse brugt i fx treepillefyr og kun i mindre omfang til eldrevne varmepum-
per, som figur 5.8 viser.

Nedsattes elvarmeafgiften, gives en storre tilskyndelse til at veelge varmepum-
per frem for biomasse. Med den nuverende regulering forventes godt % af den
individuelle opvarmning at ske med varmepumper i 2030. Modelberegningerne
viser, at en nedsettelse af elvarmeafgiften pa 29 ore pr. kWh naesten fordobler
antallet af husstande, som vil have en varmepumpe i 2030, sd knapt halvdelen af
varmebehovet deekkes af varmepumper. Det vil iseer fortraeenge biomasse, men
forbruget af naturgas vil ogsé falde en smule. Nér biomasse fortsat ventes at fa
en betydelig rolle i den individuelle opvarmning, skyldes det, at et biomassefyr
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Figur 5.8 Energiforbrug til individuel opvarmning i 2015 og i fire scenarier for 2030

Anm: Varmebehovet er antaget at veere ens i alle scenarier. Overskudsvarmen fra varmepumper indgar
ikke i energiforbruget i figuren. Beregningen omfatter husstande med eget fyr eller varmepumpe.
Kilde: Egne beregninger, jf. baggrundsnotat pa Klimaradets hjemmeside.
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er billigere at indkebe end en varmepumpe. En raekke husholdninger med lavt
varmebehov vil derfor fortsat have gevinst ved at veelge biomassefyr frem for
varmepumper. Det er ogsa tilfeeldet, selv hvis elvarmeafgiften sattes ned, og det
er ogsd mest hensigtsmessigt samfundsekonomisk set.

Hvis PSO-tariffen bliver afskaffet, vil en stor del af den ovennsevnte elektri-
ficering ogsd finde sted, men som figuren viser, vil en mindre nedseettelse af
elvarmeafgiften pd 12 ore pr. kWh ogsd i dette tilfeelde bidrage til en hojere grad
af omstilling til varmepumper i stedet for biomasse.

Nedseettelse af elvarmeafgift har lille, positiv klimaeffekt

Omstillingen af opvarmningen fra i dag til 2030 vil med den nuveerende regu-
lering betyde mindre drivhusgasudledning. Ifelge modelberegningerne falder
drivhusgasudledningen fra ca. 5,8 mio. toni2015 til ca. 1,7 mio. ton CO, i
2030, jf. figur 5.9. Billedet er omtrent det samme, hvis PSO-tariffen afskaffes.
Allerede i 2030 kan opvarmningen altsd forventes at veere godt pa vej til fossil
uafhengighed uden yderligere tiltag. Omkring to tredjedele af udledningen i
2030 kommer fra fiernvarmeproduktionen og skyldes stort set kun forbreending
afaffald. I den individuelle opvarmning skyldes CO,-udledningen hovedsage-
ligt naturgasfyr. En nedsattelse af elvarmeafgiften flytter stort set kun rundt
mellem biomasse og varmepumper, men der sker ogsa et lille fald i forbruget af
naturgas, hvilket reducerer udledningen med ca. 0,1 mio. ton CO,12030.
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Med PSO-tarif, ~ Med PSO-tarif, Uden PSO-tarif, ~ Uden PSO-tarif,
nuveerende elafgift nedsat nuveerende elafgift nedsat
elafgift med 29 ere/kWh elafgift med 12 ere/kWh

Figur 5.9 CO,-udledning fra opvarmning

Anm. Drivhusgasudledningen er modelberegnet i bade 2015 og 2030, og afgraensningen af
varmesektoren afviger lidt fra Energistatistikkens afgreensninger, der er vist i figur 5.
Kilde: Egne beregninger, jf. baggrundsnotat pa Klimaradets hjemmeside.
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Statisk provenutab

Det statiske provenutab ved lavere
elvarmeafgift er beregnet ud fra elfor-
bruget til opvarmning i 2015. Det statiske
provenutab ville eksempelvis kunne
daekkes af en stigning i CO,-afgiften pa
fossile breendsler til varme pa ca. 70 kr./
ton. Afgiften er i dag ca. 170 kr./ton.

