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Klimakrisen

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Velkommen til dette temanummer af Samfundsekonomen om klimakrisen.

Klimakrisen er formentlig den storste samlede udfordring, som menneske-
heden har staet over for. Hvor man indtil for fa ar siden antog, at der var
relativt god tid til at udvikle lesninger, sa er konsensus i dag, at klimasystemet
er skrobeligt, og at tiden til at sikre dramatiske reduktioner i udledningen af
drivhusgasser er meget kort.

Efter det forste danske klimavalg nogensinde - og i et ar, hvor klimabevae-
gelserne verden rundt i flere lande har haft held til at forme den politiske
dagsorden - har et meget bredt flertal i Folketinget netop aftalt en ambities
klimalov, der stadfester en malsatning om at reducere Danmarks samlede
udledninger af drivhusgasser med 70 pct. i forhold til 1990 allerede i 2030.
Artiklerne i dette temanummer er skrevet lige for denne politiske aftale, men
det beskriver ganske precist de tekniske, administrative og i mange tilfeelde
politiske udfordringer ved at na klimalovens malsetning.

Som artiklerne i dette nummer illustrerer, sa foregar der allerede emissions-
reduktioner i f.eks. skibsfart og elproduktion. Men tempoet i omstillingerne
skal mindst fordobles og udvides til sektorer som landbrug og transport, hvor
alene de teknologiske udfordringer er betydeligt storre. Dette temposkifte
kommer til at kreeve et samfundsekonomisk sporskifte af meget stort omfang.

Pa den positive side teller dog, at man i dag, bl.a. takket veere FN’s Klimapa-
nel og en massiv forskningsindsats, som ogsa afspejles i dette temanummer,
faktisk har viden og konkrete forslag til at gennemfore betydelige ekstra emis-
sionsreduktioner i mange forskellige sektorer. Men pé den negative side teeller
0gsa, at selv i et privilegeret land som Danmark, sa kraever disse forslag en
helt ekstraordiner kompliceret politisk og administrativ indsats indenfor en
meget kort tidsramme.

Nummeret begynder pa globalt plan med Hughes og Paterson, der analyserer
det komplicerede spil omkring IPCC, FN’s Klimapanel, der har eksisteret si-
den 1988 og som har veret en helt afgorende faktor i at etablere et overblik
over klimakrisen og fremme malsatninger som en maksimal temperaturstig-
ning pa 1,5 grad. Men det har mildt sagt ikke veret en ukompliceret proces.
Klimapanelets arbejde er i hoj grad styret af de deltagende regeringer, som
er steerkt indbyrdes uenige. Samtidig skal der vaere en vis adskillelse til de
deltagende forskere, sa vidensammenfatningerne far en legitimitet som viden-
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skabelige saglige. Klimapanelets store betydning har ogsa gjort det til mal for
systematiske modkampagner fra iser fossile kommercielle interesser.

Friis Lund, Bjorn, Bosack Simonsen, Gaarsmand Jacobsen, Blok og Jensen, som
har etableret det private initiativ Klima- og Omstillingsradet, drofter afgraens-
ningen af emissioner, som et land skal patage sig politisk ansvar for at redu-
cere. FN anvender det sakaldte territorialprincip, hvor emissioner tilskrives
det land, de fysisk foregar i. International skibs- og flytrafik henherer under
FN’s serlige organisationer IMO og ICAO. Alternativt kan man anlegge
et forbrugsprincip, hvor et lands forbrug, herunder import, men fratrukket
eksport, danner grundlag for beregningerne. For Danmark medferer de to
principper vidt forskellige resultater. Efter territorialprincippet udleder hver
dansker i dag 8 tons CO,, mens analyser baseret pd et forbrugsprincip peger
pa 13 tons CO,. Hvis man accepterer forbrugsprincippet, bliver omfanget af
udfordringen i en dansk sammenhaeng altsd endnu sterre end det almindelig-
vis antages. Anvendelsen af territorialprincippet stiller Danmarks i en lettere
situation end andre, og utvivlsomt fattigere lande.

Den meget afgorende energisektor tages under behandling af Morthorst, Kit-
zing og Miinster. Energisektoren har allerede leveret betydelige emissions-
reduktioner og har naet de forste politiske mal som 20-20-20, hvor i 2020
emissioner skal vaere reduceret 20 pct., vedvarende energi dakke 20 pct. af
energiforsyningen og energieffektiviteten aget 20 pct. Men skal man na 70 pct.
reduktion i 2030 (i forhold til 1990-niveauet og altsa ud fra territorialprincip-
pet), som ifelge forfatterne omtrent svarer til Danmarks del af forpligtelsen
i Paris-aftalen om hgjst en 1,5 grads temperaturforhgjelse, sa skal tempoet i
omstillingen i energisektoren i runde tal fordobles. Samtidig skal reguleringen
af omradet udvikles markant, sa f.eks. begraensninger i importen af biomasse,
massiv vindmelleudbygning, omlaegning til varmepumper, smart energilag-
ring i batterier, og VE-brandstofter som brint og ammoniak fremmes.

Transportsektoren har i dag faktisk sterre udledning end energisektoren ifelge
Nielsen og Pilegaard. Samtidig vokser udledningerne fortsat, fordi transport-
arbejdet vokser betydeligt hurtigere end energieftektiviseringen foregar. I
modsetning til diskussionerne om delegkonomi eges antallet af biler og an-
tallet af personer i hver biltur falder fortsat. Overgang til selvkerende biler kan
ogsa ende med et udvidet transportarbejde og tilherende storre udledninger.
Der er brug for at tage et endog meget stort antal virkemidler i brug, hvis disse
udviklinger skal vendes og transportsektorens emissioner reduceres markant.
De varierer fra @ndret bosaetningsmenster, hvor langt flere bor taet pa kollek-
tiv trafik, massiv overgang til elbiler med tilherende infrastruktur, fremme
af deleokonomi ved justering af den gkonomiske regulering, roadpricing og
overgang til VE-breendstoffer mv. Der er mange sarinteresser fra taxabran-
chen, lokal modstand mod hejhuse, lokale ensker om togstop, uklar organise-
ring af kollektiv trafik mv., som vil modarbejde disse virkemidler.
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Dubgaard gennemgar dansk landsbrugs emissioner. De udger en betydelig del
af de samlede emissioner, ogsa selv om der er vesentlig maleusikkerhed om
dele af emissionerne. Dubgaard paviser ogsa, at yderligere emissionsreduktio-
ner, f.eks. via en eget produktion af biogas og udtagning af engarealer, typisk
er kostbare og langtfra vil reekke til, at landbruget kan bidrage proportionalt
til bare de allerede vedtagne mal om 39 pct. danske emissionsreduktioner - og
meget langtfra 70 pct.

Psaraftis og Lagouvardou opstiller en model for en bunkerolie-skat, som vil
veere det mest oplagte virkemiddel inden for skibsfart, hvis der for alvor skal
tages fat om skibsfartens emissioner. Skatten skal differentieres efter oliernes
oprindelse (fossile eller plantebaserede) og tekniske karakteristika og indfa-
ses hurtigt. De skenner man skal op pa en afgift pa mindst ca. 500 kr./ton
CO,-emission for at have en chance for at opna en 50 pct. reduktion i 2050,
som IMO har vedtaget som malsetning.

Barfod og Panagakos ser pa overvagningen af emissioner fra skibsfarten.
Skibsfarten har allerede reduceret sine emissioner betydeligt via frivillige fart-
reduktioner, som samtidig er i rederiernes ekonomiske interesse, ogsa fordi
det tager overkapacitet ud af markedet. Derudover er det ikke endnu lykkedes
internationalt at blive enige om mere markedsbaserede lesninger, sasom afgif-
ter pa bunkerolie eller direkte malte emissionsafgifter. I stedet har man i EU-
regi ogiregiaf FN’s organisation for skibsfart IMO segt at skabe et indeks for
braendstofeftektiviteten i forskellige skibe, ud fra den tanke at eftersporgslen
fra transportkunderne vil traekke i retning af mere effektive skibe. Forfatterne
paviser pa baggrund af et igangverende forskningsprojekt, at denne tilgang,
seerligt EU's variant heraf, neeppe ender med et retvisende indeks.

Meilvang og Blok analyserer storbyernes rolle i klimakrisen. Der er i lobet af
de sidste 15-20 ar etableret omfattende internationale netveerk af ingeniorer,
arkitekter og byplanleggere, der bade soger at reducerer emissionen fra byer
og gore byer mere robuste overfor stigende vandstand og kraftigere vinde og
nedber. Nogle byer har ogsa engageret sig, fordi de ensker at veere politisk
modveegt til klimaskeptiske foderale myndigheder, som f.eks. i USA. Byernes
indsats rummer ogsa dilemmaer, f.eks. kan gren arealanvendelse drive bo-
ligpriserne yderligere i vejret og dermed leengere vaek fra mellem- og lavind-
komstborgeres raekkevidde.

Der skal under alle omstaendigheder meget store investeringer til at imedega
klimakrisen. Skovgaard identificerer fire kilder til investeringer; internatio-
nal klimabistand, offentlige klimafinansiering, private klimafinansiering samt
sakaldt sort finansiering i fortsat udvinding og brug af fossile braendstoffer.
Denne sorte finansiering er fortsat stottet af massive offentlige subsidier i
mange lande. Skovgaard understreger de indbyrdes relationer; offentlig kli-
mafinansiering vil i mange tilfeelde treekke langt storre private investeringer
i ren teknologi med sig, og regulering og begraensning af sort finansiering er
vaesentlig for at begrense udbuddet af fossile braendstofter.
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Murphy og Seabrooke gennemgar arbejdet med at indarbejde klimapavirkning
i selskabers regnskaber. Regnskaber er i dag alene skrevet af hensyn til infor-
mationsbehovet fra leveranderer af kapital. Forfatterne foreslar et regnskabs-
princip, hvor selskaberne skal fremlaegge omkostningerne ved at selskabets
aktiviteter bliver "carbon-neutral’, eller sakaldt "sustainable cost accounting’.
Forfatterne argumenterer for, at denne tilsyneladende radikale ide faktisk er
konsistent med det nugeldende princip om, at selskaber skal vurdere deres
aktivers veerdi ud fra, hvorvidt deres nuverende brug ogsa er bzredygtig i
fremtiden.

Ponte rejser en radikal kritik af den sdkaldte gronne kapitalisme. Mange virk-
somheder markedsforer deres produkter som grenne eller baeredygtige, selv
om de langtfra er det, men alligevel giver forbrugerne en god mave fornem-
melse. Grundlaeggende vil ogsa en gron kapitalisme vaere baseret pa vaekst,
som er umadelig sveer at forene med hensyn til klimaet. Forfatteren rejser det
perspektiv, at der er brug for nulveekst.

Goul Andersen runder temanummeret af med at gennemgar 40 ars udvikling i
danskernes miljopolitiske holdninger. De har over tid svinget betydeligt. I dag
prioriterer danskerne miljo- og klimapolitiske spergsmal hejt, men interes-
sant ikke helt s hojt som f.eks. i slutningen af 1980’erne, hvor vandmiljeet var
et dominerende tema. Miljoet er ogsé fortsat — med visse undtagelser i yngre
dele af veelgerkorpset — et relativt luksus-spergsmal, der forst skal prioriteres
nar de okonomiske konjunkturer tillader det. Pa den mere positive side taeller
det at miljospergsmalet, bl.a. takket veere venstreflgjens satsen pa baeredygtig
gron vaekst frem for nulvaekst faktisk nyder meget betydelig tvaerpolitisk op-
bakning og ikke er en kilde til politisk polarisering, som kan forhindre den
nedvendige politik over for klimakrisen.

Redaktorer af temanummeret
Lasse Folke Henriksen
Anders Hede
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The IPCC and key tensions

in global climate politics

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

While the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) portrays itself as a neutral, scientific
body, presenting the conclusions of thousands of climate researchers to policy-makers, its
reports are at the same time routinely contested. In this short article we show that this is because
those who seek to either criticise the IPCC, and/or shape the summaries of its key reports
(summaries that governments can directly approve), recognise the IPCC’s power in shaping the
global response to climate change. We explore some key conflicts that have endured since the
IPCC’s establishment in 1988, notably over: how scientists seek to demarcate the boundary
between science and politics within the organisation, the underrepresentation of expertise from
the global South in IPCC processes, and, attempts to undermine the authority of the IPCC by
attacking the authors, the assessment practice, and the knowledge produced.

Introduction: The struggle over the 1.5°C report

In October 2018, the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)
released its special report on Global Warming of 1.5°C (IPCC 2018). The
framing, content, and reception, of this report, are indicative of the complex
politics of the IPCC. Superficially, this body can be identified as a knowledge
provider - an intergovernmental body mandated to provide the global com-
munity with the latest knowledge on climate change and how to address it. But
once its location and role in global climate politics, alongside its practice for HANNAH HUGHES
producing assessments are given closer scrutiny, the social and political forces Lecturer in International
. . Cardiff University
that characterise all aspects of its work become apparent. Thus, far from the
politics of the 1.5°C report being novel, in fact they reflect long standing dy-
namics that we seek to unpack in this article, and to identify their potential
mark on the IPCC’s future.

The IPCC 1.5°C report was presented at the 24™ Conference of the Parties
(COP24) to the UN Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)
in Katowice, Poland in December 2018. It is convention at UNFCCC COPs
for the IPCC Chair to present the key findings. There was particular spotlight
on this event, however, because governments requested the IPCC to provide Do of
an assessment of the impacts and pathways to limit global temperature rise International Politics,
to 1.5°C in the Paris Agreement (UNFCCC 2015). However, during negotia-  University of Manchester
tions, views quickly diverged on whether Parties would ‘welcome’ the report
or simply ‘note’ it (ENB 2018, 28-9). The US administration under Trump
teamed up with old allies in Saudi Arabia, Kuwait and Russia to oppose ‘wel-
coming’ the report, out of concern that it would convey support for a 1.5°C
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target and increased ambition (see McGrath 2018a). Although other countries
strenuously protested this refusal, the consensus rules in the UNFCCC pro-
cess meant their interventions were unsuccessful, and the COP merely ‘noted’
the IPCC report (ENB 2018: 25).

Why does it matter whether an IPCC report is welcomed or noted by global
climate negotiators? And what does it tell us about the role of the IPCC and
the relationship between science and politics in climate change? The rhet-
oric of some of the NGOs and negotiators criticising the US is revealing in
this regard. At the intersessional UNFCCC meeting in Bonn in June 2019, a
regular refrain by NGOs and states such as Mexico and Switzerland was that
‘climate science is not negotiable’ (ENB 2019; McGrath 2019). At COP24 it-
self, Camilla Born of E3G (an environmental thinktank) asserted that ‘climate
science is not a political football’ (as quoted in McGrath 2018b). Ambassador
Lois Young from Belize, as chair of the Alliance of Small Island States, went
further, arguing that ‘Disregarding or qualifying the best available science
is tantamount to climate denialism, (as quoted in McGrath 2019). These at-
tempts to ‘depoliticise’ climate science however, are themselves political - stat-
ing that climate science is not a ‘political football is precisely to kick it around
as if it is.

This struggle highlights how the political implications of climate knowledge
affects the reception of climate science within the IPCC and more broadly.
We can see this in how the 1.5°C report’s key messages generated triggers for
particular actors. The enhanced urgency (‘12 years to save the world’) and
the depth of emission reductions the report identified as necessary, re-ignited
longstanding resistance to climate action by the world’s major oil exporting
states, particularly Saudi Arabia, which has shaped IPCC reporting since the
beginning (Leggett 1999). In the US, Trump’s election has reinvigorated his-
torical cycles of scepticism towards the IPCC (see Leggett 1999; Schneider
2009), and empowered politicians, notably Mitch McConnell, that have made
the revival of the fossil fuel industry central to their political strategy.

The struggle over the 1.5°C report also tells us something about the status
and role of the IPCC in global climate politics - its symbolic power (Hughes
2015). It demonstrates governments’ awareness that IPCC helps shape the
global response to climate change: IPCC reports structure how many actors
address climate change, often in highly subtle but important ways. Saudi and
US delegates recognise that the IPCC’s messages need to be tightly controlled,
and that the influence of the IPCC over the UNFCCC needs to be carefully
guarded.

Consequently, the contestation of IPCC knowledge does not start at its ar-
rival at the UNFCCC or even during the intergovernmental approval of the
report’s key findings, which is where it most often publicly appears (see for
example Smith 2019; Stavins 2014). These struggles begin at the start of each
assessment cycle and can be traced from the ‘scoping’ of the report, through
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the government review, to the intergovernmental approval of the Summary
for Policymakers (SPM). Although rarely acknowledged by IPCC actors or
well-evidenced in the literature, the intertwinement between the IPCC and
the UNFCCC or the science of climate change with the political response is
readily observable once you become more familiar with this intergovernmen-
tal scientific body.

The impact and intertwinement of climate change politics on IPCC knowl-
edge production requires careful observation and analysis. The political im-
plications of IPCC knowledge production processes are apparent from some
of the most well-studied themes in IPCC scholarship. These include: 1) how
IPCC actors seek to demarcate the science from the politics within the or-
ganisation; 2) the underrepresentation of expertise from the global South in
the authorship of the reports, and; 3) attempts to undermine the authority of
the IPCC by attacking the authors, assessment practice and the knowledge
produced. This article provides a brief history of the IPCC before focusing on
these three debates.

The history and role of the IPCC

The IPCC was established in 1988 under the auspices of the World Meteoro-
logical Organization and the UN Environment Programme. From the start, it
was an intergovernmental scientific body, meaning that member governments
oversee the assessment process and approve the key messages in the SPM
document. The context of the IPCC’s creation is worth revisiting to highlight
the political forces shaping the organisation’s work from the outset.

The IPCC was established in late 1988, after climate change emerged in public
view and on the political agenda through a combination of: extreme weather
events; evidence given to the US congress by climate scientist James Hansen,
as well as those organising the “Toronto Conference;, which focused media
attention on climate change; and relatedly, the development of an epistemic
community that provided a ‘scientific consensus’ on climate change (Paterson
1996: ch.2). These dynamics generated pressure that led some governments to
push for more direct political intervention (e.g. Thatcher 1989). The decision
to create an intergovernmental scientific panel in 1988 instead of initiating
multilateral negotiations however, was regarded by some as a holding strategy
(Boehmer-Christiansen 1994), and an attempt to put the science on a ‘tight
leash’ (Haas 2005, 396).

The IPCC was established to provide up-to-date knowledge of the climate
change issue through the production of assessment reports. There have been
5 reports to date, from 1990 to 2014, with a sixth due for publication in 2020.
The production of the reports is divided into three working groups, focused
on the scientific basis (WG I), impacts and adaptation (WG II), and mitiga-
tion options (WG III).
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Demarcating science and politics

The pathway for producing an IPCC report begins with the panel’s (member
governments) decision to repeat the assessment cycle and the election of co-
chairs - the scientific leadership - to oversee it (IPCC n.d.). Once elected, the
co-chairs and rest of the WG bureau identify the core topics through a scoping
process that includes authors from the last assessment and other identified ex-
perts, alongside the WG bureaux and some IPCC member governments. The
outline, which dictates chapter titles and the specific topics to be covered, is
then subject to panel approval. Panel members involved in this are diplomats
from each UN member country, many of whom are also UNFCCC negotia-
tors.

Next, the Co-Chairs and the Technical Support Unit (TSU) for each work-
ing group coordinate the selection of authors for each chapter. This occurs
through a combination of self-nomination, government and International
Organisation nominations, and TSU attempts to fill specific gaps or regional
representation. The bureau for each working group selects authors from the
nominated researchers, guided both by scientific measures of authority and
IPCC rules and procedures that state the need to include “a range of views,
expertise and geographical representation” (IPCC 2008). More recently, con-
sideration has also been given to gender balance.

The chapters develop over the course of four lead author meetings, guided by
the approved outline. Each draft of the report is subject to review, with later
versions subject to both external expert and government review processes.
At the same time, the SPM is developed to identify the key messages of each
chapter and the report as a whole. The SPM is subject to government ap-
proval, and receives the most attention and scrutiny of all IPCC outputs. The
4-day process for member governments to approve the final wording of this
SPM has become the most keenly observed component of the IPCC process.
The long drawn out negotiations over every word and figure has led some au-
thors to complain that this is a document written by governments rather than
for them (Pidcock 2014; Stavins 2014).

This brief description highlights how political and scientific processes are
closely intertwined in producing IPCC reports. The IPCC attempts to keep
science and politics demarcated through rhetorical strategies, including
through the organisation’s official role in providing ‘policy relevant’ not pol-
icy prescriptive formulations of the climate change problem. This demarca-
tion is keenly observed and commented on in IPCC scholarship (Sundqvist
et al 2018). While some consider the separation between science and politics
necessary for generating authoritative and legitimate knowledge (Haas 2004),
others regard intertwinement inevitable and necessary for the political rele-
vance of the knowledge produced (Lidskog and Sundqvist 2015). Both po-
sitions are true, outwardly the practice of demarcating science from politics
is important to the authority of IPCC assessments. Yet, as our description of
the assessment practice and opening story of the 1.5°C report demonstrate,
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science and politics are intertwined and however presented, knowledge of cli-
mate change is deeply political.

Global inequalities in knowledge production

One of the most recurrent themes on the IPCC agenda and in IPCC schol-
arship is the inequalities between global North and global South knowledge
production and participation (Agrawala 1998; Hughes and Paterson 2017;
Ho-lem et al. 2011; Kandlikar & Sagar 1997; Yamineva 2017). IPCC author
teams are typically dominated by researchers from North America and Eu-
rope. For example, in the second, third and fourth reports, between 80 and
82% of authors came from OECD countries (Hulme and Mahony 2010: 709).
Although by the fifth report (AR5), China, India and Brazil had emerged as
important contributors, the dominance of the US and UK remained evident
(Corbera et al 2016; Hughes and Paterson 2017). The IPCC recognised this is-
sue early on, establishing a Special Committee to enhance developing country
participation and a fund to support developing country attendance at IPCC
meetings (IPCC 1990). The fact that these disparities persist, can in part be
explained by the differences in experience for global South participants, nota-
bly differential access to the latest published research, the dominance of Eng-
lish within IPCC processes, and scientific culture that perceives and meas-
ures participants according to institutional affiliation and publication record
(Gay-Antaki and Liverman 2018; Hughes and Paterson 2017; Ho-Lem et al
2011).

One response is to argue that the IPCC should only be concerned with in-
cluding the best climate science, and that global representation is irrelevant.
Many IPCC authors have echoed this sentiment, regarding scientists from
the global South as less qualified and political appointees (IAC 2010). But
all climate knowledge is political: serving better some courses of action and
actors than others. As the 1.5°C Report example highlights, governments are
perhaps more aware of this than the scientists. The IPCC’s legitimacy has thus
always rested upon global participation and the global coverage of its assess-
ments (Schneider 1991). If knowledge inequalities leave country-specific vul-
nerabilities unidentified (Karlsson et al. 2007), IPCC reports are less relevant
to the countries that need them most. Conversely, as national participation in
IPCC assessment activities increase, so too does developing country govern-
ments’ investment in and support for the organisation.

Contesting the IPCC

The IPCC’s centrality to global climate politics has made it a target and an im-
portant site for contesting the science of climate change. Exploring this contes-
tation again highlights how global power relations shape climate knowledge.

Environmental groups and climate scientists have regularly targeted the IPCC
arguing that its reports are too conservative. However, the majority of attacks
on the organisation come from those with interests in denying the scientific
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reality of climate change and thus the need to transition away from fossil
fuelled economies. The ‘end of fossil fuels’ has become a more explicit IPCC
message since the AR5’s focus on ‘net zero emissions’ (IPCC 2014), but the
threat to fossil fuel interests from climate science has always been clear.

Through organisations like the Global Climate Coalition (GCC), fossil fuel
interests mobilised around the IPCC early on, as part of their general mobi-
lisation against action on climate change (Newell 2000; Oreskes and Conway
2011). In the approval of the IPCC’s Second Assessment Report, the head
of the GCC, Don Pearlman, was observed handing the Saudi delegation re-
peated objections that delayed the approval of the text (Leggett 1999, 224-30).
After the publication of this report, whose key finding was the detection of a
‘discernible human influence on global climate; one of the drafting authors of
this text, Ben Santer, was publicly accused of altering text after official govern-
ment approval, in breach of IPCC rules (IPCC 1995; Lahsen 1999). Shortly
after, lobby groups used scientific uncertainties and allegations of IPCC mal-
practice as part of their opposition to the Kyoto Protocol in the US.

Similar attacks targeted IPCC authors in the run-up to the UNFCCC COP
in Copenhagen in 2009. This time, emails between scientists at the University
of East Anglia were unofficially released (Maibach 2012; Pearce 2010a). The
contents of informal conversations between colleagues were used by various
sceptic groups to attack the credibility of climate scientists by accusing them
of falsifying data and excluding certain authors and journals from the ‘peer
reviewed’ literature assessed in IPCC reports (Maibach 20112).

This demonstrates the impossibility of insulating the IPCC from the political
struggle its products generate. The IPCC has provided a number of important
but often indirect ways of thinking about climate change that have shaped
the political responses. Those that attack the IPCC recognise these political
implications and seek to undermine their effect by attacking the science that
underpins them at key moments in the global political process.

Two examples illustrate the IPCC’s significant structuring effect. One is that
the entirety of climate governance is predicated on commensurating different
greenhouse gases with each other. This is referred to as the Global Warming
Potential, and was developed in the process of producing the first IPCC re-
port in 1990, as a way of working out the relative contributions of each gas to
climate change. The device of the GWP itself, and the specific numbers relat-
ing different GHGs to each other, have proven powerful in shaping responses
to climate change, providing the infrastructure for national GHG inventories,
the design of carbon markets, and more (Paterson and Stripple 2012).

The second is a figure in the Fourth Assessment Report from 2007 that has
become known as the ‘Bali box’ (Lahn and Sundkvist 2017). This started life
in a chapter on policy responses in the WG III report. The figure provided a
representation of how emissions might evolve for industrialised and develop-
ing countries, given various assumptions about the trajectory of emissions,
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their climate impacts, and equity principles for distributing the burden be-
tween rich and poor. The design of the box, and some of the specific numbers
included, became deeply entrenched in the debates within the UNFCCC over
the design of an agreement to replace the Kyoto Protocol when it expired in
2012. Of particular importance was how the take-up of its framing of ‘signif-
icant departure from business as usual’ regarding the emissions levels of de-
veloping countries. Many developing countries themselves used the framing,
which represented a shift in position away from insisting that only industrial-
ised countries had obligations to reduce their emissions.

Conclusion

Our aim has been to explore the complexity of the IPCC’s position in the
science and politics of climate change, and through the process place the
struggle over the IPCC 1.5°C report in a historic context. This reveals that far
from contestation over whether to note or welcome the report being a novel
event, many of the actors involved have a long history of undermining or at
least seeking to control the implications that the IPCC and its reports have
on global climate action. Thus, despite attempts to place the organisation and
its reports on the side of science and separate from politics, this contestation
makes apparent that the IPCC does and has shaped the societal response to
climate change in important ways.

Our description of the IPCC'’s establishment as an intergovernmental scien-
tific body and the role of member governments in approving the report out-
line and final key messages highlight the intertwinement between science and
politics in practice. In fact, even those ‘purely’ scientific activities, such as sci-
entific measures of contribution to knowledge through publication record are
proven to have political effects when developing country scientists and gov-
ernments feel excluded from the process and thereby suspicious of the IPCC’s
core findings and their implications on negotiating processes. And as the Bali
Box example illustrated, this is not without good reason, all climate knowl-
edge serves some actors better than others, although rarely in every instance.

These dynamics and struggles are not just relevant to the IPCC’s past — they
also help us to understand and explore the position the IPCC finds itself at
present and its future role in global climate politics. The demands on the
IPCC made by governments through the Paris Agreement in relation to the
1.5 report, future assessments and in approving methodologies for national
reporting secure the organisation’s continued relevance to negotiating climate
action. As the stakes in this response continue to increase, so too will the con-
testation and struggle that the IPCC is placed within. This is likely to make
navigating the line between science and politics and its mark on knowledge
products one of the most important issues for the IPCC going forward.
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Outsourcing og omstilling: de danske

drivhusgasudledninger genfortolket

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

I denne artikel preesenterer og sammenligner vi de danske drivhusgasudledninger per person

over tid som opgjort efter UNFCCC's territorialprincip og et forbrugsbaseret princip baseret pa en
input-output database. Sammenligningen viser, at de forbrugsbaserede udledninger er hajere og
er faldet langsommere end udledningerne baseret pa UNFCCC-princippet. En stigende andel af
udledningerne forbundet med opretholdelsen af det danske samfund og danskernes levevis falder
dermed uden for de mal, vi aktuelt forholder os til politisk herhjemme. Vi udleder dernaest et mal for
drivhusgasudledninger per person i 2030 baseret pa emissionsscenarier, som opfylder Paris-aftalens
madlsaetning og en lige ret til udledning for alle personer i verden. Vi viser, at selv hvis det lykkes at
na det danske reduktionsmal pa 70 % for territorielle emissioner i 2030, sa vil den gennemsnitlige
danskers forbrugsbaserede drivhusgasudledninger med haj sandsynlighed fortsat ligge vaesentligt
over det globale gennemsnitlige niveau, som kraeves, hvis vi skal opfylde Paris-aftalens malsaetning.
Vi foreslar pa den baggrund, at Danmark aktivt sager at reducere ogsa de dele af de
forbrugsbaserede udledninger, som ikke teelles i det danske regnskab under UNFCCC-princippet.

Indledning

Den danske regering har sat et klimamal om, at de danske drivhusgasudled-
ninger i 2030 skal vaere reduceret med 70 % relativt til niveauet i 1990. Dette
mal, som af mange betegnes som meget ambitiest, har faet opbakning fra en
voksende gruppe af politiske partier og interesseorganisationer hen over ef-
teraret 2019, og som er indskrevet i den netop ferdigforhandlede klimalov.

Debatten om det nye danske klimamal for 2030 drejer sig i hoj grad om vir-
kemidler og omkostninger og ikke om, hvad malet faktisk daekker over. Ma-
let om 70 % reduktion i 2030 relaterer sig til FN’s princip for beregning af
drivhusgasudledning, det sakaldte territorialprincip. Dette princip bevirker
at nogle af udledningerne forbundet med danskeres levevis og forbrug enten
ignoreres eller telles i andre landes emissionsregnskab. P den baggrund fin-
des der en understrom i debatten, der rejser spergsmalet om, hvorvidt vi ber
tage ansvar for dansk-relateret international skibsfart og flyvning, afskovning
forbundet med biomasse-produktion i lande som forsyner de danske kraft-
vaerker og for det hoje danske forbrug af importerede klimabelastende varer.

Med denne artikel vil vi bidrage til denne fremvoksende debat ved at stille
skarpt pa udviklingen i de danske drivhusgasudledninger over tid opgjort
under forskellige beregningsprincipper. Vi vil pa den baggrund diskutere be-
tydningen af FN’s beregningsprincip for incitamenterne til gren omstilling
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herhjemme og for det storre globale billede, som tegner sig i forhold til at
handtere klimakrisen.

Vi afslutter med at give vores bud pa, hvilke yderligere tiltag man herhjemme
kunne iveerksette for at reducere en storre andel af de drivhusgasudledninger,
som er forbundet med opretholdelsen af det danske samfund.

De danske drivhusgasudledninger som opgjort efter UNFCCC’s
princip

De danske opgorelser til FN’s klimakonvention UNFCCC danner udgangs-
punkt for mélsaetningen om at reducere udledningerne med 70 % i 2030 re-
lativt til niveauet fra 1990. UNFCCC’s beregningsprincip for nationale op-
gorelser kaldes ofte for ‘territorialprincippet, fordi emissioner allokeres pa
basis af, hvor de finder sted, dvs. emissioner, der finder sted inden for et lands
territorium, allokeres til dét land. Det betyder fx, at emissionerne forbundet
med at udvinde og raffinere olie og gas i den danske del af Nordseen tilskrives
Danmark, mens emissionerne forbundet med selve atbreendingen tilskrives
de lande, hvor den foregar.

Opgjort saledes er de danske drivhusgasudledninger faldet fra cirka 70 mio.
tons CO_-zkv. i 1990" til cirka 48 mio. tons CO,-akv. i 2017, altsd et fald pa
32 %. I fraveer af yderligere politiske tiltag forventes en reduktion frem mod
2030 pa 46 % relativt til 1990 (Energistyrelsen 2019). Der skal altsa yderligere
politiske tiltag til for at na 70 %-malsatningen.

Figur 1 viser udviklingen i de danske drivhusgasudledninger opgjort efter ter-
ritorialprincippet per indbygger i Danmark. Figuren her viser et fald pa 38 %
i udledningerne fra 13 ton CO -zkv./person i 1990 til 8 ton CO_-zkv./person
i 2017. Faldet i udledning per indbygger er hojere end for udledning totalt
pa grund af det svagt stigende befolkningstal. Den bl prik viser regeringens
2030-mdlsetning per indbygger svarende til knap 4 tons CO,-akv. Milet er
beregnet ved at dividere den totale danske udledning under 70 %-malet med
FN’s middelestimat for det danske befolkningstal for 2030 (UN-DESA Popu-
lation Division 2017).

I opgorelserne af danske drivhusgasudledninger efter UNFCCC-princippet
giver afbreending af biomasse ikke anledning til udledninger. Biomasse har
indtil for nyligt af danske og internationale beslutningstagere vaeret betragtet
som en CO_-neutral energikilde. Afbreending af halm og strd modsvares af et
nyt optag neeste vakstseeson pa markerne, og for treeers vedkommende har
antagelsen veret, at afbreending modsvares af genvaekst i skov. Imidlertid vi-
ser en lang reekke studier, at for biomasse fra treeer kan der ga flere artier fra
biomassen afbrandes, og indtil det resulterende tab i CO, er genvundet, den
sakaldte ‘tilbagebetalingstid’ (Norton et al. 2019).
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Figur 1: De danske drivhusgasudledninger per indbygger som opgjort efter UNFCCC-
princippet, 1990-2017 (DCE 2019), samt regeringens 70 %-malseatning.
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Det er et problem, fordi Paris-aftalens malsaetning om at begranse den glo-
bale opvarmning til maksimalt 2 grader og sa tet pa 1,5 grader som muligt
indebaerer, at vi globalt skal reducere udledningerne markant i de kommende
10-20 ar. Og for Danmarks vedkommende er det vigtigt, fordi den danske
gronne omstilling i hej grad bygger pa et oget forbrug af biomasse. I 2018 var
de direkte udledninger fra atbreending af biomasse i Danmark 19 mio. tons
CO,-zkv. - svarende til knap 40 % af de danske udledninger som beregnet ef-
ter UNFCCC-princippet — og 2/3 af udledningerne kom fra atbreending af tree
(Danmarks Statistik 2019). En stor andel af treeet er importeret som treepil-
ler fra Estland og Letland (Klimaradet 2018). Ifelge en rundsperge blandt
producenterne af traepillerne fra disse to lande produceres de af en blanding
af restprodukter fra forarbejdning og trae hentet direkte i skoven (NEPCON
2019). Dermed betyder den danske import af traebaseret biomasse formentlig,
at Estland og Letland har et mindre optag af CO, i deres skovareal og dermed
at den danske grenne omstilling via import af treepiller er et udtryk for en
outsourcing af emissioner, fremfor en reel reduktion. Dertil kommer, at hvis
alle lande indrettede deres energiforsyning som den danske, ville det globale
forbrug af biomasse langt overstige, hvad der baeredygtigt kan produceres
(Klimaradet 2018).

Et andet vigtigt forhold at veere opmerksom pa er, at UNFCCC'’s beregnings-
princip ekskluderer udledninger forbundet med international transport. Det
vil sige, at individuelle lande ikke har et klart incitament til at nedbringe de-
res borgeres udledninger forbundet med international skibstransport (handel
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med varer) og flyvning (rejsevaner). I stedet er det habet, at de internationale
brancheorganisationer for skibstransport (IMO) og civil flyvning (ICAO) vil
selvregulere disse branchers udledninger under pres fra verdenssamfundet.

Generelt set kan man dermed sige, at territorialprincippet favoriserer lande,
hvis gkonomier ikke preaeges af tung industri eller afskovning, og hvor borger-
nes velfeerd i hoj grad bygger pa importerede varer og tjenesteydelser. Dan-
mark huser ikke megen klimabelastende industri, rydder ikke skov og har en
stor import af varer og tjenesteydelser til forbrug og biomasse til energipro-
duktion. Dermed er Danmark pa mange mader et land, som favoriseres af
territorialprincippet.

De danske drivhusgasudledninger som opgjort efter et
forbrugsprincip

Som alternativ til territorialprincippet allokerer forbrugsprincippet emissio-
ner forbundet med produktion og transport af varer og tjenesteydelser til de
lande, hvor de i sidste ende forbruges, uanset hvor i verden emissionerne fak-
tisk finder sted. Dermed teelles emissioner fra de produkter og tjenesteydelser,
Danmark importerer (f.eks. elektronik og tej produceret i Kina og vores brug
af servere i USA), med i Danmarks klimaregnskab. Til gengaeld taelles emissi-
oner fra ting produceret i Danmark og eksporteret til udlandet (f.eks. svin til
slagtning) ikke i det danske regnskab.

