Metodenotat for undersogelse af dansk klimapolitik 2019-22

Udarbejdet af:
Christian Fromberg!, Joachim Tilsted?,
Jens Friis Lund3, Anders Bjorn*

April 2023

KLIMA- OG OMSTILLINGSRADET



Metodenotat for undersegelse af dansk klimapolitik 2019-22 April 2023

Indhold

1. INDLEDNING 2
2. SADAN BLEV DATABASEN UDFORMET 2
3. VARIABLE | DATABASEN 4
DIMENSION 1: FORBRUGS- ELLER PRODUKTIONS-SIDE? 4
DIMENSION 2: AVOID, SHIFT, ELLER IMPROVE? 4
DIMENSION 3: RESTRIKTIV ELLER UNDERST@TTENDE? 5
DIMENSION 4: TILSTRAKKELIGHEDS-ORIENTERET POLITIK 5
DIMENSION 5: TILTAGETS FORMAL 5
DIMENSION 6: POLITISKE INSTRUMENTER 7
DIMENSION 7: SEKTORER 8
ANDRE DIMENSIONER BRUGT | ANALYSEN 9
4. UDFORDRINGER OG VALG | KORTLZAGNINGEN AF TILTAG 10
4.1 KATEGORISERING AF TVETYDIGE TILTAG 10
4.2 MARKANTE VALG | KATEGORISERINGEN AF TILTAG 10
4 3 (JVRIGE UDFORDRINGER | KORTLAGNINGEN 11
5. REFERENCER 12

Forside

Forfattere

1. Kandidatstuderende i Klimaforandringer, Kebenhavns Universitet

2. PhD-stipendiat i Environmental and Energy System Studies, Lund Universitet

3. Professor i politisk skologi pa Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi,
Kabenhavns Universitet

4. Miljgingenigr og postdoc ved sektion for Kvantitativ Baeredygtighedsvurdering (QSA)
pa DTU

Henvisning til dette notat:

Fromberg, C., Tilsted, J. Friis Lund, J., Bjarn, A. (2023). Metodenotat for undersegelse af
dansk klimapolitik 2019-22. Udarbejdet i samarbejde med Klima- og Omstillingsrader
(KOR). Marts 2023.




Metodenotat for undersegelse af dansk klimapolitik 2019-22 April 2023

1. Indledning

| det fplgende praesenteres metoden bag den systematiske gennemgang af klima-
tiltag i parlamentariske aftaler under den socialdemokratiske regering fra juni 2019
- november 2022.

Med klimatiltag mener vi alle politiske instrumenter (f.eks. regulering, gkonomiske
instrumenter, mv.) savel som planer og malsaetninger, som har til formal at fremme
den gronne omstilling. Klimatiltag kan saledes vaere beslutninger om f.eks. regula-
toriske standarder, forbud, gkonomiske incitamenter, informationskampagner eller
om klimamal.

Som konsekvens af fokus pa parlamentariske aftaler, er f.eks. strategier og tiltag der
ikke har vaeret genstand for forhandling ikke medtaget, herunder f.eks. nye strategi-
er af regeringen eller frivillige aftaler med private virksomheder. Afgraeensningen be-
tyder ogsa at vi ikke medtager lovgivning der ikke har veeret genstand for en aftale.
Det er vores vurdering at det ikke sveekker analysen i betydelig grad, da bade langt
de fleste og alle markante tiltag er genstand for aftaler.

Som det ofte bemaerkes, er al politik klimapolitik. Om det omhandler skattepolitik,
infrastruktur eller uddannelser, bgr alle politiske tiltag inkluderes, hvis vi vil analy-
sere hvilken retning Danmark bevaeger sig som samfund. | denne analyse fokuserer
vi kun pa de politikker, der ligger indenfor det opfattede domaene for klimapolitik
- de politikker der enten er eksplicit eller har den dbenlyse hensigt at veere klima-
politikker. Denne analyse siger saledes ikke noget om hvilken vej Danmark som et
hele bevaeger sig, men hvad det udfolder sig indenfor det nuvaerende klimapolitiske
domaene.