Beregningerne forudsetter, at der udbygges med vedvarende energi i elpro-
duktionen svarende til det ekstra elforbrug til varmepumper i scenarierne med
nedsat elvarmeafgift. Der er dermed ifelge beregningerne ingen ekstra CO,-ud-
ledning fra elproduktionen ved at nedseette elvarmeafgiften. I beregningerne
opkraeves en lavere energiafgift pd elvarme end i dag, og afgiften bestar af en
provenukomponent pa 5 are/kWh og en komponent til betaling for den ngdven-
dige stotte til udbygningen med vedvarende energi til elproduktion. I praksis vil
det dog vere et politisk valg, hvorvidt der skal udbygges med vedvarende energi
til at deekke det ekstra elforbrug.

Nedszettelse af elvarmeafgift giver bade privat- og samfundsekonomisk
gevinst

Sattes elvarmeafgiften ned med 29 ore pr. kWh, kan husholdningerne og virk-
somhederne ifolge modelberegningerne samlet spare omkring 1,3 mia. kr. om
dret pd varmeregningen som vist med den bla sejle i figur 5.10. Omkring halv-
delen af besparelsen kommer fra billigere fjernvarmeproduktion, og den anden
halvdel kommer fra billigere individuel opvarmning med varmepumper.

Beregningerne leegger til grund, at stremmen til varmepumper skal veere 100
pct. baseret pa vedvarende energi. Omstillingen til varmepumper frem for
biomasse vil ifolge modelberegningerne indebzre en ekstra stotteudgift pa ca.

1 mia. kr. arligt til udbygning med vedvarende energi til elproduktion. Denne
omkostning er illustreret med den gule sgjle i figuren. I modelberegningerne
opkraeves denne stotteudgift som en del af elvarmeafgiften udover den del,

som PSO-tariffen deekker. Det ekstra provenu fra PSO-tariffen som folge af

det hojere elforbrug er vist med lysered sgjle. PSO-provenuet oges ca. 0,8 mia.
kr., hvilket kan deekke hovedparten af omkostningerne til den nedvendige
udbygning med vedvarende energi. Hvis PSO-tariffen afskaffes, er regnestyk-
ketlidt anderledes. I dette tilfeelde vil den mere begraensede nedsaettelse af
elvarmeafgiften give anledning til et mindre skift til varmepumper i forhold til
basisscenariet, og derfor vil stettebehovet til udbygning med vedvarende energi
til elproduktion kun veere omkring 0,3 mia. kr. om ret. Afskaffelsen af PSO-ta-
riffen vili sig selv betyde, at der kommer flere varmepumper, hvilket betyder, at
elforbruget til opvarmning er veesentligt hejere i basisscenariet uden PSO-tarif
end i basisscenariet med PSO-tarif.

Udover afgiftskomponenten til stotte til vedvarende energi bestar elvarmeaf-

ponent pd 5 ere/kKWh vil udgere omkring 0,4 mia. kr. det forste r. Selv om der
er tale om en betydelig afgiftsnedsattelse, er det statiske provenutab beskedent
pakort sigt, da der endnu ikke anvendes el til opvarmning i sterre omfang. Ser
man lengere frem, er det statiske tab for statskassen storre, da el i oget grad vil
blive anvendt til opvarmning. I den modsatte retning treekker, at statskassen

far en gevinst ud af, at der sker et skift fra biomasse, som er fritaget for afgift, til
varmepumper, hvor der betales afgift af elforbruget. Ifolge modelberegningerne
reduceres provenuet fra energiafgifter samlet set med omkring 0,2 mia. kr. i
2030. Dette tab er illustreret med den gronne sejle i figur 5.10.
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Figur 510 £ndring i de samlede omkostninger til opvarmning ved nedszettelse af
afgiften pa el til opvarmning