Regnskabsteknisk er det mere kompliceret at opgere Danmarks drivhusgas-
udledning efter et forbrugsprincip end efter et territorialprincip. Den mest
anerkendte metode tager udgangspunkt i nationalekonomiske tabeller, der
kortleegger handel mellem forskellige sektorer internt i og pa tveers af lande.
Sddanne tabeller registrerer for eksempel, hvor meget ramaelk den danske
mejerisektor keber af den danske landbrugssektor, og tilsvarende hvor meget
kunstgedning den danske landbrugssektor keber af den tyske agrokemika-
lie-sektor. Disse handelsstatistikker kobles med tal for drivhusgasudlednin-
gen per produceret enhed (f.eks. 1 kg ost) fra forskellige sektorer i forskellige
lande. Pa den méde kan drivhusgasudledningen fra hvert produktionsled af
de produkter, der forbruges i Danmark, kortleegges. Metoden kaldes “environ-
mentally extended input-output modelling” og medtager udledninger fra et
lands forbrug af bade fysiske varer og tjenesteydelser, sasom gods- og person-
transport (Leontief 1970; Wiedmann 2009). Modsat UNFCCC'’s beregnings-
princip medtager denne metode udledninger fra international transport af va-
rer, der forbruges i Danmark, samt transport af ramaterialer, der efterfolgende
bliver til varer, som forbruges i Danmark. Dog er udledning forbundet med
afskovning typisk ikke medtaget af tekniske arsager.
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Figur 2: Historisk udvikling af Danmarks forbrugsbaserede drivhusgasemissioner per
indbygger, samt tre mulige 2030-malsastninger.
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Figur 2 viser Danmarks drivhusgasudledning per indbygger i perioden 1995-
2015 baseret pa forbrugsprincippet uden bidrag fra afskovning. Tallene er ba-
seret pa Exiobase-databasen (version 3.7), som indeholder “environmentally
extended input-output™tabeller for hele verden (44 lande, heriblandt Dan-
mark, samt 5 regioner, der deekker over alle resterende lande) opgjort efter
200 produktkategorier (Stadler et al. 2018). Som det kan ses, er udledningen
gennemgdende noget hgjere end i Figur 1, som er baseret pA UNFCCC-prin-

cippet.

I 1995 13 de forbrugsbaserede drivhusgasemissioner pd 19 tons CO_-akv./
person og er siden reduceret til 13 tons CO_-akv./person i 2015. Til sam-
menligning 1a de UNFCCC-baserede emissioner disse ar pa 15, hhv. 8 tons
CO,-zkv./person. Dette illustrerer igen, at et land som Danmark tilgodeses
ved anvendelse af territorialprincippet relativt til et forbrugsprincip, samt at
udledningerne opgjort efter forbrugsprincippet er faldet langsommere (31 %
over perioden 1995-2015) end udledningerne som opgjort under UNFCCC
(43 % over perioden 1995-2015). Det afspejler, at en stigende andel af dan-
skernes forbrugsbaserede udledninger foregar i udlandet og altsa ikke tilskri-
ves Danmark under UNFCCC-princippet (se Figur 3).
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Figur 3: Uadvikling i andelen af Danmarks forbrugsbaserede drivhusgasemissioner,
der har fundet sted uden for landets greenser.

Ligesom der kan opstilles et 2030-mal for Danmark ud fra territorialprincippet
for Paris-aftalens temperaturmalseetning (Klimaradet 2019; Lund et al. 2019),
sa kan der opstilles mal med basis i forbrugsprincippet. Mélene i Figur 2 er
baseret pa et globalt emissionsbudget for 2030 ligeligt fordelt til alle verdens
indbyggere. Vi har plottet tre mal i stedet for et enkelt for at afspejle forskel-
lige preeferencer og usikkerheder:* Lavrisikomaélsaetningen (gron prik i Figur
2) tager udgangspunkt i (1) globale emissionsscenarier, som sigter imod den
lave ende af 1,5-2-gradersmalsetningen fra Paris-aftalen, (2) en relativt kraftig
reduktion af emissioner i forste halvdel af det 21. arhundrede, og (3) antager,
at verdens befolkning vil folge den hoje variant af FN’s befolkningsprognose.
Modsat tager hejrisikomalsetningen (red prik i Figur 2) udgangspunkt i (1)
globale emissionsscenarier som sigter imod den hgje ende af 1,5-2-graders-
malsetningen, (2) en moderat reduktion i emissioner pa kort sigt efterfulgt af
binding af atmosferisk kulstof i stor skala, og (3) at verdens befolking vil folge
den lave variant af FN’s befolkningsprognose. Medium-malsatningen (gule
prik i Figur 2) er sa en mellemting mellem disse to yderpunkter.

I vores optik vil et klimamzessigt forsigtighedsprincip tilsige, at Danmark ber
sigte mod lavrisikomalsetningen, altsd dén malsetning, som sigter mod 1,5
grader og en hurtig reduktion af udledningerne frem for fremtidig storskala
binding af atmosfaerisk kulstof. Det mener vi, fordi der er meget store risici
forbundet med at lade den globale temperaturstigning overstige 1,5 grader
(Allen et al. 2019). Det medferer en oget risiko for, at vi udleser selvforsteer-
kende processer i klimasystemet, som kan bevirke, at den globale opvarmning
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accelererer, uden at vi er i stand til at bremse den (Steffen et al. 2018). Dertil
kommer, at det slet ikke er sikkert, at vi som globalt samfund vil veere i stand
til at hive de enorme mangder CO, ud af atmosfaren, som mange emissions-
scenarier bygger pa. Det repraesenterer som minimum en uhert teknologisk
og ekonomisk udfordring, som mange eksperter i dag advarer kraftigt imod,
at vi forlader os pa (EASAC 2018; Welch & Southerton 2019).

Er Danmark sa pa vej til at na lavrisikomalsetningen? I gennemsnit kan en
reduktion pa 280 kg CO,-zkv./person per ar observeres i perioden 1995-
2015 (Figur 2). Hvis den tendens fortseetter, vil 2030-emissionen lande pa
knap 9 ton CO,-zkv./person, hvilket er et godt stykke over mélsetningen pa
3 ton CO,-zkv./person (og ogsa hejere end hejrisikomalsetningen pa 6 ton
CO,-zkv./person). Sagt pa en anden made: For at nd malsztningen skal den
arlige reduktion i de forbrugsbaserede udledninger per indbygger for 2016-
2030 vaere 2,4 gange hojere end den observerede arlige reduktion i perioden
1995-2015. Bemerk desuden, at hvis vi talte udledningerne forbundet med
den danske import og afbreending af traebaseret biomasse med i de danske
forbrugsbaserede udledninger, sa ville det mindske Danmarks historiske re-
duktionsrate (her opgjort som 280 kg CO,-zkv./person per ar), hvilket ville
fore til en endnu sterre kloft mellem den nuverende kurs og lavrisikomalszet-
ningen for 2030.

Hvordan forholder lavrisikomalsatningen sig sa til den danske regerings
70%-malsaetning for territorielle udledninger? Som Figur 1 viser, svarer
70%-malsztningen under territorialprincippet til en reduktion pa 4 tons CO,-
akv./person fra 2015 til 2030 (fra 8 til 4 tons/person). Hvis vi, lidt forsimplet,
antager, at varer og tjenesteydelser, der forbruges i Danmark, vil tegne sig for
hele denne reduktion i Danmarks territorielle udledning (dvs, en usendret
udledning fra varer og tjenesteydelser der eksporteres), vil vi, alt andet lige,
lande pa en forbrugsbaseret udledning pa 9 tons CO,-akv./person i 2030 (13
minus 4 tons/person - se Figur 2). For at veere forenelig med lavrisikomalsaet-
ningens 3 tons CO_-akv./person vil 70 %-malseetningen altsd skulle forlade
sig pa, at de lande, vi importerer fra, i 2030 producerer ekstremt klimavenligt.
Sagt pa en anden made: Hvis vi antager, at 70 %-malsetningens 4 tons terri-
torielle CO,-akv./person i 2030 (se Figur 1) vil blive udgjort af 1 ton/person
til eksport og 3 tons/person til vores eget forbrug, sa vil de varer og tjeneste-
ydelser, vi importerer, skulle veere komplet klimaneutrale, eller vi vil skulle
veere komplet selvforsynende, for at vi lever op til lavrisikomaélsaetningen. Sa-
danne scenarier er naeppe realistiske eller politisk troverdige.

Diskussion

Det har stor betydning for forstaelsen af den danske klimaudfordring, om vi
fokuserer pa de udledninger, vi i UNFCCC-regi har ansvar for, eller om vi ta-
ger udgangspunkt i alle de udledninger, som er forbundet med opretholdelsen
af det danske samfund og danskernes levevis.

SAMFUNDS@KONOMEN 4/2019

21

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Den danske 70 %-malsatning bygger pA UNFCCC-princippet. At nd malet
indebeerer, at udledningerne skal falde fra de nuvarende 8 tons CO,-zkv./
person (2017) til 4 tons CO_-aekv./person i 2030 (Figur 1). Men som vi har
vist ovenfor, ekskluderer UNFCCC international transport og flytter ansvaret
veek fra Danmark, nar det geelder drivhusgasudledningerne drevet af impor-
ten af biomasse, varer og tjenesteydelser. Det betyder, at danskeres forbrug
og levevis driver langt hejere emissionsniveauer (13 tons CO,-akv./person i
2015) end hvad opgerelserne efter UNFCCC-princippet viser. Og set over tid
viser den forbrugsbaserede opgorelse, at en stigende andel af udledningerne
forbundet med opretholdelsen af det danske samfund og danskernes levevis
falder udenfor de mal, vi herhjemme forholder os til politisk. Selv hvis vi op-
fylder det nuveerende 2030-mal, vil Danmark efter alt at domme fortsat op-
tage en disproportional andel af det globale budget for drivhusgasudlednin-
ger. Dermed vil danske borgeres levevis fratage andre og fattigere mennesker
deres ligelige andel af det globale raderum for drivhusgasudledninger - og
dermed deres mulighed for at reducere materiel fattigdom.

Et forbrugsprincip tager hejde for dén problematik. Hvis vi anlagger et for-
brugsprincip, vil en 2030-malsetning baseret pa en ligelig fordeling af et
globalt emissionsbudget betyde, at vi kraftigt skal forege den hastighed med
hvilken vi reducerer emissionerne. De nuvarende virkemidler hen imod
70 %-reduktionsmalet for territorielle udledninger er ikke tilstreekkelige til at
na en tilsvarende forbrugsbaseret malsaetning. Hvordan kan vi som samfund
tage ansvar for de dele af det danske klimaaftryk, som ikke regnes med i de
danske udledninger under UNFCCC-princippet?

Importen af fast biomasse er et oplagt sted at starte, hvor afgifter og regu-
lering straks ber indrettes saledes, at importen af fast biomasse reduceres,
mens udviklingen af energisparende tiltag og andre vedvarende energikilder
tilsvarende skal accelereres. Dertil bor varer og forbrugsvaner, som har et hojt
klimaaftryk afgiftspaleegges. Her er flyrejser et oplagt indsatsomrade, hvor
en afgift kan gores steerkt progressiv med antal og leengde af flyrejser per ar
for at undga social slagside. Generelt kan social slagside af hojere afgifter pa
klimabelastende forbrug kompenseres af en oget gron check eller tilsvarende
omfordeling af provenu til fordel for lavindkomstgrupper. Den danske rege-
ring ber ogsa arbejde aktivt for en EU-told pa klimabelastende importvarer
eller en ’straftold’ pa import fra lande, som enten ikke anerkender eller har
politikker som flugter med Paris-aftalen. Offentlige myndigheder kunne pa-
leegges at vise vejen for forandrede forbrugsvaner gennem sendrede indkebs-
og serviceaftaler og mélrettede uddannelses- og oplysningskampagner. Disse
kunne fokusere pa iser flyvaner, privatbilskersel og forbrug af okseked og
malkeprodukter, men ogsa forbrug mere generelt. En sidan indsats ber ogsa
fokusere pa genbrug og pa at nye produkter ber have en lang levetid.

Vores analyse antyder ogsa en rolle for danske forskningsinvesteringer med
henblik pa at skabe en endnu bedre forstaelse for, hvilke lande og sektorer
som bidrager serligt vaesentligt til det hoje danske klimaaftryk, og hvordan
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dette kan reduceres. Dette ville fx indebeere empirisk forskning i input-out-
put tabeller for stromme af varer og tjenesteydelser og livscyklusanalyser af
samme. Det ville ogsa indebere forskning i klimavenlige produktions- og for-
brugsmenstre. Her ber gives mulighed for en bred forstaelse af udfordringen,
som bygger pé et samspil mellem teknisk-naturvidenskabelig, samfundsmaes-
sig og humanistisk viden, fordi udfordringen med at skabe et reelt lavemissi-
onssamfund fordrer nytenkning pa tvears af alle disse omrader.

Konklusion

Vi har i denne artikel vist, hvordan den nye danske politiske mélsaetning om at
reducere vores drivhusgasudledninger med 70 % i 2030 maske nok er ambities
inden for UNFCCC’s regnskabsprincip, men at dette princip ignorerer en stor
og stigende andel af det totale danske klimaaftryk. Det betyder,, at Danmark,
selv hvis det lykkes at na 70 %-malsetningen, i 2030 fortsat formentlig vil have
et forbrugsbaseret klimaaftryk per indbygger, som ligger vesentligt over det
niveau, som vi gennemsnitligt kan have, hvis vi skal opfylde Paris-aftalens mal.

Vi foreslar pa den baggrund, at Danmark aktivt seger at reducere alle de
drivhusgasudledninger, som er forbundet med opretholdelsen af det danske
samfund. Det vil hjelpe andre, mindre velstillede lande direkte ved at redu-
cere deres udledninger under UNFCCC-beregningsprincippet. Dertil vil det
sende et signal om reelt klimalederskab, som kan ege chancen for, at vi opnar
det nedvendige globale momentum, som kraeves for at begraense den globale
opvarmning til det niveau, som Paris-aftalen foreskriver.

Tak

Vi takker Maxime Agez, Polytechnique Montréal, for hjelp med dataudtraek
fra Exiobase og efterfolgende analyse og Lisa Sommer for hjelp med design
af figurer.

Noter

1. Tallene refererer til "Total CO, equivalent emissions, including indirect CO2, without
land use, land-use change and forestry” (DCE 2019).

2. "Medium”-malszetningen baserer sig pa medianen af emissioner i 2030 for 145 emis-
sionsscenarier, som alle er designet til at indfri Paris-malsaetningen om at begraense
den globale temperaturstigning til maksimalt 2 grader og sa teet pa 1,5 grader som
muligt (Huppmann et al. 2019). Denne median er sa divideret med verdens befolk-
ning i 2030 pa 8,551 mia. mennesker, ifglge FN’s medium befolkningsprognose
(UN-DESA Population Division 2017). Tilsvarende baserer hgjrisiko- og lavrisikomal-
seetningerne sig, henholdsvist, pa 85 og 15 percentilen af 2030-emissionerne for de
145 emissionsscenarier og en lav og hgj variant af FN’s befolkningsprognose (8,223
vs. 8,875 mia. mennesker).
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Den gronne omstilling af

energisektoren

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Den gronne omstilling af energisektoren er i fuld gang, og indtil nu har der veeret betydelige successer
specielt med indfarelse af vedvarende energi (VE) og energieffektivisering i forsyningssektoren —

men vi er ikke i mal, der er faktisk lang vej endnu. For at opna en baeredygtig energisektor inden

for den tidshorisont, der er nedvendigt for at afveerge de veaerste klimaforandringer, ma vi fordoble
omstillingsraten og hive mange flere penge op af lommen, end vi hidtil har gjort. Denne artikel
udforsker, hvor vi skal hen i den granne omstilling (politiske malsaetninger), hvordan vi kan opna det
(energipolitiske initiativer), hvordan den fremtidige energisektor kan se ud, og hvad der skal til, for at vi

kan komme dertil (forskningsbehov).

Klima- og energipolitiske malsaetninger i EU

Siden midten af 1990’erne har Danmark fort en ambities klima- og energi-
politik, savel nationalt som i en EU-sammenhang. I EU blev i 2009 indfert
de sakaldte 20-20-20-mal: T 2020 skal der i EU veare opnaet en reduktion i
udslippet af drivhusgasser pa 20 %, vedvarende energi skal dekke 20 % af
energiforbruget, og der skal veere opnaet en forbedring af energieffektiviteten
pa 20 % (i forhold til en reference). Disse mal har veret drivende for klima- og
energipolitikken i EU - herunder i seerdeleshed for Danmark - og samtlige tre
mal forventes opfyldt i 2020 bade pa EU-niveau og i Danmark.

I EU er der frem til 2030 vedtaget en reekke nye mal (Klimaradet, 2018):

e 12030 skal emissionen af drivhusgasser vaere reduceret med 40 %

- EU’s CO,-kvotemarked (European Trading System — ETS) forventes at
reducere drivhusgasemissionerne med 43 % inden for det afgrensede
markedsomréade (kraftvaerker, energiintensive virksomheder, mv.) i for-
hold til 2005

- I non-ETS-sektoren — dvs. individuelt opvarmede boliger, industri,
landbrug og transport — skal der i EU opnas en reduktion pa 30 % i
forhold til 2005. Dette mal er udmentet pa de enkelte medlemslande, og
i Danmark skal der nas en reduktion pa 39 %.

® Vedvarende energi skal i 2030 dackke 32 % af energiforbruget i EU. I mod-
seetning til tidligere VE-mél er dette mal dog ikke udmentet pa medlems-
lande men ventes opnéet for EU som helhed ved en kombineret national
og EU-indsats.

Savel for 2030 som for de hidtidige 2020-mal er der ogsa udmentet et mél for
transporten, bl.a. med iblanding af grenne transportbrandsler i benzin og
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diesel. Danmark har store problemer med at opfylde 2020-malet (10 % ved-
varende energi). I forhold til veesentligheden i at opna drivhusgas-reduktioner
pé transportomradet er EU’s 2030-mal for dette omrade forholdsvis moderat:
Vedvarende energi skal i 2030 daekke 14 % af forbruget af transportbrand-
sel, heraf ma hejst halvdelen vaeret daekket af gronne 1. generationsbraendsler
(dvs. breendsler, der kan anvendes til fodevarer, som eksempelvis majs, men
ogsa andre landbrugsprodukter). Endvidere er der store fordele ved anven-
delse af el i transport.

Som medlem af EU har Danmark ogsa underskrevet den sakaldte Paris-aftale.
Paris-aftalen blev indgaet i 2015 og denne satter dagsordenen for nedbrin-
gelse af de globale drivhusgas-emissionerne. Formaélet med Paris-aftalen er at
sikre at den globale temperaturstigning som felge af klimazndringer holdes
godt under en stigning pa 2°C i forhold til det pree-industrielle niveau, og om
muligt holdes under en temperaturstigning pa 1,5°C. En lang raekke lande har
underskrevet Paris-aftalen (p.t. er det mere end 180 lande) og hvert land har
forpligtet sig til at indrapportere deres politik for reduktion af drivhusgasser.
Det er frivilligt, hvor store forpligtelser hvert land patager sig, men nar man
forst har forpligtet sig, er der ingen vej tilbage — forpligtelsen kan kun eges,
ikke mindskes. Forhabningerne til Paris-aftalen er store, men desvarre ma
det siges, at indtil nu er disse forhabninger ikke blevet indfriet. I forhold til
hvad det er nedvendigt at opna af drivhusgas-reduktioner i 2030 for at holde
sig under 1,5°C-milet, sa er under en tredjedel af de nodvendige reduktioner
indmeldt som forpligtende under Paris-aftalen (UNEP, 2018). Der skal altséa
markant mere til af forpligtende reduktioner, hvis 1,5°C-malet skal holdes -
og dette geelder ogsa i forhold til 2°C-malet. Selv ikke EU opfylder Paris-afta-
lens krav til 2°C-malet.

Danmarks nationale ambitioner pa klima- og energiomradet er faktisk mere
ambitiese end de europaiske, med flere nationale malsatninger, der straeber
efter at overholde vores ansvar i Paris-aftalen.

Danmarks ambitioner pa energiomradet

I sommeren 2018 blev der i et enigt Folketing indgaet en ny Energiaftale.
En aftale, der har sigte pa 2030, men som samtidig satter den overordnede
ramme frem til 2050: Malet er at opna et samfund uden nettoudledninger
af drivhusgasser, dvs. at de fa drivhusgasudledninger, der matte vaere tilbage
i 2050, skal modsvares af et tilsvarende optag af drivhusgasser fra atmosfe-
ren, eksempelvis ved at indfange CO, fra luften. Herudover er de vasentligste
punkter i Energiaftalen folgende (ENS, 2018):

¢ Vedvarende energi skal deekke 55 % af det danske energiforbrug i 2030
— For 2030 skal der etableres tre nye havmelleparker (hver pa 800MW), som
vil sikre Danmark en havmelleudbygning i verdensklasse
— Der skal laves teknologineutrale udbud for solceller, land og kystnare
vindmeoller, bolge- og vandkraft
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— Der skal sttes gang i en videreudvikling af biogas og andre gronne gasser
til methanisering (indferes pa naturgasnettet), samt til brug i transport og
1 industrielle processer
® Der skal udvikles en ny gasstrategi, som bl.a. skal undersege hvorledes vo-
res gasinfrastruktur skal udnyttes i fremtiden
® Der skal initieres en udfasning af kul i elproduktionen i 2030
¢ Der skal tages initiativer til at udvikle et smart og fleksibelt energisystem,
herunder mulighederne for fleksibilitet i elforbruget og koblingen mellem
flere sektorer, eksempelvis el-, fiernvarme- og transportsektoren (sékaldt
sektorkobling)
e Pareguleringsomradet foreslas en rakke initiativer
- Lavere afgift pa elektricitet, specielt pa el til opvarmningsformal (for at
fremme etablering af varmepumper)
- Analyse af dynamiske afgifter og tariffer (for at fremme udviklingen af
smart energy systemer)
- Forspg med indferelse af testzoner (reguleringsfri zoner), bl.a. for at
give mulighed for at teste, hvorledes forskellige skonomiske instrumen-
ter pavirker energisystem og adfeerd.

Som det fremgar, tager Energiaftalen meget sigte pa, at udvikle et fremtidigt
energisystem baseret pa vedvarende energikilder som vind og sol, men des-
veerre er dette ikke fulgt op med en indsats pa energispare- og effektivitetsom-
rddet, hvor Danmark ellers har en lang og rimelig succesfuld tradition.

Efter valget i foraret 2019, hvor klima og den grenne omstilling viste sig at
blive nogle af de politiske hoveddiskussionsemner, har den nye regering sat et
ambitiest mal om en drivhusgas-reduktion pa 70 % frem til 2030 (formentlig
i forhold til 1990) samt vedtagelse af en ny klimalov. Begge tiltag bliver ana-
lyseret neermere i dette efterar, og en ny klimalov forventes at vaere pa plads
inden udgangen af 2019, mens diskussionerne om en samlet klimahandlings-
plan - og hermed elementerne i 70 %-reduktionen - forventes at blive initie-
ret i starten af 2020. Safremt Paris-aftalen tolkes som, at Danmark skal tage
en "fair share" af de globale reduktionsforpligtelser, sa betyder en opfyldelse af
70 %-malsetningen, at Danmark ogsa i det store og hele opfylder Paris-afta-
lens krav til 1,5°C-malsatningen.

Status af den grenne omstilling i energisektoren

Allerede siden starten af 1990°erne har Danmark fort en energipolitik med
sigte pa gron omstilling. Og vi har gjort det rimeligt godt, som det fremgar af
figur 1. Til trods for en ganske markant fremgang i bruttonationalproduktet
har vi forméet at holde energiforbruget stort set konstant — i de senere ar har
vi endog opnaet en reduktion, samtidig med at vi er pa vej til at udfase kul,
olie og i en vis grad ogsa naturgas og har omlagt til vedvarende energi, iser
vindmeller og biomasse. Dette ma siges, at veere en succes, men dog ikke uden
forbehold. Forbruget af biomasse er steget markant — primaert som folge af en
afgiftsmaessig favorisering — og Danmark bruger i dag langt mere biomasse,
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end vores storrelse og egne ressourcer tilsiger. Det er saledes vigtigt, at vi over-
vejer, om biomasse ogsa i fremtiden kan udgere sa vesentlig en andel af vores
energiforsyning og ikke mindst om denne biomasse kan regnes for at vaere
klimaneutral.

Figur 1: Uadvikling i bruttoenergiforbruget i Danmark. Kilde: Energistyrelsen, 2018.
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Udviklingen i vores energiforbrug — og i seerdeleshed vores energiforsynings-
mix - har medfert betydelige reduktioner i drivhusgasudslippet, se figur 2.
Fra 1990 og frem til i dag har vi reduceret CO_-emissionerne med ca. 32 %.
Huvis vi fremskriver emissionerne med udgangspunkt i de policy-tiltag, der i
dag er vedtaget (en frozen policy fremskrivning), sa vil vi i 2030 have opnaet
en reduktion pa ca. 46 % ifelge Energistyrelsens basisfremskrivning (ENS,
2019). Alt i alt en markant reduktion af vores drivhusgas-emissioner, men sta-
dig med lang vej op til en reduktion pa 70 %, som er den nye regerings mal-
seetning frem til 2030.

Figur 2: Historisk og fremskrevet udledning af drivhusgasser i Danmark. Kilde: Baseret
pa data fra Energistyrelsen, 2019
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Hvordan ser fremtidens energisektor ud?

Udvikling af et samfund med netto-nul udslip af drivhusgasser i 2050 kreever
en markant omstilling af hele energisystemet. Hvorledes kan et sadant frem-
tidigt samfund se ud? I det folgende gives der et bud, men mulighederne er
selvfolgelig mange. Der er dog naeeppe meget tvivl om, at nogle af de folgende
elementer vil bidrage til et sadant fremtidigt system.

Vi vil se et fremtidigt system, hvor

e Elsektoren er dominerende og drivende for udviklingen. Nye teknologier
som vind og sol vil udgere en markant del af energisystemet, simpelt hen
fordi de er klimavenlige og er de billigste til elproduktion.

¢ Fjernvarme- og gassystemet vil vaere nedvendige og supplerende elementer
til el-systemet. Savel flernvarme som gas vil have vaesentlige roller i forbin-
delse med sektorkobling el-varme, samt el-gas. Dette vil bl.a. veere tilfaeldet
i forbindelse med udnyttelse af overskuds-el i varmepumper i fjernvarme-
omrader, samt etablering af anleg til produktion af transportbraendsel.

® ...ogdet samlede integrerede energisystem vil ikke kun levere el og varme,
men ogsa transportbrandsel til de omrader, som det er sveert at elektrifi-
cere, eksempelvis den tunge transport.

¢ Dasol og vind ikke altid er tilgeengelige, vil der vaere behov for lagringsbare
braendsler, som biogas, biomasse, brint og lignende. Brint kan ogsa danne
forbindelse til produktion af transportbreendsler, hvor eksempelvis biogas
og brint kan veere "byggeklodser" til produktion af methaniseret gas (gren
gas), ammoniak (eksempelvis til skibe), methanol og jet-brendstof.

Med el-producerende teknologier som sol og vind som dominerende, sa vil et
vaesentligt element i fremtidens energisystem blive elektrificering, herunder
indferelse af varmepumper til at dakke savel dele af den kollektive opvarm-
ning (fjernvarme) som en markant del af den individuelle opvarmning. Men
der skal ogsa findes losninger til direkte og indirekte elektrificering af trans-
port og industri. I transportsektoren vil lette koretgjer kunne elektrificeres,
hvorimod tung transport vil have brug for flydende braendsler, der bl.a. vil
kunne stamme fra biomasse, biogas og brint. Industrien vil i hej grad kunne
elektrificeres direkte, men ogsa her vil der veere brug for braendsler. Det frem-
tidige energisystem ma saledes forventes at blive noget mere kompliceret end
det, vi ser i dag, hvilket ikke kun vil gelde teknologisk, men ogsa for den
fremtidige regulering. Eksempelvis er reguleringen af produktionen og for-
bruget af brint i dag en grazone, som der skal etableres klare retningslinjer for,
safremt vi skal se en udvikling i anvendelse af elektrolyse til brintfremstilling.

Hvad skal der til for at vi kan komme dertil?

(1) Vi skal fordoble omstillingsraten til gron energi

Omstillingen til et gront energisystem indebaerer egede investeringer i bade
infrastruktur og produktionsfaciliteter til vedvarende energi savel som til an-
dre grenne produkter. Pa samme tid forventes det, at stotten til VE-investerin-
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ger kan fases ud om kort tid, pga. faldende teknologiomkostninger. VE-bran-
chen star over for udfordringer for at opretholde investeringerne, da mindre
eller ingen stotte betyder mere risiko og darligere finansieringsmuligheder.
Det kraever politisk engagement og stabile virkemidler til at sikre investerin-
ger i VE pd langt sigt. Investorerne har f.eks. brug for stabile CO_-priser og
likvide markeder for langsigtede keobsaftaler (gronne Power-Purchase-Agree-
ments) og oprindelsesgarantier. Forst nar disse rammebetingelser er etableret,
kan markedskrefterne virke fuldt ud. Vi mangler p.t. en forstaelse for, helt
pracis hvordan rammebetingelserne bedst udfoldes for at danne en smidig
overgang fra et investeringsmiljo, der er praeget af subsidier, til et miljo, hvor
beslutningerne er markedsbaserede. Endvidere bliver det svaerere og svaerere
at finde gode og ukontroversielle placeringer til VE-projekter i Danmark.
Storre investeringer, der virkelig flytter noget i energibalancen, kommer p.t.
mest fra havvindmellefronten. Her er man nu begyndt at se pa store kunstige
energioer til havvind. Det er stadig uvist, om disse energioer giver en storre
samfundsekonomisk gevinst end at udnytte de ressourcer, vi har pa land eller
ner kysterne.

(2) En markedsmodel der passer til vedvarende energi

Det nuverende el-marked er designet til kontrollerbare kraftvarmeveerker,
hvis produktion kan planlegges i flere maneder frem. Elproduktion fra vind
og sol er athangig af ressourcen, som vejret nu tilfeeldigvis er. Vi har stadig ikke
opnaet at udvikle en markedsmodel, der kan rumme egenskaberne af den nye
variable elproduktion. Det store arbejde med markedsmodel 2.0, hvor Ener-
ginet i perioden 2014-2015 sammen med over 20 energiselskaber, forbruger-
organisationer, myndigheder mv. har udviklet anbefalinger og initiativer til at
fremtidssikre energimarkedet (Energinet, 2016), er siden blevet efterfulgt af
endnu et stort arbejde omkring markedsmodel 3.0 (Energistyrelsen, 2018).
Det, vi allerede ved, er, at den nye markedsmodel skal tillade og tilskynde
fleksibilitet pa tveers af hele energisystemet (el, varme, transport), og at denne
fleksibilitet skal kunne leveres af bade efterspergsels- og udbudssiden. Tidli-
gere har konventionelle kraftvarmevzeerker leveret det meste af fleksibiliteten,
men de vil ikke vere til stede i samme omfang i fremtiden. For at aktivere
fleksibiliteten er der brug for ny regulering, der gor det muligt for forskellige
aktorer at levere fleksibilitet til systemet, og for et nyt markedsdesign der giver
aktererne incitamenter til at levere fleksibilitet pa de tidspunkter, systemet har
brug for det. Vi skal fremme markedsmodeller, der gor det let at levere flere
forskellige typer ydelser pa tvers af energimarkeder, og hvor forskellige tek-
nologier kan konkurrere frit om at levere ydelser. Vi har derudover brug for
en markedsmodel, der kan handtere teknologier med hgje investeringer og
lave driftsomkostninger pa linje med konventionelle teknologier. Endelig er
der brug for at fa afklaret, om det vil vaere politisk acceptabelt at fortsaette med
at importere biomasse og (i fremtiden) gronne braendsler, samt hvilke krite-
rier for baeredygtighed en sddan import vil skulle leve op til. Storskala-import
af biomasse og grenne brendsler vil ogsa kunne hindre dansk udvikling af
teknologier, som kan blive vigtige pa globalt plan pa leengere sigt.
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(3) Nye forretningsmodeller for de gamle energiproducenter

De eksisterende kraftvarmeverker er i fuld gang med omstillingen fra fos-
sile braendsler til biomasse mv. Men for at blive konkurrencedygtige pa de
fremtidige energimarkeder ma de nytanke deres forretningsmodel. Vi ser en
stigende international eftersporgsel efter VE-baserede alternativer til fossilt
baserede produkter: VE-brandstof (sésom brint og ammoniak), VE-plast og
VE-methanol. Ved at satse pa en bred portefolje af produkter med f.eks. flek-
sibel produktion af el, varme, eller brint/VE-gas kan varkerne opna en helt
ny méde at drive forretning pa, som vil gavne energisystemet og integrationen
af VE - og som vil bidrage til at Danmark kan opna CO,-reduktionsmalene.
Danmark er i en unik position til at udvikle teknologier og integrerede lgsnin-
ger til produktion af fremtidens gronne breendsler pga. billig strom, tilgeen-
gelig restbiomasse, god energiinfrastruktur, der bl.a. muligger udnyttelse af
overskudsvarme. Her skal der ogsa taenkes ind, hvad gassystemets rolle kan
blive i fremtiden, da der ligger en storre infrastruktur, som kan bruges — ogsa
nar der ikke leengere skal transporteres naturgas fra Nordseen.

(4) Energibesparelser og inddragelse af borgerne

Over de sidste artier har vi i Danmark formaéet at atkoble den gkonomiske
veekst fra veeksten i energiforbruget. I kampen for at nedbringe Danmarks
CO,-udledninger med 70 % indtil 2030 ma vi ikke glemme, hvor vigtige ener-
gibesparelserne er. Og vi kan stadig nedbringe energiforbruget gennem en
fortsat effektiviseringsindsats i bade vores bygningsmasse, industriprocesser,
og borgernes adferd. Vi har brug for fortsat forskning i omradet til at identi-
ficere, hvor de mest omkostningseffektive energibesparelsespotentialer findes,
og hvordan konkrete virkemidler designes, sa vi far realiseret potentialerne
billigst muligt.

Vi forventer, at det fremtidige energisystem i meget hojere grad baseres pa
lokal veerdiskabelse og involverer flere private aktorer. Alle borgere skal vere
med i den grenne energiomstilling, nar vi vil opna beredygtighed. Fremti-
dens energiforbrug hos os derhjemme vil se helt anderledes ud end i dag,
hvor viihejere grad vil bo i godt isolerede lavenergihuse, anvende el-baserede
varmepumper til opvarmning og har elbiler staende i garagen. Forbrugere vil
i stigende grad ogsa blive producenter af energi (prosumers), f.eks. med sol-
celler pa taget, og vil (under de rigtige regulatoriske forhold) kunne bidrage
til at stabilisere el-systemet gennem smarte kontrolenheder til styring af for-
brug og lagringsenheder (f.eks. batterier). Digitalisering, dataindsamling og
-handtering bliver vigtigt ift. den intelligente styring af forbruget og decentral
produktion. Vi mangler stadig at identificere og implementere passende poli-
tiske og regulatoriske virkemidler for at muliggere det smarte energiforbrug i
hjemmet, i erhvervet og i industrien, som f.eks. dynamiske tariffer. Vi mangler
ligeledes stadig at udvikle markedsmodeller savel som forretningsmodeller,
der kan sikre den lokale vaerdiskabelse og en fair fordeling af de skabte veer-
dier.
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Konklusion

Den gronne omstilling af energisektoren er i fuld gang, og der har varet bety-
delige successer med bade energieffektivisering og vedvarende energi — men
vi er ikke i mal, der er faktisk lang vej endnu. Elsektoren (og serligt vind
og sol) forventes at blive rygraden i det fremtidige energisystem, der i langt
hojere grad er koblet sammen med elektrificeret transport og fleksibelt brug
af varme- og gasinfrastruktur som lagringsenheder. For at leve op til Paris-af-
talen ma Danmark fordoble omstillingsraten til vedvarende energi i elsekto-
ren samt begynde for alvor at tage fat pa elektrificeringen af transporten. Nye
VE-baserede produkter (sasom VE-brandsler, brint, VE-plast) kan komme
pa markedet. For at opna en forende markedsposition i disse nye lesninger
ma der skabes de passende politiske og regulatoriske rammebetingelser. For
at na dertil har vi brug for en holistisk, integreret systemforstaelse om sam-
menhzenge pa energiomradet over hele verdikeden, der kan informere om
beslutninger for omstillingsprocessen. P4 DTU Management samarbejder
energiokonomer med energiingeniorer og modelfolk om at analysere sam-
fundsekonomiske losninger for fremtidens energisystemer samt foresla frem-
tidig regulering og markedsdesign for at sikre en hurtig og eftektiv omstilling.
Mere info kan findes pa hjemmesiden http://www.sustainability.man.dtu.dk/
english/Research/EER og http://www.sustainability.man.dtu.dk/english/re-
search/energy-systems-analysis
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Transportsektorens

CO,-udfordring

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

CO,-udledningen fra transportsektoren i Danmark er steget siden 1990, og forventningen er, at udledningen fra
denne sektor vil sta for den starste andel i de kommende &r i Danmark. Umiddelbart er det vanskeligt at pege pa
lette lasninger for transportsektoren. Dels fordi de tekniske lasninger endnu ikke har naet samme gennembrud
som i mange andre sektorer, og dels fordi der ogséa fremover kan forventes en stigning i transportarbejdet.
Transport pavirker alle dele af samfundet og effektiv mobilitet er afgerende for et velfungerende samfund med
uaviklingsmuligheder, og det er derfor vigtigt fortsat at sikre denne mobilitet. Handtering af transportsektorens
CO,-udledning vil derfor forventeligt skulle besta af en raekke lasninger, som giver en kombination af
efterspargselsregulering og fortsat tekniske fremskridt. | denne artikel gives et overblik over transportsektorens

CO,-udfordring og beskriver mulige konkrete lasninger.

