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1. Indledning 
 
Dansk klimapolitik mangler fokus på at skabe systemiske samfundsforandringer. Det er ho-
vedkonklusionen fra en systematisk gennemgang af alle 487 klimatiltag, der blev vedtaget 
under den seneste regering, som vi præsenterer i denne analyse. 

Analysen viser, at effektiviserings-logik dominerer i klimapolitikken, mens tiltag der begræn-
ser og omlægger forbrug og produktion stort set er fraværende - uanset om man kigger på 
antallet af vedtagne klimapolitiske tiltag, de forventede reduktioner, eller fordelingen af den 
klimapolitiske finansiering.

Det står i modsætning til forskning, der peger på, at systemforandringer er nødvendige, hvis 
vi i Danmark skal yde et fair bidrag til Parisaftalen og skabe et reelt bæredygtigt samfund. 

Behovet for systemforandringer er veldokumenteret i forskningen. Rapporterne fra FN’s 
Klimapanel, IPCC, og det tilsvarende panel for biodiversitet, IPBES, anvender begge ordet 
“systemtransformationer” til at beskrive de forandringer, som kræves hvis vi skal nå Parisaf-
talens mål og sætte effektivt ind over for biodiversitetskrisen (IPCC, 2022; IPBES, 2019). I en 
nylig rapport fra FN’s miljøprogram beskrives udfordringen således: “Trinvise forandringer er 
ikke længere en mulighed: Bredt funderede transformationer på tværs af økonomien er kræ-
vet for at undgå at lukke mulighedsvinduet for at begrænse den globale temperaturstigning 
til et godt stykke under 2°C, helst 1.5°C” (UNEP, 2022). 

De systemforandringer, som forskere på tværs af en række internationale paneler kalder på, 
indebærer grundlæggende forandringer af forbrugs- og produktionsmønstre. Særligt kræver 
det både forbrugsændringer for middel- og højindkomstgrupper verden over og markante 
forandringer for alle industrielle sektorer. Et fokus på at drive sådanne mere strukturelle 
samfundsforandringer er imidlertid ikke tydeligt i Danmarks nuværende klimapolitik, som i 
stedet har fokus på at effektivisere og forgrønne nuværende produktions- og forbrugsmøn-
stre. 

Fordi Danmarks klimapolitik er gået i en bue uden om strukturelle tiltag, så står vi i dag med 
store udfordringer i omstillingen af landbrugs- og transportsektorerne. Med den vedtagne 
klimapolitik står de to sektorer således til at udgøre omkring 88% af Danmarks udledninger i 
2030 med den vedtagne klimapolitik (Energistyrelsen, 2023).

Fraværet af strukturelle tiltag i Danmarks klimapolitik er bemærkelsesværdigt. Danmark er et 
af de lande, hvor sådanne tiltag har et særligt stort potentiale, både hvad angår reduktioner i 
udledninger og positive sidegevinster. Det skyldes særligt tre forhold. For det første har Dan-
mark det næsthøjeste forbrugsbaserede klimaaftryk per indbygger i EU (Klimarådet, 2022). 
For det andet afhænger øget trivsel og livskvalitet i et land som Danmark i mindre grad af, at 
vi hæver den gennemsnitlige materielle levestandard, og i højere grad af, hvordan vi håndte-
rer socioøkonomiske og sundhedsrelaterede problemer såsom økonomisk og social ulighed, 
ensomhed og stress (Creutzig et al., 2022b; Jackson et al., 2022). For det tredje er Danmark 
et land med gode forudsætninger for strukturel grøn omstilling. Der er en relativ høj grad 
af tillid til politikere og en velfungerende og effektiv offentlig sektor, som i samarbejde med 
andre samfundsaktører kan drive strukturelle forandringer, for så vidt at der samtidig tages 
hånd om trivsel og livskvalitet. Den gunstige position med udbredt tillid i befolkningen kan 
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dog hurtigt tabes, hvilket konflikter omkring omstillingstiltag i netop landbruget og trans-
portsektoren netop bevidner i disse dage. Bevarelse af befolkningens tillid kræver derfor, at 
politikerne tydeligt italesætter behovet for strukturel omstilling. Det kræver også et øje for, 
at legitimitet bedst sikres ved at tage hånd om de grupper, som rammes af omstillingen og 
ved at undgå, at forandringerne øger den økonomiske og sociale ulighed i samfundet. 