Vi har valg at fokusere pa den seneste regeringsperiode, da det var efter valget i
2019 at vi fik 70%-malet, som mange anser for vaerende udtryk for et paradigme-
skifte i Danmarks klimapolitik. Det er derfor under denne regering at vi ville kunne
forvente en mere helhedsorienteret klimapolitik.

For at fa en forstaelse af det st@rre klimapolitiske projekt i Danmark, medtaget den-
ne analyse alle klimapolitiske tiltag; ikke bare de tiltag der kommer med malbare
CO2e-reduktioner.

2. Sadan blev databasen udformet

Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet har publiceret en liste med alle "grgnne"
parlamentariske aftaler under den socialdemokratiske regering, bestaende af 78 af-
taler (Klima- Energi og Forsyningsministeriet 2022). Vi har antaget at listen giver en
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nogenlunde fuldstaendigt overblik over alle de aftaler der indeholder klimatiltag, da
listen bade indeholder "rene" klima- og miljpaftaler, savel som aftaler der kun har et
enkelt klima- eller miljgtiltag blandt mange andre tiltag.

Den systematiske gennemgang skete med udgangspunkt i denne liste, som fglger:
1. Alle enkelttiltag blev identificeret i de 78 aftaler, hvilket resulterede i alt 798 tiltag.

2. Alle tiltagene blev screenet for klima-relevans. For at et tiltag blev inkluderet skul-
le det veere et eksplicit eller dbenlyst klimatiltag. Rene miljgtiltag blev ogsa eksklu-
deret. Det resulterede i frasortering af 263 tiltag.

3. Alle tiltag blev kodet pa tveers af 21 forskellige dimensioner, som praesenteres i
afsnit 2. Data blev trianguleret med mediehistorier, rapporter mm. hvor baggrunds-
information var ngdvendig for at kategorisere tiltagene.

4. Alle tiltagene blev screenet for konsistens i kodningen. En raekke tiltag blev yder-
mere frasorteret nar de var rent tekniske implementeringer (15 tiltag), konkretiseret
i andre aftaler (20 tiltag) eller var relateret til klimatilpasning snarere end omstil-
lingstiltag (13 tiltag).

Gennemgangen resulterede i en database pa 487 tiltag til den videre analyse. En
fuldsteendig gennemgang af metoden og kodningen kan findes i det fulde projekt der
ligger til grund for analysen, pa linket her.

798
-20
-263
15 _13
Identificerede Konkretisereti Ikke klimatiltag Teknisk Klimatilpasning Klimatiltag
tiltag andre aftaler implementering

Figur 1: Vandfaldsdiagram over frasorteringen af tiltag i analysen.
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3. Variable i databasen

Vi har kodet klimatiltag pa tveers af 21 forskellige dimensioner, som vil blive gen-
nemgaet i felgende underafsnit. Da databasen er kodet pa engelsk fremgar varia-
belnavne pa bade dansk og engelsk.

3.1 Forbrugs- eller produktions-side?

Vi skelner mellem forbrugsside- og produktionsside-tiltag (hhv. demand-side and
production-side). Forbrugsside-tiltag omfatter tiltag der direkte eller indirekte mal-
rettes borgeres forbrug, herunder tiltag der er malrettet tjenesteydelser og infra-
struktur som pavirker borgeres forbrug. Eksempler pa sadanne tjenesteydelser og
infrastruktur er delebilsplatforme og cykelstier. Produktionsside-tiltag er omvendt
tiltag der er malrettet produktionen, fgrst og fremmest i erhverv og industri.

3.2 Avoid, shift, eller improve?

Vi anvender det udbredte Avoid-Shift-Improve (ASl) framework til yderligere at
kategorisere og analysere forbrugsrettede tiltag. ASI-frameworket blev oprindeligt
udviklet til transportsektoren, og er brugt til at kategorisere forbrugs-side og ser-
vice-relaterede klimatiltag (Creutzig et al. 2022b; Creutzig et al. 2022).