Transportsektoren er den eneste storre sektor i Danmark, hvor CO,-udled-
ningen er steget siden 1990 og ligefrem fortsat er stigende (Energistyrelsen,
2017). Sektoren har i 2017 overhalet energisektoren som den mest CO,-udle-
dende sektor (Drivkraft Danmark, 2019). Fortsatter denne trend, vil CO,-ud-
ledningen fra transportsektoren i 2030 udgere 40 % af Danmarks nuvarende
CO,-udledning, og mens forskellige planer for reduktion af CO, sandsynlig-
gor store reduktioner i andre sektorer, er det vanskeligere at pege pa lesninger
for transportsektoren, f.eks. vil sektoren i Dansk Industris nylige plan (2019)
bidrage med en endnu sterre andel af CO_-udledningen i 2030.

Hvorfor stiger transportsektorens CO,-udledninger?

Der har historisk veret en taet sammenhseng mellem gkonomisk vaekst og
vaekst i transport, og denne sammenheng ses stadig (se f.eks. Transportmini-
sterens Ekspertgruppe Mobilitet for fremtiden, 2018). Vi forbruger mere, nar
vi far bedre rad; bade af varer, som kreaever transport i produktion og distri-
bution, og af fritidsaktiviteter, som ogsa ofte kraever transport. Denne ogede
eftersporgsel efter transport giver sig ogsa udslag i eget traengsel, i Danmark
for vejtransport primeert i de store byer savel som pa det overordnede vejnet
mellem disse (Trengselskommissionen 2013, Transportministerens Ekspert-
gruppe, 2018), i takt med at en storre andel af befolkningen bor i byerne.

Hvad angar personbiltrafik er bilejerskabet steget, og omvendt proportionalt
dermed er antallet af personer per bil per tur faldet.! Der er ydermere sket et
skred mod keb af storre og mere komfortable biler, f.eks. med aircondition,
der har modsvaret eftektiviseringer i breendstofekonomi.
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Den kollektive trafik har haft svagt faldende markedsandele (Christensen og
Baeschu, 2019), og de fleste analyser viser, at store investeringer i kollektiv
trafik alene kun har begrenset effekt pa transportmiddelvalg, treengsel og
CO,-udledning (Trengselskommissionens scenario analyser, 2013).

Flytrafikken har globalt set haft stor veekst, og denne overstiger langt energi-
effektiviseringen af fly. Bl.a. for at deempe denne vaekst har nogle lande som
Frankrig, Kina og Japan har anlagt effektive net af (eldrevne) hojhastigheds-
baner, mens Tyskland og Sverige har "semihurtige tog”, der har vundet store
markedsandele for togtrafikken. Danmark har ikke tilsvarende mange store
byer, og det er svert at fa tilsvarende god drifts- og samfundsekonomi i ba-
neinvesteringer. Politiske beslutninger om mange lokale standsninger selv for
sakaldte lyntog giver derudover en ringere driftsokonomi og leengere rejseti-
der for de store rejserelationer.

Inden for godstransport har den internationale arbejdsdeling og globalisering
medfort stigende transportarbejde. Godstransportsektoren er karakteriseret
ved hej konkurrence, og transportomkostningerne udger derfor for de fleste
varer kun en lille del af de samlede omkostninger. I Danmark er godstrans-
porten overvejende lastbilbaseret.

PA EU-plan stammer 72 % af CO,-udledningen fra vejtransport, 14 % fra so-
fart og 13 % fra fly.’

Hvordan vendes udviklingen?

Der er fa lette losninger i transportsektoren, idet tekniske lesninger ikke har
naet samme gennembrud som i andre sektorer, samtidig med at der som
naevnt er sket en kraftig stigning af transportarbejdet. Mobilitet og transport
er afgorende for eftektive arbejdsmarkeder og erhvervsliv, ligesom for fritids-
aktiviteter, og hvis mobiliteten bliver for ringe, fordi transporten er for dyr og
tidskraevende, har det negative konsekvenser for samfundets muligheder for
udvikling.

I det folgende vil vi ikke desto mindre gennemga mulige konkrete lasninger,
der vil vaere en kombination af eftersporgselsregulering og tekniske frem-
skridt. Disse ligger inden for de overordnede hovedstrategier som det interna-
tionale energiagentur har peget pa (IEA, 2018), som udfoldet i DTU (2019);

¢ Undga og reducer transportaktiviteter
e Skift til mere effektive transportmidler
e Forbedre transportteknologier, breendstofeffektivitet og infrastrukturen

Elbiler

Den tidligere Regering nedsatte en kommission for gren omstilling af per-
sonbiler (Finansministeriet, 2019), der har det ambitiese kommissorium, at
levere en strategi for, hvordan man kan na malet om stop for salg af biler med
konventionelle forbraendingsmotorer fra 2030 (fra 2035 hybridbiler), samt at
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der er 1 million elbiler pa vejene i 2030. Dette skal ses i lyset af, at der hidtil i
2019 blot har veeret et salg pa ca. 4.500 elbiler,* hvilket svarer til lidt over 2 % af
det samlede bilsalg. Selvom salget af elbiler de seneste ar udviser en markant
stigende tendens, og saledes udger knap 2,5 % af det samlede bilsalg i 2. halvar
af 2019 mod knap 1% i 2. halvar af 2019 mod knap 1 % i 2. halvéar af 2018, er
der behov for en radikal andring af bilmarkedet og hurtig omstilling, safremt
denne malsatning skal nas, som skitseret i figur 1.

En serlig problemstilling knytter sig til det hoje bilbeskatningsniveau i Dan-
mark. Da elbiler for skat indtil videre er veesentligt dyrere end biler med kon-
ventionelle forbraendingsmotorer, vil det alt andet lige pafere billister storre
udgifter og risikere at medfere ret store afledte effekter for velfeerd og forde-
ling, hvis det samme provenu skal opretholdes. Samtidigt vil der skulle ske
store samfundsinvesteringer i elnet og ladeinfrastruktur, der athaengigt af hvor
smart det prissettes og styres kan have meget forskellige omkostninger (Dan-
ske Energi, 2019, Frost m.fl. 2019).

Figur 1 Eksempel pa markedsuavikling, der nar malet om 1 mio. elbiler i 2030 og
100 % markedsandel af bilsalget i 2030.
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Der sker dog for gjeblikket en hurtig udvikling pa elbilmarkedet for iser
personbiler. Denne udvikling er blandt andet skubbet fremad af Californi-
ens Clean Car Program,® der forst for alvor rykkede bilindustrien, Kinas po-
litik for hurtig udrulning af elbiler og EU’s nye Regulation (EU) 2019/631
om CO,-emissionskrav til bilindustrien og meget store bodesterrelser for
overskridelser i 2021 target’. Udviklingen understottes af udviklingen af bat-
teriteknologien, der fra 2008 til 2019 har fulgt "Moores lov” med halveret
produktionspris ca. hvert 3,5 ar og fordoblet lagerkapacitet hvert 3. ar (IEA,
2019). Dette gor, at personbiler i mellemklassen og store biler nu er teet pa at
vere konkurrencedygtige i forhold til pris og raeekkevidde med det nuverende
danske skattesystem, hvor der gives vasentlige fordele for elbiler. Imidlertid
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udger biler i disse prisklasser kun omkring 25 % af det nuverende bilmarked
(se figur 2).

Mikro- og minibiler (hhv. 10 og 20 % af markedet) er stadig meget dyrere i
elversioner og rakkevidden er utilstreekkelig (batterikapaciteten begraenses
bade af prismassige arsager og fordi vaegt og plads udger en begransning i
dette segment). I den anden ende af markedet er der begraensede alternativer
for SUV (ca. 20 % af markedet) og MPV (ca. 10 % af markedet), formentlig
pga. pris og raekkeviddeproblematik for disse biltyper.

Figur 2 Udvikling i antallet af nyregistrerede personbiler opdelt pG
bilsegmenter
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Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken

Som det fremgar af figur 2, er der historisk set ret store udsving i bilsalget,
ligesom der er sket ret store forskydninger mellem segmenter i bilmarkedet.
Dette er bl.a. affedt af @endringer i bilbeskatning samt den generelle gkono-
miske udvikling. F.eks. ses effekten af den okonomiske krise tydeligt i faldet i
bilsalget i 2008 og 2009, ligesom de senere ars lettelser i registreringsafgiften
har medfert en stigning i salget af de storre biler. En regulering, der fremmer
flere elbiler, vil formentlig skulle spille pa flere tangenter, inkl. omlaegning af
afgifter for keb, ejerskab og brug af biler og evt. indferelse af nye afgifter sa-
som vejafgifter.
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For at kunne forudse effekterne af @endret bilbeskatning og regulering er der
behov for mere viden om og nye prognosemodeller for bilejerskab og -brug,
der bade forudser effekter pa segmenter i markedet, drivmiddel og total efter-
sporgsel. I den sammenhang er bade raekkevidde og tid for hurtigladning vig-
tige for at forudse forbrugeradferd i forhold til elbiler. En positiv “sideeffekt”
af eendrede afgifter pa bilmarkedet kan i overgangsperioden vaere overflytning
fra mindre til mere energiokonomiske biler med forbreendingsmotorer.

En yderligere klima-problemstilling opstar i forbindelse med produktionen af
biler. El-bilers daglige korsel er CO,-neutral lgsning, safremt energimikset i
stromforsyningen er CO,-neutralt, dermed ogsa i det danske klimaregnskab.
Set globalt er der dog stadigt et betydeligt CO,-udslip forbundet med produk-
tion af batterier og biler set i et livscyklusperspektiv (Hauschild, m.fl. 2019),
der dog opgeres i producentlandende. Jf. Miotti m.fl. (2016) udleder de smé/
billige elbiler klart mindst CO,, men de smé benzinbiler har set i et livscyk-
lusperspektiv og atheengigt af energimixet i elproduktionen samme udledning
som de store elbiler.

Delegkonomi

Delegkonomiske koncepter (Haustein og Nielsen, 2015), kombineret med
bl.a. smartphone-baserede teknologier kan vare med til at udnytte bilparken
bedre og reducere biltransportarbejdet (Deloitte, 2014). Men selvom mange
“fremtidsforskere” haevder, at der er en megatrend mod eget delegkonomi, s&
er megatrenden i Danmark faktisk stadigt aget bilejerskab og faerre personer
per bil per tur ifelge transportvaneundersegelsen.

Der er grundleggende to typer deleskonomiske koncepter, 1) samkorsel
(som i GoMore og FDM’s samkerselsapp) og 2) fleksible mader at leje biler
pa (f.eks. bybiler som GreenMobility og DriveNow eller privat billeje som
GOMore).

Samkersel kan reducere CO -udslippet, hvis det reducerer antallet af bilture
(Boston Consulting Group, 2017, Gate 21, 2014). Dette kreever dog samtidig,
at man kan undga for meget ekstra omkersel for brugerne. Samkersel van-
skeliggares af taxiloven og regler for mulig betaling, idet der for chaufferen/
bilejeren inden for nuverende regler er begrenset incitament til at tilbyde
samkarsel (bortset fra @st-Vesttrafikken, hvor man kan bruge det som med-
finansiering af broafgiften). Ekspertgruppen Mobilitet for Fremtiden (2018)
pegede pa @ndret regulering som et middel til at fremme samkorsel, hvilket
bade kan give forbedret mobilitet for den del af befolkningen, der ikke har rad
til bil (i seerlig grad i landomrader, der har ringe deekning af kollektiv trafik),
og reduceret traengsel.

Delebilordninger og eget brug af billeje giver dog samlet set ikke nedvendig-
vis en traengsels- eller CO -gevinst, blandt andet fordi det tilbyder billigere
bilradighed til personer, der ikke selv har bil. Hvad enten der er tale om billeje
eller services med chaufer (som tidligere Uber), er der risiko for, at det oger
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biltrafikken og dermed traengslen pa vejnettet. CO,-effekten vil athange af bi-
lernes drivmidler. Derimod kan feerre biler, der udnyttes mere i lobet af dagen,
reducere presset for parkering i byerne (Giesel og Nobis, 2016).

Bade samkersel, billeje og i byerne bycykler har dog ogsa potentiale til at sikre
en hurtig adgang til den hejklassede kollektive transport, og dermed en hojere
markedsandel herfor. Modsat har det ogsa potentialet til helt at erstatte rejser
med den kollektive transport, hvis de ikke er eftektive nok.

Bystruktur samt integreret planlaegning og optimering af kollektiv
transport

Den kollektive trafik har stor markedsandel for rejser, der gar mellem destina-
tioner teet ved en station, f.eks. hvis en pendler bade bor og arbejder tet ved
en station. Dette geelder i seerlig grad, hvis der er direkte hurtige tog- eller me-
troforbindelser. Der er saledes rejserelationer, hvor den kollektive trafik har
80 % markedsandel (ifolge transportvaneundersogelsen). Til gengeeld er mar-
kedsandelen lav for ture med destinationer langt fra stationer. I Hovedstads-
omradet har den kollektive trafik en gennemsnitlig markedsandel pa 31 % for
stationsneere rejser mod blot 11 % for stationsfjerne rejser.

Et justeret stationsneerhedsprincip og mere fokuseret politisk styring af by-
udviklingen som i f.eks. Holland og Singapore vil pa langt sigt kunne lede
til agede markedsandele i kollektiv transport og dermed mindre traengsel og
CO,-udledning/energiforbrug for iseer Hovedstadsomradet end den nuvze-
rende ret spredte udbygning af boliger og arbejdspladser i Kebenhavns for-
staeder. P4 makroniveau er der i Europa evidens for, at bystruktur kan under-
stotte anvendelsen af den kollektive trafik (Ingvardson & Nielsen, 2018), og
pa mikroniveau, hvordan lokal bystruktur kan fremme cyklisme (Prato m.fl.,
2018) og adgangen til kollektiv trafik (Prato m.fl. 2017). Effektiv anvendelse
af disse instrumenter kraever dog ogsa mere viden om, hvordan dette pavirker
lokaliseringsadfeerden blandt husholdninger og virksomheder.

Integreret planlaegning og optimering af kollektiv transport har potentialet
til at udnytte den givne infrastruktur og kerende materiel bedre, sa rejsetiden
og iser skiftetiden reduceres for passagererne, og materiellet og kereplanen i
hojere grad allokeres efter eftersporgslen.®

Bedre planleegning og optimering af den kollektive trafik har siledes poten-
tiale til at gore den til et bedre alternative til biltrafik, end den er i dag inden
for eksisterende ressourcer (Parbo, m.fl., 2014 0og 2016). Der er sagar eksem-
pler pa danske casestudier, der viser, at der bade kan opnas tidsbesparelser
for passagerer og reducerede driftsomkostninger (Fonseca. m.fl., 2018, Parbo,
m.fl. 2018). Forskning i og eget fokus pa arsager til banesektorens regularitets-
problemer vil derudover kunne lede til en mere punktlig og dermed attraktiv
kollektiv transport, og bedre passagerinformation kan reducere genevirknin-
gerne, nar der er driftsforstyrrelser.
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Sandsynligvis vil @ndrede organisatoriske rammer med feerre organisatoriske
enheder og mere entydigt ansvar for driften af den kollektive trafik veere ned-
vendige for at realisere ovenstaende potentiale (Serensen og Langva, 2011,
Treengselskommissionen, 2013, Det @konomiske Rad, 2014, Region Hoved-
staden, 2017). Eksempler herpé er Ruter i Oslo, Skanetrafikken, Transport for
London og Singapore Land Use Authority.

Optimeret logistik i godsbranchen og den maritime sektor

En stor del af transportsektorens CO,-udledning kommer fra godstransport-
branchen, hvor hovedparten af det (nationale) transportarbejde foregar med
lastbiler. Optimering af turmenstre, returlogistik, og multimodale transport-
keeder er alle eftersporgselsregulerende tiltag, der pa relativt kort sigt kan
nedbringe sektorens CO,-udledning (Larsen & van Woensel, 2019). Citylo-
gistik rummer optimeringspotentiale og kan omlagges til mindre elektriske
vare- eller lastbiler, pa leengere sigt sagar omlaegges til selvkerende autonome
systemer (van Heeswijk m.fl., 2019). I "Samarbejdende logistik” samarbej-
der forskellige transportvirksomheder for at ege udnyttelsesgraden og undga
tomkersel retur.

I den maritime sektor kan ruteoptimering reducere CO,-udledningen bide i
form af det overordnede netverk, optimering af specifikke ruter ved brug af
satellitdata og optimering af sejlhastigheder (Venturini m.fl., 2017). Effektive
logistikkeaeder og havneoperationer kan gere maritim transport mere konkur-
rencedygtig i forhold til der til der-lastbiltransport. Forskning i nye drivmid-
ler, herunder elektrofuels, kan pa sigt reducere CO,-aftrykket fra sektoren.

Cykeltrafik

Danmark er et af de lande med mest cykeltrafik i byerne, og der investeres
en del i tiltag til fremme af cyklisme, dog uden at beslutningsgrundlaget er
understottet af velfunderede trafikmodeller og beslutningsstottevaerktojer
(Prato, m.fl. 2018). Cyklisme har stor positiv signalveerdi, men potentialet for
CO,-reduktion er begraenset, da overferslen typisk er for korte ture (under 10
km), der ofte kommer fra kollektiv trafik. Cykeltrafik har derimod stor betyd-
ning for folkesundheden, udleder ingen lokale emissioner og stej, og udnyttel-
sen af gaderummet er meget mere effektivt end for privatbilismen, og dermed
er der store fordele i forhold til treengsel. Fremkomsten af el-cykler muligger
dog flere lidt leengere ture og kan dermed taenkes at have et storre potentiale
for overflytning ogsa fra biler.

Road pricing og anden gkonomisk regulering

Road pricing navnes ofte som et nyt gavnligt afgiftsinstrument, som gene-
relt kan malrettes transportens eksternaliteter, og derfor kan virke mere ret-
feerdigt og samfundsekonomisk optimalt. Road pricing er dog mere eftektivt
til losning af traengselsproblemer end til reduktion af CO,, hvor der findes
andre mere effektive fiskale virkemidler. Der er desuden andre ekonomiske
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virkemidler som f.eks. vignetordninger (ses f.eks. i @strig), mere fokuseret
parkeringspolitik (RAC, 2012) og omradebaserede afgifter baseret pa stikpro-
vevis kontrol, der er billigere at implementere og har mindre teknologirisiko
end et fuld-skala road pricingsystem, hvor der beskattes efter tid og sted og
antal kerte km.

Analyser af Institut for Miljevurdering fra 2006, Rich og Nielsen (2007) og
Traengselskommissionen (2013) viser alle, at CO,-effekten af forskellige typer
af bompenge eller roadpricingsystemer er yderst beskeden med de foresla-
ede afgiftsniveauer. Generelt er det — med det internationalt set trods alt lave
treengselsniveau i Danmark og heje bilafgiftsniveau — vanskeligt at designe
road pricingsystemer med en prisstruktur, hvor de samfundsekonomiske for-
dele overstiger de relativt store driftsomkostninger (Rich og Nielsen, 2007).
EU har dog indfert ny regulering, der i princippet muligger privat konkur-
rence og standardisering af tekniske losninger til betaling af vejafgifter. Sam-
tidig er der en hurtig teknologisk udvikling, der billigger implementeringen,
f.eks. ved software download til bilers indbyggede eksisterende navigations-
udstyr i forhold til tidligere tiders behov for dyre installationer af On Board
Units (OBU) eller dyre portallesninger til bompengesystemer. Denne tekno-
logiske og regulatoriske udvikling peger mod billigere driftsomkostninger,
feerre teknologirisici og mulighed for at overfore udviklingsrisikoen til private
aktorer, herunder adaption af systemer, der allerede er i drift i andre lande.

Elektrofuels

Elektrofuels omdanner el til gasholdig eller flydende braendstof. I dag er det
forbundet med et stort energitab. Elektrofuels kan bruges til at lagre og der-
med udnytte overskud fra vind og solenergi samt vandkraft, der ellers gar
tabt. De heje omkostninger og energitab betyder, at det i dag ma betragtes
som niche til andre lesninger, og der er séledes et stykke vej endnu til, at det
i stor skala kan benyttes i transport sektoren. Elektrofuels er imidlertid for-
mentlig eneste alternative lesning for fly og skibsfart over leengere afstande,
da el og batterier formentlig kun vil veere brugbare til kortere afstande, som
mindre feeder fly og korte feergeruter. Derfor er der stor interesse i forskning
i emnet. Netop pga. den ret varierende produktion af vindmellestrom i Dan-
mark vil landet have mulighed for i en tidlig fase at bringe os i front i forhold
til forskning i og brug af elektrofuels og integrationen af dette i det samlede
energisystem. Hendriksen m.fl. (2019) diskuterer neermere perspektiverne for
alternative drivmidler.

Selvkogrende og Autonome koretgjer

Internationalt investerer stater, IT-sektoren og bilindustrien milliarder i
forskning i selvkerende og autonome koretojer. Selvom der ikke er bilproduk-
tion i Danmark, sa er det relevant med forskning i fladestyring, behovsstyret
transport og regulering, og Danmark er langt fremme med digitalisering, har
udbredt kollektiv transport og flekstrafik, og vi kan derfor bringe os i front i
forhold til systemlesninger. Landet er dog i dag bagud lovgivningsmaessigt og
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investeringsmaessigt, og bl.a. USA, Singapore, Kina, Sverige, Holland, Eng-
land er meget mere offensive pa feltet. Visioner om selvkerende koretojer
praesenteres ofte samtidig med visioner om elektrificering og anden fossilfri
fremtid for transport. Der er imidlertid ikke nedvendigvis noget link mellem
disse udviklingsspor og de ber derfor vurderes separat.

Transportministerens Ekspertgruppe (2018) identificerede tre udviklingsveje
inden for omradet; 1) Gradvis automatisering af personbiler, 2) helt selvko-
rende taxier og 3) selvkerende kollektiv trafik.

Udviklingen inden for selvkerende kollektiv trafik gar relativt hurtigt, hvor
der i dag er selvkerende metro i Kebenhavn og visioner om automatisering
af S-banen (Transportministeriet, 2017), og Kina har selvkerende BRT (Bus
Rapid Transit) i test. Forskellige steder i Europa og Verden, og nu i Aalborg,
er der forseg med selvkerende busser, der dog stadigt er meget langsomme.
Selvkerende busser har den fordel, at de korer i et fastlagt tracé, og styringen
kan overtages fra en central. Udviklingen gar derfor hurtigere end pa person-
bilomradet. Man ma forvente en udvikling pa sigt, hvor busser og selvkerende
taxier, deletaxier og minibusser alle indgar i Mobility-as-a-Service (Maa$),
der kan supplere det hojklassede kollektive trafikstem (Arbib og Seba, 2017,
Goodall m.fl. 2017) og dermed fremme den kollektive transport (Transport-
ministerens Ekspertgruppe, 2018, Metroselskabet og Region Hovedstaden,
2017). Fordelen ved den selvkerende lesning er, at chaufferlonnen, der ud-
gor mellem % og % af de samlede omkostninger spares, og man dermed kan
opna en billigere, mere hgjfrekvent og mere kunde/passagerorienteret service
(Bosch, ml., 2017, Danske Regioner, 2017).

Udviklingen af selvkerende personbiler, der skal kunne kore selv overalt, for-
ventes at ga langsommere (Litman, 2015), og der vil veere en langsom indfas-
ning, hvor de vil starte i premium segmentet med stor ekstrabetaling og sa
forst ad are finde vej til massemarkedet (Transportministerens Ekspertgruppe,
2018). Samtidig er der en langsom udskiftning af bilparken. Nér personbiler
bliver helt selvkorende, ma man forvente en massiv udvikling i eftersporgslen,
idet biler kan bruges helt anderledes (som kerende kontor, medelokale og ho-
telvaerelse), benyttes af nye brugergrupper (born, handikappede, ldre, spiri-
tuspavirkede), biler kan parkere selv (herunder kore rundt og vente, eller kore
selv til steder langt veek med billigere/gratis parkering), og delebiler kan kore
tomme rundt og vente pa kunder eller hente kunder langt vaek. Alt dette risi-
kerer at oge transportarbejdet og traengslen markant, medmindre der indferes
regulering, f.eks. i form af roadpricing (transportministerens Ekspertgruppe,
2018, Fagnant & Kockelman, 2015). Saledes er det heller ikke oplagt, at aget
grad af automatisering af koretojer vil give bidrag i form af CO,-reduktioner.

Sammenfatning og anbefalinger

Som nzvnt i indledningen er udfordringerne i transportsektoren ganske om-
fattende hvad angdr Regeringens CO,-mal, savel som i forhold til fremtidens
treengsel og mobilitet. Der er dog i denne artikel gennemgaet en raekke mulige
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losningstiltag, og pa figur 3 har vi skifteret hvor eftektivt vi anser de forskel-
lige losninger. Skal udviklingen vendes, er det nedvendigt at benytte alle de
naevnte virkemidler.

Optimering af kollektiv transport og godstransport har potentiale til at opna
CO, reduktioner samtidigt med at driftsomkostningerne reduceres. Dette vil
dog kraeve at gabet mellem forskning og drift reduceres, samt @ndret regu-
lering og i den kollektive trafik organisering. Dette er omkostningseftektive
tiltag, men det samlede potentiale er beskedent.

Mere fokuseret byudvikling er i princippet tet pa gratis, effekterne er sma pa
kort sigt, men pé lang sigt kan det have store effekter for sdvel CO,-udledning
som treengsel. Det kreever dog markant eendret politisk fokus. Ligeledes er det
afgerende, at det kobles med viden om, hvordan lokaliseringsadfeerden blandt
husholdninger og virksomheder pavirkes samt effekten af eget urbanisering.

Samkersel har stort potentiale, men trods artiers forskning og lovprisning af
denne idé, er omfanget begrenset, og det kraever formentligt ret markante
endringer i regulering for at opna kritisk masse. Samtidig er det afgerende,
at oget samkorsel ikke medforer tilsvarende stigninger i omvejskorsel, hvilket
ligeledes kraever en kritisk masse.

Elektrificering af sektoren har stort potentiale, men ogsa store omkostnin-
ger og kraever markante andringer af regulering for at kunne realiseres. Den
igangvaerende kommission for gren transport ser pa dette potentiale for per-
sonbiler. Der er ikke tilsvarende analyser i gang for vare- og lastbiler, ligesom
der er et vist potentiale for elektrificering af tog (bade via kerestrom og batte-
rier), busser og feerger, og pa lengere sigt kortdistance fly.

I forhold til CO, er road pricing neppe den mest effektive form for regulering,
men kan vere relevant i forhold til traengsel og af fiskale arsager, nar skatte-
provenuet fra fossile drivmidler falder bort. Nar — ad are - selvkerende biler
bliver en realitet, vil road pricing og anden regulering veere nodvendigt for at
undga en eksplosion i transportarbejdet.

Elektrofuels vil udgere nodvendig langsigtet losning for se- og luftfart, men vi
er langt fra et teknologisk og kommercielt gennembrud, sammenlignet med
de andre lpsninger, der principielt er teknologisk modne eller taet ved gen-
nembrud, som for eksempel elbiler.

Endelig vil vi pege pa dilemaet mellem hvad der minimerer den danske CO,
udledning lokalt, og behovet for at se pa globale lasninger, herunder liveyklus
analyser for forskellige teknologiske losninger (Hauchild, m.fl., 2019)
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Figur 3 Sammenfattende grov vurdering af effekten af forskellige lasninger
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Landbrugsudfordringen i

relation til klimakrisen

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Drivhusgasreduktioner i landbruget opnas lettest gennem udtagning af landbrugsjord og
nedbringelse af den animalske produktion. Laekageeffekter begraenser effektiviteten af denne
tilgang, hvorimod teknologiske aendringer giver mulighed for at opna drivhusgasreduktioner

med fuldt globalt gennemslag.

Indledning

At reducere drivhusgasudledningerne fra landbruget er i princippet enkelt.
Det kan ske i det enskede omfang ved at reducere landbrugsproduktionen, fx
ved at omlegge omdriftsarealer til vedvarende graes eller skov og ved at redu-
cere den animalske produktion. Det skorter da heller ikke pa forslag til netop
den type losninger, som bestemt ogsa kan veere relevante. Men anvendelse af
produktionsreduktioner som klimavirkemiddel er ikke uden problemer, hver-
ken samfundsekonomisk eller klimamzessigt. Reelt ved vi ikke, hvilke tekno-
logiske muligheder der vil dbne sig for klimaneutral landbrugsproduktion i
lobet af de nzeste artier. Derfor er det vovet at fremsaette specifikke forslag til,
hvordan klimaneutralitet kan opnas i landbruget pa lengere sigt, dvs. frem til
ar 2050. Storre reduktioner i det dyrkede areal rejser samtidig et spergsmal
om de afledte globale eftekter i form af laeekageproblematikken. Dvs. i hvilket
omfang en formindsket udledning af drivhusgasser i Danmark medferer aget
udledning af drivhusgasser i udlandet. Med den viden, vi har, er der dog en
raekke teknologiske tiltag, som giver mulighed for at nedbringe landbrugets
drivhusgasudledninger, uden at reducere produktionen vesentligt. Denne
artikel indeholder ikke nagelfaste forslag til losninger pa landbrugets klima-
udfordringer, men en gennemgang af problemets omfang, en diskussion af
forskellige reduktionsvirkemidler med fokus pa teknologiske eendringer og de
samfundsmassige omkostninger ved at gennemfore dem.

Landbrugets andel af Danmarks drivhusgasudledninger

Udviklingen i dansk landbrugs udledning af drivhusgasser kan ses i tabel 1 for
perioden 1990-2017. Tallene stammer fra den nationale drivhusgasopgerelse
for Danmark til FN (UNFCCC) samt EU-Kommissionen i 2019 (Nielsen et
al., 2019). Opgorelsen er foretaget efter territorialprincippet i overensstem-
melse med IPCC'’s retningslinjer og omfatter derfor alene de udslip, der finder
sted pa dansk territorium. Med de afgreensningskriterier, der er benyttet i ta-
bel 1, udgjorde landbrugets udledninger 14.769 kt CO -zkvivalenter I 2017,
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svarende til ca. 29 pct. af den samlede danske drivhusgasemission pa 50,6 mio.
ton CO_-zkv. (Energistyrelsen, 2019a, s. 55).

Den storste udledningskomponent er metan med 37,5 pct. aflandbrugets sam-
lede drivhusgasemission i 2017. To tredjedele af metanudledningen stammer
fra husdyrs (primeert kveeg) fordejelsesprocesser, mens resten er udlednin-
ger fra opbevaring og udbringning af husdyrgedning (Nielsen et al., 2019).
Metanemissionens storrelse har ikke sendret sig naeevneverdigt siden 1990.

Lattergas er den nesthgjeste udledningskomponent med 33 pct. af landbru-
gets samlede drivhusgasemission i 2017. Knap 24 pct. af lattergasudledningen
stammer fra kvelstof i handelsgedning, mens opbevaring og anvendelse af
husdyrgedning star for 36 pct. (Nielsen et al., 2019). De resterende ca. 40 pct.
stammer fra forskellige kilder, hvor de vigtigste er omsaetning af afgrederester,
dyrkning af organiske jorder og kvalstofudvaskning. Siden 1990 er landbru-
gets lattergasudledning reduceret med henved en fjerdedel. Det skyldes iser
virkemidler til begrensning af kvalstofudvaskningen, som ikke mindst har
fort til bedre udnyttelse af kveelstoffet i husdyrgedning, hvilket igen har bi-
draget til at reducere tilforslen af kvelstof gennem handelsgedning (op. cit.).

Udledningen af CO, fra braendstof til landbrugsmaskiner er i den nationale
drivhusgasopgerelse beregnet til 1.030 kt i 2017. Det svarer til 7 pct. af land-
brugets samlede udledning af drivhusgasser. Hovedparten af landbrugets
drivhusgasudledninger skyldes saledes ikke anvendelse af fossile breendsler.

Posten LULUC, som er den engelske forkortelse for Land Use and Land Use
Change, omfatter udledning savel som optag af drivhusgasser i forbindelse
med anvendelse af landbrugsjord. Drivhusgasudledning fra landbrugsjord be-
star overvejende af CO, og i mindre grad metan. Udledning finder sted, nar
organisk materiale i jorden nedbrydes. Omvendt bindes der kulstof i jorden,
nar CO, gennem fotosyntesen optages af planter, og en del af plantematerialet
inkorporeres i jorden. Den opgjorte drivhusgasudledning under LULUC af-
spejler nettoeftekten af de to processer. I tabel 1 ses det, at LULUC stod for 21
pct. af landbrugets samlede udledning i 2017. Hovedparten af disse udlednin-
ger stammer fra dreenede organiske jorder, dvs. lavbundsjorder med et stort
indhold af organisk materiale — ogséa kaldet torvejorder. Emissionen fra disse
arealer har udgjort 6-7 pct. af den samlede danske drivhusgasemission i de
senere ar (Nielsen et al., 2019)." Det skal tilfojes, at opgerelse af udledninger
i forbindelse med LULUC er forbundet med betydelig usikkerhed (op. cit.).

Sammenfattende kan det konstateres, at den samlede drivhusgasemission fra
landbruget inklusive maskiner og LULUC er reduceret med 23 pct. siden 1990.
Ses der alene pa metan og lattergas samt CO, fra jordbrugskalk mm., dvs. den
traditionelle afgreensning af drivhusgasser fra landbruget, er udledningerne
faldet med 16 pct. siden 1990. Forbruget af motorbreendstof er reduceret med
19 pct., mens LULUC-relaterede udledninger er formindsket med 42 pct.
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Tabel 1. Drivhusgasemissioner fra dansk landbrug i kt CO,-aekv, 1990-2017

Pct.

Metan (CH,) og lattergas (N,0) mm. 12.669 11.256 10.405 10.397 10.574 10.642 72,0
— Metan fra husdyr og husdyrgedning 5.586 5.719 5.638 5.539 5.565 5.546 &7
— Lattergas fra kvaelstofomsaetning 6.464 5.269 4.610 4.681 4,793 4.877 33,0
— CO, fra jordbrugskalk mm. 619 268 156 177 217 219 1,5
Maskiner* (CO,) 1.272 1.030 7,0
| alt inkl. maskiner 13.941 11.672 79,0
LULUC i alt 5.362 3.097 21,0
— Organiske jorder™ (CO,) 4,777 3.454 23,4
— (vrige arealer mv. (CO,) 398 -503 -3,4
— Organiske jorder™ (CH,) 187 146 1,0
| alt inkl. maskiner og LULUC 19.303 14.769 100

* Posten ”1.A.4.c ii Agriculture (mobile)” er fra Table 1.5 i Nielsen et al. (2019).
**Udledningen fra organiske jorder er under opjustering ved Aarhus Universitet, jfr. fodnote i
teksten.

Kilde: Nielsen et al. (2019).

Afvigelser fra den gaengse afgreensning af landbrugets
drivhusgasemissioner

Landbrugets andel af Danmarks drivhusgasudledning opgeres normalt til i
storrelsesordenen 20-22 pct. Det gaelder ogsa den nationale drivhusgasopge-
relse, hvor landbrugets andel er angivet som 22,4 pct. af totalemissionen af
drivhusgasser i 2017 (Nielsen et al., 2019). De 29 pct., der er beregnet her, er
saledes en del hojere, end hvad man normalt ser. Forskellen skyldes, at den
nationale drivhusgasopgerelse afgraenser landbrugets udledninger til metan
og lattergas fra husdyr og godning samt CO, fra anvendelsen af jordbrugskalk
mm., svarende til landbrugets udledninger eksklusive maskiner og LULUC i
tabel 1. CO, fra braendstof til traktorer og andre landbrugsmaskiner indgar i
den nationale drivhusgasopgerelse under udledninger fra transport mv., hvil-
ket er i overensstemmelse med IPCC’s kategorisering. Denne tilgang kan dog
ikke betegnes som retvisende, nar det drejer sig om at identificere storrelsen af
den drivhusgasemission, der stammer fra aktiviteter i landbruget — og dermed
det reduktionspotentiale, der findes i landbrugssektoren.