Anm.: Figuren viser de samlede effekter fra aendringerne i fiernvarmeproduktionen og i den individuelle
opvarmning. Positive tal er gevinster, og negative tal er omkostninger. Den samfundsgkonomiske
gevinst beregnes som gevinsterne fratrukket omkostningerne. Der er tale om arlige omkostninger
og gevinster baseret pa resultatet for 2030. Veerdien af CO,-reduktion i ikke-kvotesektoren er
beregnet som CO,-reduktionen i den individuelle opvarmning ganget med en CO,-skyggepris pa
1.000 kr./ton, svarende til forudseetningerne i kapitel 4.

Kilde: Egne beregninger, jf. baggrundsnotat pa Klimaradets hjemmeside.

Husholdninger og virksomheder far altsd en gevinst i form aflavere varmereg-

ning, fordi varmen kan produceres billigere, og fordi elvarmeafgiften seettes ned.

Statskassen mister til gengeeld provenu. Dertil kommer de ogede udgifter til
udbygning med mere vedvarende energi til elproduktion. Samfundet opnér en
lille gevinst i form aflidt lavere CO,-udledning i den ikke-kvoteomfattede del af
okonomien, hvilket kan hjeelpe til at opfylde Danmarks kommende reduktions-
forpligtelser. Denne gevinst er vist med den lille lysebla sejle i figuren. CO,-re-
duktionen er som ovenfor naevnt beskeden, hvorfor det ikke bidrager meget i
det overordnede regnskab. Traekkes omkostningerne fra gevinsterne, fis et bud
pa den samfundsgkonomiske gevinst ved at nedsette elvarmeafgiften. Samlet
set kan der opnds en samfundsmaessig gevinst pa ca. 1 mia. kr.12030 ved at ned-
seette afgiften pa el til opvarmning fra de nuveerende 38 ore pr. kWh til 9 ere pr.
kWh. Gevinsten for samfundet skyldes primert, at det er billigere at producere
varme med varmepumper end med biomasse.

Hvis PSO-tariffen fjernes, er effekterne af en nedszttelse af elvarmeafgiften
noget mindre. I det tilfeelde kan husholdningerne spare ca. 0,8 mia. kr. arligt ved
en nedsattelse af elvarmeafgiften pa 12 gre pr. kWh. Der vil kunne opnés en
samfundsekonomisk gevinst pa ca. 0,3 mia. kr. ved at nedseette elvarmeafgiften,
hvis PSO-tariffen er afskaffet.
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Robust anbefaling om nedszttelse af elvarmeafgift

For at undersoge, hvorvidt anbefalingen om at s@nke elvarmeafgiften er robust,
har Klimaradet udfert en raekke folsomhedsanalyser med forskellige antagelser
om udviklingen i elprisen, udbygningen med vedvarende energi, afgiftssatser
og teknologipriser. Disse er dokumenteret i et baggrundsnotat, der ligger pa
Klimaradets hjemmeside. Hovedresultatet af felsomhedsanalyserne er, at anbe-
falingen om at seenke elvarmeafgiften er robust.

El er samfundsgkonomisk en billigere opvarmningsform end biomasse, ogsa selv
om el til varmepumperne er produceret pd 100 pct. vedvarende energi. Tekno-
logierne til og omkostningerne ved at producere 100 pct. gron strom er allerede
velkendte. Det betyder, at der kun er beskeden risiko for, at den samfundseko-
nomiske omkostning til varmeproduktion pa 100 pct. gron strem vil blive hejere
end forventet i dag. Kommer nye teknologier i spil og bliver konkurrencedyg-
tige, kan prisen tveertimod blive lavere. Omvendt skal der ske et markant fald i
prisen pd biomasse, for biomasse bliver en samfundsekonomisk billigere losning
end varmepumper. Et sidant scenarie synes ikke sandsynligt i en fremtid med
oget global biomasse- og fodevareeftersporgsel. Meget taler derfor for, at var-
mepumper er og vil veere samfundsgkonomisk billigere end biomasse.