Creutzig et al. (2022) bruger de fglgende definitioner af avoid, shift og improve:

Avoid "denote all mitigation options that reduce unnecessary consumption (that

is, energy or food consumption in developed countries that is not needed for
maintenance or improvement of the levels of services provided) by redesigning
service-provisioning systems"; Shift "describe the switch to already existing compe-
titive low-carbon technologies and service-provisioning systems"; Improve "mean
improvements in efficiency in existing technologies where adoption by end users
plays an important role" (Creutzig et al. 2022, p. 2).

Vi bruger ASI-frameworket med én vigtig tilpasning: Mens det normalt bruges til at
strukturere forbrugsside-tiltag, udvider vi det til at daekke bade forbrugs- og pro-
duktions-side tiltag, efter tiltagenes effekt pa forbrug.

Motivationen for denne andring er at bade forbrugs- og produktions-side tiltag er
ulgseligt forbundet med forbrug.

Vi bruger saledes fglgende kategoriseringer af avoid, shift og improve:

e Avoid refererer til alle klimatiltag der sgger at begraense eller helt undga specifik-
ke former for forbrug. Sadanne tiltag vil f.eks. sgge at undga transportkilometer,
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reducere madforbrug, reducere den indendg@rs temperatur mv.

e Shift referer til klimatiltag der forskyder forbrug fra en type til en anden. Det in-
volverer f.eks. skift fra bil til offentlig transport eller cykling, eller et skift til mere
plantebaserede dizter og/eller landbrug.

e Improve refererer til forbedringer i eksisterende teknologier, f.eks. fra fossilbiler
til elbiler, fra beton ftil trae i byggeriet, eller tiltag som reducerer udledningerne
fra dyreproduktion gennem teknologier.

3.3 Restriktiv eller understottende?

Vi skelner ogsa i analysen mellem restriktive (restrictive) og understgttende (sup-
portive) klimatiltag (Green og Denniss 2018). Gennem markeds-initiativer eller
regulatoriske instrumenter vil restriktive tiltag aktivt sgge at reducere og modvirke
forurenende aktiviteter, f.eks. gennem reduktion i subsidier til fossile industrier,
klimaafgifter, obligatoriske CO2-emissionsstandarder eller kvoter for husdyrproduk-
tion.

Understgttende tiltag vil spge at stgtte nye Igsninger og adfaerd gennem f.eks. sub-
sidier til mere baeredygtige vaner og teknologi, herunder f.eks. til udvidelse af ved-
varende energi, stgtte til samkgrsel mv.

Denne skelnen er vigtig fordi forskning peger pa at udviklingen af nye teknologier
ikke automatisk fgrer til udfasningen af gamle - at der er brug for bade restriktive
og understgttende klimapolitik (Kivimaa and Kern 2016).

3.4 Tilstraekkeligheds-orienteret politik

Der findes forskellige typologier til at skelne mellem tiltag der forsgger at begraen-
se forbrug eller holde det pa et “tilstraekkeligt” niveau (Niessen og Bocken 2021;
Sandberg 2021).

Sadanne typologier kan veere nyttige til at identificere og analysere de specifikke
politikker, der sigter mod at begreense forbrug. Vi bruger den analytiske typolo-

gi “four lenses” (“de fire linser”), som Niessen og Bocken (2021) tilleegger Sachs
(1993). Typologien bestar af less clutter, less speed, less distance og less market, jf.
tabel 1.

3.5 Tiltagets formal

For at kunne analysere forskellige typer af tiltag for sig, er tiltagene kodet efter de-
res formal. Mens tiltag der opstiller planer eller malsaetninger er mere strategiske
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af natur, er de gvrige formal relateret til instrumenter. Tiltag der har “GHG reducti-
ons” (drivhusgasreduktioner) som formal refereres ogsa til som reduktionstiltag.