Udledningen af drivhusgasser fra arealanvendelse (landbrugsarealer og skove
mm.) optreeder som en selvsteendig sektor i den nationale drivhusgasopgoe-
relse under betegnelsen LULUCF, som er en forkortelse af Land Use, Land-
Use Change and Forestry, hvilket ogsa er i overensstemmelse med internati-
onal praksis. Nar udledning i forbindelse med LULUCF behandles separat
skyldes det formentlig, at der for denne sektor geelder swrlige regler. EU’s
klima- og energipolitik satter saledes begraeensninger pd medregning af LU-
LUCF-bidrag til reduktionsindsatsen i de ikke-kvoteomfattede sektorer (pri-
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meert transport, landbrug, husholdninger). I Energistyrelsens Basisfremskriv-
ning 2019 forventes det, at forbedringen i kulstofbalancen i landbrugsjorder
og skove nogenlunde vil svare til Danmarks mulighed for at medregne LU-
LUCF-bidrag (Energistyrelsen, 2019a). Det ser saledes ikke ud til, at yderli-
gere tiltag til reduktion af det samlede LULUCF-bidrag - fx ved skovrejsning
og udtagning af organiske jorder - vil have veerdi for Danmark, safremt der
alene ses pa opfyldelsen af landets reduktionsforpligtelser. Det forholder sig
naturligvis anderledes, hvis Danmarks klimapolitik ogsa indeholder en global
malsetning.

Ud over de nevnte kilder giver landbrugsproduktionen anledning til drivhus-
gasudledninger ved produktion af den elektricitet, der anvendes i landbruget.
Her er det vanskeligt at finde specifikke data for drivhusgasudledningen, men
af Energistatistikken fremgér det, at landbrug og gartneri star for i storrelses-
ordenen 5,5 pct. af det samlede elforbrug i Danmark. Elproduktion foregar
dog overvejende i de kvoteomfattede sektorer, og CO,-udledningen herfra
indgar derfor ikke i Danmarks reduktionsforpligtelser i relation til EU’s kli-
mamal for de ikke-kvotebelagte sektorer.

Fremskrivning landbrugets drivhusgasudledninger

Energistyrelsens Basisfremskrivning 2019 indeholder styrelsens vurdering af,
hvordan drivhusgasudledningen vil udvikle sig frem mod 2030, hvis der ikke
besluttes andre tiltag pa klima- og energiomradet end dem, Folketinget har
vedtaget med udgangen af maj 2019 (Energistyrelsen, 2019a). Fremskrivnin-
gen indikerer, at Danmark ikke vil opfylde sin forpligtelse til at nedbringe
drivhusgasudledningerne i de ikke-kvoteomfattede sektorer med 39 pct. i
2030 ift. 2005. Uden nye tiltag forventes der saledes en manko pa 14 pct.-
point i 2030 ift. forpligtelsen (op. cit.). Det svarer til 5,6 mio. ton CO,-akv.
Hvad landbrugets udledninger af metan og lattergas angar, forventes der kun
et fald pa omkring 1,5 pct. i perioden 2021-2030. Som navnt regnes der med
en forbedring af kulstofbalancen i jorder og skovbrug, der nogenlunde svarer
til det LULUCF-bidrag, som Danmark har mulighed for at medregne i reduk-
tionsindsatsen for ikke-kvotesektoren.

Regeringen og dens stottepartier har i 2019 indgaet en aftale, som bl.a. inde-
holder et "mal om reduktion af drivhusgasser i 2030 med 70 pct. i forhold til
niveauet i 1990” (Socialdemokratiet, Radikale Venstre, SF og Enhedslisten,
2019).11990 blev der udledt 70,8 mio. ton CO,-akv. (Energistyrelsen, 2019a).
Skal drivhusgasemissionen reduceres til 30 pct. af dette niveau, svarer det til
en udledning pa ca. 21 mio. ton CO_-zkv. i 2030. Energistyrelsens Basisfrem-
skrivning 2019 forventer, at Danmarks drivhusgasudledning — uden nye tiltag
- vil falde til ca. 38 mio. ton CO,-akv. i 2030 ekskl. LULUCF (op. cit.). Ud-
ledningerne fra LULUCF forventes at udgere godt 3 mio. ton CO,-akv. i 2030
(op. cit.). Den samlede forventede udledning i 2030 kan dermed opgeres til
i storrelsesordenen 41 mio. ton. Det giver en manko pa 20 mio. ton i forhold
til en malseetning om 70 pct. reduktion.” Rammerne for malsetningen i par-
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tiernes aftale er dog ikke fastlagt, og det her beregnede reduktionsbehov kan
derfor vise sig at afvige fra den faktiske malsetning.

Det star heller ikke klart, hvordan den enskede drivhusgasreduktion skal for-
deles mellem de kvoteomfattede og de ikke-kvoteomfattede sektorer. Energi-
styrelsens basisfremskrivning forventer, at drivhusgasudledningen i de kvote-
omfattede sektorer vil blive reduceret fra 15,2 mio. ton CO,-zkv. i 2017 til 8,5
mio. ton 2030 (Energistyrelsen, 2019b). Det betyder, at ikke-kvotesektoren i
2030 vil sta for knap 80 pct. af de samlede udledninger (inkl. LULUCF). En
stor del af den her beregnede manko pa 20 mio. ton CO,-akv. vil derfor skulle
findes inden for de ikke-kvoteomfattede sektorer. Ifolge basisfremskrivningen
vil de to helt dominerende udledere i 2030 vaere transportsektoren og land-
bruget. Transportsektorens forventede udledning i 2030 er opgjort til 12,7
mio. ton CO,-akv. (op. cit.). For landbrugets vedkommende forventes der
kun et mindre fald i udledningerne, der kan opgeres til 11,4 mio. ton i 2030
inkl. breendstof til maskiner, men ekskl. LULUCF. LULUCE-bidraget forven-
tes som naevnt at udgere godt 3 mio. ton CO,-zkv. i 2030.”> Udledningerne
fra landbruget og LULUCF kan dermed opgeres til 14,4 mio. ton CO,-&kv. i
2030, svarende til 35 pct. af de samlede udledninger i 2030 ifolge Energistyrel-
sens basisfremskrivning.

Realisering af malsetningen om 70 pct. reduktion af drivhusgasudledningen
vil derfor kraeve betydelige bidrag fra landbruget. Der kan opnas store reduk-
tioner gennem udtagning af landbrugsarealer og begrensning af den animal-
ske produktion, isaer kvagholdet. Det er dog langt fra givet, at de drivhusgas-
reduktioner, der realiseres ved produktionsnedszttelser i landbruget, ogsa vil
sla (fuldt) igennem globalt.

Laekageeffekter af udledningsreduktioner i dansk landbrug

Ved lekageeflekter forstds merudledning af drivhusgasser i andre lande som
folge af et givet lands nedbringelse af egne udledninger gennem klimapolitiske
tiltag. Hvis alle lande folger Paris-aftalens reduktionskrav, vil de drivhusgas-
reduktioner, der opnas i fx Danmark, ogsa sla fuldt igennem pa verdensplan.
USA har meddelt, at landet forlader Paris-aftalen, og der kan formentlig rejses
berettiget tvivl om flere andre storre udlederes vilje til at leve op til kravene.
Fx har Brasiliens praesident lagt afstand til Paris-aftalen. Endvidere har en
del andre lande forbehold mht. deres reduktionsmalsatninger (Rogelj et al.,
2017). Man ma derfor regne med, at reduktioner opnéet gennem nedszttelse
af landbrugsproduktionen i Danmark i sterre eller mindre omfang vil blive
modsvaret af stigninger i andre dele af verden.

Det Miljegkonomiske Rad har beregnet leekageeffekterne i forskellige sekto-
rer i forbindelse med en afgift (pa 100 kr. pr. ton CO,-xkv.) pa udledning af
drivhusgasser i Danmark (De @konomiske Rad, 2019a). Til beregningerne er
der anvendt en global generel ligeveegtsmodel, den sakaldte GTAP-E-model
(op. cit.). Analyserne omfatter flere scenarier med varierende forudsetninger,
bl.a. om udledningsbegraensninger i andre lande. I grundscenariet forudseet-
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tes det, at der er begreensninger pa udledninger fra ikke-kvotesektorerne i 11
EU-lande, men ingen begrensning pa udledningerne fra lande uden for EU. I
det sdkaldte Paris-aftale-scenarie forudsattes der derimod, at alle lande uden
for EU har begrensninger pa de samlede udledninger — med undtagelse af
Kina, Rusland, Indien og USA. Beregningerne i grundscenariet viser en hej
leekagerate for landbruget, nermere betegnet 75 pct. Det forklares med, at
forbruget af fodevarer kun i mindre grad pavirkes af @ndringer i indkomst
og priser. Derfor stiger produktionen og udledningerne i udenlandsk land-
brug betydeligt, nar landbrugsproduktionen mindskes i Danmark. Paris-af-
tale-scenariet viser, at landbrugets laekagerate reduceres til 27 pct., hvis der er
bindende klimamal i mange lande uden for EU (op. cit.).

De beregnede laekagerater daekker over en direkte laekage og en indirekte lee-
kage. Den direkte laekage viser, hvor stor en del af udledningsreduktionen i
dansk landbrug, der resulterer i egede udledninger i udenlandsk landbrug.
Den indirekte leekage viser udledningsaendringer som folge af forbrugsaen-
dringer samt aktivitetseendringer i ekonomiens evrige produktionssektorer.
En stigning i landbrugsproduktionen i udlandet vil saledes medfere en over-
forsel af kapital og arbejdskraft til landbruget fra gkonomiens ovrige sektorer.
Denne overforsel vil reducere produktionen og drivhusgasudledningen i de
sektorer, der afgiver kapital og arbejdskraft.

En dekomponering af leekageeftekterne i basisscenariet viser en direkte leeka-
gerate pa 112 pct. (Beck et al., 2019). Dvs. at produktionsnedgangen i dansk
landbrug medferer en stigning i udledningerne fra udlandets landbrug, som
er 12 pct. storre en udledningsreduktionen i Danmark. Dette resultat afspejler,
at dansk landbrug har lavere udledninger pr. produceret enhed end udlandets
landbrug. Den indirekte leekagerate er pa minus 37,3 pct. Tilsammen giver det
den samlede leekagerate pa 75 pct. i basisscenariet. I Paris-aftale-scenariet er
den direkte laekagerate 107,9 pct. (De @konomiske Rad, 2019b). Der er altsa
ikke den store forskel pa lakageeftekterne for landbrugets vedkommende i
hhv. basis- og Paris-aftale-scenariet. Den veasentligt mindre totale leekagerate
i Paris-aftale-scenariet opstar som folge af en langt storre reduktion i gkono-
miens ovrige sektorer i udlandet. Her er den indirekte laekagerate minus 80,6
pct., hvilket resulterer i den samlede laekagerate pa godt 27 pct. i Paris-afta-
le-scenariet.

Det er vanskeligt at sige, hvilket af de to scenarier, der er mest realistisk. Den
store forskel pa de indirekte leekageeftekter i basisscenariet og Paris-aftale-sce-
nariet bidrager til usikkerheden i beregningerne. Under alle omstaeendigheder
ma det forventes, at der vil vaere en vasentlig laekage i forbindelse med klima-
tiltag, som reducerer landbrugsproduktionen her i landet.

IFRO’s undersggelse af klimavirkemidler i landbruget

Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi (IFRO) har gennemfort ekono-
miske analyser af virkemidler, der primeert fokuserer pa teknologiske tiltag til
reduktion af drivhusgasudledningerne fra forskellige landbrugsaktiviteter og
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processer — uden nedvendigvis at medfere en reduktion i landbrugsproduk-
tionen (Dubgaard & Stahl, 2018). Her kan leekageeffekter forventes at spille
en mindre rolle.

Virkemidlerne omfatter eget anvendelse af gylle i biogasproduktion, forsuring
af gylle (med svovlsyre) i stalden, eendret fodersammensztning til malke-
keer, tilseetning af nitrifikationshaemmere til handelsgodning og gylle samt
udtagning af organiske jorder. Disse virkemidler kan betegnes som teknolo-
giendringer bortset fra udtagning af organiske jorder, der virker gennem en
reduktion af landbrugsarealet i omdrift og dermed planteproduktionen. Pro-
duktionsnedgangen er dog ret beskeden i forhold til den store drivhusgasre-
duktion, der opnas ved at begranse kulstofomsatningen i de organiske jorde.

Beregningsresultaterne ses i tabel 2, som ud over de samfundsekonomiske
reduktionsomkostninger ogsa viser virkemidlernes reduktionspotentialer og
de samlede budgetokonomiske omkostninger for landbruget og staten ved
fuld implementering af tiltagene i 2030. Et virkemiddels reduktionspotentiale
opgores i CO,-zkvivalenter som summen af effekterne pa udledningen af me-
tan (CH,), lattergas (N,0O) og kuldioxid (CO,). Reduktionspotentialerne er
opgjort som yderligere reduktionsmuligheder i forhold til en basisfremskriv-
ning foretaget af Energistyrelsen for de forventede effekter af allerede trufne
politiske beslutninger (Nielsen et al., 2017). Ud over drivhusgasreduktioner
har flere virkemidler sideeffekter i form af reduceret kveelstofudvaskning og
reduceret ammoniakfordampning.

Biogas: For biogasvirkemidlet forudsattes det, at yderligere 36 pct. af gylle-
mengden vil blive anvendt i biogasproduktion frem til 2030. Sammen med
den forventede udvikling i baseline vil det bringe den afgassede gyllemangde
op pa 64 pct. af den samlede gylleproduktion. Afgasning af de 36 pct. af gylle-
mangden vil give en reduktion i drivhusgasudledningen pa 244.000 ton CO,-
akv. i kvotesektoren i form af reduceret metanudledning fra opbevaring af
gylle. Dertil kommer en reduktion p& 95.000 ton CO,-zkv. i kvotesektoren,
hvor den producerede biogas fortreenger fossil energi. Biogasvirkemidlet har
en sideeffekt i form af reduceret kvealstofudvaskning som felge af bedre ud-
nyttelse af kvelstoflet i afgasset gylle.

Forsuring af gylle i stalden: Forsuringen, der forudsattes at omfatte 16 pct.
af den konventionelle gylleproduktion, sker ved tilseetning af svovlsyre (for-
suring med svovlsyre er ikke tilladt i okologisk husdyrbrug). Potentialet er
fastlagt under hensyntagen til, at forsuring med svovlsyre udelukker anven-
delse af gyllen i biogasproduktion. Reduktionspotentialet i form af reduceret
metanudledning er opgjort til 176.000 ton CO,-xkv. ved fuld implemente-
ring. Derudover har virkemidlet en sideeffekt i form en betydelig reduktion i
ammoniakfordampningen fra den behandlede gylle.

ZAndret fodersammensatning til malkekoer: Virkemidlet forudsatter et
krav om eget andel af kraftfoder, fedt og letfordejeligt grovfoder i foderra-
tionen til malkekoer med henblik pa at reducere metanudledningen fra dy-
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renes fordejelse. Reduktionspotentialet er opgjort til 158.000 ton CO,-zkv.
Virkemidlet omfatter alene konventionelle malkekeoer, da en foregelse af kraft-
foderandelen er uforholdsmassig dyr i ekologisk maelkeproduktion. Der er
ingen sideeffekter i form af reduceret nitratudvaskning eller ammoniakfor-
dampning.

Nitrifikationshemmere til handelsgodningskvalstof: Det forudsettes, at
der indferes et krav om tilseetning af nitrifikationshaemmere til 90 pct. af den
kvelstotholdige handelsgedning, der anvendes i landruget. Reduktionspoten-
tialet er 496.000 ton CO,-akv. ved fuld implementering af virkemidlet. Re-
duktionen skyldes forst og fremmest en nedgang i lattergasudledningen fra
kveelstof. Der er en mindre sideffekt i form af reduceret kveelstofudvaskning.

Nitrifikationshemmere til gylle: Virkemidlet forudsatter et krav om til-
seetning af nitrifikationsheemmere til al konventionel gylle (okologiske dyrk-
ningsregler tillader ikke tilseetning af nitrifikationsheemmere). Reduktionspo-
tentiale er opgjort til 213.000 ton CO,-akv. ved fuld implementering. Som for
handelsgodningskvalstof skyldes reduktionen primert en nedgang i latter-
gasudledningen. Dertil kommer en sideeftekt i form af reduceret kvelstofud-
vaskning.

Udtagning af organiske jorder: Det storste reduktionspotentiale knytter sig
til omleegning af organiske jorder fra dyrkning i omdrift til ekstensivt graes
med opher af draeening og gedskning. Udtagningen omfatter knap 45.000 ha,
som primeert er beliggende i ddale, hvor det er muligt at udtage arealer uden
kostbare indgreb i eksisterende bygnings- og produktionssystemer.* Drivhus-
gasreduktionspotentialet er opgjort til 1.352.000 ton CO,-zkv. ved fuld imple-
mentering i 2030. Reduktionen skyldes forst og fremmest oget kulstofbinding
i jorden (primeert som folge af reduceret kulstofomsztning) ved ophor med
drening. Denne effekt ma forventes at aftage pa leengere sigt. Det antages, at
det angivne reduktionspotentiale er retvisende inden for den her forudsatte
tishorisont. Virkemidlet har sideeffekter i form af reduceret kvealstofudvask-
ning og, i mindre omfang, reduceret ammoniakfordampning.

Samlet reduktionspotentiale: Det samlede reduktionspotentiale for virke-
midlerne i tabel 2 udger 2,6 mio. ton CO,-akv. i 2030 for den ikke-kvote-
omfattede sektor, samt yderligere 0,1 mio. ton CO,-akv. i kvotesektoren hvor
fossil energi fortreenges af ogede biogasleverancer. Uden medtagelse af LU-
LUCEF-bidrag ved udtagning af organiske jorder er det samlede reduktionspo-
tentiale 1,3 mio. ton CO,-akv. Til sammenligning forventes der, som tidligere
beskrevet, en manko i forhold til reduktionskravet for ikke-kvotesektoren pa
ca. 5,6 mio. ton CO,-zkv. i 2030 og en beregnet manko pd 20 mio. ton i for-
hold til den politiske mélsaetning om 70 pct. drivhusgasreduktion i 2030.
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Tabel 2. Budget- og samfundsakonomiske omkostninger ved drivhusgasreduktioner i
landbruget ved fuld implementering af virkemidler i 2030

Budgetokonomiske Samfundseokonomiske

Reduktion i omkostninger, reduktionsomkostninger,

Virkemidler ikke-kvotesektoren, mio. kr./ar kr./ton CO,-zekv.

1.000 ton CO,-zekv. Land- Staten, Inkl. Ekskl.
bruget tilskud sideeffekter | sideeffekter
1 1 0, -

Biogasproduktion, 36 % af gylle 244> 231 499 1.402 1588
maengden

. . o
Forsuring E.lf gylle i stalden, 16 % 176 139 94 1132
af konventionel gylle
AEndret fodersammensaetnlng til 158 107 948 048
konventionelle malkekoer
Nitrifikationsheemmere, 90 % af
handelsgedningskveelstoffet 496 493 1.296 1.413
Nltrlflkatlonshaemmere, al kon- 213 206 1005 1506
ventionel gylle
Udtagning af organiske jorder,
47.400 ha 1.352 0 259 218 273
| alt 2.639 734 758

* Yderligere udledningsreduktion i kvotesektoren: 95.000 ton CO,-aekv.
Kilde: Egne beregninger samt Olesen et al. (2018).

Virkemidlernes budget- og samfundsgkonomisk
reduktionsomkostninger

For landbruget afspejler de budgetokonomiske omkostninger andringer i
erhvervets indtjening ved implementering af de enkelte virkemidler, nar der
tages hensyn til eventuelle tilskud. For statens vedkommende er der primeert
tale om tilskudsbetalinger og mistede skatte- og afgiftsindtaegter. De budget-
okonomiske omkostninger i tabel 2 er vist for aret 2030, hvor samtlige virke-
midler er fuldt implementeret.

De samfundsekonomiske reduktionsomkostninger er beregnet pr. ton CO,-
akv. i 2017-priser — baseret pa kriterierne i Energi-, Forsynings- og Kli-
maministeriets metodenotat til brug for samfundsekonomiske analyser af
klimavirkemidler (Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet, 2018). Redukti-
onsomkostninger per ton CO_-akv. er beregnet for en 30-arig periode (2021-
2050) ved anvendelse af en diskonteringsrente pa 4 pct. I overensstemmelse
med de samfundsekonomiske beregningsprincipper (pé beregningstidspunk-
tet) er omkostninger i faktorpriser foreget med en nettoafgiftsfaktor pa 1,325,
ligesom der forudsaettes et skatteforvridningstab pa 10 pct. (op. cit.).

I de samfundsekonomiske beregninger indgar den samfundsmaessige veerdien
af sideeffekter som en reduktion i nettoomkostningerne ved drivhusgasreduk-
tionen. Vaerdien af sideeffekterne opgeres som de marginale reduktionsom-
kostninger (skyggeprisen) ved at realisere de politisk fastsatte reduktionsmal-
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seetninger for kvalstof- og ammoniakudledningerne (Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet, 2018). For reduceret kveelstofudvaskning (fra rodzonen) er
der for beregningerne i tabel 2 benyttet en skyggepris pa 25 kr./kg N, mens
skyggeprisen for reduceret ammoniakfordampning er 60 kr./kg N.

Biogas: Her antages det, at der kan skabes okonomisk incitament til den
forudsatte forogelse gennem fastholdelse af det hidtidige tilskudsniveau til
biogasproduktionen, som ellers taenkes reduceret. Med de forudsatte tilskud
til biogas viser de budgetekonomiske beregninger en oget indtjening i land-
brugssektoren pa 231 mio. kr. i 2030 og fremover, nar tiltaget er fuldt imple-
menteret. Statens udgifter i form at tilskud mv. vil vaere knap 500 mio. kr. pa
arsbasis fra 2030. De samfundsekonomiske reduktionsomkostninger udger
1.402 kr./ton CO_-akv. inkl. sideeffekter og 1.588 kr./ton CO,-a=kv., nar ver-
dien af sideeftekter ikke medregnes.

Forsuring af gylle i stalden: Dette tiltag, der forudsattes implementeret gen-
nem lovkrav, vil pafere landbruget 139 mio. kr. i omkostninger pa arsbasis ved
fuld implementering. De samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger er
negative (minus 94 kr./ton CO,-zkv.), ndr verdien af sideeffekten i form af
reduceret ammoniakfordampning medregnes. Uden verdien af denne side-
effekt udger reduktionsomkostningerne 1.132 kr./ton CO,-zkv. Forsuring af
gylle er saledes primeert et miljotiltag til reduktion af ammoniakudledning.

Zndret fodersammensatning til malkekeer: Tiltaget, der forudsaettes im-
plementeret gennem lovkrav, vil pafere landbruget omkostninger pa 107 mio.
kr. om aret. De samfundsekonomiske reduktionsomkostninger er 948 kr./ton
CO,-zkv. Virkemidlet har ingen sideeftekter.

Nitrifikationshemmere til handelsgedningskvelstof: Et krav om tilseetning
af nitrifikationsheemmere til 90 pct. af handelsgodningskvelstoffet vil koste
landbruget 493 mio. kr. om aret. De samfundsekonomiske reduktionsom-
kostninger udger 1.296 kr./ton CO,-xkv. inkl. sideeffekter og 1.413 kr./ton
CO,-zkv., ndr verdien af sideeffekter ikke medregnes.

Nitrifikationshemmere til gylle: For nitrifikationsheemmere til konventio-
nel gylle udger landbrugets omkostninger 226 mio. kr. om aret. Her er de
samfundsekonomiske reduktionsomkostninger 1.225 kr./ton CO,-akv. inkl.
sideeffekter og 1.506 kr./ton CO -akv. ekskl. veerdien af sideeffekter.

Udtagning af organiske jorder: Det forudsattes, at landbruget kompenseres
gennem et break-even tilskud, som deekker tabt jordrente (nettoafkastet) til de
pagaeldende jorder. Statens udgifter til kompensation er beregnet til 259 mio.
kr. om aret ved fuld udtagning af de forudsatte 47.400 ha. De samfundseko-
nomiske reduktionsomkostninger er beregnet til 218 kr./ton CO,-akv. inkl.
sideeffekter og 273 kr./ton CO,-akv. ekskl. sideeffekter.

Sammenfattende kan det konkluderes, at udtagning af organiske jorder er
det virkemiddel, der har det storste reduktionspotentiale og de laveste sam-
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fundsmeessige reduktionsomkostninger - bortset fra gylleforsuring, nar side-
effekter medregnes. Muligheden for at udnytte dette virkemiddel i Danmarks
opfyldelse af reduktionsmalene for 2030 athanger imidlertid af de begreens-
ninger, som EU har sat for inddragelse af forbedringer i jordens kulstofba-
lance. Blandt de teknologieendrende virkemidler har eget biogasproduktion
samt tilseetning af nitrifikationsheemmere til handelsgodningskvealstof og
gylle de storste reduktionspotentialer. De horer samtidig til de dyreste i form
af samfundsekonomiske reduktionsomkostninger pr. ton CO,-akv. Andret
fodersammensatning til malkekoer har noget lavere reduktionsomkostnin-
ger, men ogsa et ret beskedent reduktionspotentiale. Forsuring af gylle har
de laveste reduktionsomkostninger, nar den samfundsmaessige veerdi af re-
duceret ammoniakfordampning medtages. Uden sideeftekten stiger redukti-
onsomkostningerne staerkt, men ligger dog stadig under virkemidlerne biogas
og tilseetning af nitrifikationsheemmere. Da forsuring udelukker anvendelse
af gyllen i biogasproduktion, ville det vere nerliggende at reducere det for-
udsatte biogaspotentiale til fordel for en foregelse af forsuringsomfanget. Her
skal det dog tages i betragtning, at der er et politisk enske om gget produktion
af gron energi, som ikke indgar i neerveerende beregninger. Endvidere kan der
vaere miljomassige behov for at begraense den tilforsel af svovl til landbrugs-
jorden, som forsuring af gylle medferer.

Det er ikke umiddelbart muligt at vurdere de undersogte virkemidlers om-
kostningseftektivitet i forhold til drivhusgasreduktioner i andre dele af gko-
nomien. En sammenligning ville kreeve, at der var gennemfort analyser af
de samfundsekonomiske reduktionsomkostninger i andre sektorer efter de
samme kriterier som er anvendt i beregningerne for landbruget. Sadanne
analyser var angiveligt planlagt som en del af beslutningsgrundlaget for Dan-
marks opfyldelse af EU’s 2030 klimamalsztning inden for det ikke-omfattede
omrade. Det er imidlertid kun analyserne for landbruget (i Dubgaard og
Stahl, 2018), der er blevet gennemfort/offentliggjort.

@vrige landbrugsrelaterede klimavirkemidler

Ud over de analyserede virkemidler i tabel 2 findes der en raekke andre tek-
niske tiltag, som kan anvendes til reduktion af drivhusgasudledningerne fra
landbruget. I tabel 3 ses eksempler, som DCA har analyseret med hensyn til
bl.a. reduktionspotentialer (Olesen et al., 2018). Der findes ikke aktuelle be-
regninger af budget- og samfundsekonomiske omkostninger ved implemen-
tering af disse tiltag.

Det samlede reduktionspotentiale for virkemidlerne i tabel 3 er opgjort til
672.000 ton CO,-akv., svarende til en fjerdedel af reduktionspotentialet for
virkemidlerne i tabel 2. Tiltagene braklaegning, flerarige energiafgroder og ef-
terafgroder tegner sig for knap 80 pct. af reduktionspotentialet i tabel 3. Ho-
vedparten af dette udgeres af eget kulstofbinding i landbrugsjorden.

Det er naturligvis muligt at age omfanget af tiltagene brakleegning og flerarige
energiafgroder. Det samme galder skovrejsning pa landbrugsjord. Loftet
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over medtagelse af LULUCF-bidrag i den ikke-kvoteomfattede sektor bety-
der imidlertid, at det er begraenset, hvor stor en del af drivhusgasreduktionen
fra disse tiltag, der kommer Danmark til gode i form af bidrag til opfyldelse
af landets reduktionsforpligtelser. Det globale perspektiv bliver saledes afgo-
rende for relevansen af disse virkemidler, men det rejser samtidig spergsmalet
om sterrelsen af laekageeftekten ved udtagning af landbrugsjord.

Tabel 3. Reduktion af drivhusgasser ved virkemidler opgjort af DCA

Reduktion i

Tiltag ikke-kvotesektoren,

1.000 ton CO,-aekv.
Nitrat i foder til malkekveeg 110
Fast overdeekning af gyllebeholdere 8
Skeerpet N-udnyttelse af afgasset gylle 27
Braklaegning (100.000 ha) 219
Flerarige energiafgreder (100.000 ha) 138
Efterafgreder (205.000 ha) 170
Samlet effekt 672

Kilde: Olesen et al, 2018.

Nye muligheder

Ved dyrkning af graes og roer mm. er det muligt at opna betydelige forogelser
af biomasseproduktionen per hektar ssmmenlignet med udbyttet af kerne og
halm ved korndyrkning (Gylling et al., 2012). Udnyttes gras og roer i bio-
gasproduktion og grzes til bioraffinering er det muligt at ege leverancerne af
biomasse til energisektoren og samtidig opretholde produktionen af foder og
fodevarer (op. cit.). Det ser dog ikke ud til, at bioraffinering af grees er oko-
nomisk konkurrencedygtig pa nuverende tidspunkt (Jensen et al., 2019), og
tidligere undersegelser tyder heller ikke pa, at anvendelse af afgroder til biogas
er samfundsekonomisk attraktivt (Dubgaard et al., 2013). Der kreeves fortsat
teknologiudvikling for at gere disse alternativer drifts- og samfundsekonomi-
ske relevante.

Afslutning

Som nzevnt i indledningen er det let at reducere drivhusgasudledningerne fra
landbruget ved at reducere det dyrkede areal og den animalske produktion.
Denne artikel afviser ikke disse muligheder, men papeger udfordringer i form
af laeekageeffekter, der formindsker den globale effektivitet af klimapolitiske
indgreb, som medferer produktionsreduktioner.

Der findes imidlertid virkemidler i form af eendringer i produktionsteknologi
og udnyttelse af restprodukter, som nedbringer emissionerne uden nedven-
digvis at reducere produktionen af landbrugsvarer. I denne artikel er der gen-
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nemgaet 5 teknologiske virkemidler, som tilsammen har et reduktionspoten-
tiale pa 1,3 mio. ton CO,-akv., svarende til 23 pct. af den forventede manko i
ikke-kvotesektoren i 2030. Dertil kommer udtagning af organiske jorder, der
ligeledes har et reduktionspotentiale pa 1,3 mio. ton CO,-akv.” - og forholds-
vis lave samfundsmaessige reduktionsomkostninger pr. ton CO,-zkv. Ved ud-
tagning af netop denne jordtype er drivhusgasreduktionerne sé store, at de
langt overstiger leekageeffekten af den reducerede afgredeproduktion. For de
teknologiske virkemidler er de samfundsekonomiske reduktionsomkostnin-
ger gennemgaende vasentligt hojere. Det ser dog ikke ud til, at Danmark far
mulighed for at medregne yderligere LULUCF-bidrag i reduktionsindsatsen
for ikke-kvotesektoren.

De beregnede samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger for de land-
brugsrelaterede virkemidler giver ikke i sig selv tilstraekkeligt grundlag for at
vurdere, hvilke klimavirkemidler det vil veere omkostningseftektivt at anvende
til opfyldelse af Danmarks reduktionsforpligtelse. Det vil kreaeve, at der bereg-
nes reduktionspotentialer og samfundsekonomiske reduktionsomkostninger
for samtlige potentielt relevante virkemidler inden for de ikke-kvoteomfattede
sektorer. Herefter vil det veere muligt at identificere en omkostningseftektiv
sammensztning af virkemidler til realisering af Danmarks reduktionsforplig-
telse. Der er saledes behov for analyser af potentielle klimavirkemidler i de ov-
rige sektorer inden for det ikke-kvoteomfattede omrade. Ogsa for landbruget
vil det vaere relevant at undersege flere teknologier end de her omtalte.

Dette behov er vokset yderligere efter indgaelsen af en politisk aftale om, at
Danmarks drivhusgasudledning skal vere reduceret med 70 pct. i 2030 i for-
hold til 1990. I denne artikel er der opgjort en manko pa 20 mio. ton CO_-akv.
2030 i forhold til 70 pct.-malsaetningen. Behovet for at finde reduktionsmu-
ligheder i landbruget er dermed oget betydeligt.
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Noter

. Aarhus Universitet har (22. november 2019) oplyst, at den hidtidige opgerelse
af arealet med organiske jorder er under opjustering fra omkring 110.000 hektar
til ca. 170.000 hektar (personlig meddelelse, Steen Gyldenkaerne, DCE, Aarhus
Universitet). Det vil sige en forggelse pa i starrelsesordenen 50-60 pct. Forggel-
sen af estimatet for drivhusgasudledningen fra organiske jorder kendes ikke i
skrivende stund, men det antages, at opskrivningen af udledningerne vil veere
procentuelt lavere end forggelsen af arealestimatet.

. Energistyrelsens Basisfremskrivning 2019 opger ikke en manko i forhold til mal-
seetningen om 70 pct. drivhusgasreduktion. Den her viste manko er beregnet af
forfatteren til denne artikel.

. Som omtalt ovenfor er Aarhus Universitet gdet i gang med en opjustering af
drivhusgasudledningen fra organiske jorder.

. Som tidligere omtalt er Aarhus Universitet gdet i gang med en opjustering af
arealet med organiske jorder. Denne opjustering ma forventes at gge potentialet
for udtagning af organiske jorder.

. Den igangvaerende opjustering af arealestimatet for organiske jorder ma forven-
tes at @ge potentialet for udtagning af organiske jorder.
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Market Based Measures for the Reduction

of Green House Gas Emissions from

Ships: A Possible Way Forward

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

The International Maritime Organization (IMO) is a specialized United Nations (UN) agency
regqulating maritime transport. One of the very hot topics currently on the IMO agenda is
decarbonization. In that regard, the IMO decided in 2018 to achieve by 2050 a reduction of at
least 50% in maritime green house gas (GHG) emissions vis-a-vis 2008 levels. The purpose
of this paper is to discuss the possible role of Market Based Measures (MBMSs) so as to
achieve the above target. To that effect, a brief discussion of MBMs at the IMO and the EU is
presented, and a possible way forward is proposed, focusing on a bunker levy.

1. Introduction

Maritime transport carries some 90% of the world’s trade and some 70% of
its value (UNCTAD, 2018). The International Maritime Organization (IMO)
is a specialized United Nations (UN) agency regulating maritime transport.
Areas of competence include maritime safety, maritime security, marine envi-
ronmental protection, legal matters, technical cooperation and others.

One of the very hot topics currently on the IMO agenda is how to decarbonize
maritime transport. In that regard, perhaps no other development has been
of higher significance than the decision of the 72" session of IMO’s Marine
Environment Protection Committee (MEPC 72) in April 2018. It was then
decided, among other things, to achieve by 2050 a reduction of at least 50%
in maritime green house gas (GHG) emissions vis-a-vis 2008 levels (IMO,
2018).

How much carbon emissions are produced by maritime transport? The so-
called 3 IMO GHG study (Smith et al, 2014) estimated CO, emissions from
international shipping for 2012 fleet data at 796 million tonnes, or 2.2% of
global anthropogenic CO,. The previous (2"¢) IMO GHG study (Buhaug et
al., 2009), based on 2007 fleet data, had estimated CO, emissions at 885 mil-
lion tonnes and the equivalent percentage was 2.7%. The reduction from 2007
to 2012, both in absolute terms and in percentage, is mainly attributed to the
fleet slowing down due to depressed market conditions after 2008.

It is customary to break down the spectrum of measures to reduce maritime
emissions (including but not limited to GHGs) into basically three major
classes.
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First, technological measures include more efficient (energy-saving) engines,
more efficient ship hulls and designs, more efficient propellers, cleaner fu-
els (low carbon content, Liquefied Natural Gas- LNG), alternative fuels (fuel
cells, biofuels, etc), devices to trap exhaust emissions (scrubbers, etc), energy
recuperation devices (exhaust heat recovery systems, etc), “cold ironing” in
ports, various kites, and others.

Second, we have logistics-based (tactical and operational) measures, which
include speed optimization, optimized weather routing, optimal fleet man-
agement and deployment, efficient supply chain management, and others that
impact the logistical operation

Third, we have what we call market-based measures or MBMs. These include
a levy on bunker fuel, Emissions Trading Systems (ETS), also known as cap
and trade, and a variety of others.

We note that the separation into the above three categories is artificial in many
respects. This is so because an MBM may induce the ship owner to adopt (a)
logistics-based measures in the short run, and (b) technological measures in
the long run. Both sets of measures would result in emissions reductions.