Det foresldede afgiftsniveau svarer til forskellen mellem omkostningen til 100
pct. gron strom og markedsprisen pd el tillagt en eventuel PSO-tarif. Derfor kan
det i praksis vise sig at vaere hensigtsmaessigt at tilpasse den foreslaede afgifts-
nedsattelse, hvis elprisen eller udbygningen med vedvarende energi @endrer sig
markant i forhold til det forudsatte. Hvis elprisen bliver lavere end forventet i
beregningerne, vil investorerne i vedvarende energikapacitet til elproduktion
kreeve hojere stotte for at fa dekket deres omkostninger, nar de tjener mindre pa
at seelge strom. Dette kan tale for en mindre afgiftsnedsettelse end den anbe-
falede, da afgiften skal sikre, at forbrugeren betaler den fulde pris for 100 pct.
gron strom. Hvis udbygningen med vedvarende energi gar langsommere end
forudsat, ber afgiftsnedseettelsen ogsd veere mindre, sdfremt PSO-stotten sta-
digveek finansieres via en PSO-tarif. I tilfeeldet uden PSO-tarif er fastsattelsen af
afgiftssatsen uathengig af udbygningen med vedvarende energi.

Hvis CO,-afgiften settes op for at bidrage til malopfyldelse i ikke-kvotesek-
toreni2030, vil det stadigvaek give en samfundsgkonomiske gevinst at seenke
elvarmeafgiften. Det skyldes, at varmepumperne primert er i konkurrence med
afgiftsfritaget biomasse og kun i mindre grad med naturgas.
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5.5 Konklusioner og anbefalinger

Klimaradet har analyseret den forventede udvikling i
valg af varmekilde for husholdninger og fiernvarmepro-
ducenter frem mod 2030. Analyserne farer til falgende
konklusioner:

- Individuel opvarmning og fjernvarmeproduktion medferte i 2014 en udled-
ning af ca. 5 mio. ton CO,. Med den nuveerende regulering skennes udlednin-
gen at vaere reduceret til mindre end 2 mio. ton i 2030. Dette forudsaetter, at
biomasse anvendt til opvarmning er fuldt ud CO,-neutral. Opvarmningen er
dermed godt pa vej til fossil uafhaengighed.

- Varmepumper baseret pa 100 pct. gran strem er en samfundsekonomisk
billigere varmekilde end biomasse, men afgifter ger biomasse privatekono-
misk billigere.

- Nedseettes afgiften pa el til varme med 29 ere pr. kWh, kan der opnas en
samfundsmaessig gevinst pa knap 1 mia. kr., og CO,-udledningen reduceres
en smule. Husholdningerne og virksomhederne kan spare omkring 1,3 mia. kr.
pa varmeregningen, selvom de via elregningen betaler ca. 0,1 mia. kr. ekstra i
stotte til vedvarende energi for at sikre, at det ekstra elforbrug til varmepum-
per er 100 pct. grent. Statskassen mister ca. 0,2 mia. kr. i afgifter i 2030.

- Flyttes finansieringen af PSO-stotten fra elregningen til finansloven, opnas
en del af ovennaevnte gevinst, selv hvis elvarmeafgiften fastholdes, men der
er stadig en ekstra gevinst ved en mindre nedsaettelse af elvarmeafgiften pa
ca. 10 ere/kwh.

P& baggrund af ovenstadende konklusioner anbefaler
Klimaradet, at:

- Afgiften pa el til opvarmning bar seettes ned med
ca. 30 gre pr. kWh. Hvis PSO-tariffen er fiernet fra
elregningen, skal nedsaettelsen veere tilsvarende
mindre. Afgiftsnedsaettelsen bar ske snarest for
at undga samfundsekonomisk uhensigtsmeaessige
investeringer i biomasse de kommende ar.
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