Formal Forklaring

1. GHG reductions Drivhusgasredukti- | Tiltag med et direkte fokus pa at opna
oner drivhusgasreduktioner.

2. Capacity building and institutional Tiltag der sger den generelle kapaci-

creation Kapacitetsopbygni g og nye tet i institutioner eller som skaber nye
Institutioner institutioner, uden et direkte fokus pa

drivhusgasreduktioner. F.eks. gennem
at styrke Klimaradet, prioritering af
penge til Klimaministeriet generelt
eller en generel styrkelse af klimadi-

plomatiet.
3. Analysis, assessment, mapping Tiltag der bestiller analyser, undersg-
Analyser, undersggelser and kortlaeg- gelser, kortlaegninger mv. F.eks. en
ninger analyse af energiger, potentialer i
Power-to-X, eller ekspertgruppen for
CO2-afqift.
4. Research, development, and Tiltag der mélrettes mod research,
deployment (RD&D) Research, udvik- udvikling og demonstration. F.eks. af
ling og demonstration Power-to-X, landbrugsteknologi mv.
5. Foundational conditions Tiltag der ikke direkte muligger drivhus-
Grundleeggende betingelser gasreduktioner, men som sigter mod at

skabe nogle af de grundlaeggende
forhold og betingelser for den grgnne
omstilling, sdsom at skabe opbakning i
befolkningen til den grenne omstilling,
skabelsen af arshjul i klimapolitikken
der stgtter den fremtidige progression i
klimapolitikken.

6. Goals Malsaetninger Nye malsaetninger i klimapolitikken,
f.eks. mal for reduktion af drivhusgas-
udledninger eller udvidelse af vedva-
rende energi.

7. Plans Planer Nye planer for politiske processer
som f.ek.s forhandlinger pa et
bestemt omrade.

Tabel 1: Opdeling af politiske tiltag efter forskellige mulige formal
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3.6 Politiske instrumenter

Vi kategoriserer tiltagene til politiske instrumenter baseret pa en typologi af
Lascoumes og Le Gales (2007), der differentierer mellem fire typer af instrumenter:
1) Lovgivningsmaessige og regulatoriske, 2) gkonomiske og fiskale, 3) aftalebasere-
de, 4) informations- og kommunikationsbaserede, og 5) De facto og de jure stan-
darder.

Typologien er her tilpasset, sa vi kan differentiere mellem forskellige typer af gko-
nomiske og fiskale instrumenter: 1) Betalinger, overfgrsler, subsidier og investerin-
ger; 2) Skatter, afgifter og takster; andre gkonomiske/fiskale instrumenter. Denne
differentiering er baseret pa IEA policy database (2022) og Somanathan et al.
(2014).

Policy instrument

Politiske instrumenter Definition
Legislative and Regulatory Lovgiv- "Conventional regulatory approaches
ningsmaessige og regulatoriske that establish a rule and/or objective

the must be fulfilled by the polluters
who would face a penalty in case of
non-compliance with the norm"
(Somanathan et al. 2018, p. 1155). For
example energy efficiency standards,
bans on fossil fuel infrastructure.

Payments, transfers, subsidies, invest- The use of economic instruments in
ments Betalinger, overfgrsler, subsidi- the form of payments, transfers,
er, investeringer subsidies and investments. For

example, fossil fuel subsidy reducti-
ons, subsidies for RE, Fund for CCS,
mandate to stop oil production.