Fuel costs constitute a substantial part of a ship’s operating costs, typically
ranging from 50% to 60%, depending on many parameters that include ship
type and size, engine technology, ship speed and fuel price (Wang and Teo,
2013). Reducing fuel consumption, either by technological means or by logis-
tical means, would also reduce emissions, GHG and other, and thus might be
a “win-win” proposition. However, how substantial reductions can take place
while maritime trade continues to grow is a major challenge for the shipping
industry.

The purpose of this paper is to briefly discuss the possible role of MBMs as
tools for the decarbonization of shipping, and propose a possible way ahead.
The paper draws to a large extent on prior research of the authors and their
colleagues on maritime emissions circa 2008, including involvement in var-
ious IMO working and expert groups on the GHG subject. Relevant prior
work includes Psaraftis (2012, 2016, 2018, 2019), Psaraftis and Kontovas
(2009, 2013), and Gkonis and Psaraftis (2012), among others. However, the
paper also includes some new material (mainly in Section 4), not published
before.

The rest of the paper is organized as follows. Section 2 provides some back-
ground on MBMs. Section 3 comments on the bunker levy vs ETS choice.
Finally Section 4 proposes a possible way ahead, focusing on the bunker levy
option.
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2. MBM Background

To obtain some insights into the possible role of MBMs, consider the prac-
tice of “slow steaming’, widely applied in recent times mainly to reduce fuel
costs and help sustain a fragile market by absorbing excess shipping capacity.
From basic naval architecture, the dependency of daily fuel consumption on
ship speed is at least cubic. GHG emissions being directly proportional to fuel
consumed, a simple way to reduce these emissions, perhaps drastically, is for
a ship to slow down. Slowing down voluntarily is called slow steaming. Since
ships tend to slow down when fuel prices go up, a simple and straightforward
way to reduce GHG emissions is to introduce a levy on bunker fuel.

By making a ship owner pay for his ships CO, emissions, an MBM is an in-
strument that implements the ‘polluter pays’ principle. In that sense, it helps
internalize the external costs of these emissions. In addition, monies raised by
an MBM can be used to reduce CO, emissions outside the marine sector, for
instance by purchasing what are known as ‘offsets. Such offsets could be used
to invest in projects such as for instance a wind farm in Indonesia, a solar cell
farm in Bangladesh, or others, and so contribute to GHG reduction outside
the marine sector. These are known as ‘out of sector’ reductions. In the long
run, an MBM can incentivize the development of energy efficient technolo-
gies and alternative fuels that are not currently viable. A ship owner would be
more willing to invest in such schemes and save fuel if an MBM is imposed,
rather than pay for the MBM itself.

Following the update of the 2nd IMO GHG study in 2009 (Buhaug et al,
2009), IMO activity on GHGs was largely on two parallel tracks. The first
track mainly concerned EEDI, which is an individual ship index adopted in
2011 that tries to reduce CO, emissions per transport work, and in fact up to
this day it is the only mandated measure for the reduction of GHG maritime
emissions. The second track concerned MBMs.

For MBMs, an Expert Group was appointed in 2010 by the IMO’s Secretary
General after solicitation of member states and was tasked to evaluate as many
as ten separate MBM proposals, submitted by various member states and other
organizations'. The IMO formulated criteria for the evaluation of these pro-
posals. These included environmental effectiveness, cost effectiveness, practi-
cal feasibility, administrative burden, compatibility with existing regulations,
and others. After considerable discussion, a 300+ page report (IMO, 2010a)
evaluating the MBM proposals was prepared by the MBM Expert Group and
was presented and discussed. The report went at length in assessing each
MBM according to the evaluation criteria, in modeling future scenarios and
in assessing the impact of MBMs on trade and developing countries. How-
ever, the report contained no comparison of MBMs and no recommendation
as to which MBMs should be further pursued.

1 The first author of this paper was a member of this Expert Group.
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In Psaraftis (2012) an horizontal assessment of all MBM proposals according
to the nine evaluation criteria was made. This is, to our knowledge, the only
comparison of these MBM proposals to date. As the Expert Group report
contained no recommendation on which MBM should be chosen, discussion
on MBMs at the IMO level after 2010 was pretty non-productive. A proposal
by Greece in 2012 (who had submitted no MBM proposal of its own) for the
IMO to decide on a short-list of MBMs (levy and ETS) was rejected, appar-
ently on the ground of not wanting to displease the MBM proposers. The
same happened to a proposal by the Chairman of the MEPC in 2012 to con-
duct an impact assessment study, as political considerations and lack of agree-
ment between developed and developing countries prevented a decision on
the matter.

3. A bunker levy vs ETS

Much of the discussion on MBMs has centered on the comparison between
a bunker levy and an ETS, which can be considered as the two main MBMs
(even though a variety of other systems exist). These two systems are in a
sense, mirrors of one another, as the bunker levy system sets the price on
CO, emissions and the quantity of CO, emissions is determined by how the
fleet reacts to the above price, whereas the ETS sets a cap on these emissions
and the price is determined by the market for emissions allowances. Both sys-
tems would reduce CO, emissions. Some estimates of what the CO, emissions
reductions might be exist. Devanney (2010) estimated that with a base fuel
price of USD 465/tonne, a USD 50/tonne bunker levy would achieve a 6%
reduction for Very Large Crude Carrier (VLCC) emissions over their life cy-
cle and that for a USD 150/tonne levy the reduction would be 11.5%. Some
estimates of CO, reductions for tankers and handymax bulk carriers, and for
several bunker levy scenarios, were made in Gkonis and Psaraftis (2012) and
in Kapetanis et al (2014) respectively. These estimates showed CO, reductions
of more than 50% for a single VLCC if fuel price rises from 400 to 1,000 USD/
tonne. However, the long term fleet-level impacts of substantial levies are as
mentioned above unknown.

Ifan ETS system is to function ideally, one would know with certainty the total
CO, emissions to be allowed, and no CO, emissions beyond a prescribed cap
would be possible. However, this is only an ideal situation. In reality, things
could be different, due to possible exemptions, free emissions allowances, and
other factors.

The general debate on levy vs ETS (or, in economics parlance, on price vs
quantity) transcends shipping and it is outside the scope of this paper to pro-
vide a full account on it. One can cite the classic paper by Weitzman (1974)
who argues that a tax is a preferable instrument over a quota. In the carbon
emissions context, FOE (2010) outline why carbon trading is not the solution
to climate change and sets out some of the real solutions for cutting green-
house gas emissions and delivering climate finance. On the pro-ETS side,
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Ellerman et al. (2010) describe experience with the EU ETS and believe that
although some ‘glitches’ need to be fixed, the scheme is basically sound and
can become a prototype for a global climate policy regime.

Currently the EU ETS only covers large stationary emission sources and as a
result can reduce the emissions by between 40 and 75% of the reductions un-
der an (equally priced) carbon levy in most countries. According to statistical
results of European Commission (EC, 2019), a levy on CO, emissions from
power generation typically achieves 80% or more of the emissions reductions
under an ETS. Similarly, according to a US Congressional Budget Office study
(CBO, 2008), a bunker levy is much more efficient an instrument to reduce
carbon emissions than an ETS.

Energy efficiency policies, even if implemented nationwide (which would be
practically challenging), are able to reduce emissions by between 25 and 40%
of that under the carbon levy. Road fuel taxes are a relatively weak instrument,
typically reducing emissions by less than 10% of that under the carbon levy
(Parry et al., 2018). In a high-demand scenario, on the other hand, prices
may surge, especially when the sector comes close to reaching the emissions
cap. Among the shortcomings of an emissions-trading scheme is the relative
complexity of the system that could undermine smaller companies’ competi-
tiveness. Also, an evident downside is the uncertainty of the price compared
with a levy system (EC, 2019).

According to the same source (EC, 2019), emissions of GHGs from all op-
erators covered by the EU ETS have decreased by 3.9% overall in 2018 vs
2017, as a result of 4.1% decrease of emissions from stationary installations
and 3.9% increase of emissions from aviation. Under the EU ETS Directive,
all commercial aircraft operators and non-commercial aircraft operators with
significant emissions are accountable for their emissions from flights within
the European Economic Area (EEA) in the period 2013-2023.

Existing ETS schemes have a history of weak prices due to an oversupply of
emissions certificates — too many allowances were allocated free of charge out
of competitiveness concerns, and demand was overestimated, given unfore-
seen market developments such as the financial crisis of 2008 and an unex-
pectedly quick adoption of low-carbon technologies. Provisions to adjust the
price were not part of the scheme architecture. As a result, the price signal was
not as strong as expected to provide the desired incentive to invest in low-car-
bon technologies.

The choice between a fixed quantity approach (ETS) and a fixed-price ap-
proach (levy) is not absolute. In emissions trading, the outcome is certain,
but the price will not be known in advance. With a fixed levy, the price is
known but the effect on emissions is not. An emissions-trading system could
have a floor price, and a levy could be regularly reset to reflect recent market
developments.
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However, a carbon levy offers stable carbon prices, so energy producers and
entrepreneurs can make investment decisions without fear of fluctuating reg-
ulatory costs. In addition, if emissions reductions are cheaper than expected—
which might occur if, for example, an economic downturn causes emissions
to fall—then a levy provides a continuing price signal whereas cap-and-trade
does not encourage reductions beyond the emissions target.

As it is seen from aviation’s example, sectors that are not stationary installa-
tions and have international boundaries, are difficult to be included in a re-
gional scheme. There should be an extensive discussion and an impact assess-
ment regarding the emissions allocation methods. Industries such as aviation
and shipping should have stable and identifiable prices in order to change
their behavior as whole.

By giving allowances and creating offsets the companies are continuing to be
profitable and emit CO,. Whereas in a levy scenario the “contribution” would
then be carefully spent or redistributed to the companies that have invest in
environmentally friendly technologies. A carbon trading scheme is not a long-
term solution because there is little space left to use the collected money for
research and development of new technologies that will lead to decarbonized

shipping.

A carbon levy also has the advantage of collecting revenue that can be used
to stimulate R&D and technology deployment. For example, an investment
rebate mechanism has been applied with good results through the Norwegian
NOx-fund to stimulate the uptake of abatement technology, and a similar ap-
proach could be envisaged for CO,. However, in case of a low levy then the
industries will not have enough incentives to invest in a new environmentally
friendly technology. The risk of their investment will have lower return out-
come than simply pay the fee. Therefore, there should be a comprehensive
assessment regarding on the amount of the levy and the party that will bear
the administrative role of the levy collector.

Coming back to shipping, it is also important to note that whereas the effect of
a levy on slow steaming is automatic (the owner or whoever pays for the fuel
responds to the increased price he faces), with an ETS things are more com-
plicated, for it is nearly impossible to connect a carbon price paid at a certain
time to purchase emissions allowances to slow steaming decisions at a later
point in time (Psaraftis, 2012).

All carbon forecasting reports are full of many assumptions and caveats, and
still nobody has seen a previous forecast prove accurate. In a University of
Cambridge study for the IMO (IMO, 2010b), the ETS price starts at USD 177
per tonne and then skyrockets to USD 3,200 per tonne. It can go the other
way too. EU ETS carbon prices have dropped precipitously as a result of the
recent economic crisis and (perhaps) as a result of too many free allowances
being issued.
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In a review of lessons learned from CO, pricing in the petroleum sector, a
common finding is how external factors affect emission levels. These factors
include market changes, global oil prices, changes in energy systems and se-
curity of supply. Should CO, pricing be introduced to shipping, similar effects
of external factors should be expected.

Any scheme will have to address impact on states, the critical role of interna-
tional shipping in global trade, and how it can be properly enforced, collected,
and deployed. It is expected that carbon pricing will provide an incentive for
transitioning to low/zero carbon alternatives. Given the long asset life of ves-
sels, a clear trajectory on carbon pricing over the long-term should positively
influence investment decisions at an early stage. Hence, a carbon levy at a
pre-determined level is preferable to a trading scheme where the price of car-
bon credits can be highly volatile, with a levy resulting in investment deci-
sions being made under conditions of greater certainty and therefore more
progress on decarbonization.

4. A possible way forward

4.1. MBMs in the IMO Initial Strategy

In May of 2013 the MEPC decided to suspend discussion on MBMs alto-
gether, at least for the time being. This reflected a channeling of the discussion
towards the subject of Monitoring, Reporting and Verification (MRV) of CO2
emissions. In November 2017, and after some negotiations between the EP
and the EU Council of Ministers, it was agreed to align the EU with the IMO
process, and essentially the EU refrain from taking action on ETS before see-
ing what the IMO intends to do on GHGs. Industry circles, concerned with
the effects of an early EU ETS, welcomed this development. However, the Eu-
ropean Commission will closely monitor the IMO process, starting from what
is agreed on the initial strategy in 2018 and all the way to 2023.

Then in April 2018 the IMO/MEPC reached the landmark decision to adopt
an initial strategy for GHG reductions that set (among other things) a target
of GHG reductions of at least 50% by 2050, vis-a-vis 2008 levels (IMO, 2018).
A list of potential measures has also been proposed, however no prioritization
among measures exists yet. MBMs are included in the set of medium-term
candidate measures stipulated in the IMO Initial Strategy. This means meas-
ures agreed to and finalized between 2023 and 2030. The wording is as fol-
lows:

® new/innovative emission reduction mechanism(s), possibly
including Market-based Measures (MBMSs), to incentivize GHG
emission reduction;

Note the use of the word “possibly” (emphasis ours) which means that MBMs
may not be chosen as a measure, after all.
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In our opinion, and again assuming that the shipping industry is to propose
something on MBMs, it should be a levy, as an ETS would be something to be
avoided due to the many problems it would pose (for a discussion see Psaraftis
(2012)). A levy scheme had been proposed by Denmark and other countries
in 2010 in the context of the MBM discussion. The sponsors of that proposal
had labeled the levy scheme as a “GHG fund” or a “contribution” for legal
purposes.

If a bunker levy is to be proposed, questions to be resolved include the follow-
ing:

which ships will be subject to the levy

the levy as a function of type of fuel used

the level of the levy

the timing of the levy

who will be collecting the levy

how and to whom the proceeds of the levy will be distributed

The following can be briefly said in that regard, with the understanding that
these issues will need to be further worked on:

4.2. Which ships will be subject to the levy

In order to avoid distortions of competition and a level playing field, all ships
should be subject to the levy, possibly excluding ships of very small size (eg,
ships below 400 GRT). Schemes to be avoided include schemes that:

¢ exclude ships from the levy, under some criteria
o differentiate the level of the levy among certain ships,
e provide a rebate on the amount of the levy,

Criteria on the basis of which such exclusion/differentiation/rebate schemes
would apply may include any or all of the following:

e ship type, size, flag, age, ownership, route, ports visited

e other criteria, such as for instance an EEDI below a certain level, a speed
below a certain level, the technical characteristics of the ship including
waste heat recovery devices, hybrid propulsion, exhaust cleaning devices,
or others.

These exclusion/differentiation/rebate schemes would add to the burden of
administering the levy and would certainly lead to distortions of competition,
to carbon leakage and possibly to fraud.

4.3 The levy as a function of the type of fuel used

At the same time, and as the industry will be moving towards low carbon fu-
els, a differentiation of the levy with respect to the carbon footprint of the fuel
used would make sense, provided that possible side-effects such as methane
slip (for LNG) or others are taken into account. If this is followed, the levy
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could be expressed in terms of USD per tonne of equivalent CO, emissions
(CO, ), and then translated to USD per tonne of fuel, depending on the car-
bon footprint of the fuel. For instance, a levy of USD 10 per tonne of Heavy
Fuel Oil (HFO) would be equivalent to a levy of about USD 3.21 per tonne of
CO,, based on a carbon coefficient of 3.11 for HFO (3.21=10/3.11).

According to this scheme, low carbon fuels, which are exactly the fuels that
are desirable to reduce GHG emissions, would be levied less (on a per tonne
of fuel basis) than conventional fossil fuels, because their carbon coefficient
would be lower, and the levy on zero carbon fuels (should these be developed
eventually) would be 0. So whenever zero carbon fuels are eventually used,
there would be no levy on these fuels, and a levy would be confined only to
fuels that have a carbon footprint, such as fossil fuels. The lower the carbon
footprint, the lower the levy.

It should be noted that a proposal by Devanney (2011) suggested a scheme of
direct taxation, via a device placed in a ship’s stack that would directly meas-
ure CO, emissions. The scheme would bypass bunker fuel measurements and
would report CO, emissions directly to the authority that would administer
the collection of the levy (see section 4.6).

4.4. The level of the levy

The level of the levy should be examined after an analysis that would recom-
mend the level that would maximize the chances of compliance with the IMO
GHG reduction target. Such an analysis would examine and analyze both the
short-term and long-term effects of the levy. Short-term effects include speed
reduction and long-term effects include incentivizing energy saving technol-
ogies and alternative fuels.

In general one would envision the following general options on the level of
the levy, together with their anticipated impacts as regards GHG emissions
reduction.

Table 1: Levy levels

Levy level Range (USD/tonne of CO, ) Expected GHG reduction

Low 0.5-5 None or negligible
Medium 5-75 Moderate
High >75 Significant

The “low” option would mainly collect monies for R&D. The “medium” op-
tion would achieve some GHG reductions, mainly in the short-term, in the
form of slow steaming. How much will be reduced is currently unclear. Finally
the “high” option is a full blown MBM that would have both short-term and
medium term effects, the medium-term effects being the provision of incen-
tives to develop low/zero fossil carbon fuels and ship technologies that would
reduce GHGs that are not currently viable (long-term objective/effects).
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4.5. The timing of the levy

If the levy is to help towards achieving the IMO GHG reduction target for
2050, it is clear that it will have to start earlier. A possible gradual phase-in
schedule is as follows:

Table 2: Phase-in schedule

mmmm

levy 0.20X 0.40X 0.60X 0.80X

Where X is the 100% level of the levy (determined by the analysis of the pre-
vious section and subsequently agreed to by the IMO). Other schedules can
also be devised.

4.6. Who will be collecting the levy

This can be again the subject of the aforementioned analysis. Options include:

o A specially designed and staffed unit of the IMO

e A scheme modelled after the International Oil Pollution Compensation
(IOPC) Funds

¢ An industry-managed scheme

® Various specially authorized banks

e Other, certified levy collectors

4.7. How and to whom the proceeds of the levy will be distributed

This is a very difficult subject that deserves careful analysis, which is beyond
the scope of this paper. The answer would really depend on the level of the
levy. Situations to be avoided include the possible distortion of competition
if, for instance, funds would be used in sector, or if rebate schemes are used.
If monies collected are to be given to developing states for capacity building
and technical cooperation, it should be avoided that these funds are given
to shipping companies that can enhance their competitive position vis-a-vis
other companies who do not receive such funds. Care should be exercised
if funds are given as subsidies to import-competing industries, as this might
distort trade. If funds are given to ports for infrastructure improvement, this
may distort competition too. Uses of these funds for R&D would be legiti-
mate, provided that appropriate co-financing schemes are devised so that pri-
vate industry participation is ensured, and appropriate incentives to develop
technologies and fuels are used. In all cases, strict auditing of the uses of these
funds would be necessary.
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Overvagning af skibemissioner:

Regionale kontra globale malsaetninger

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Der findes i dag to parallelle systemer til overvagning af skibes CO,-emissioner i Europa:

ét pa regionalt (EU) og ét pa globalt plan. Selvom de to systemer har det samme endelige
mél om at forbedre den maritime sektors CO,-aftryk, er de forskellige i bade den tilgang,

de folger, og de veerktajer, de benytter sig af. Nyeste forskning, der er foretaget pa DTU
Institut for Teknologi, Ledelse og @konomi, ser neermere pa de indikatorer, der er foreslaet til
benchmarking af skibes breendstof-effektivitet. Resultaterne viser, at regionale malsastninger
pé dette omrade er mindre effektive end deres globale modparter.

Den Internationale Maritime Organisation (IMO) er det FN-agentur, der er
ansvarlig for sikkerhed ved skibsfart og forebyggelse af hav- og atmosferisk
forurening fra skibe, herunder deres drivhusgasudledninger. Den seneste
IMO undersegelse af drivhusgasemissioner fra international skibsfart anslog,
at dei2012 tegnede sig for ca. 2,2 % af de menneskeskabte CO,-emissioner, og
at dette kan vokse til mellem 50 % og 250 % frem mod 2050 [1]. Skent skibs-
farten stadig betragtes som den mest energieftektive transportform, udever

sadanne fremskrivninger et stort pres pa den globale industri for at reducere MICHAEL BRUHN
CO,-emissionerne. BARFOD

Danmarks Tekniske
International maritim transport er fortsat den eneste transportform, der Universitet, Institut for

Teknologi, Ledelse og

ikke er inkluderet i EU’s forpligtelse til reduktion af drivhusgasemissioner. ‘
@konomi, mbba@dtu.dk

CO,-emissioner fra maritim transport steg inden for EU med 48 % mellem
1990 og 2008 og forventes at stige med 86% over 1990-niveau i 2050. Safremt
der ikke gores noget for at handtere disse emissioner, er Paris-aftalens mal i
fare [2].

Som felge af disse fremskrivninger har bade IMO og EU vedtaget strategier,
der sigter mod at reducere drivhusgasemissionerne fra maritim transport.
Begge institutioner har valgt en gradvis tilgang, der bestér af tre trin. For EU
er de tre trin: (i) implementering af et system til overvagning, rapportering
og verifikation (MRV) af emissioner; (ii) definition af reduktionsmal for den
maritime transportsektor og (iii) anvendelse af en markedsbaseret tilgang, Universitet, Institut for
som i denne sammenhang enten leegger afgifter pa fossilt braendstof eller in- Teknologi, Ledelse og
troducerer en ordning for handel med emissioner for den maritime transport, ~ ©@konomi, geopan@diu.dk
som svarer til den ordning, der benyttes i ssmmenheng med andre forure-

nende industrier i Europa [2]. IMO’s reduktionsstrategi, som blev vedtaget i

2016, bestar i modsatning til fornsevnte af: (i) dataindsamling; (ii) dataana-
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lyse; og (iii) beslutningstagning om, hvilke yderligere initiativer der eventuelt
er pakraevet.

EU’s og IMO’s forskellige tilgange, de mange indekser, der er foreslaet til over-
vagning af potentielle fremgange, udger en forskningsmaessig udfordring.
Samtidig giver tilgengelighed af data om braendstofforbrug, transportarbejde
og andre variable, som rederier indsamler enten obligatorisk eller frivilligt, et
yderligere incitament til forskning pa dette omrade. Dette udnyttes i MAS-
SHIP-projektet (MRV-related information for Advancing Sustainable Ship-
ping') fra DTU Institut for Teknologi, Ledelse og @konomi. MASSHIP-pro-
jektet, der er finansieret af Orients Fond, sigter mod at bidrage til den politiske
dialog om grennere international skibsfart ved at analysere tilgaengelige data
fra forende danske virksomheder. Mere specifikt er MRV/DCS-data kombi-
neret med information pa tur niveau for at:

¢ Vurdere effektiviteten af de foreslaede resultatindeks for at mede de tilsva-
rende politiske mal; og

e Sammenligne fordelene og faldgruberne i de tilgange, som EU og IMO
anvender for at styrke skibsfartens beaeredygtighed.

En videnskabelig artikel [3] og et kandidatspeciale [4] er allerede publiceret
som en del af MASSHIP-projektets resultater. Resultaterne vil desuden blive
presenteret for IMO i november 2019 af den danske delegation. Formalet
med denne artikel er at kommunikere projektets vigtigste resultater til et bre-
dere publikum.

MASSHIP-projektet har analyseret data for fire forskellige typer skibe: dry
bulk carriers (tor last), tankers, containerskibe og roll-on/roll-off fartejer
(feerger). Pa grund af pladsbegrensninger vil denne artikel kun daekke de ba-
sale resultater for industriens dry bulk-segment.

Fakta

I lighed med mange andre internationale institutioner er beslutningstagnin-
gen i IMO en besveerlig og langsommelig politisk proces, og de eneste foran-
staltninger, som IMO havde truffet indtil 2015 i relation til klimazndringer,
var:

® Progressivt skarpede energieffektivitetsstandarder for nye skibe gennem
det sakaldte Energy Efficiency Design Index (EEDI); og

e Et krav for alle eksisterende skibe til at vedtage en Ship Energy Efficiency
Management Plan (SEEMP) til overvagning af performance-forbedringer.
Som et vaerktej til SEEMP-implementering blev den sékaldte Energy Effi-
ciency Operational Indicator (EEOI) foreslaet, men kun pa frivillig basis
og udelukkende til overvagning af de enkelte skibes ydeevne. EEOI define-
res som de CO_-emissioner, der genereres pr. transportenhed, hvor sidst-
naevnte er produktet af transporteret last og den tilsvarende sejlads. EEOI
udtrykkes i gram CO,/ton mil.
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I denne sammenhzeng er det vaerd at bemzerke, at tidligere droftelser om mu-
ligheden for at vedtage en markedsbaseret foranstaltning, saisom en afgift pa
fossile braendstofter, blev suspenderet i 2013 efter et hojpolitisk sammensted
mellem i- og u-lande.

EU ville gerne rykke hurtigere pa dette omrdde end den fornavnte langsom-
melige beslutningsprocess i IMO tillod, da EU var fast besluttet pa at se den in-
ternationale maritime transport bidrage til den davaerende Europa 2020-stra-
tegi, som havde til hovedmal at reducere drivhusgasemissionerne i 2020 med
mindst 20 % sammenlignet med 1990-niveau, eller med 30 % i visse tilfeelde
for i-lande. For at presse pa for dette mal enedes Kommissionen i 2009 med
Europa-Parlamentet og Radet om, at i mangel af en global (IMO) aftale inden
udgangen af 2011, ville den foresla et regionalt regulativ, der ville omfatte in-
ternationale maritime emissioner i Fellesskabets reduktionsforpligtelse.

I mellemtiden var der stor opmarksomhed pa den lave tilslutning til tilgeen-
gelige initiativer, der kunne bidrage til reduktion af drivhusgasemissioner.
Herunder ogsa initiativer med en negativ marginal reduktionsomkostning,
hvilket har potentiale til at skabe fordele med hensyn til bade ekonomi og
milje. I sin segning efter arsagerne til dette identificerede Maddox [5] et antal
sakaldte 'markedssvigt, sasom:

¢ Incitamenter som folge af at rederen, der foretager potentielle investerin-
ger i en losning, ikke er den part, der realiserer fordelen ved investeringen
(dette tilfalder normalt parten der chartrer skibet);

¢ Mangel pa nejagtige oplysninger om eksisterende skibes energieffektivitet
— specifikt manglen pa nejagtige oplysninger om braendstofforbrug, som
pavirker chartrings-beslutningerne; og

e Store udsving i et skibs charter-rater, der gor ejerne mindre villige til at tage
deres skibe ud af drift (til installation af en energieffektivitetslosning), nar
satserne er heje, mens de mangler de nedvendige midler i perioder med
lave satser.

I dette lys og eftersom IMO-initiativerne fra 2011 i form af EEDI og SEEMP
blev betragtet som utilstraekkelige af EU (de forstnavnte vedrerte kun nybyg-
gede skibe, mens sidstnavnte kun foreslog EEOI pa frivillig basis), foreslog
Kommissionen i 2013 et dokument, som to ar senere blev vedtaget som EU’s
overvagnings-, rapporterings- og verifikationsregulativ (MRV) [2]. Dette for-
pligter virksomheder, der opererer med skibe over 5.000 GT (bruttotonnage),
til at overvdge, rapportere og verificere breendstofforbruget, CO,-emissio-
nerne og transportarbejdet af deres skibe pa rejser til, fra og inden for EU-
havne (plus Island og Norge) fra 1. januar 2018. Oplysningerne samles over
hvert kalenderar, og et antal indikatorer, inklusive EEOI, beregnes pa arsbasis.

Disse tal offentliggeres derefter af Kommissionen i et forseg pa at initiere
en reduktion af emissioner ved at give information om energieftektivitet til
chartrings-markedet. Hermed adresseres ogsa den manglende viden, der blev
identificeret ved Maddox-studiet. I henhold til regulativet forventes tilveje-
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bringelse af sammenlignelige og palidelige oplysninger om braendstofforbrug
og energieflektivitet at fore til en reduktion af emissioner pa op til 2 % sam-
menlignet med basissituationen (uden regulativet), da det kan bidrage til fjer-
nelse af markedsbarrierer, der er relateret til den manglende information om
skibets effektivitet.

12016 (aret efter indferelsen af EU’s MRV-regulativ) vedtog IMO sit eget da-
taindsamlingssystem (DCS) [7] som det forste trin i forneevnte tilgang. Fra 1.
januar 2019 skulle alle skibe pa 5.000 GT og derover indsamle forbrugsdata
for hver type breendstofsolie, de bruger. Der er to grundleggende forskelle
sammenlignet med EU-regulativet. For det forste erstatter skibets dodveegt
(her brugt som et mal for kapacitet i tons) den temmelig folsomme cargo ba-
serede veerdi, som blev benyttet for EEOI i navneren af en ny indikator, der
nu kaldes Annual Efficiency Ratio (AER). For det andet indgar de samlede
data i en forbrugsdatabase for braendstof, som i modsatning til MRV-syste-
met nu er anonymiseret. Det er vaerd at bemaerke, at beslutningen om at ud-
vikle IMO’s DCS hovedsagelig blev vedtaget i 2014; et &r efter MRV-forslaget
fra Europa-Kommissionen.

Denne udvikling har udlest en til tider ophedet offentlig debat om tilgang,
indekser og i sidste ende de politiske foranstaltninger, der nedvendigvis ma
vedtages. Miljoforkeempere, saisom Det Danske ©Okologiske Rédd, presser
blandt andet pa for at udvide MRV-systemet til ogsa at deekke SO,-, NO - og
PM, -emissioner fra skibe. Dette med henblik pa at indfere af et meaerknings-
system af skibe i henhold til miljepreestation og til introduktion af hastig-
hedsgraenser athangigt af et skibs CO,-emissioner [8]. Samtidigt modsztter
forskellige shippinginteressenter sig kraftigt den operationelle effektivitet-
sindeksering med den begrundelse, at eksterne faktorer som stremninger,
diverse tilstande pa havet, vindstyrke og charterordninger har en betydelig
indflydelse pa breendstofforbruget for selv sesterskibe ("ens” skibe bygget pa
samme specifikationer) pa sammenlignelige rejser [9].

Danmark, som er hjemsted for nogle af de mest progressive rederier i verden,
og som har en ambition om at blive et globalt maritimt kraftveerk allerede i
2025 (Det Blda Danmark), har en betydelig rolle at spille i denne dialog.

Resultaterne af analysen

Til anvendelse for MASSHIP-analysen blev de offentliggjorte MRV-data for
ar 2018 kombineret med oplysninger, der blev leveret af et forende dansk re-
deri/operater, der har specialiseret sig i tort og flydende bulkgods. Af hensyn
til fortrolighed vil denne blive benzvnt 'selskabet’ i det folgende. Den ana-
lyserede database bestéar af 3.540 "ben’ afsluttet i 2018 af dry bulk carriers pa
selskabets vegne. Bemeerk, at udtrykket "ben’ benyttes til at betegne perioden
mellem afgangen fra en havn og afgangen fra den efterfolgende havn, mens
‘rejse’ betegner et saet "ben, som normalt findes i et enkelt charterparti. Disse
3.540 ben svarer derfor til 1.675 rejser, der er foretaget af 1.041 dry bulk car-
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riers, der enten ejes eller drives af selskabet. Med hensyn til dedvaegt (DWT)
udger den anvendte data ca. 8% af verdens flade af dry bulk carriers.

Hovedkonklusionen af analysen er, at trods forventninger er de offentliggjorte
indikatorveerdier i MRV-regulativet ikke tilstraekkelige til at handtere den
manglende viden om skibes energieffektivitet. Dette er fordi:

® Variationen af de arlige rapporterede EEOI veardier er for bred til at sige
noget meningsfuldt om skibenes energieftektivitet. EEOI-veerdierne for en
80.000 DWT-ton bulker i preven varierer mellem 2,6 og 14,1 gCO,/tm
(=1:5,4). Dette gor sig ogsa galdende for identiske skibe. Variationsbred-
den af de arlige veerdier for fire soster 36.800 DWT-ton skibe udger hen-
holdsvis 22,3 % af deres gennemsnitlige EEOI-veerdi.

¢ Pa turniveau forbliver speendet meget hej. EEOI-vaerdierne for et specifikt
36.800 DWT-ton skib varierer mellem 5,9 og 21,3 gCO,/tm (=1:3,6) mod
et arligt tal pd 9,7 gCO_/tm.

e Skibets energibehov kan kun beskrives ved hjelp af braendstofforbrugs-
hastighedskurver for forskellige last-, havtilstande og vindstyrke/retninger.
Ingen enkelt indikatorveerdi kan erstatte denne information.

¢ De uundgaelige (af juridiske arsager) geografiske begrensninger i EU’s
MRV-regulativ gor kun tingene verre da de medferer en betydelig bias,
der yderligere reducerer den praktiske verdi af de offentliggjorte malin-
ger. Analysen fandt at ikke-EU-emissionerne af de skibe der betjener begge
regioner er 38,4 % hojere end deres EU-akvivalent, nar de udtrykkes pr.
transportarbejde). En mulig forklaring ligger i en kombination af last og
hastighedsbetingelser for de respektive rejser. Da Europa er en stor for-
bruger af bulkvarer, har skibe af denne type en tendens til at udvise bedre
kapacitetsudnyttelse i denne del af verden. Den gennemsnitlige last, der
transporteres pa EU’s omrade, er markant hejere end gennemsnittet uden
for EU (42.746 mod 23.822 tons), mens de respektive gennemsnitshastig-
heder er 11,8 og 12,2 knob.

Det kan derfor konkluderes, at overvagning, rapportering og verifikation af
CO,-emissioner som foreskrevet i det regionale MRV-regulativ ikke kan bi-
drage til bedre chartrings-beslutninger, hvilket ellers var hensigten. Det er dog
sikkert, at MRV-regulativet har havet sektorens klimabevidsthed og spillet en
afgorende rolle i blandt andet vedtagelsen af IMO’s globale dataindsamlings-
system.

Desuden finder analysen, at:

e AER, der er foreslaet af IMO’s DCS-ordning, er ligeledes ikke anvendelig
til benchmarking-formal, da dette ogsa er pavirket af alle de eksterne va-
riable, der benyttes til EEOI med undtagelse af den belastningsfaktor, der
mangler i AER-definitionen. Desuden resulterer brugen af DWT i stedet
for faktisk last transporteret i definitionen af transportarbejde en betydelig
undervurdering af emissionerne. Sammenlignet med MRV har DCS-ord-
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ningen imidlertid en fordel pa grund af dens globale deekning og dens til-
bageholdenhed i forhold til at offentliggere de unejagtige tal.

e Bade MRV og DCS lider under det faktum, at ejerne af skibene er forpligtet
til at rapportere (og antageligt star overfor de relevante konsekvenser) om
ydeevnen pa skibe, der for det meste drives af andre parter. Der er behov
for at eendre regulativet omkring chartring for at fordele og ansvar pa en
mere rationel made.

® Begge de undersogte indikatorer bliver storre med skibets alder, hvilket
blandt andet skyldes den positive effekt af de skeerpede krav pa nye skibe.

Man kan efterfolgende stille sporgsmalene:

e Kan formuleringerne af indikatorerne forbedres for bedre at tjene
MRV-malene?
e Hvordan kan skibets energieftektivitet overhovedet benchmarkes?

Et egentligt og robust svar pa disse spergsmal mangler stadig. Det er dog
muligt at gere sig nogle tanker omkring det. Det er sikkert, at ingen enkelt
indikator kan formidle de oplysninger, der er nedvendige for at vurdere et
skibs energieffektivitet til chartringsformal. Som et vearktej til overvagning
af de enkelte skibes driftseffektivitet synes en normaliseret EEOI, fri for pa-
virkningerne af hastighed, last og vejrforhold at veere fordelagtig og er veerd at
undersoge. Pa sektorniveau er det dog vigtigt at huske, at den primaere male-
enhed er den absolutte mangde CO_-emissioner i sig selv, da den adresserer
den ultimative arsag til at reduktioner er nedvendige. Til makrogkonomiske
modelleringsformal er CO, -intensiteten i vandbéaren handel (i g CO_/ton-km)
nedvendig, selvom overvejelser pa lavere niveau (f.eks. efter skibstype eller
geografisk omrade) skal behandles med stor omhu.