På følgende side oplister vi vores anbefalinger til en dansk klimapolitik, som i højere grad ta-
ger fat om en strukturel omstilling. Herefter præsenterer vi forskningsbaserede argumenter 
for nødvendigheden af at kombinere effektivitets-orienterede tiltag med mere strukturelle 
initiativer. Derpå følger en præsentation af analysens metoder og begreber, mens sidste del 
af rapporten går i dybden med resultaterne.

1.1 Anbefalinger

1. Klimapolitikken bør i højere grad begrænse særligt klimaskadelige former for 
produktion og forbrug*, som ikke har væsentlig betydning for menneskelig vel-
færd og trivsel. Det bør ske dels gennem såkaldte ‘avoid’-strategier, der undgår 
og begrænser visse former for produktion og forbrug, og dels gennem 'shift'-stra-
tegier, der forandrer eksisterende forbrugs- og produktionsmønstre.

2. Der er særligt behov for strukturelle omlægninger af fødevaresystemet og 
transporten. Landbruget og transporten står til at udgøre langt størstedelen af de 
danske udledninger i 2030. En strukturel omlægning mod et mere plantebaseret fø-
devaresystem og mindre privatbilisme vil være vigtige strukturelle tiltag for at tack-
le udfordringer med forurening og sundhed samt yde et fair bidrag til afbødning af 
klima-, miljø- og biodiversitetskriserne. 

3. Der bør indføres målsætninger for reduktion af det endelige danske energi- og 
ressourceforbrug. Sådanne målsætninger kan være med til at sikre, at udbygningen 
af vedvarende energi rent faktisk erstatter fossil energi samt en nedbringning af 
det overordnede danske ressourceforbrug per indbygger, der i dag ligger langt over 
det globale gennemsnit. Strukturelle klimatiltag kan være vigtige for at sikre disse 
reduktioner, da klima- og miljøgevinster opnået via effektivisering risikeres at tabes 
via den såkaldte rebound-effekt. Rebound-effekter kan imødegås via kombinationer 
af ‘shift’- og ‘avoid’-tiltag.
*Her henviser vi også til et nyligt notat kaldet ‘Dansk klimapolitik forsømmer forbruget’ som 
baserer sig på det samme datasæt og indeholder mere detaljerede analyser og anbefalinger på 
forbrugssiden (Fromberg et al., 2023a).
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2. Behovet for strukturel klimapolitik 
 
I dette notat præsenterer vi en analyse af, om dansk klimapolitik afspejler behovet for sy-
stemiske forandringer, som beskrives i den internationale klima- og biodiversitetsforskning 
(repræsenteret ved IPCC og IPBES).

I analysen skelner vi mellem klimapolitiske strategier, der sigter mod hhv. effektivisering og 
strukturelle forandringer. Strategier, som sigter mod effektivisering, har fokus på at sænke 
udledningerne forbundet med produktion via teknologisk innovation og på at forgrønne nu-
værende forbrugsmønstre, f.eks. ved at  udrulle fjernvarme eller elbiler. Strategier, som sig-
ter mod strukturelle forandringer, har derimod fokus på direkte at begrænse eller helt undgå 
visse former for produktion og forbrug samt forskyde produktions- og forbrugsmønstre i 
retning mod lavere udledninger og et lavere ressourceforbrug. Et skifte mod mere plante-
baseret fødevareproduktion og politiske tiltag, som aktivt skubber folk fra privatbilisme og 
indenrigsflyvning over i landbaseret, kollektiv transport, er eksempler på sådanne forandrin-
ger. Desuden lægger vi i vurderingen vægt på, hvorvidt klimapolitikken aktivt udfaser de 
former for forbrug og produktion, som ikke harmonerer med klimamålsætninger samt hvor 
omfattende den er (se yderligere beskrivelse i metodeafsnittet).