Taxes, fees, and charges Skatter, The use of economic instruments in
afgifter og takster the form of taxes, fees and charges. For
example, carbon taxes, road fees.
Agreement-Based and Incentive-Ba- "Polluters [or other actors] can commit
sed Aftale- og incitamentsbaserede themselves to abatement instead of,

or beyond the requirement of regulati-
on" (Somanathan et al. 2018)

Information-based and communicati- "Providing relevant information to
on-based Informations- og kommuni- inform consumption and production
kationsbaserede decisions" (Somanathan et al. 2018). For

example public information campaign
to promote cycling, universal icons and
descriptions on trash bins.
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De Facto and De Jure Standards Best
Practices De facto og de jure standar-
der og ‘best practices’

"Compliance with both de facto and
de jure standards is voluntary. Howe-
ver, in some cases, de jure standards
can be cited by legal code or regulati-
on, which could make it mandatory
to follow in the affected legal jurisdic-
tion." (Carpenter 2012)

Other economic / fiscal instruments
Andre gkonomiske / fiskale instrumen-
ter

Requiring one actor to pay another
actor

Tabel 2: Differentiering mellem forskellige politiske instrumenter, udviklet fra Lascoumes og Le Gales

(2007).

3.7 Sektorer

Vi skelner mellem forskellige sektorer baseret pa standardformatet for FN’s opggrelse af udled-
ningsresultat (the Common reporting format, CRF), som bliver brugt til at rapportere nationale
udledninger (Energistyrelsen, 2022). Pa linje med Energistyrelsen inkluderer vi CCS-teknologi i en
kategori for sig. Vi regner LULUCF-emissioner fra landbrug under landbrug (opdyrket jord og graesa-
realer) For analytiske formal har vi ogsa medtaget en kategori til power-to-X. Militaere kgretgjer er

medregnet under transport.

Sectors in study CRF-codes
Energy 1al, 1b
Industry 1la22
Transport 1a3, 1a5
Residential and commercial lada, 1adb
Agriculture + agriculture LULUCF 1a4c, 3, 4b
Waste 5

Other LULUCF 4 minus 4b
CCS ccs
Power-to-X ptx

Tabel 3: Sektor-kategorisering brugt i analysen
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3.8 Andre dimensioner brugt i analysen

En raekke andre dimensioner er koden for hvert tiltag.

Navn pa specifikke tiltag

Beskrivelse af tiltag

Finansiering af tiltag 2020-2030 hvis udgift (mia. kr.)
Beskrivelse af finansiering

Forventede reduktioner 2025 (mt)

Forventede reduktioner 2030 (mt)

Frasorteret (ja/nej)

Arsag til frasortering

Jurisdiktion (national, blandet, international)

April 2023

Derudover er hvert tiltag og linket i databsen til aftalen hvori den er blevet besluttet. For
hver aftale er der koden navnet pa aftalen, dato for aftalen, partier bag aftalen og link til
aftalen.

Der var fa tilfaelde hvor der i fgrste omgang ikke var muligt at allokere udledninger fra afta-
ler til specifikke initiativer, men hvor det gennem en aktindsigt lykkedes at fa brudt redukti-
onerne ned pa enkelte tiltag. Det var konkret tilfeldet for Klimaplanen for en grgn affalds-

sektor og cirkulaer gkonomi (16. juni 2020; 0,7 mt), Aftale om stimuli og grgn genopretning
(10. dec. 2020; 0,425 mt) og for en pulje til grgnne transporttiltag besluttet med Klimaafta-

le for energi og industri mv. 2020 (22. juni 2020, 0,1 mt).
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4. Udfordringer og valg i kortlaeghingen af til-
tag

Da der er blevet brugt diskret kategorisering i kodningen, rejser det problemer nar
tiltag ikke falder klart i én kasse. Det er imidlertid kun en lille del af tiltagene der er
tvetydige, og det var saledes relativt ligefremt at kategorisere tiltagene generelt set.
Dog kunne en betydelig andel af de tiltag der ikke var reduktionstiltag ikke kategori-
seres i typologien. | disse tilfaelde blev tiltagene ikke kategoriseret, og det noteres i
analysen nar det er tilfeeldet.