I forhold til benchmarking favoriserer problemets kompleksitet tilgange, der
er mere omfattende. Et eksempel kan vzre etablering af standard CO_-testcy-
Klusser pr. skibstype og vurdering af et skibs ydeevne i en sadan cyklus ved at
kombinere resultaterne af forseg til ses med hydrodynamiske testresultater,
detaljerede motorbreendstofstremningskort og en hel del modellering. Resul-
taterne vil derefter veere uatheengige af eftektiviteten i udnyttelsen af aktiver,
som, skent de er vigtige til at estimere emissionerne pr. ton-mil-basis, for det
meste ikke er relevante for skibets miljomassige ydeevne i sig selv.
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Den klimavenlige by? I krydsfeltet

mellem professionelle indsatser,
borgeronsker og politiske rammer

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Verdens storbyer har pakaldt sig stigende opmaerksomhed som centre for lokal og global klimahandling

og -politik over de seneste 15-20 ar, og danske byer som Kebenhavn og Aarhus fremheaves gerne pa den
internationale scene for deres reduktionsresultater og fremadrettede klimaambitioner. Det sker pa baggrund af
en erkendelse af, at byerne som knudepunkter for industriskonomisk vaekst og hajforbrugslivsstile star for godt
70 % af de globale drivhusgasudslip og derfor beerer et seerligt ansvar for klimaproblemet. | denne artikel kaster
vi lys over det forhold, at byerne qua deres sarbarhed over for klimarelaterede oversvemmelser og varmeger,
deres naerhed til borgerne og deres raderet over centrale infrastrukturer i energi, bolig og transport kan siges

at std med saerlige muligheder for at drive en accelereret gren omstilling. Med afseet i egen forskning omkring
klimatilpasningstiltag i Kebenhavn viser vi, at indsatser i retning af den klimavenlige og beeredygtige by er preeget
af en raekke dilemmaer, spsendinger og kompromisser pa tveers af samfundsinteresser og veerdihensyn. Vores
grundpointe er her, at sadanne dilemmaer og spaendinger i hej grad medieres af en raskke by-professionelle
grupper, og herunder seerligt ingeniarer, arkitekter og planleeggere, som spiller afgarende roller i udformningen
og implementeringen af byers klimaindsatser. Det sker som forseg pa at forene hensyn, der hidrarer fra
henholdsvis en teknisk viden om mulige lasninger, borgernes ensker og behov i byuadviklingen og de juridiske,
okonomiske og politiske rammer, som tiltagene foregar indenfor.

Indledning: Hvorfor tror alle, at byerne kan redde klimaet?

Imens denne artikel skrives modes borgmestre og embedsfolk fra 94 af verdens
storste og mest prestigefyldte byer med eksperter, aktivister og klima-notabi-
liteter som Al Gore til det sakaldte C40-bynetverks topmede i Kobenhavn.
C40-byerne med New York, Los Angeles, Tokyo, London og Paris i spidsen
repraesenterer godt 700 millioner borgere og 25 % af verdensekonomien.
Samtidig star de for godt 15 % af de globale drivhusgasudledninger, ligesom
byer samlet set menes at sta for godt 70 % af de globale udslip. Budskabet MARIE LETH
pa topmedet er enkelt: i kolvandet pa nationalstaternes svigtende vilje til at Phd-sl\t/IuEd"e_:;ﬁ';S
indfri lofterne fra Paris-aftalen vil det nu vaere storbyerne, der vil drive den Sociologisk Institut,
nedvendige klimaomstilling og holde verden under 1,5 graders opvarmning.  Kebenhavns Universitet
Kobenhavn star med sin ambition om CO,-neutralitet i 2025 centralt i denne

selvbevidste, globale kampagne for grenne, klimavenlige byer.

Med denne artikel onsker vi at belyse det forhold, som C40 er udtryk for,
nemlig at verdens storbyer har pakaldt sig stigende opmaerksomhed som
centre for lokal og global klimahandling og -politik over de seneste 15-20 ar.
Karakteristisk for denne opmerksombhed er, at byerne fremtraeder som bade
problem og lesning pa én gang. P4 den ene side anerkendes det, at byerne som /
knudepunkter for industriokonomisk vaekst og hejforbrugslivsstile beerer et
seerligt historisk ansvar for klimaproblemet. Pa den anden side haevdes det Lektor
stadig hyppigere fra by-professionelles side, at byerne qua deres konkrete sar- Sociologisk Institut,
barhed fra klimarelaterede oversvemmelser og varmeger, deres naerhed til og ~ Kebenhavns Universitet
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ansvarlighed over for borgerne og deres raderet over centrale infrastrukturer
(energi, bolig, transport) star med unikke muligheder for at drive en accele-
reret gron omstilling. Igen fremhaeves byer som Kebenhavn og Aarhus gerne
pa den internationale scene for de reduktionsresultater, der allerede er opnaet.

I miljghistorisk lys er denne situation udtryk for en bemaerkelsesverdig for-
andring. Gar man blot 30-40 ar tilbage, var det almindeligt blandt miljefor-
keempere og -eksperter at mode det synspunkt, at byernes industri, teknik,
okonomi og livsstil herte til de globale miljoproblemers primaere arsager. At
alle i dag synes at vere blevet enige med hinanden om, at storbyerne kan og
bor redde klimaet, er saledes symptomatisk for en ny tids baeredygtigheds-
teenkning (Wachsmuth & Angelo 2018). Mest afgerende er nok, at storbyerne
om nogen er blevet hjemsted for ideer og praksisser om ressourceeffektivitet,
nye smarte teknologier og gron vaekst baseret pa samarbejde og samskabelse
mellem et ansvarligt erhvervsliv, innovative forskningsmiljoer og fremsynede,
silo-overskridende by-administrationer. At virkeligheden ikke altid star mal
med disse idealer, @endrer ikke ved, at ambitioner om gren vakst-baseret kli-
maomstilling pa lange streek er blevet den nye sandhed om byudvikling ver-
den over.

Bemarkelsesverdigt er det i den sammenhang ogsa, at spergsmal om Kkli-
ma-afveergning (mitigation) og -tilpasning (adaptation), som i globale klima-
forhandlinger stadig ofte ses som modsatninger, synes at blive bragt snavert
sammen i mange storbyers klimaindsatser. Forskningen viser saledes, at sta-
dig flere byer forseger at skabe synergi mellem omraderne for dermed at op-
timere udbyttet af de betydelige investeringer, som gren omstilling kraever
(Lee et al. 2019). I dansk kontekst kendes dette ikke mindst fra den rolle, som
begrebet "merveerdi” tilleegges i en raekke ambitigse klima-tilpasningstiltag
pa tveers af mindre, mellemstore og sterre danske byer. Sadanne merveardier
handler endvidere om mere og andet end CO, og klima; de handler tillige om
at skabe attraktive, levedygtige byer med rekreative arealer, ren luft og styr-
kede fellesskaber. Som sadan kan de siges at omsette baeredygtighedsidealet
om at sammentanke gkonomisk, social og miljomeessig lokaludvikling.

Indsatser i retning af den klimavenlige by er samtidig praeget af en raekke di-
lemmaer og spaendinger, ligesom bzaeredygtig byudvikling som helhed ma for-
stds som et interesse- og vaerdibaret kompromis, der i praksis reekker pa tvers
af aktuelle og potentielle uenigheder (Blok & Meilvang 2015). I det folgende
vil en grundpointe vere, at sadanne dilemmaer og speendinger i hej grad me-
dieres af en raekke by-professionelle grupper, og herunder sarligt ingeniorer,
arkitekter og planleggere, som spiller afgerende roller i udformningen og
implementeringen af byers klimaindsatser. Det sker som forseg pa at forene
hensyn, der hidrerer fra henholdsvis en teknisk viden om mulige lgsninger,
borgernes ensker og behov i byudviklingen og de juridiske, gskonomiske og
politiske rammer, som tiltagene foregar inden for. Senere i denne artikel vil
vi illustrere disse pointer med vores egen forskning i Kebenhavns klimatil-
pasningstiltag. Forst vil vi imidlertid placere danske byer i et internationalt
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komparativt perspektiv, som tjener til at fremhzeve savel lighedspunkter som
forskelle i jagten pa klimavenlige byer.

Byernes klimaomstilling: danske indsatser i komparativt lys

I starten af 2010°erne lavede geografer ved Durham-universitetet i England
en kortleegning af antallet og typerne af klimainitiativer i 100 udvalgte byer
pa tvers af alle klodens kontinenter (Broto & Bulkeley 2013). Det skete som
reaktion pa den situation, at forskningslitteraturen havde akkumuleret en sti-
gende meengde casestudier fra specifikke byer, men at der manglede et tvaer-
gaende og komparativt overblik. Kortleegningen viste blandt andet, at langt de
fleste byer har oget antallet af klimaindsatser siden 2005; at de fleste initiati-
ver finder sted som offentlig-private partnerskaber; og at de typisk adresserer
infrastrukturelle spergsmal om energiforsyning, boligers varmeforbrug, kol-
lektiv transport og ressourcegenanvendelse fra industri og forbrug. Omvendt
er der leengere imellem mere vidtgaende planlaegningstiltag, der eksempelvis
soger at gore den samlede byudvikling mere kompakt - til trods for, at netop
denne ide nyder betydelig tilslutning blandt planleggere (Jensen et al. 2011).

Et interessant fund ved denne kortleegning er endvidere, at der nok er rela-
tivt store forskelle i antallet af klimaindsatser byerne imellem, med mange i
London og ferre i Hamborg; men at der samtidig er overraskende stor lig-
hed i typen af indsatser pa tveers af verdensregionerne. Dette kan rimeligvis
fortolkes i lyset af det forhold, at klimatekniske ideer og praktiske tiltag i hoj
grad cirkulerer rundt mellem verdens byer, ofte i form af sakaldte "best pra-
ctice-modeller, baret af by-professionelle radgivere som ARUP og Rambell
og af bypolitiske klimanetverk som C40 og ICLEI (Blok 2012). Mest kendt
i dansk kontekst er her nok de mader, hvorpa arkitekterne hos henholdsvis
Gehl og BIG har haft succes med at sprede erfaringer og viden fra dansk cy-
kel- og byudviklingskultur til storbyer i USA, Kina og andre steder. Pa den
made kan man tale om, at by-professionelle og by-eliter i dag udger et trans-
nationalt og "kosmopolitant” klima-risiko-fellesskab, baret af felles viden og
veerdier (Beck et al. 2013).

Der er dog samtidig store lokale og regionale forskelle nar det kommer til de
politisk-gkonomiske rammer, hvorunder by-professionelle indsatser for den
klimavenlige by konkret formes. Maler vi med bred pensel, kan man sige, at
byernes klimaindsatser i et land som Kina i hej grad preeges af den industri-
alisering og storskala-urbanisering, som far nye millionbyer til at skyde frem
med hoj frekvens; alt imens indiske storbyers tiltag afspejler landets udvik-
lingshensyn, fattigdomsproblemer og deraf folgende sarbarhed for klimarela-
terede trusler (Blok 2016). I USA finder byernes klimaindsats i dag sted i aben
opposition til centralregeringens klimaskepsis, mens eksempelvis danske by-
ers tiltag typisk koordineres med statslige aktorer ud fra en bred konsensus om
gronne vakst-strategier og klimaomstillingens nedvendighed. P4 den made er
det tydeligt, at byers klimatiltag bade formes af nationale rammevilkar og af
den transnationale cirkulation af by-professionel viden om tekniske tiltag.

SAMFUNDS@KONOMEN 4/2019

80

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Generelt set viser kortlegninger pa bade nordamerikansk og europaisk ni-
veau, at storbyer har haft tendens til at prioritere klima-afveergning hejere end
tilpasning, selv om mange byer som antydet er begyndt at teenke de to ind-
satstyper taettere sammen de senere ar (Lee et al. 2019). Interessant nok finder
man en tilsvarende prioriteringsprofil ogsa blandt en rekke betydningsfulde
verdenshavnebyer i Europa og Ostasien, hvor truslerne fra havvandstands-
stigning og stormfloder ellers er prasente og kalder pa store investeringer i
klimasikring (Blok & Tschétschel 2015). Enkelte havnebyer har dog efterhan-
den markeret sig som globale klimatilpasnings-hovedstader, anfort af hol-
landske Rotterdam, hvor store dele af byen ligger mere end otte meter under
havoverfladen. Herfra eksporteres professionel ekspertise i vand- og klima-
handtering til andre dele af verden, herunder New Orleans efter Katrina-ka-
tastrofen i 2005 og oversvemningsramte storbyer i Sydestasien som Bangkok
(Blok 2019).

Tilsammen manifesterer disse tendenser sig i en karakteristisk klima- og bze-
redygtighedspolitik i mange vestlige storbyer, der bestar i en blanding af "gra”
teknologisk dominerede og “grenne” vegetations- og beplantningsbaserede
tiltag (Wachsmuth & Angelo 2018). Serligt behovet for klimatilpasning har
her frembragt nye planlaegningsideer, hvor beplantede arealer og overflader
i byen, der kan tilbageholde og kanalisere overskudsvand, nu ses som en ve-
sentlig del af byens infrastruktur, som sakaldt gren-bla infrastruktur. Som of-
test ses de "gra” og "grenne” klima- og baeredygtighedsindsatser som komple-
mentere til hinanden; men der er ogsa tilfalde, hvor de to hensyn havner i
indbyrdes konflikt. Det viste balladen om Amager Fzlled i Kebenhavn i 2017:
her enskede kommunen at bygge CO,-venlige boliger pa en mindre del af
feelleden, men blev modt af massive folkelige protester, som pakaldte sig ste-
dets natur- og biodiversitetsmessige kvaliteter. Eksemplet illustrerer, hvordan
beredygtig og klimavenlig byudvikling har karakter af forhandlet kompromis
mellem mange hensyn.

I en dansk kontekst er det langt fra kun Kebenhavn, der er langt fremme med
indsatsen for en mere klimavenlig byudvikling. Senest er by-professionelle fra
C40-netveerket gaet sammen med Realdania og den greonne taeenketank Con-
cito i det sakaldte DK2020-projekt, hvor 20 danske kommuner vil fa teknisk
assistance til at opdatere deres klimaarbejde, saledes at det lever op til C40-by-
ernes standarder om at bidrage proportionalt til Paris-aftalens 1,5-graders
malsetning. Her deltager blandt andet kommuner som Lejre, Samso, Son-
derborg og Aarhus, hvor klimaomstillingsarbejdet allerede er fremskredent.
Herudover deltager byer som Koge og Vejle, hvis indsats for klimatilpasning
og -sikring allerede har opnaet anerkendelse, Vejles som led i et internationalt
by-netveerk for 100 klima-resiliente byer finansieret af Rockefeller-fonden.
Overordnet kan man sige, at danske byer i europzisk og globalt perspektiv er
ganske fremskredne i deres klimaomstillingsindsatser, om end der udestar en
endnu sterre udfordring over det kommende arti, hvis bidraget til Paris-afta-
len skal indfries.
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Denne situation ber, som allerede antydet, ses i lyset af den indsats der er
foregaet bredere pa det miljo- og baeredygtighedsmaessige felt i Danmark gen-
nem de seneste 30-40 ar, og som er skabt i samspil mellem lokale og nationale
indsatser blandt professionelle, myndigheder, civilsamfund og industri. Dan-
mark herer her til de lande i verden, hvor den sakaldte gkologiske moderni-
sering af samfundet er mest fremskreden - som manifesteret ikke mindst i
de vindmeller, der symboliserer den allerede vidtgdende klimaomstilling af
energisektoren (Wettergren & Soneryd 2017). Danske kommuner har tillige
en lang tradition for aktivt at stotte op om FN’s arbejde for beeredygtig udvik-
ling, hvilket konkret manifesteres i landets mange Lokale Agenda 21-centre.
Det er i hoj grad denne type sakaldt stiatheengighed i det nationale institutio-
nelle miljoarbejde, som har lagt kimen til danske byers aktive, klimapolitiske
tilgang og til den anerkendelse, som danske byers klimaindsats hester inter-
nationalt.

Fokuseringen pa beredygtige byudviklingsstrategier har dog ikke veeret uden

omkostninger. I takt med, at baere- og levedygtighed er blevet til nye parame-
tre i den internationale by-konkurrence om investeringer og tiltraekning af
kobedygtige middel- og overklasser, er tidligere tiders fokusering pa social in-
Klusion, velfeerd og retfeerdighed i nordiske byer gradvist kommet under pres
(Holden et al. 2019). Generelt kan man om vestlige storbyers klima- og beere-
dygtighedsindsatser sige, at prioriteringer af de okonomiske og miljomzessige
dimensioner af baeredygtigheden har haft tendens til at ske pa bekostning af
de sociale dimensioner. Her tales i litteraturen om “gren gentrificering’, nar
investeringer i gron, klimavenlig udvikling i bykernen utilsigtet bidrager til de
prisstigninger pa boligmarkedet, som tvinger lavindkomstgrupper leengere ud
mod byens periferi (Gould & Lewis 2017). Disse tendenser genfindes ogsa i
Kebenhavn, hvis klimatilpasningstiltag vi nu ensker at se neermere pa, baseret
pa egen forskning i samspillet mellem by-professionelle, borgerne og de poli-
tisk-okonomiske rammer.

Kebenhavn: den CO,-neutrale og klimaresiliente by?

Kgbenhavns Kommune har gennem en leengere arraekke markeret og brandet
sig som en gren metropol, der arbejder serigst med klimaforandringerne og
seetter ambitiose malsetninger, bade nar det handler om afvaergning og tilpas-
ning (Blok 2012; 2019). Byen vedtog i 2009 en klimaplan, der som naevnt skal
gore Kebenhavn CO -neutral i 2025, ligesom byen siden 2012 har haft en am-
bitigs klimatilpasningsplan. Foruden C40 er Kebenhavn medlem af en reekke
andre europziske og internationale by-netverk for klima og baeredygtighed,
og byen opnaede stor international bevagenhed som vert for FN’s klimatop-
mede i 2009, hvor flere tiltag tjente til at promovere dansk klimaekspertise og
smarte by-lgsninger. Dette ogsa til trods for, at medet i interstatslig forstand
blev en skuffelse.

Flere ambitigse byudviklingsprojekter i Kebenhavn viser dog samtidig de in-
dre spandinger, der kan vare mellem by-professionelle visioner for byen og
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de gkonomisk-politiske realiteter. Et godt eksempel pa det er udviklingen i
Nordhavn. Bydelen var fra sin opstart i slut-2000erne taenkt som et gront og
bzredygtigt flagskibsprojekt, hvor en del af ambitionen var at gere bydelen
til testomrade for nye gronne teknologier, og hvor fire havvindmeller ud for
tippen af Nordhavn skulle sikre CO -neutralitet. Vindmellerne blev droppet
tidligt i projektet, blandt andet pa grund af massive beboerprotester fra de
omkringliggende kommuner (Blok & Meilvang 2015), og flere af de planlagte
testaktiviteter bliver heller ikke til noget. Fra udviklingsselskabet By & Havn,
der star for udviklingen, forklarede chetkonsulent Kirsten Ledgaard i 2015
til Ingenioren: "Nordhavn [skal] ikke vere et eksperimentarium, hvor vi far
nogle losninger, der ikke er holdbare. De kommende beboere skal vide, at de
maske nok er med pa forkanten, men de flytter ikke ind i noget, der ikke fun-
gerer, og som ikke er ekonomisk rentabelt” (Andersen 2015). I en storby, hvor
jordsalg finansierer udvikling af ny infrastruktur, og ikke mindst metroen, skal
byens gronne ambitioner afbalanceres med hensynet til kebestaerke beboere.

Nar det geelder klimatilpasning, har man i Kebenhavn oplevet, at udefrakom-
mende klimabegivenheder kan pévirke planleegningen og accelerere udvik-
lingen af nye lesninger (Madsen et al. 2019). Skybruddet i Kebenhavn i 2011,
der fulgte to andre storre skybrud i 2007 og 2010, var helt afgorende for at
saette problemerne med oget regn som folge af klimaforandringerne pa dags-
ordenen. Klimatilpasningsplanen, der fulgte efter skybruddet, rummer hele
300 projekter, der skal tilpasse byen til egede regnmaengder. Byen opdeles
her i 7 vand-oplande, og tilgangen er, at regn skal handteres i sterst muligt
omfang pa terren i grenne overfladesystemer. Det betyder konkret, at inve-
steringerne i oget spildevandsinfrastruktur ogsa skal gere byen gronnere og
skabe rekreative omrader for byens borgere. Denne tilgang til klima-relateret
regnvandshandtering betegnes i feltet som “klimatilpasning med merverdi’,
idet mervardien som tidligere antydet forstds som de grenne og de sociale
aspekter af projekterne (Meilvang & Blok 2019). Tilgangen er blandt andet
udviklet i det tveergdende netveerk Vand I Byer, som bestar af professionelle,
universitetsforskere og kommunale og statslige aktorer.

Det steerke fokus pa nye gren-bla infrastrukturlesninger, sasom overfladeba-
seret regnvandshandtering, kraever nye professionelle arbejdsgange og evner
til at navigere under usikre rammevilkar. Hvor regnvand, der ledes under
jorden i kloakker, siden slutningen af 1800-tallet har veeret et omrade fuld-
steendig monopoliseret af ingeniorer og udfert af forsyningerne, betyder de
nye overflade-baserede tilgange, hvor vandet skal tilfore byen nye rekreative
veerdier, at landskabsarkitekter og byplanleggere kommer til at spille en ny
og vigtigere rolle (Meilvang 2019). Samtidig far kommunerne en mere aktiv
plads i handteringen af regnvand, fordi alt vand pa overfladen af byen er de-
res ansvar, mens alt under jorden er forsyningernes. En ny made at handtere
regnvand pa resulterer derfor i nye inter-professionelle og inter-organisatori-
ske samarbejdskonstellationer, som ogsa rejser sporgsmal om tilpasning af de
juridiske og ekonomiske rammer, som endnu ikke er faldet pa plads. Mange
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professionelle oplever her, at rammerne ikke helt levner mulighed for opti-
male lgsninger (Madsen et al. 2019).

Planleegningen af klimatilpasning folger den generelle tendens i byplanleg-
ning til at inddrage borgerne mere aktivt i processerne end tidligere (Meil-
vang et al. 2018). I flere tilpasningsprojekter spiller borgerinddragelse tilmed
en helt afgorende rolle, fordi en stor del af regnvandet falder pa private grunde.
En ingenier fra en storre dansk by forteller om borgernes rolle:

“Hvis losningen er, at vi skal have alt regnvandet ud [af kloakken], jamen
sd sidder borgerne altsa pa to tredjedele af losningen, det offentlige sidder
pa den sidste tredjedel. Sa vi kan ikke nojes med bare at tage vejene ud og
sd sige: "Nd, men sd har vi gjort, hvad vi kunne, og det var da cergerligt,
det lykkedes ikke". Altsd, vi er nodt til at have borgerne med. Men vi kan
heller ikke bare leegge hele problemet over pa borgerne og sige: "Nu skal
I'; eller tvinge dem til at koble fra, eller give dem pdbud og sadan noget,
uden ogsd at gore noget ved det. S der er nodt til at veere sadan en samlet
losning egentlig, for at vi skal nd helt i mal” (interview, forfatter).

Borgerne inddrages hermed til tider meget konkret i klimatilpasningslesnin-
gerne, men de inddrages ogsa i projekter, hvor de ikke decideret skal atkoble
deres vand fra kloakkerne. I et storre kebenhavnsk projekt, hvor borgerne har
veret meget involverede, forteller to landskabsarkitekter:

"De indgar ligesom sddan en aktor, altsd pa lige fod. De er jo ikke profes-
sionelle, men det er de blevet lidt efterhdnden, fordi det [projektet] har
varet sd lang tid [... ] De er ikke eksperter pa landskab eller klimatilpas-
ning, men de er eksperter i det sted, kan man sige. I kraft af at de bor der,
har boet der i mange dr eller har born, der gar i skole der” (interview,

Sforfatter).

De professionelle inddrager altsa borgerne i planlegningen af projekterne,
fordi de er “eksperter” pa stedet. I andre projekter inddrages borgerne, for
eksempel skolebern, i anleggelsen af projekterne, idet de planter stauder og
leegger log i regnvandsbedene sammen med landskabsarkitekterne. I de store
klimatilpasningsprojekter taler de professionelle saledes generelt om, hvordan
kommunikation til og med borgerne fylder meget mere end i ’traditionelle’
regnvandsprojekter.

Fordi der stadig mangler standardlesninger pa mange aspekter af at aflede
regnvand pé overfladen, kan projekterne vere svere at planlegge fra start
til slut, og meget kan andre sig undervejs (Meilvang 2019). De juridiske og
okonomisk-politiske rammevilkar er nye og uafprevede, og samtidig sendrer
de sig hele tiden. Det kan vaere svart at navigere i for alle involverede aktorer,
ogsa de professionelle. Selvom det er juridisk bestemt, hvad kommunen og
forsyningen hver isaeer ma betale i et klimatilpasningsprojekt, atheenger det
ofte af den helt konkrete vurdering: hvis et trae er en del af et regnvandsbed,
ma forsyningen betale det, hvis det er forskennelse, skal kommunen. De kon-
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krete vurderinger kan halvvejs inde @endre projektet drastisk, og derfor bestar
en del af de professionelles opgave ogsa i at formidle disse @endringer til bor-
gerne. En ansat pa en landskabsarkitekttegnestue fortaeller, at hun prever at
“gore det lidt gennemskueligt, sddan hvad det er der sker fra et borgermede til
det naeste, og hvordan tingene bliver taget med videre, og hvorfor nogle ting
ikke bliver taget med videre”

Disse indsigter i den konkret praksis omkring planleegning og implementering
af klimatilpasning i Kebenhavn tegner dermed et generelt monster, der viser,
at arbejdet hen i retning af den CO,-neutrale og klima-resiliente by handler
om meget mere end nye, teknologiske lasninger. Det handler i lige sa hoj grad
om de nye arbejdsgange, normer, institutioner og forhandlinger, der opstar i
samspillet mellem flere grupper af by-professionelle aktorer, borgerne med
deres onsker og behov og de juridiske, skonomiske og politiske rammer for
byudviklingen, som selv ma justeres eller @ndres undervejs. Byers kapacitet
til at drive klima- og baeredygtighedsomstillingen fremad handler derfor i hgj
grad om deres evne til at sikre dette samspil pa mader, der fremmer faglighed
og demokratisk inddragelse, og som samtidig sikrer abenhed om de svaere
afvejninger og dilemmaer, som uvagerligt vil opsta.

Konklusion: nzeste skridt for den klimavenlige by?

Vi har i denne artikel argumenteret for og segt at illustrere, at der er gode
grunde i savel forskning som erfaring til det forhold, at verdens storbyer gen-
nem de seneste 15-20 ar har opnéet en stadig storre plads og opmerksomhed
som centre for lokal og global klimahandling og —politik. Det sker i erkendelse
af byernes store medansvar for klima-problemernes omfang, og det sker tillige
pa baggrund af den erkendelse, at det nationalstatsbaserede FN-spor synes
langt fra at leve op til egne forpligtelser, inkarneret i Paris-aftalens mélsaetning
om at holde opvarmningen under 1,5 grader. Selvom mange byer her synes
bade mere ambitiose og mere kapable i deres klimaomstilling end nationalsta-
terne, sa er det dog samtidig stadig sddan, at ogsa byerne forst nu for alvor skal
til at levere pa Paris-malsatningerne. I en dansk kontekst, hvor energiomstil-
lingen allerede er fremskreden, vil disse skridt ikke mindst handle om elbiler,
kollektiv trafik, fodevarer, forbrug og gren-bla infrastrukturer til tilpasning.

I den sammenhang har vi mere specifikt argumenteret for, at byers kapaci-
tet til disse omstillingsprocesser i hoj grad formes i samspillet mellem byens
okonomisk-politiske og juridiske rammer, borgernes ensker og behov og en
raekke by-professionelle gruppers evne til og mulighed for at mediere nye,
kollektive lesninger. Seerligt har vi betonet det forhold, at ingenierer, arki-
tekter, byplanleeggere og andre by-professionelle spiller helt afgorende, men i
den offentlig-politiske samtale ofte lidt oversete, roller nar det handler om at
mediere mellem teknisk nytenkning og demokratisk forankring i baeredygtig
byudvikling. Det fremadrettede arbejde med den klimavenlige by ber derfor
i hoj grad fokusere pa opbygning og styrkelse af de arbejdsgange og instituti-
oner, der fremmer og sikrer et fagligt solidt og demokratisk forankret samspil
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pa tveers af administrative enheder og niveauer. Her har vi samtidig segt at
vise, at visse baeredygtighedsverdier, herunder ikke mindst knyttet til sociale
hensyn, har haft tendens til at blive klemt i de hidtidige, grenne udviklings-
modeller i en by som Kgbenhavn.

Mere alment kan det undre, at der end ikke i en by som Kgbenhavn, der ellers
om nogen prages af stor folkelig opbakning til klimavenlighed, hej professio-
nel kapacitet og bred politisk vilje, kan siges at paga en egentlig, bredt forank-
ret offentlig debat om retning, ambition og styrende vaerdier for fremtidens
beeredygtige byudvikling. Om noget har striden om Amager Falled og den
ovrige natur i byen vaeret med til at blotleegge de indre spaendinger, som prae-
ger baeredygtighedsteenkningen, og som nedvendigger en vedvarende debat
om, hvordan denne abstrakte vaerdi skal blive til konkret, levet virkelighed.
Det geelder ogsa, og ikke mindst, nar det kommer til det ansvar som velha-
vende danske byer kan siges at have for at modvirke de globale uligheder, som
ellers vokser i takt med at klimaproblemerne rammer hardere i det Globale
Syd. Her vil nye typer af demokratiske tiltag, fra heringer og workshops til
borgerinvolverende budgetstyring og egentlige borgerting med lovforbere-
dende mandat, som alle kan sikre styrket dialog mellem by-professionelle,
borgere og politikere, veere relevante for danske (og andre) byer at overveje i

den nzrmeste fremtid, i takt med at klimaambitionerne oges.
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Med regeringens udspil om at ege klimabistanden til udviklingslandene, og
de danske pensionskassers beslutning om at dedikere 350 milliarder til den
gronne omstilling, er der fokus pa den finansielle side af klimaomstillingen.
Kort fortalt kreever omstillingen til et lavemissionssamfund at finansielle
stromme @ndres, sa der flyder penge til investering i vedvarende energi, infra-
struktur til elbiler, mere energieftektive produkter, forskning, etc. P4 samme
made kreever tilpasningen til de uundgaelige klimaforandringer investering i
fx klimasikrede transportnetvaerk, kloakering og bygninger. Teknologisk in-
novation er vigtig, men for at nye teknologier skal blive anvendt i tilstrackke-
ligt omfang, kraever det finansiering. Det galder bade globalt og i Danmark.
Og den finansiering kommer p.t. og i fremtiden fra bade offentlige og private
kilder.

En enkelt og stadigt mere populer lesning i forhold til at drive klimaomstil-
lingen er at sette en pris pa udledningerne gennem en CO -skat eller et kvo-
tehandelssystem, sadan at udlederne far et gkonomisk incitament til at skeere
ned pa deres udledninger (Pigou 1932; Coase 1960). I Danmark, EU og en
del andre lande fra alle dele af verden har man indfert sddanne skatter og kvo-
tehandelssystemer. Men reelt deekker de "kun” 20 % af de globale udslip, og
lider under, at cirka halvdelen af priserne i dag er under 10 dollars/ton (World
Bank, Ecofys and Vivid Economics 2019). Til sammenligning vurderer the
High-Level Commission on Carbon Prices (2017), at prisen i 2020 skulle ligge
mellem 40 og 80 dollars/ton og daekke samtlige udslip, et prisniveau der gel-
der for mindre end fem procent af de globale udslip. Det er med andre ord
ikke politisk realistisk, at prisseetning gennem skatter og kvotehandel nar en
deekningsgrad og et niveau, der alene er tilstreekkeligt til at drive omstillingen.

Selvom @ndring af de finansielle stromme er en nedvendig forudsatning for
omstillingen til et klimavenligt samfund, er det ikke en tilstraekkelig forudszet-
ning. Adferdsaendringer som det at kore mindre i bil, flyve mindre og spise
mindre kod er samlet set nodvendige og kan ikke drives af klimafinansiering.
Men klimafinansiering kan gere dem lettere, fx ved at investere i offentlig
transport og mulighed for samkersel. Spergsmélet er, hvordan de finansielle
stromme @ndres. Denne artikel er et forseg pa at give en introduktion til de
forskellige typer klimafinansiering, og hvordan de politiske beslutninger man
treefter inden for en strom, kan pavirke andre, storre og mere betydningsfulde
stromme. Fokus er pa den politiske dimension, fordi det er politiske beslut-
ninger, der skaber rammerne for investorernes beslutninger. Selvom private
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beslutninger som pensionskassernes 350 milliarders investering i den grenne
omstilling og flere private investorers beslutninger om at undga investering i
olie, kul og gas er vasentlige, kommer politiske beslutninger til at vaere afgo-
rende. Hvis man opstiller de forskellige typer af klimafinansiering i forhold til
hinanden, kan man se dem som koncentriske cirkler, hvor de inderste cirkler
er mindre end de yderste, men hvor cirklerne ogsa pavirker hinanden. Den
yderste cirkel, finansiering, der har en negativ pavirkning af klimaet, som for
eksempel subsidier til udvinding af olie, kul og gas, er maske pt den vigtigste
form for finansiering.

Klimafinansierings fire cirkler

Den internationale klimabistand

Inderst er klimafinansiering forstaet som offentlige overforsler fra de indu-
strialiserede lande til udviklingslandene, som ogsa omtales som klimabistand.
Det er denne slags penge, som regeringen og dens stottepartier har oget i den
nye finanslov. Konkret anslas de at udgere ca. 56 milliarder dollars i 2016, in-
klusiv finansiering bade gennem bi- og multilaterale institutioner (UNFCCC
Standing Committee on Finance 2018). Disse penge er vigtige i forhold til
at pavirke klimaomstillingen i udviklingslandene, men ogsa som loftestang
i forhold til private investeringer (mere om dette under diskussionen af den
tredje cirkel) og som en del af forhandlingerne i under FN’s Klimakonvention
(UNFCCC). Angaende det sidste aftalte man ved COP15 i Kebenhavn i 2009
at de industrialiserede lande skulle mobilisere 100 milliarder dollars til tiltag
i udviklingslandene arligt i 2020 fra offentlige og private kilder. Det var en
del af en aftale, hvor udviklingslandene til gengeld for forste gang lovede at
iveerksaette tiltag for at nedbringe deres udslip. Det samme gjorde de industri-
aliserede lande, men det gjorde de allerede i Kyoto-protokollen fra 1997. I Pa-
ris-aftalen fra 2015 forpligtede bade industrialiserede og udviklingslande sig
pa reduktionstiltag frem til 2025, og de industrialiserede lande forpligtede sig
pa at mobilisere klimafinansiering pa over 100 milliarder dollars arligt efter
2025. Neeste ar bliver saledes et vigtigt ar i forhold til, om 100 milliarder-malet
fra COP15 er blevet naet, men der er uenighed mellem industrialiserede lande
og udviklingslandene om, hvilke private penge der skal telles med, og hvor-
dan man sikrer penge til de fattigste og mest sarbare udviklingslande.
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Figur 1: De forskellige typer klimafinansiering

Int. klima

bistand

For udviklingslandene er den offentlige klimafinansiering ikke kun et sporgs-
mal om at katalysere klimaomstillingen, men ogsa et spergsmal om kompen-
sation for klimaforandringer hovedsageligt skabt af de rige lande og ekono-
misk stotte til at folge en anden, mere klimavenlig vej til velstand end den de
industrialiserede lande har fulgt. De er ogsa utilfredse med, at pengene til kli-
mabistanden daekkes over udviklingsbistanden, fordi de mener, at de samme
penge reelt bruges til at opfylde loftet om 0,7 % af BNI i udviklingsbistand og
100 milliarder i klimafinansiering. Derfor betyder - i mange udviklingslan-
des ojne - at en egning af klimabistanden indenfor udviklingsbistanden, der
ikke modsvares af en tilsvarende ogning af udviklingsbistanden, at man tager
penge fra dem der skulle have modtaget udviklingsbistanden og giver den i kli-
mabistand (Weikmans & Roberts 2017). Det er ogsa den kritik, som NGO'er
har rejst af regeringens ogning af klimabistanden. Denne utilfredshed med
niveauet for de industrialiserede landes klimabistand pévirker udviklingslan-
denes vilje til at reducere egne udslip. Omvendt vil de industrialiserede lan-
des regeringer gerne have kontrol med klimabistand de leverer, for at kunne
fordele dem efter egne prioriteter, lige fra kvinders rettigheder og undga kor-
ruption over at lofte mest mulig privat finansiering til at begunstige allierede
lande og eget erhvervsliv (Weiler et al 2018). Klimabistanden allokeres i et
fragmenteret system uden decideret overordnet styring (Pickering, Betzold &
Skovgaard 2017). Bortset fra enkelte fonde som FN’s Grenne Klimafond (be-
sluttet ved COP15) har udviklingslandene begranset mulighed for at pavirke
hvilke lande og hvilke typer projekter der modtager klimafinansiering. Og de
industrialiserede lande treefter beslutningerne om fordelingen af klimabistand
individuelt med relativt lille grad af koordinering (Lundsgaarde, Dupuy &

SAMFUNDS@KONOMEN 4/2019

920

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Persson 2018). Alt i alt mindsker fragmenteringen muligheden for at sende et
samlet signal til de private investorer.