4.1 Kategorisering af tvetydige tiltag

| kategoriseringen i avoid-shift-improve-typologien (dimension 2), og i restriktiv-un-
derstgttende kategoriseringen (dimension 3), skete det at et instrument ikke umid-
delbart faldt i én kategori eller en anden. Det var ofte tilfeeldet ved afgifter og skat-
ter; en skat kan bade tolkes som vaerende avoid, shift eller improve, alt efter hvordan
den er konstrueret. Det var eksempelvis tilfeeldet ved CO2-afgiften pa industri, som
kunne kategoriseres som et avoid-tiltag (en hgj afgift vil fgre til reduceret forbrug),
som shift (f.eks. ved at ggre biler uskonomiske, og derfor lede til en forskydning mod
offentlig transport og cykling), eller improve (at afgiften vil fa borgere og industri til
at vaelge den grgnnere teknologi og foretage energieffektiviseringstiltag).

| sdadanne tilfaelde blev tiltaget kategoriseret ved en eller begge af felgende metoder:

e En strategi var at kigge pa intentionen fra diskursen i aftalen. F.eks. i tilfeeldet af
mere cykelinfrastruktur i Infrastrukturplan 2035, var det eksplicitte formal at “fa
flere til at veelge cyklen og bilen”, hvilket fgrte til en kategorisering som shift-tiltag
i typologien. | tilfaeldet af Grgn skattereform for industri mv. fra 2022 star der at
CO2-afgiften “vil give virksomhederne incitament og tid til at energieffektivisere,
omstille sig og skabe forudsigelige rammevilkar”, uden benaevnelse af formal om

strukturelle forandringer, udfasning af industrier mv.

e En anden strategi var at triangulere aftaleteksten med anden information fra ny-
heder, rapporter mv. | tilfaeldet af co2-afgiften ifm. den grgnne skattereform fra
2022, blev 1. delrapport fra "Ekspertgruppen for en grgn skattefeform” brugt, da
seerligt en af dens modeller blev brugt som udgangspunkt for co2-afgiften. | den-
ne model beskriver ekspertgruppen af udformningen tager “hensyn til CO2- |-
kage og den eksisterende erhvervsstruktur.” Samlet set, blev CO2-afgiften derfor
kategoriseret som et improve-tiltag.

4.2 Markante valg i kategoriseringen af tiltag

Flere andre markante valg blev taget i kategoriseringen. Et valg var at kategorisere og
medtage fremme af gkologisk jordbrug som klimatiltag, da fgrste til co2-reduktioner

10
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i flere tilfaelde.

Et andet valg var at kategorisere fjernvarme som et improve-tiltag; det kunne argu-
menteres at et skifte fra individuel opvarmning til fjernvarme burde kategoriseret
som et shift-tiltag, men efter en konsultation af forskningslitteraturen blev central-
varme kategoriseret som improve.

Et tredje valg var ikke at et inkludere udvidelsen af tognettet og vedligehold i Infra-
strukturplan 2035 som klimatiltag. Det valg blev taget dels fordi tognettet ikke blev
italesatsom klimatiltag, og fordi konteksten af den bredere aftale var en massiv ud-
videlse af vejnettet (hvilket givetvis ikke medfgrer nogen netto forskydning mod of-
fentlig transport, men bevarer status quo). | stedet blev togprojekter kun medtaget
som som klimatiltag nar de fremmede elektrificering af tekgnottet eller pa anden vis
var eksplicitte klimatiltag.

4.3 Qvrige udfordringer i kortlaegningen

| nogle tilfelde var det en udfordring af bestemme hvad der udgjorde et tiltag:
Hvor er greensen mellem at kategorisere noget som et tiltag eller flere individuelle
tiltag? Eksempelvis kan flere sendringer i et formalprogram tages som flere tiltag,
men det kan ogsa taget som ét tiltag der indskriver klima ind i formalsprogram-
met. | et sadan tilfeelde vil det normalt fgre til en kategorisering som et enkelt til-
tag, hvis endringerne i formalsprogrammet alle arbejdede for det samme formal.

11
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