Den nationale offentlige klimafinansiering

Den naste cirkel bestar af offentlige midler generelt, dvs. bade brugt inden-
for landets graenser og leveret som klimabistand. Generelt er den klimafinan-
siering regeringer anvender indenrigs langt storre end hvad der leveres som
klimabistand. Pa globalt plan udgjorde national offentlig finansiering (bade
indenfor industrialiserede og udviklingslande) i 2016 mere end 130 milliarder
dollars (Climate Policy Initiative 2018). Disse penge gar blandt andet til infra-
struktur (fx ladestationer til elbiler), forskning, vedvarende energi og klimatil-
pasning. Hvis man skal nd klimamalene for 2030 og 2050, iser det ambitiose
danske 70-procentsmal, kreever det at denne finansiering skaleres op. Selvom
prisen pa vedvarende energi falder drastisk og behovet for subsidier til sddan
energi bliver mindre (pa langt sigt nok unedvendig i de fleste tilfeelde), er der
forsat behov for investering i opbevaring af vedvarende energi (der athaenger
af solskin, vind o0.l.), el til varme og transport, for ikke at tale om reduktioner
udenfor elsektoren og klimatilpasning. I endnu hejere grad end den internati-
onale klimabistand bliver denne finansiering afgjort nationalt med meget lille
grad af koordinering landene imellem.

Et vigtigt spergsmal der bliver afgjort nationalt er, hvor pengene skal komme
fra. Selv om det pa den lange bane bedre kan betale sig at investere for at
mindske klimaforandringerne end at lade sta til (Stern 2006), skal der stadig
findes penge pa den korte bane. De kan kort fortalt enten hentes ved at tage
pengene fra andre offentlige udgifter, indfere en pris pa CO_-udslip eller oge
andre skatter. Ingen af de muligheder er ukontroversielle. Fra forskellige sider
har man argumenteret for at gere finanspolitikken "gron” pa bade indtaegts-
og udgiftssiden (UNEP 2011; Terton et al 2015; Edenhofer 2017), dvs. bade
anvende offentlige udgifter og skatter til at promovere et klimavenligt sam-
fund. Selvom dette giver god mening, kan det vaere svert at indfere i praksis.
I takt med at flere lande indforer CO,-skatter og kvotehandel, moder sidanne
skatter ofte modstand, som de Gule Vestes reaktion pa egede COz—skatter i
Frankrig viste.

Den private finansiering til klimaformal

Den tredje cirkel er privat finansiering til klimatiltag, og er langt storre end
de forrige to. Pa globalt plan er sddanne investeringer blevet anslaet til at ud-
gore 230 milliarder dollars i 2016 (Climate Policy Initiative 2018), selv om
det er sveert at indhente preecise data i forhold til sddanne investeringer og
de faktiske tal kan vere hojere. Selvom meget af denne finansiering foregar
uden offentlig involvering, er offentlig involvering vigtig indenfor en rekke
omrader, seerligt hvor private investorer anser risikoen for at veere hoj eller til-
bagebetalingsperioden for at vaere lang. Det geelder blandt andet investeringer
i udviklingslandene og/eller i nye teknologier der ikke er fuldt udviklede eller
konkurrencedygtige. Her kan offentlige midler anvendes til at stille garantier,
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at lane penge til en lavere rente end private langivere, osv. Klimabistand, ka-
naliseret bilateralt eller gennem udviklingsbanker som Verdensbanken eller
fonde som den Grenne Klimafond spiller allerede en vesentlig rolle i den
sammenhzng i udviklingslande. CO,-skatter og subsidier til for eksempel el-
biler eller infrastruktur til vedvarende energi kan ogsa veere med til at give
investorer et signal om hvad omkostningerne ved at investere i fossil vis-a-vis
vedvarende energi vil vere pa leengere sigt. P4 den made kan offentlige be-
slutninger der drejer sig om beleb i milliard-klassen spille en afgerende rolle
i forhold til at flytte belob i billion-klassen fra ikke-beeredygtige investeringer
til klimavenlige investeringer (Hansen et al. 2017). FN’s Klimapanel (2018)
vurderer at for at holde de globale temperaturstigninger inden for 1,5 gra-
der kraever det investeringer pa omkring 2,4 billioner arligt alene inden for
energisektoren, og altsa ikke medregnet investeringer i klimareduktioner for
eksempel indenfor landbrug eller i klimatilpasning.

Den sorte finansiering

Endeligt er der den fjerde cirkel, som udgeres af den finansiering der pavirker
klimaet negativt. Det er investeringer og forskning i udvinding af olie, kul
og gas, subsidier til disse fossile breendstoffer, osv. Man kalder det ofte "sort”
finansiering i modsaetning til den "grenne” finansiering, der pavirker klimaet
positivt. Denne cirkel repraesenterer pa globalt plan en sterre sum end de
tre ovrige, bade nar det geelder offentlig og privat finansiering. For eksempel
anslar det Internationale Energiagentur (IEA) og OECD, at subsidierne til
fossile braendstoffer i 76 lande udgjorde 373 milliarder dollars i 2015' (IEA
& OECD 2018), mens subsidier til vedvarende energi udgjorde 150 milliar-
der (IEA 2016). IEA og OECD’s estimat medregner ikke den stotte, der gives
over udviklingsbistanden (inklusiv de multilaterale udviklingsbanker som
Verdensbanken) til fossile breendstoffer, bl.a. olie-indvending og kulkraft-
vaerker. For eksempel har Verdensbanken og den Afrikanske Udviklingsbank
lant penge til bygningen af, hvad der vil blive verdens sterste kulkraftverk i
Sydafrika. Men mange ting har sendret sig, siden de to udviklingsbanker be-
sluttede at lane penge til projektet, og Verdensbanken vil ikke laengere lane
penge til kulkraftveerker og andre fossile projekter. Reelt laner Verdensban-
ken stadig penge til olie- og gasprojekter, som for eksempel olieraffinaderier,
men nye lan til kulkraftveerker vil ikke blive godkendt. Nar det drejer sig om
privat finansiering, har kul ogsa faet sveerere ved at skaffe finansiering. For ek-
sempel har mineselskabet Adani indtil videre ikke lykkedes at rejse kapital til
sin planlagte kulmine i Queensland i Australien, som vil veere blandt verdens
storste. Bankerne har afvist at lane penge, da de anser projektet for at vere for
risikabelt (da den fremtidige eftersporgsel efter kul er usikker), pa trods af at
provinsregeringen i Queensland har lovet at finansiere jernbane m.m. mellem
minen og udskibshavnen.

Den fjerde cirkel er ikke bare storst, den er ogsa afgerende for omstillingen til
klimavenlige samfund (Skovgaard & van Asselt 2019). Et konservativt esti-
mat (Jewell et al. 2018) siger, at flerner man de offentlige subsidier til fossile
breendstoffer, vil man opna en reduktion svarende til en fjerdedel af malene
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under Paris-aftalen. Derudover er der muligheden for at anvende de penge,
man sparer til klimatiltag som investeringer i vedvarende energi (Jakob & Hi-
laire 2015; Schmidt et al. 2017). Men finansieringen af fossile braendstoffer
har ogsa andre vigtige konsekvenser: For det forste er den med til at lase ver-
den fast i en infrastruktur baseret pa fossile breendstoffer. Nar kul- og gaskraft-
vaerker forst er bygget, kan det bedst betale sig at lade dem fortszette, indtil
de er udtjente, hvilket er 30-50 ar eller leengere. For det andet er den slags
finansiering med til at opretholde bestemte magtstrukturer, for eksempel ved
at stotte den fossile industri (Newell & Johnstone 2018). Kulminearbejdere
og olieindustri i USA kaemper mod enhver form for klimaregulering, men
deres indflydelse ville vaere mindre, hvis ikke de modtog milliarder af dollars i
subsidier fra forbunds- og delstater. Med andre ord ger den sorte finansiering
det sveerere at bryde ud af det fossile samfunds strukturer og omstille sig til et
klimavenligt samfund. Reelt udger det at undlade at traefte en beslutning ogsa
en form for beslutning i denne sammenhang. Valger man for eksempel at
fortsaette med galdende retningslinjer for lan eller stotte til fossile breendstof-
fer, bliver resultatet, at man understotter det fossile samfund. Selv nar prisen
pa vedvarende energi falder sa meget, at subsidier i princippet ikke leengere
er nodvendige, far man ikke konkurrence pa lige vilkér, hvis subsidierne til
fossile breendstoffer fortsetter. Reelt er der allerede nu tegn pa, at det politiske
pres for flere fossile subsidier oges, nar andre teknologier bliver mere rentable.
Det er blandt andet tilfeeldet i USA, hvor den treengte kulindustri presser pa
for mere statsstotte.

Konklusion

Den overstaende gennemgang har argumenteret for, at det er sveert at adressere
én cirkel uden ogsa at adressere de andre. Hvad man ger med af milliarder af
offentlige kroner, kan have stor betydning for, hvordan billioner af (offentlige
sa vel som private) kroner bliver anvendt. Vigtigst af alt er, at virkningen af fi-
nansieringen af reduktion af udslip bliver mindsket, hvis man samtidigt giver
penge der oger udslip. Selv i tilfeelde af, at energi fra vedvarende energi bliver
billigere end energi fra fossile breendstoffer, kan subsidier til sidstnaevnte op-
retholde deres dominerende position. Politiske beslutninger, herunder ogsa
ikke-beslutninger, har afgerende betydning. Og de politiske beslutninger bli-
ver pavirket af en raekke faktorer, inklusiv hvad der opfattes som retfeerdigt, og
etablerede magtstrukturer som den fossile industris indflydelse.
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1. IMF (2019) definerer subsidier til fossile braendstoffer som fraveeret af prisseet-
ning af sociale omkostninger, en langt mere vidtraekkende definition af disse
subsidier, og nar frem til at subsidier findes i stort set alle lande og globalt set
udger 5.200 milliarder dollars, svarende 35.000 milliarder kroner eller 16 gange
Danmarks bruttonationalprodukt. | Danmark var der ifglge IMF (2015) i 2013
subsidier pa 5,8 milliarder dollars eller knap 40 milliarder kroner.
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The case for building climate

reporting into financial accounting

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

For mitigation efforts against climate breakdown to be effective they need to bring in the private sector
in a meaningful way. Current standards for financial reporting for commercial organizations focus

on the interests of capital suppliers to the exclusion of other stakeholders and civil society. These
Stakeholders include the suppliers of capital, trading partners, employees, regulators, tax authorities,
and civil society. So far initiatives to include environmental and social costs have been additive

rather than substantive. In this think piece we offer a radical proposal in the form of sustainable

cost accounting (SCA). As a standard SCA would build on existing accounting principles to require
commercial organizations to report on how they will manage the costs of becoming net carbon zero
compliant. SCA does not include carbon pricing or the cost of offsets. It would require the commercial
organization to establish the costs of the transition to carbon neutrality. Regulatory requirements,
enmeshment in transnational standards, and adequate auditing would implement SCA. If SCA was
mandatory and comprehensively applied it would take a significant step in bringing business onside in
addressing climate breakdown.

1. Introduction

There is a crisis created by global warming.' It is now acknowledged science
that this has been created by human activity, largely as a consequence of the
burning of fossil fuels, much of which has been undertaken in the course of
commercial activity. Despite this, many of the calls for social, economic and
environmental reform, such as those described as the Green New Deal, have
very little at all to say about how private sector commercial activity will be
impacted by the transition to a net zero carbon economy that they propose. RICHARD MURPHY®
In this think piece we suggest that sustainable cost accounting (SCA) might
provide a mechanism to address this deficiency by integrating the impact of
climate change into the financial statements of major commercial organisa-
tions.

2. Background

At present very few commercial organisations recognise the cost of global 4
heating in their financial statements. This is because the International Finan- ‘\
cial Reporting Standard Foundation (IFRSF), who are responsible for setting LEONARD
the reporting standards used by almost all major corporations in the Euro- SEABROOKE’
pean Union and more than 90 other countries,’ suggest that the general pur-

pose financial statements prepared using their standards must only meet the

information needs of the suppliers of capital to a company for the purpose of

assisting them in their decision-making on whether to engage with the report-

ing entity, or not. All other uses of data and users of financial statements are
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incidental, in the opinion of the IFRSF, to this purpose and, as such, are effec-
tively excluded from consideration (IFRS 2018a para 1.2 and para 1.10, IFRS
2018b). The consequence has been the growth in what was once called corpo-
rate social responsibility (CSR) reporting and what is now more commonly
called environmental, social and governance (ESG) reporting (Thistlethwaite
2011; Murphy & McGrath 2013).

With regard to environmental reporting, the latest and now most widespread
form of reporting has been promoted by the Task Force on Climate-related Fi-
nancial Disclosures (TCFD 2017). Launched by the Financial Stability Board
of the Bank for International Settlements in 2017, around 80% of world's larg-
est corporations have now signed up to TCFD standards but fewer than 25%
of these provide any meaningful range of reporting, as yet. As a result, Carney
(2019) has suggested is that the voluntary TCFD approach might not be a sus-
tainable model for climate change reporting. We suggest that climate change
reporting should now be fully integrated into financial reporting and not be
incidental or ancillary to it.

3. For whose benefit changed is required

The TCFD has made clear that it has accepted the IFRSF view that financial
reporting should be for the benefit of the suppliers of capital to a company
(TCFD 2017). We disagree. The proposal that we make here is radical. Build-
ing on the ground-breaking and world-leading, for the time, opinion on the
purpose of accounting of the UK-based Accounting Standards Steering Com-
mittee published in 1975 (ASSC 1975) we suggest that there are at least six
clearly identifiable groups of stakeholders with interest in the financial report-
ing of every reporting entity:

The suppliers of capital to a reporting entity;
The reporting entity’s trading partners;

Its employees;

[ts regulators;

Its tax authorities;

AR S o

All within civil society with whom it interacts.

This approach contrasts quite profoundly with that of the IFRSF, whose sug-
gestion that accounting be solely concerned with the information needs of
the suppliers of capital to a company reflects the prevailing economic narra-
tive of the last forty years. Our suggestion is, however, timely. The US-based
Business Round Table, comprising the CEOs of most major US corporations,*
announced in August 2019 that it was changing its mind on what it considers
the primary purpose of a corporation. Since 1978 it has said that this purpose
had been to maximise profits. It now considers that corporate relationships
with customers, suppliers, employees, and communities are as important as
meeting the needs of the suppliers of capital to a company (BRT 2019). In
addition, the European Parliament reaffirmed its own commitment to coun-
try-by-country reporting for tax, which embraces this logic, in October 2019,
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voting to adopt that form of public accounting for multinational corporations
by a margin of 572 to 42 during that month.> Our approach may be radical,
but it reflects changing thinking in the business and political arenas: it is ac-
counting that is out of step.

Adoption of this broad-based approach necessarily changes the disclosure
required from any form of climate change reporting. This will require addi-
tional reporting in the case of climate change related issues on:

a. What the issues that the entity is facing are;

b. Where, geographically, those issues arise;

c. How they impact the communities that host the reporting entity’s activities
in the locations in question;

d. How the reporting entity will respond to those issues, by location;

e. How that response will impact those communities;

f. When that impact might arise.

The entity wide approach that the TCFD proposes (TCFD 2017), which is at
present commonplace in ESG reporting, would not address these stakeholder
needs. Civil society pressure has shown that the conventional consolidated
financial statements produced using IFRS reporting did not provide sufficient
information to meet stakeholders’ needs on taxation issues (Murphy 2003,
Cobham et al 2019; Seabrooke & Wigan 2016). This is now the situation for
climate change reporting. The concern of many of the stakeholders is not with
the overall impact of climate change on the entity that is reporting, but is in-
stead with the impact that the emissions that the reporting entity is creating
in the locality where they are based. The material issue for most stakeholders
of most reporting entities is, then, geographic and local. Mandatory financial
reporting on climate change, when undertaken in the public interest (as is
necessarily the case for the published, audited financial statements of a corpo-
ration), must be developed to take these issues into account.

4. The financial implications of climate change

‘Sustainable cost accounting’ can address the deficiencies in the approach of
organisations like the TCFD if imposed as an accounting standard to ensure
that it was mandatory, comprehensively applied, and audited. Sustainable cost
accounting is essentially quite straightforward, and as we note below, little
more than a development of existing accounting standards with a particu-
lar purpose in mind. It suggests that large businesses should prepare a plan
to show how they would manage their transition to being net zero carbon
emitters. This requirement is consistent with the expectation that economies
as a whole achieve this state, which many governments have now committed
to. The plan would apply to the business and its supply chain. In effect, this
would extend the demand to many smaller businesses but without requiring
accounting disclosure from them, a concept already familiar in many CSR ap-
proaches. Sustainable cost accounting requires that a precautionary principle
be applied: in other words, the plan could only rely upon those technologies
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known to exist at the time and that have been proven to work. This would
encourage the development of new technologies that might reduce the cost of
the transition to being net zero carbon at the first possible opportunity: the
accounting is in this way seen as a promoter of desired change. And for rea-
sons of stakeholder accountability already noted, the plan would have to show
where the impact of the changes would arise geographically.

This plan would have to be costed. That cost would then be included, in full,
in the accounts of the reporting entities to which sustainable cost accounting
would apply on the date that it first applied. There are three issues to note.
Firstly, this cost would not reflect the price of carbon, unlike almost any other
proposal on this issue. Nor does it include the cost of offsets. The cost is that
which the entity will have to pay to adapt its processes to be carbon neutral.
That is in internal measure of expenditure entirely under its own control. The
problem of carbon pricing that undermines other proposals on this issue is
removed as a result. Second, the cost must be provided up front or the incen-
tive to change behaviour is deferred. With an upfront provision being made
revision as a result of investment in new technology can then be measured as
a gain in future periods: the system has an incentive to improve performance
engineered into it. Third, there will be inherent uncertainty in such plans:
auditors will have to exercise prudent judgment when appraising them.

If it became apparent, as a result of this exercise, that the reporting entity
subject to sustainable cost accounting could not achieve the objective of be-
coming net zero carbon that fact would have to be noted in sustainable cost
accounting. The result would be ‘carbon insolvency’ If in this state a company
would have to also prepare a plan to restore the solvency required to become
a net zero carbon emitter by, for example, either foregoing future dividend
payments or raising additional capital. Alternatively, if neither was thought
possible because of the scale of the cost facing the company to achieve this
transition then an orderly winding up of its affairs, over time to ensure that a
fair transition could be made, might be required instead. In all cases an audit
to verify the data would be required.

These apparently radical ideas actually appear consistent with existing IFRSF
standards. For example, International Accounting Standard 36 (IAS36 2004)
on the impairment of the value of assets requires provision when ‘significant
changes with an adverse effect on the entity have taken place during the pe-
riod, or will take place in the near future, in the technological, market, eco-
nomic or legal environment in which the entity operates or in the market to
which an asset is dedicated. The impact of climate change might represent
this ‘significant change’ and so require impairment of the value of assets that
are carbon emitting. In addition, the provisions of International Accounting
Standard 1 (IAS 1 2007) requires an entity to consider whether it is a ‘going
concern, which involves appraisal of whether it can trade into the future. It
suggests that “an entity shall prepare financial statements on a going concern
basis unless management either intends to liquidate the entity or to cease trad-
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ing, or has no realistic alternative but to do so” Unless an entity can suggest
how it can meet the costs of becoming net carbon zero compliant then it fol-
lows that the current technological, market, economic and legal environment
means that it has no realistic alternative but to cease to trade. Sustainable cost
accounting requires that a company test this hypothesis, and publish the re-
sults in an audited form.

5. The consequences of Sustainable Cost Accounting

It has been suggested that the present financial reporting of many of the world’s
major corporations is incomplete because they do not take their use of natu-
ral resources into account. The result might be considerable misallocation of
resources within the world’s economies. The Bank of England has estimated
that up to US$20 trillion might be at stake as a result (Partington 2019). Sus-
tainable cost accounting addresses this very real issue. That this will have sig-
nificant consequences for many companies and those that depend upon the
dividend income that flow from them including, for example, pensions fund
(some of which have long been aware of climate change, see Hebb 2008) does
not alter this fact but restates the significance of the crisis that global heat-
ing presents. The reality that our management of long-term obligations on
existing bases is no longer possible. Sustainable cost accounting both makes
this clear and suggests how capital should be reallocated to meet needs. This
makes it a matter of significance in the current climate debate.

Noter

1. The terms climate change, global warming and global heating are used inter-
changeably in this paper, recognising that there is as yet no consistency in their
use.

2. In the interests of full disclosure it should be noted that Richard Murphy is a

director of the Corporate Accountability Network and Leonard Seabrooke is a

member of its advisory panel. The Corporate Accountability Network is actively

developing sustainable cost accounting proposals (CAN 2019a, 2019b).
https://www.ifrs.com/ifrs_fags.html#q3
https://www.businessroundtable.org/about-us/members

5. https://www.accountancydaily.co/eu-push-public-country-country-repor-
ting-multinationals

6. Corresponding author: Richard Murphy, richard.murphy@taxresearch.org.uk.
Professor of Practice in International Political Economy, City, University of Lon-
don. Visiting Professor, Anglia Ruskin University Global Sustainability Institute.
Director, Corporate Accountability Network Limited. Co-Founder, The Green New
Deal. 33 Kingsley Walk, Ely, Cambridgeshire, CB6 3BZ, United Kingdom. +44 (0)
777 552 1797

7. Professor of International Political Economy and Economic Sociology, Depart-
ment of Organization, Copenhagen Business School, Kilevej 14A, 2000 Frederiks-
berg, Denmark. Ise.ioa@cbs.dk
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Green capitalism and unjust

sustainabilities

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Climate change and other global environmental challenges are pushing societies and

political systems to critically reflect on the role of business as a problem and as a solution

to these crises. Sustainability has become a commodity itself, to be traded, bought, sold

and managed like all others. How lead firms in global value chains address sustainability
issues has become a key competitive element and a source of value creation and capture

— facilitating a process of ‘green capital accumulation’. In this article, | briefly examine

how green capitalism is leading to new forms of inequality and provide an agenda for ‘just
sustainabilities’ that can help building a social foundation for an inclusive and stable economic
and productive system operating within our environmental planetary boundaries.

In the past two decades or so, ‘green capitalism), ‘green growth) the ‘green eco-
nomy’ and the ‘circular economy’ have become popular constructs in view of
addressing climate change and other pressing environmental crises (popular
books include Esty and Winston 2009, Friedman 2009, Lovins, Lovins and
Hawken 2007, McDonough and Braungart 2010, Schwab 2017). Yet, these ap-
proaches have failed to regulate business conduct in ways that can effectively
address the climate crisis. Essentially, they have been employed to argue that
the capitalist mode of production can be leveraged to solve the pressing en-
vironmental issues that arise from its very logic. We are told that new business
models, innovation and technological progress can save the environment and
still facilitate capital accumulation and ever-lasting growth in production. In
other words, we are led to believe that green capitalism contains the seed of
salvation. However, what is needed is a different way of organizing economic
activity, one that is based on ‘just sustainabilities.

From the perspective of green capitalism, tackling ever-increasing produc-
tion and consumption is not a priority. The focus is on how technology and
new business models can improve the efficiency of resource use, instead of
decreasing the aggregate impact on the Earth and its biosphere. Efficiency in
resource use should indeed improve as income in the Global South increases
(Stern 2004), but this is likely to be more than compensated for by the aggre-
gate scale effect of higher growth. While richer economies may be demateria-
lizing, the use of energy and materials is actually moving to production facili-
ties in developing countries rather than decreasing overall (Dale, Mathai and
de Oliveira 2016). And more efficient extraction and use of natural resources
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often leads to lower prices (witness the shale revolution in oil extraction),
which can prolong and even increase fossil fuel consumption and the rate of
natural resource use.!

In other words, while green capital accumulation strategies that optimize pro-
duction and resource use are helping to lower the relative energy and material
intensity of production, they do not address the overall ecological limits to
growth because they are based on a logic of continuous expansion (Higgs
2014, Kovel 2007, Newell and Paterson 2010). To restate in slightly different
terms, technological and organizational fixes (Coe and Yeung, 2015), such
as cutting energy costs, improving packaging materials, minimizing trans-
port distances and building green brand credentials, can improve unit-level
efficiency and indeed can have important positive impacts on resource and
energy use. But this does not necessarily lead to overall reductions when ag-
gregate production and consumption continue to rise. Furthermore, lead
firms in global value chains are placing new environmental demands on their
suppliers, which comes with requests for more information on supplier cost
structures and operations (Ponte 2019). In supplier jurisdictions where regu-
latory monitoring is poor or difficult, this can lead to pro forma compliance
with buyer demands and certifications, while further limiting the actual im-
pact on environmental sustainability. When profit margins decrease for sup-
pliers (negatively affecting their economic sustainability), these demands can
also have negative rebounding effects on social sustainability - e.g. driving
suppliers to cut labour costs or worsen work conditions to recoup the extra
environmental costs.

Green capitalism and inequality

As competitive advantage becomes denationalized and increasingly shaped
by GVC dynamics, including those embedded in the management of sustai-
nability, new winners and losers arise within and across nations (Baldwin
2016, Milanovic 2016). As contemporary capitalism creates new winners (the
‘global middle class, mostly located in China and other emerging Asian coun-
tries) and new losers (the lower-middle class in richer countries and the very
poor in developing countries) (Milanovic 2016), research on production, eco-
nomic development and sustainability needs to pay particular attention to the
specific consequences for these groups.

The emergence of a global plutocracy is deleterious for tackling sustainability
challenges because global plutocrats can insulate themselves from the conse-
quences of climate change and environmental degradation. Therefore, discus-
sions on the sustainability of capitalist production need to be discussions of
power relations, inequality and social, environmental and climate justice. Yet,
in its current manifestation, ‘sustainable development’ (including much of the
UN Sustainable Development Goals construction) has been stripped of its
justice elements and has become ‘all but synonymous with “sustained eco-
nomic growth™ (Dale et al. 2016). It has embedded unfettered and apolitical
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technological optimism and sustainability consumerism. Sustainability con-
cerns, such as wildlife conservation, have become commodities to be sold and
bought like any other, sometimes transformed in ‘spectacle’ for the enjoyment
of the wealthy (Brockington 2002, Brockington, Duffy and Igoe 2012, Biis-
cher, Dressler and Fletcher 2014, Igoe 2017). Green capitalism goes hand in
hand with green and/or blue ‘grabbing’ that is operated through the exploita-
tion of land and water resources (Benjaminsen and Bryceson 2012, Fairhead,
Leach and Scoones 2012, Hill 2017) and constitutes a contemporary instance
of accumulation by dispossession (Harvey 2004). As capitalism metamorp-
hoses into green capitalism, it comes along with its financial imperatives, its
(im)moralities and its values (Asiyanbi 2017, Bracking 2012, Dempsey 2016,
Ouma, Johnson and Bigger 2018, Sullivan 2013).

‘Unjust sustainabilities’ are part and parcel of green capitalism - the dema-
terialization of production in some countries is based on increased material
extraction in others; land grabbing takes place under the pretext of conser-
vation; green jobs, like brown ones, are becoming more precarious, informal
and/or exploitative; and lead firms in global value chains are capturing sus-
tainability value from their suppliers in the Global South (Ponte 2019). As
long as environmental impacts of increased production are considered exter-
nalities, rather than something to be priced or taxed, business will continue
operating within an economic system that places disincentives on long-term
sustainability. Even the most innovative business models, such as service lea-
sing instead of ownership of durable goods, and technological innovation,
such as advances in photovoltaics, will only allow us to take one step forward
while we take two steps back by scaling up production.

Consumption is also heralded as a solution to pressing environmental pro-
blems. ‘Shopping for good’ is alluring and simple — we can save the world
just by being better buyers without requiring sacrifice, such as consuming less
(Richey and Ponte 2011). Voting with our wallets is an easy substitute to exer-
cising our citizen rights and powers. Green consumer culture is essentially a
culture of consumption, where the values of society are organized through
and derive from consumption. It is a culture portraying freedom of choice
and consumer sovereignty, a culture of needs that are in principle unlimited
and insatiable, and a culture of prioritizing the satisfaction of these needs over
the limitations of our environment (Slater 1997). The myriad of labels and
certifications appended on green products facilitate a grab-and-go approach
to saving humanity-cum-nature.

Sustainability certifications and labels are important ways of delivering fe-
el-good content to consumers. But green consumer culture is neither just a
consumption of signs, nor is it just a reflection of an existing social order (Sla-
ter 1997). It is a site of contestation and struggle over social, cultural and en-
vironmental arrangements that underpin the mobilization of material resour-
ces. Thus, it is necessary to examine of how the production and procurement
of the objects of consumption is regulated and by whom, and what specific
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productive arrangements, technologies, environmental processes and labour
relations underpin the provision of goods (Fine 2002).

Lead firms in global value chains, and especially retailers, apply heavy forms
of ‘editing’ of what gets offered to consumers and how. While this was traditio-
nally a one-way road from branded merchandisers and retailers to consumers
via advertising, advances in big data analytics and point-of-sale information
mean that consumption patterns can finely shape procurement choices. How-
ever, procurement officers of major retailers still have enormous power in sha-
ping consumption trends. Walmart, for example, became the largest seller of
organic produce in the US not because consumers were clamoring for orga-
nics in its stores, but because organics are more profitable. This has led to in-
creased consumption of organic food, but also to the consolidation of organic
farms and a move from an agro-ecological, diverse approach to a monocul-
ture, input-substitution approach (Guthman 2014). Walmart, since the mid-
2000s, has embarked on a broad sustainability drive to save energy, optimize
packaging, transport and logistics — not because these fit with its corporate
philosophy of low prices, but because its executives, influenced by ‘sustainabi-
lity consultants) came to see that there was profit to be made in environmental
improvements (Humes 2011). Yet, as Walmart improves its unit-level energy
and material consumption, it continues expanding, thus increasing its overall
environmental footprint. By focusing on unit-level improvements, Walmart
moves attention away from the inherent unsustainability of big box retailing
— and of green capitalism more generally. These processes suggest the domi-
nance of trajectories of value capture (Coe and Yeung 2015) rather than those
of shared value (Porter and Kramer 2011).

In sum, the winners of green capital accumulation tend to be lead firms in
richer countries and their financial backers, and sometimes emerging lead
firms in the Global South; consumers who can discharge their environmental
duty by consuming green, instead of reducing consumption; and market-fri-
endly international NGOs and sustainability initiatives which are playing a
major facilitating role in greasing the wheels of green capitalism (Ponte 2019).
The losers tend to be suppliers in the Global South, especially small-scale en-
terprises and smallholder farmers; labour everywhere; more radical activist
networks and social movements in search of long-term solutions to sustaina-
bility challenges; and international organizations and the public sector more
generally (Ponte 2019).

Towards just sustainabilities

Ideationally, current discussions of ‘just sustainabilities’ have important
insights to offer in the search for a new economic development model for
humanity. Enacting systemic and radical alternatives requires creating new
imaginaries of production and nurturing new sustainability cultures (Gibs-
on-Graham, 2006, Parr, 2012). The idea of just sustainabilities is based on
‘the need to ensure a better quality of life for all, now and into the future,
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in a just and equitable manner, whilst living within the limits of supporting
ecosystems’ (Agyeman et al., 2003: 5). It is framed in the plural to reflect the
multiplicity of alternatives that can be tuned to different realities and follow
different paths - in rural or urban areas, in the Global North and the Global
South, with more social democratic or libertarian notes, and under coopera-
tive or municipal forms of ownership and production. Denmark is well placed
to leverage on existing strengths in these realms, but its government needs to
re-think its ‘green investment’ strategy away from the strictures of the green
economy and technology - for example by enacting metrics of GDP that in-
clude environmental externalities to measure growth from a sustainability
perspective; by stopping oil extraction in the North Sea; and by further prio-
ritizing public over private transport (even when the latter concerns electric
vehicles).

A path towards just sustainabilities entails addressing inequality - since ine-
quality drives competitive consumption and leads to lower levels of trust in
societies, which makes public action more difficult (Wilkinson et al., 2010);
it calls for focusing on improving quality of life and wellbeing, rather than
economic growth per se; it demands a community economy and increased
public production and consumption (Gibson-Graham, 2006, Gibson-Gra-
ham et al., 2013); it involves meeting the needs of both current and future
generations and at the same time reimagining these needs; it demands a para-
digm of sufficiency, rather than maximization of consumption; it recognizes
that overproduction and environmental degradation affect the right to enjoy
a decent quality of life (Agyeman, 2013); and it requires a different kind of
green entrepreneurial state that caters to these needs. Again, Denmark has
a long and rich traditions of efforts to minimize inequality and catering to
social welfare, but these have gone into reverse in the past two decades. Key
in re-establishing proper funding and implementation of these is tackling tax
evasion, both corporate and personal, and a concerted effort to eliminate tax
heavens internationally.

Achieving just sustainabilities’ necessitates building and strengthening a so-
cial foundation for an inclusive and stable economic and productive system
that operates within our environmental planetary boundaries (as exemplified
in the 'Oxfam donut, see Raworth, 2012). Self-regulation and transparency
measures that business puts in place are not enough. Governments (including
the Danish government) need to regulate business to behave responsibly in
order to maintain its social license to operate. This demands a set of manda-
tory standards of corporate conduct that are to be applied both within corpo-
rations’ organizational boundaries and along their supply chains, (Agyeman,
2013, Gunningham et al., 2003). Finally, paying attention to what we buy and
how it was produced remains important, but we as consumers cannot buy
our way into a sustainable future. The imperative of growth in production
and consumption is part of the problem and cannot be the solution. In other
words, we need to act as responsible citizens to promote radical sustainability,
not only as ethical consumers.
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A future agenda for research on just sustainabilities should then involve at
least two further efforts. First, the analysis of global value chains in combi-
nation with ‘global wealth chains’ (Seabrooke and Wigan, 2014, Seabrooke
and Wigan, 2017). This entails tracking where value is added in material pro-
duction along value chains and where it is captured and redistributed. It also
requires examining how multinational corporations manipulate the distribu-
tion of functions along value chains to tax value in jurisdictions where taxation
rates are lowest, and whether this in turn puts pressure on other jurisdictions
to lower their tax burden on capital and increase it on labour, with regressive
results (Quentin and Campling, 2018). As capital leverages nature to produce
more capital, research can provide important insights on how the circulation
of finance ‘in and through nature’ (Ouma et al., 2018) abets green capitalism.

Second, we need far more research on the impact, potential and challenges of
existing and emerging alternative ideas, models and practices to the contem-
porary form of green capitalism. Some of these approaches are built around
the planetary boundaries within which humanity operates (Rockstrom et al.,
2009, Steffen et al., 2015). Others seek ‘prosperity without growth’ (Jackson,
2009) or ‘de-growth’ (DAlisa et al., 2014), while even more radical options
show possible paths towards ‘ecosocialism’ (Kovel, 2007). How are these al-
ternative models of the economy working and where? To what extent are they
reliant on community involvement, union and social activism, decentraliza-
tion, cooperative forms of organization, and radical and democratic ecolo-
gical experimentation (Rogers, 2013, Dale et al., 2016)? To what extent can
regulation and activism can weaken or strengthen these initiatives?

Noter

1. The British economist William Jevons showed already in the early 20* century
how improvements in engine and furnace efficiency had led to higher con-
sumption of coal, thus actually increasing the rate of its depletion Jevons, W. S.
1906. The coal question: an inquiry concerning the progress of the nation, and the
probable exhaustion of our coal-mines. Macmillan.
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Milje-, energi- og klimapolitiske

holdninger gennem 40 ar

Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Artiklen, der gennemgar data fra de sidste 40 ar, viser, at de miljopolitiske holdninger ikke entydigt er gaet mod
Steerkere miljobevidsthed, og at de svinger med bl.a. de okonomiske konjunkturer. | 2019 er opbakningen til
prioritering af miljo- og klimahensyn haj — men ikke hajere end tidligere. Opbakningen til miljo var lav i 2011,
hvor Danmark var hardt ramt af den ekonomiske krise. Opbakningen var ogsa lav i 2001, muligvis som falge
af, at veelgerne da havde faet nok af miljeinvesteringer og grenne afgifter. | andre lande faldt opbakningen
0gsa omkring dette tidspunkt, formentlig mere som falge af hajre-mobilisering rettet mod regulering generelt,
herunder miljigregulering.

Det er bemeerkelsesveerdigt, at der ikke i Danmark er store forskelle mellem arbejdere og funktionaerer,
eller mellem offentligt og privat ansatte. En plausibel forklaring er, at centrum-venstre-partierne var hurtige til at
gribe miljedagsordenen og formulere den mere som et spergsmal om beaeredygtig veekst end et spargsmal om
nulvaekst.

For 40 ar siden var prioritering af miljoet iseer et krav fra unge. Nu — og i takt med at disse veelgere er blevet
geldre — er generationsforskellene blevet ganske sma. Men i 2019 er der genopstaet nogle nye interessante
generationsforskelle omkring klimaspergsmalet. Unge er langt mere optimistiske omkring, at det betyder noget,
at Danmark gor noget pa klimaet, de afviser pastande om “klimahysteri” og accepterer i hojere grad f.eks. afgift
péa oksekad.

1. Indledning

Hvor “grenne” er danskerne? Er de blevet stadig mere “gronne” frem til
2019-valget? Er klima et emne, der mobiliserer de unge? Hvilke forskelle er
der mellem mend og kvinder, mellem socialgrupper og mellem offentligt og
privat ansatte? Denne artikel beskriver danskernes holdninger gennem 40 ar.
Vore indikatorer til det historiske handler primert om “milje”. Men det var
samlebegreb, indtil klima fik selvsteendig overskrift, og holdningerne er hojt

korrelerede (jf. ogsa Dunlap 2008). JORGEN GOUL
ANDERSEN
Der er mange teoretiske perspektiver pa miljo- og klimapolitiske holdninger Professor, Institut for

Politik og Samfund,

— hvor skal man lede efter forklaringer pa udviklingen, og hvad kan forklare Aalborg Universitet

sociale forskelle? Her skal kun diskuteres nogle fd. Nogle ser miljopolitikken
som vardikamp. Det gelder Ingleharts (1971) forstaelse af “post-materielle”
verdiforandringer. Teorien er, at generationer (og samfundsgrupper), der
vokser op i en situation, hvor de basale behov er tilfredsstillet, orienterer sig
mod behov, der ligger hojere i behovshierarkiet, herunder miljohensyn. Her-
udfra kan der forventes generationsforskelle og stigende miljebevidsthed over
tid, evt. modificeret af ekonomiske kriser. Og der forventes lavere prioritering
af miljoet hos svage samfundsgrupper.
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Ud fra et interesseperspektiv vil man hefte sig ved, at arbejdere har jobs i
klemme og mindre overskud at give af — med den tilfgjelse, at selvstaendige
kan vaere ekstra klemt — og privat ansatte er mere udsatte end offentligt an-
satte. Mht. udviklingen vil ogsa interesseperspektivet forudsige tilbageslag un-
der gkonomisk krise - men pga. kortsigtede prioriteringer, ikke opvakst og
veerdier.

Begge perspektiver ignorerer dog politiske aktorer og politisk mobilisering.
Det ville et tredje perspektiv sette i centrum: Partier og beveaegelser kan mobi-
lisere — bade for og imod miljehensyn. Partier kan veere hurtige eller treege til
at omstille sig. Og partier kan forbinde interesser pa nye mader. "Bearedygtig
vaekst” sigter mod at ophave modsatningen mellem veekst og miljo (Stock-
dale, 1989) - og kan fx give en mere miljobevidst arbejderklasse. Partier vil
keempe om at "erobre” og definere miljodagsordenen; som det vil fremga, er
det en vigtig pointe for at forsta den danske udvikling.

Endelig ville et fjerde og sidste perspektiv leegge veegten pa begivenheder, bor-
gerne har vaeret vidne til. Det kan vaere serligt betydningsfulde katastrofer,
aktioner eller debatter. Og mindre synligt kan det vere en institutionalisering,
der bringer miljoet hojere pa den politiske dagsorden. Derfor er det nyttigt at
begynde med en kort oversigt over politik-udviklingen, set ud fra et valger-
perspektiv.

Miljepolitik var et af de nye politikomrader, der opstod — ledsaget af stor mo-
bilisering blandt unge — omkring 1970. I 1972 holdt FN en stor miljekonfe-
rence. Samme ar udgav Rom-klubben den skelswttende bog Limits to Growth
(Meadows et al., 1972). Greenpeace, dannet i 1971, havde allerede medieop-
merksomhed med spektakulere aktioner. Danmark var tidligt ude. I 1969
stiftedes NOAH, hvis bog Nogle oplysninger om den jord, vi sammen lever pd
(NOAH, 1970) naermest blev en dansk Limits to Growth. Og politikken blev
institutionaliseret i 1971 med dannelsen af verdens forste miljoministerium —
Ministeriet for Forureningsbekaempelse med Jens Kampmann som minister.

Straks efter fik miljediskussionen en sterk drejning over mod energipolitik-
ken. Energibesparelser blev en folkesag i kelvandet pa oliekrisen i 1973. OOA
(Organisationen til Oplysning om Atomkraft) blev dannet i 1974 og fik ud-
bredt sine anti-atomkraft-maerkater i hele verden. I 1975 dannedes OVE (Or-
ganisationen for Vedvarende Energi), og samme ar gik Tvind i gang med at
opfore en vindmelle, der gav inspiration til skabelsen af en dansk vindmelle-
industri. Siden har Danmark veret et forende land mht. vedvarende energi og
energibesparende teknologier. I 1994 skiftede Miljeministeriet navn til Milje-
og Energiministeriet.

Klimadebatten kom mere udefra. I 1988 oprettedes FN's Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) for at overvage klimaudviklingen. I 1992
vedtog man i Rio FN’s Klimakonvention, United Nations Framework Con-
vention on Climate Change (UNFCCC), der siden 1994 har aftholdt arlige
meder - COP (Conference of the Parties). Et af dem var COP-15, det 15.
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klimatopmede i 2009 i Kebenhavn. I den sakaldte Kyoto-protokol fra 1997
havde landene forpligtet sig til at reducere udledningen af drivhusgasser. Men
malene var beskedne, USA havde trukket sig, oglande som Kina og Indien var
undtaget. Sigtet var at na videre ved COP-15. Forventningerne i den danske
offentlighed var heje, men medet sluttede med en hensigtserkleering; forst
ved COP-21 i Paris 2015 fik man vedtaget skrappere forpligtelser.

Af andre vigtige begivenheder ber naevnes et beremt indslag i TV-avisen om
dede hummere fisket i Kattegat i 1986. Det satte fokus pa iltsvind og forte til
den forste vandmiljeplan. Planen blev til i et hektisk forleb under intens me-
diedeekning - delvist orkestreret af Danmarks Naturfredningsforening, der
havde transformeret sig fra en eliteer forening til en greesrodspraeget organi-
sation med en bred miljedagsorden, mediefokus og meget hoje medlemstal.

Med Svend Auken som hejprofileret miljo- og energiminister (1993-2001)
forte regeringen en offensiv politik for beeredygtig vaekst — men der kom ogsa
hoje gronne afgifter.

I 1998 vakte Bjorn Lomborg opmerksomhed med fire kronikker i Politiken,
der problematiserede milje- og klimapolitiske antagelser og blev forlgber for
bestselleren The Sceptical Environmentalist (2001), der bragte Lomborg pa
TIME’s top-100 liste over de mest indflydelsesrige i verden. Kronikkerne ud-
lgste en omfattende dansk debat, der havde potentiale til at flytte veelgerhold-
ninger.

Fogh Rasmussen startede statsministergerningen som miljeskeptiker og ud-
nevnte Lomborg til leder af et nyoprettet Institut for Miljevurdering, Men
Fogh kom snart pa andre tanker. I 2004 blev Connie Hedegaard udpeget til
miljeminister (2007 klimaminister), og i 2008 sprang statsministeren ud som
ivrig fortaler for en gren politik. Denne belge kulminerede med COP 15-mo-
det december 2009, hvorefter finanskrisen satte miljopolitikken i skyggen.
Thorning-regeringen lavede bl.a. en ambities energi-aftale, men uden den
store genlyd i offentligheden. Ved 2015-valget blev Venstre treengt i landdi-
strikterne, og partiet strakte sig vidt for at opna forstaelse i landbruget. Sa
vidt, at De Konservative i 2016 forlangte ministerens afgang, og regeringen
fremstod generelt med en lidet gron profil. Det var baggrunden, da Danmark
i 2018 blev ramt af den internationale klimamobilisering. Vaelgerinteressen
eksploderede op til EP-valget, og Folketingsvalget 2019 er ofte udlagt som et
klimavalg. Det er nok en overdrivelse, men mobiliseringen var stor. Bevaegel-
sen hertil har dog veret ujevn.
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2. Miljopolitikkens op- og nedture blandt veelgerne

2.1. Vaelgernes dagsorden og interesseomrader

Danskernes miljobevidsthed er ikke ny, og 2019 nar neppe tidligere hojder.
I 1980°erne var det ukontroversielt at opfatte miljobevidsthed som et define-
rende traek ved dansk kultur - Danmark 14 stabilt i top i internationale surveys
(Goul Andersen, 1991). Miljepolitikken var ogsa pa velgernes dagsorden i
den forste valgundersogelse fra 1971: 8 pct. af svarene pa, hvad der var det
vigtigste problem, gik pa miljoet. Det var flere end i 2015, jf. figur 1.

Krise og arbejdsleshed sendte miljepolitikken til bunds i 1975 og i 1981. Til
gengeeld kom toppunktet i 1987 efter vedtagelsen af vandmiljeplanen. Miljoet
forblev hojt pa dagsordenen i 1990%rne, hvorefter der atter kom et dyk i 2001-
05. 2019-tallene foreligger endnu ikke, sa vi ma nejes med at konstatere, at
kurven viser store op- og nedture over de sidste 40 ar.

Figur 1. Miljio (incl. energi og klima) pa veelgernes politiske dagsorden, 1971-2015.
Pct. af afgivne svar, der angiver milig som det vigtigste problem.
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Spm: ”Sa vil jeg gerne sperge Dem, hvilke problemer, De mener, er de vigtigste i dag, som
politikerne skulle tage sig af?” (moderniseret i seneste)
Kilde: Valgprojetet 1971-2015 (2005 og 2007 dog AIM-malinger lige for valget for Mandag
Morgen og forf.). Cit.fra Hansen & Stubager (2017:25).

Nu kunne nedprioritering jo veere udtryk for, at politikerne har handlet — det
er de ulgste problemer, velgerne har pa dagsordenen. Men interessen er ogsa
dalet. Malt pa andel "meget interesseret” la energi- og miljopolitik i 1979 som
nummer 1 og 2 ud af 20 politikemner med hhv. 41 og 38 pct. Mélt pa summen
af "meget” og "noget” interesseret var miljo- og energipolitik hhv. nummer
1 og 3.12015 var de nede pa 10.-11.pladsen (efter alle velfeerdspolitikkerne,
okonomisk politik, indvandring mm.). Andelen "meget interesserede” var da-
let til hhv. 16 og 21 pct.!
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2.2. Flere penge til miljoproblemer?

Analysen af holdningsudviklingen er bygget op om tre gennemgaende sporgs-
mal - to fra ca. 1980 og det sidste fra 1990. Vi har spurgt om udgifter, om
afvejning mellem vakst og milje, og om hensynet til erhvervslivets konkur-
renceevne. Der sammenlignes nedenfor ogsa med internationale tidsserier,
iseer for at se, om udsvingene afspejler internationale bolger.

Forste indikator er spergsmalet om, hvor mange penge det offentlige skal
bruge pa miljeproblemerne, jf. figur 2. Det viser sig, at spendérvilligheden
toppede 1 1985 - aret for dede hummere startede beslutningsprocessen om
Vandmiljeplanen.

Fra 1994 til 2001 faldt betalingsviljen markant. Andelen, der ville bruge flere
penge, var 60 pct. i 1985, 42 pct. i 1994, og kun 21 pct. i 2001. Neesten lige
sa mange ville spare. Der kan vare mange forklaringer. En mulighed kunne
vere den ekonomiske recession, men det strider mod, at der allerede var fald
i 1998, hvor gkonomien var overophedet. Alternativt kan det veere, velgerne
var treette af 1990%ernes gronne afgifter. En tredje mulighed kunne vere en
“Lomborg-effekt’, jf. afsnit 2.5.

Figur 2. Syn pa udgifter til miljgproblemer, 1979-2019. Opinionsbalance for hojere
udgifter. Procentpoint.
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Procentandel, der mener, der bruges “for fa penge”, minus andel *for mange penge”.

Kilde: Hvor intet andet er anfert, er data fra Valgprojektets valgundersogelser. 1979-tallene
er fra "Forenings- og samfundslivet i Danmark”, gennemfert foraret 1979, dvs. for valget.
1984-malingen er fra aug./sep.1985 (Gallup/beseg; projekt Klassestruktur, klassebevidsthed
og sociale modsaetninger; tilrettelagt mhp. at komplettere valgprojektet). 2019-tallene er fra
Aalborg Universitets undersggelse af valget (YouGov;panel).

Samtidige malinger fra Valgprojektet og AAU/ YouGov i 2011 og 2015 tyder pd en strukturel
forskel i svarfordelingen. Derfor er opinionsbalancen for 2019 (+35) opjusteret med +15 for at
f& sammenlignelighed i tidsserien.
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Maske var det fornemmelse af miljopolitisk tilbageslag, der efter 2001-valget
fik Fogh Rasmussen til at leegge markant ud pa miljpomradet — symbolsk med
ansattelse af Bjorn Lomborg som direktor for Institut for Miljevurdering,
materielt med store besparelser, der i 2003 fik Miljostyrelsens direktor Steen
Gade til at opsige sin stilling. Men tilbageslaget blev kort. En undersogelse
fra oktober 2003 viste, at holdningerne var pa vej tilbage (opinionsbalance:
+33).2 1 2005 var holdningerne tilbage pa 1994-niveau, og i 2007 var ensket
om at bruge flere penge det hojeste siden 1984. Derfor var nok en effekt af
veelgerholdningerne, at VK-regeringen begyndte at reparere pa sit image med
udnavnelsen af Connie Hedegaard som miljeminister i 2004. Hun fik storre
rdderum efter 2005-valget, og i 2008 sprang Fogh Rasmussen ud pa Venstres
landsmede med gron pep-talk og indirekte beklagelse af regeringens forste ar.
Herefter kom der ekstra mediefokus pa klimapolitikken op til COP-15-kli-
matopmedet i Kebenhavn i 2009. Men i 2011 var der fald i velgernes beta-
lingsvilje — pga. finanskrisen, maske pavirket af det skuffende COP-15-mede.
I hvert fald var opinionsbalancen faldet 11 procentpoint. Hvis vi kalibrerer
YouGov-tallene ud fra den kendte afvigelse mellem YouGov og Valgprojektet
i 2011 og 2015 (se tekst under figur 2), far vi i 2019 en stigning til ca. samme
niveau som i 2007. Men heller ikke mere.

I 2019 er der ogsa et spergsmal om udgifter til athjeelpning af klimaproble-
mer. Svarfordelingen er nasten den samme som pa milje: 9.5 pct. synes, der
bruges for mange penge, 40.5 pct. for lidt. Det giver en opinionsbalance (ikke
justeret) pa +31, mod +35 for miljo. Det er hojt — men ikke overveeldende.
Den indbyrdes korrelation mellem sporgsmalene er i gvrigt sa hoj som r =.78.

2.3. Miljo frem for okonomisk vaekst

Selvom Danmark er monstereksempel pa "beeredygtig veekst”, er der ogsa di-
lemmaer mellem miljo og vakst. Det andet gennemgaende holdningsspergs-
mal gar netop pa denne afvejning. Denne indikator viser endnu sterre stigning
i miljobevidstheden frem til 1987, jf. figur 3. I 1981 ville nasten halvdelen
prioritere veekst frem for miljo. Fra 1981 til 1987 steg andelen af "helt uenige”
fra 22 pct. til 51 pct. Det var dog ogsa de konjunkturmaessige yderpunkter.
Svarene er meget konjunkturfelsomme: Ogsa pa veakst/ miljo sporgsmalet
finder vi fald i 2001. Herefter gar det atter frem i 00'erne, men i 2011 sker der
et voldsomt fald, sa prioritering af miljoet er den laveste siden 1981. Faldet er
mere udtalt end pa spergsmaélet om udgifter. Det kan nzesten kun tilskrives
finanskrisens historiske fald i BNP.

SAMFUNDS@KONOMEN 4/2019

114

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Klimakrisen — de naeste skridt

Figur 3. Moavilje mod at lade vaeksthensyn ga forud for miljoet. Opinionsbalancer.
Pct.point.
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Spm. "Den gkonomiske veekst ber sikres gennem en udbygning af industrien, ogsa selv om
det kommer i strid med miljginteresser” (pct. uenig minus pct. enig). 2019 er kalibreret il
Valgprojektets malinger ud fra resultatet af parallelle malinger i 2011 og 2015 (med plus 7
procentpoint). Kilde se figur 2.

2.4. Hensynet til erhvervslivet og konkurrenceevnen

Bekampelse af miljoproblemer er et godt formal, s&@ man skal ikke lade sig
forbleende af de hoje befolkningsandele, der vil bruge flere penge eller prio-
ritere miljo frem for veekst. Udsvingene over tid kan der ikke tvivles pa, men
niveauerne skal ikke tolkes bogstaveligt. Miljghensyn er ikke omkostningsfri.
Godt nok er formuleringen om “flere penge” (se figur 2) en omkostning —
men ikke sa konkret som hojere skat. Vaekst (se figur 3) er ogsa en omkost-
ning, men ikke sa skrap som erhvervslivets konkurrenceevne. Derfor blev den
sidstneevnte afvejning tilfojet i Valgundersogelserne fra 1990. Og her er der i
nasten alle malinger en overvagt, der mener, hensynet til erhvervslivet skal
veje tungest, jt. figur 4.

Ogsa her er der @ndringer over tid. Under det skonomiske boom 2005-2007
var der akkurat en overvagt, der ville give miljoet forsteprioritet. Der er ikke
noget dyk i denne tidsserie i 2001. Til gengeeld finder vii 2011 det storste fler-
tal nogen sinde, der vil prioritere hensynet til erhvervslivet — 54 pct. mod 28
pct., dvs. en opinionsbalance pa -26.
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Figur 4. Moavilje mod at lade hensyn til erhvervslivet ga forud for miljeet. Opinionsba-
lancer. Procentpoint.
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Spm.1990-1998: "Indsatsen for at forbedre miljget ma ikke g& sa vidt, at den skader er-
hvervslivets konkurrenceevne over for udlandet”. Fra 2001 kun ”... skader erhvervslivet”..

2.5. Hvorfor backlash i 2001 - en international sammenligning

Som vist var der 40 ars bundrekord i betalingsviljen til miljoet i 2001. Hvad
kan forklare dette backlash? Var S-R regeringen gaet for vidt? Var det en
“Lomborg-effekt”? Skyldtes det ekonomisk recession - eller andre udefra
kommende faktorer? Vi kan komme svaret lidt neermere ved at se pa de ma-
linger, der 1993, 2000 og 2010 blev gennemfort af ISSP (International Social
Survey Programme). Danmark kom forst med i 1997, men det interessante er,
om man ogsa i udlandet finder et dyk i betalingsviljen i 1990°erne. ISSP har et
sporgsmal, der lyder: How willing would you be to pay much higher taxes in
order to protect the environment?”. Det er skrappere end det danske, men ber
vise de samme udsving.

For det forste skal det bemarkes, at Danmark ligger hejt. I 2000 var danske
holdninger i bund, men kun i 8 ud af 24 deltagende lande var betalingsviljen
storre end i Danmark. I 2010 var der kun ét af 30 lande (Sydkorea), hvor be-
talingsviljen var storre end i Danmark.

Men det vigtigste er udviklingen over tid. Den er parallel med den danske.
Fra 1993 til 2000 blev betalingsviljen mindre i 13 ud af 14 lande, der deltog
i begge ISSP-undersogelser. Det kan afspejle, at konjunkturerne var ved at
vende, men skyldes nok mere 1990%ernes internationale modoffensiv af milje-
skepsis, anfort af Reagan-administrationen og konservative teenketanke i USA
(Jacques, Dunlap & Freeman, 2008).

Lomborg kan ses som del af denne bevaegelse. I hvert fald var den faldende
betalingsvilje i 2001 - hvor verden ikke havde hert om Lomborg - en in-
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ternational trend. Og i Danmark startede faldet inden Lomborgs kronikker.
Til gengeeld kan der vere en dansk komponent, fordi dykket i betalingsviljen
synes ekstra stort - mens der kun var sma/ingen andringer pa spergsmalene
om vakst og konkurrenceevne. Det kan tale for "mathedshypotesen” - fx
mht. gronne afgifter.

2.6. Sammenfatning

Selv om det nok er en udbredt opfattelse, at vi er blevet stadig mere milje-
bevidste, viser tallene, at det er gaet op og ned, og efter alt at domme har
miljebevidstheden for veret hojere end nu. Holdningerne er konjunkturfel-
somme. Nar gkonomien strammer til, kommer miljoet mere i anden raekke.
Det gelder iser afvejningen mellem miljo og veekst og endnu mere hensynet
til erhvervslivets konkurrenceevne, hvor vi i 2011 fandt den laveste priori-
tering af miljoet, der er malt. Netop erhvervslivets konkurrenceevne er det
steerkeste mod-hensyn blandt velgere.

3. Sociale forskelle

Er der forskelle mellem maends og kvinders miljoholdninger, finder vi gene-
rationsforskelle, og skaber miljo- og klimapolitikken skel mellem traditionelle
arbejdere og nye lonmodtagergrupper?

Fra ungdoms-issue til generationsfellesskab?

Miljebevidstheden var en del af den mobilisering af unge, der forbindes med
1968, men mest fandt sted i 1970°erne (Svensson & Togeby, 1986). Det ses
tydeligt i holdning til miljeudgifter i den forste undersogelse fra 1979. Her var
der en kaeempe alderseffekt, fra en opinionsbalance pa +65 blandt 18-24-arige
til +15 i aldersgruppen 60-70 ar. Herunder et stort fald fra de 30-34-arige til
de 35-39-arige. I 2007 var aldersforskellene nesten elimineret op til 60 ar.
Herefter faldt opinionsbalancen til +42 i aldersgruppen 60-70 og +32 i al-
dersgruppen 71 ar+. Aldersgrupperne under 30-35 &r i 1979 var groft sagt
dem, der var under 60 i 2007, sa generationseftekten bestod. Men de ldste,
miljoskeptiske generationer i 1979 var vak, sa den samlede aldersspredning
var mindre. I 2019 er kernen af 1968-generationen mellem 60 og 70 ar. De er
ret "gronne” — og forskellen mellem de 18-24-arige og 60-70-arige er skrumpet
fra 50 procentpoint i 1979 til 9 procentpoint i 2019.
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Tabel 1. Sociale forskelle i synet pa miljoudgifterne, 1979-2019. Opinionsbalancer:
Bruge flere penge minus bruge feerre. Procentpoint.

71 73 69 37 56

18-19 ar
20-24 ar 62 55 63 46 45
18-24 ar 65 59 66 44 49
25-29 ar 54 58 60 49 37
30-34 ar 52 58

55 50 34
35-39 ar 40 57
40-49 ar 36 44 47 29 29
50-59 ar 26 31 48 29 88
60-70 ar 15 16 38 24 40
71ar+ . 23 34 26 24
18-24 arige minus 60-70 arige 50 43 28 20 9
Meend 39 40 46 31 32
Kvinder 40 43 52 39 38
Ufagleert arbejder 34 44 45 36 36
Fagleert arbejder 52 51 51 30 28
Lavere funktionaer 51 53 49 33 33
Hgojere funktionaer 50 49 52 36 38
Selvsteendig 12 20 85) 27 25
Off. ansat 49 54 56 38 37
Privat ansat lgnm. 43 46 49 30 32

Anm. Tallene for 2019 er antagelig lidt underdrevne, men ikke kalibreret, da fokus er pa grup-
peforskelle (se neermere i tekst til figur 2) Af pladshensyn er N ikke anfert. Kan skennes ud
fra tabel 3.

Sma kensforskelle

Der er ogsa foretaget en opdeling pa ken, men miljopolitikken er ikke et emne,
der deler meend og kvinder i ret stor grad (atomkraft var en markant undta-
gelse, men det horer fortiden til). Kensforskellen er ofte statistisk usikker, men
meget stabilt beskeden.

Samme menstre mht. ken ogalder gentager sig for de to andre tidsserie-sporgs-
mal. Men som vist i afsnit 5, er der nuancer ved 2019-valget, der alligevel kan
antyde en mobilisering af de unge.

Klasse og sektor

Modsat forventningen ud fra en "postmaterialisme™tankegang er der kun sma
holdningsforskelle mellem lonmodtagergrupperne i Danmark (opdelt i ufag-
leert/fagleert arbejder og lavere/hojere funktionzer). De ufaglerte var mindre
betalingsvillige i 1979 - og i dag skiller de faglaerte sig ud pa alle indikatorer.
Men forskellene er sma. Selvstendige adskiller sig mere, men denne forskel
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mindskes ogsa — nok fordi landmendene nasten er veek. Ud fra et interesse-
perspektiv skulle man forvente skel mellem offentligt og privat ansatte; det er
der ogsa, men forskellen er ubetydelig.

At man har undgaet et holdningsskel mellem arbejdere og ny middelklasse i
Danmark, skal nok tilskrives den made, partierne handterede miljosporgs-
malet pa, da emnet dukkede op pa den politiske dagsorden. Det beskrives i
nzste afsnit.

4. Partipolitiske profiler og skel

Miljepolitikken gav i mange lande en anden opdeling af valgerne end traditi-
onel fordelingspolitik. Men partier er ikke passive ofre for nye konfliktspergs-
mal. I Danmark "erobrede” venstresiden miljoedagsordenen (Goul Andersen,
1990). Socialdemokratiet var med péa miljedagsordenen fra starten, partiet
opgav atomkraft i 1980%erne, og Svend Auken udviklede som miljeminister
strategier for beeredygtig vaekst, naesten inden begrebet opstod. Pa venstreflo-
jen var VS (Venstresocialisterne) gront fra fodslen i 1967, og i 1989 sluttede
VS og andre smapartier sig sammen til "Enhedslisten — de red-grenne”. SF
blev et gront parti efter et opger i 1970%erne. Ogsa De Radikale orienterede
sig mod miljeet, og for udbryderpartiet Alternativet blev det et kernepunkt.
Til gengeeld blev der ikke plads til et grent parti, som man har set det i mange
lande. De Konservative og Venstre var mere fodsleebende - begge dog med
undtagelser, og med konservative tilleb til at profilere sig pa miljoet.’

Historisk har det placeret den miljopolitiske skillelinje i Danmark taet op ad
den klassiske venstre-hojre akse. Eneste afvigelse er, at radikale velgere efter
1985 er lidt "gronnere” end socialdemokratiske (mht. selvplacering er de pa
linje) - i 2019 meget "gronnere”. Der er en stabil forskel mellem socialdemo-
krater og VK-vealgere — i 2019 med DF-vealgere klart leengere ude (dog over-
gaet af Nye Borgerlige og Stram Kurs).

Tabel 2. Opinionsbalancer for hajere udgifter til miljo, efter parti. 1979-2007.

1979" 1998 2007 | 2011Vv4 | 2011Y% | 2019Y4 | 2019Y
klima
86 96 94 70 83 71 88 71 59 67 61

Enhedslisten?

SF 78 84 80 74 70 39 75 61 41 62 56
Socialdemokraterne 44 59 54 49 42 18 61 53 30 44 39
Radikale Venstre 35 67 66 50 52 27 65 58 39 62 58
Konservative 26 47 38 38 11 -20 35 (32) 11 24 22
Venstre 14 31 13 23 3 -14 25 18 4 16 17
Fremskr.p./Dansk Fp? 9 44 31 14 0 -14 26 20 1 5 2

1) Partipreeference pa interviewtidspunktet, kort for 1979-valget.

2) Til og med 1990: VS, DKP, SAP sammenlagt.

3) Dansk Folkeparti fra og med 1998

4) 2011-Valgprojektets spm. er kun stillet til ca. 1000 resp. Derfor er ogsa anfert AAU/YouGov
valgundersegelse (2011Y, N>6000), der ogsa er fuldt sammenlignelige med 2019. Yderste
sojle angiver tilsvarende tal for klima 2019.
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Det lader ikke til, at Venstres veelgere har fulgt Venstres udmeldinger i 2001 og
senere. Som det fremgar af Tabel 2, sker der i 2001 et fald for Venstres veelgere,
men faldet er parallelt for alle partier. Méaske var nedturen i de konservatives
tilslutning til hejere udgifter marginalt storre end i andre partier 2001, og det
geelder ogsa den modsatte beveagelse frem til 2007. Men det er det neermeste,
vi kommer “partistyret opinion”, og forskellene mellem partiernes udsving er
statistisk usikre.

Partiernes image og issue ejerskab

Miljo ligger pa grensen mellem et valence issue og et positions issue. Nogle
gange er der sa stor konflikt om midler og hensyn, at det bliver et konflikt-
sporgsmal som alle andre. Andre gange er det som med arbejdsleshed: Alle er
enige om malet (valence issue) - men hvem kan gore noget ved det?

Som sagt erobrede centrum-venstre tidligt ejerskab til miljopolitikken. Pa den
baggrund kan det ikke undre, at Socialdemokratiet har et bedre image end de
borgerlige mht. at sikre miljoet, jf. tabel 3 - i de fleste malinger steerkere end
pa noget andet politikomrade.

Tabel 3. Kompetencevurderinger: Hvem er bedst til at sikre miljoet?

Ingen Borgl. PDI

forskel, reg. SD-Borgl.

ved ikke
1994 54 12 42 2021
1998 59 31 10 49 2001
2001 61 23 16 45 2026
2005 60 23 17 42 2264
2007 51 30 19 33 4018
2011 63 24 13 51 940
2015 58 32 10 48 1022
2011 YouGov, ukorrigeret 52,1 33,8 141 38 6028
2019 YouGov, ukorrigeret 41,7 46,9 11,4 30 5792
2019 do. klima 43,0 44,2 12,8 3il 5792

Anm. YouGov 2011 omfatter kun 18-69-arige.

Spm. "Jeg vil nu leese en raekke problemer op for dig, og jeg vil gerne hare, hvem du mener,
er bedst til at lose problemet; en socialdemokratisk ledet regering, eller en borgerlig rege-
ring? (...) — Til at sikre miljoet.”

Tallene er meget stabile. Fogh Rasmussens miljoskepsis fra 2001 kan ikke
afleeses — men det borgerlige miljo-image kunne darligt blive verre. Connie
Hedegaard som miljeminister kan med god vilje aflaeses i 2007, hvor Social-
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demokratiets "foring” faldt til 33 procentpoint. Men efter COP-15-skuffelse,
Hedegaards afgang og finanskrise var Socialdemokratiets "ejerskab” til miljoet
12011 itop. Det var dog et tvivlsomt aktiv, for erhvervslivets konkurrenceevne
havde som nzvnt hejere prioritet.

12019 kom klima-temaet som en gave fra himlen til rod blok. Men nzesten alle
partier fik sig i hast omstillet til den nye klimadagsorden, og Socialdemokra-
tiet var maske bekymret for, om emnet kunne frastode det segment, partiet
hébede at vinde tilbage fra DF og V. I hvert fald forekom kampagnen halvhjer-
tet, og ojensynligt blev Socialdemokratiets ejerskab lidt svaekket.*

5. Lidt om 2019-valget

Det sidste kan maske bidrage til at forklare, at veelgertilstromningen til rod
blok i 2019 gjensynligt var mere bestemt af opfattelser og holdninger til vel-
feerd end til klima og miljo (Goul Andersen & Albrekt Larsen 2020).

Pa basis af de lange tidsserier matte det ogsa konkluderes, at de unge ikke er
vasentligt mere miljobevidste end de aldre i 2019, og at der kun er sma kons-
forskelle. Men der er nuancer.

Pa spergsmalet om, hvor stor betydning 15 politik-omrader havde for deres
partivalg (ikke vist) kom klima- og miljepolitik kun ind pa en 4. og 9. plads,
malt pa “stor betydning”. Men blandt 18-29-drige kom de to emner ind pa en
1. og 4. plads.

Dernast er der ret markante alders- og kensforskelle pa nogle uddybende
sporgsmal om milje- og klimaproblemer i 2019. Det gelder udsagnene "Lige-
gyldigt hvad vi ger for klimaet i Danmark, sa betyder det ikke noget i det store
billede” og "Klimahysteriet er gaet over gevind’, jf. Tabel 4.

Tabel 4. Klimaholdninger 2019. Opinionsbalancer: Uenig minus enig. Procentpoint.

Dansk klimaindsats | Klimahysteri over LUINEE {11
uden betydning gevind pa oksekod
+23

Kvinde +12 -11 2922
Mand = 2 -25 2933
18-19 ar +38 +39 +11 295
20-24 +21 +28 +9 428
25-29 +15 +17 +8 500
30-39 +20 +19 -6 935
40-49 +7 +1 -25 1230
50-59 +2 -4 -30 983
60-65 0 =l -30 659
66 ar + =18 =18 -40 826

Spm. (1) "Ligegyldigt hvad vi ger for klimaet i Danmark, s& betyder det ikke noget i det store
billede”
(2) "Klimahysteriet er gaet over gevind”. (3) "Der ber indferes klimaafgift pa okseked”
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Man kan maske sige, at de to spergsmal maler slags en "klimakynisme”, hvor
man anlaegger en “realistisk” distance eller fraleegger sig medansvar. Denne
retorik har darlig appel til unge. Aldersmeessigt varierer opinionsbalancerne
fra hhv. +38 og +39 blandt 18-19-arige til hhv. -15 og -19 i gruppen 66 ar+.
Det kan minde om aldersforskellene pa udgiftsspergsmalet i 1979. Navnlig pa
det forste sporgsmal om betydningen af en dansk indsats er der ogsa en mar-
kant forskel pa kvinder og meend. Samme meonster finder vi pa spergsmalet
"Der ber indferes klimaafgift pa okseked”. Her er der flere enige end uenige i
aldersgrupperne under 30, men massiv modstand hos de @ldre. De unge tror
ojensynligt mere pa, at indsats nytter — og pa, at deres egne handlinger har
betydning. Det giver lidt indtryk af bevaegelse og identitet, der kan minde om
1970%rne.

I ovrigt viser 2019-undersogelsen, at der ikke er sa mange klimabenzgtere i
Danmark. Pa spergsmalet "Snakken om menneskeskabte klimaproblemer er
vildt overdreven” svarede 8 pct. "helt enig” og 13 pct. "delvis enig”. 53 pct. var
uenige — de fleste "helt uenige”. Folk er heller ikke afvisende over for klimaaf-
gift pa flyrejser (45 pct. enige, 25 pct. uenige) — tallene er nzesten ens i alle al-
dersgrupper — mens klimaafgift pa okseked overskrider greensen for flertallet:
26 pct. enige, 45 pct. uenige.

6. Konklusion

De miljepolitiske holdninger er ikke entydigt gaet mod steerkere miljobevidst-
hed, og de svinger med de skonomiske konjunkturer. Det gaelder specielt af-
vejningen i forhold til vaksthensyn og erhvervslivets konkurrenceevne. Det
absolutte lavpunkt, hvad angar det sidste, var 2011. Krisen var ualmindeligt
dyb, krisebevidstheden staerk, og der var udbredt skepsis over for tiltag, der
kunne skade veeksten og iser virksomhedernes konkurrenceevne.

Faldeti2001 var af en anden karakter. Det var en del af en international trend.
Og séa var det koncentreret om betalingsviljen. Antagelser om, at de borgerlige
partier — navnlig Venstre — kunne have mobiliseret egne valgere, finder ringe
stotte. I den udstraekning, faldet har indenlandske forklaringer, er den mest
plausible forklaring nok, at mange velgere havde fiet rigeligt af miljopoli-
tik, navnlig pa omkostningssiden. Det synes navnlig at vare sadanne kort- og
mellemsigtede ekonomiske og politiske faktorer, der kan forklare udviklingen
i holdninger.

Miljemobiliseringen kunne i 1979 afleeses i en markant generationseffekt,
men den er i bogstaveligste forstand ved at de ud i 2019. Til gengeld kan der
2019 spores en generationsforskel og en mobiliseringseftekt pa udvalgte om-
rader: Folelsen af, at det betyder noget, hvad Danmark ger pa klimaomradet;
afvisningen af "klimahysteri” — og accepten af afgift pa okseked. Her minder
aldersforskellene lidt om 1979-tallene.

Endelig er det et afgorende treek, at holdningerne i Danmark stort set ikke
traeekker skel mellem arbejdere og funktionarer — og mellem offentligt og pri-
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vat ansatte. En plausibel forklaring er, at centrum-venstre partierne var hur-
tige til at gribe miljodagsordenen og formulere den mere som et sporgsmal
om baredygtig vakst end et spergsmal om nulveekst.

Noter

1. Kilde: 1979: Forenings- og samfundslivet i Danmark. Survey (bes@g,SFl) til pro-
jektet Den politiske beslutningsproces, Aarhus Universitet. 2015: GRIP-projektet,
Aalborg Universitet. Survey 2015 (panel,YouGov). Begge nationalt repraesenta-
tive stikprover (18-70 ar), N hhv. 1858 og 4048.

2. Undersggelse af forf./Ugebrevet Mandag Morgen. Data indsamlet 9.-16. okt.
2003 pa AIM telebus (N=558). Ikke medtaget i figur 2, der primaert viser data fra
Valgundersggelserne.

3. 12019 formulerede bl.a. Dansk Industri et standpunkt, de borgerlig partier havde
overset: At klimaindsatsen matte prioriteres over velfserden (Bgrsen, 13.11.2019,
pp. 16-17). [Det er sa god en illustration, fordi det pludselig illustrerer en mulig
ny position og dermed betydningen af, hvordan politiske aktgrer definerer prob-
lemet/framer issues]

4. For 2019 har vi kun YouGov data. | 2011 var YouGov-tallene for socialdemokratisk
ejerskab lavere end valgprojektets. Derfor er det sandsynligt, at YouGov's tal for

2019 underdriver det socialdemokratiske ejerskab. Men 2019-tallene er lavere
end de tilsvarende tal for 2011, sa det synes sikkert, at det er gaet tilbage.
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