En præmis for vores analyse er, at de forbrugs- og produktionsmønstre, vi har i dag, grund-
læggende må forandres. Det er kort sagt ikke nok at optimere og forgrønne eksisterende 
forbrug og produktion. Denne præmis har som nævnt ovenfor basis i den internationale 
forskning,  og er samtidig særlig relevant i det danske eksempel. Danmark har som et  rigt 
land et særligt ansvar for at gå foran i den grønne omstilling. Det ansvar opfylder vi ikke un-
der de nuværende klimapolitiske målsætninger, og Danmark leverer derfor ikke et fair bidrag 
til at opnå Parisaftalen (Klima- og Omstillingsrådet, 2022). Strukturel klimapolitik kan derfor 
yde et afgørende bidrag til en mere retfærdig klimapolitik. Hertil kommer, at  ændringer og 
reduktioner i forbrug  har potentiale for at skabe øget livskvalitet i samfund som det danske, 
hvor det gennemsnitlige forbrug ligger langt over det, som er nødvendigt for at opfylde men-
neskelige behov. (Creutzig et al., 2022a; Creutzig et al., 2022b).

Der er altså vægtige grunde til at kigge nærmere på strukturel klimapolitik i Danmark. I det 
følgende fremlægger vi tre generelle og overlappende argumenter for behovet for strukturel 
klimapolitik. 

Disse tæller:

1.	 Effektivisering kan ikke stå alene

2.	 Rebound-effekten underminerer effektiviseringsgevinster

3.	 Klimaløsninger må ikke forværre andre økologiske kriser
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2.1 Effektivisering kan ikke stå alene 
 
En omstilling baseret på effektivisering alene satser på fundamental afkobling mellem øko-
nomisk aktivitet og energiforbrug på ganske få år (Keyßer and Lenzen, 2021; Scott et al., 
2021). Sådanne afkoblingsrater ligger langt udover den historiske udvikling’. De rater af af-
kobling, der indgår i IPCC’s effektivitets-centrerede klimascenarier er 2-3 gange højere end 
de historiske rater set siden 1986 (Keyßer and Lenzen, 2021), og den observerede territori-
ale afkobling i Danmark i dette årtusinde skal op mod tredobles for en betydelig sandsynlig 
for at leve op til målsætningen om at begrænse temperaturstigningen til 1,5 grader (Tilsted 
et al., 2021). Effektiviserings-centrerede klimafremskrivninger er blevet kritiseret for at 
være overdrevne optimistiske omkring den mulige hastighed af udbygning af vedvarende 
energi og teknologier til CO2-fangst og -lagring (Scott et al., 2021).

Bjørn et al. (2018) analyserer hvor stor grad af effektivisering, der er nødvendig for at ned-
bringe det forbrugsbaserede klimaaftryk i Danmark, så det flugter med det gennemsnitligt 
tilladelige niveau, hvis vi skal leve op til Parisaftalen. Analysen viser, at de nødvendige effek-
tiviseringsrater ligger på 5-9% årligt i et scenarie, hvor danskeres forbrug ligger på et højt ni-
veau. Til sammenligning ligger de historiske effektiviseringsrater for drivhusgasintensiteten 
fra en række teknologier i gennemsnit på 1,2%. Konklusionen er, at teknologiske løsninger 
alene ikke er tilstrækkeligt, hvis Danmark skal yde et bare nogenlunde rimeligt bidrag til Paris 
Aftalen. Dette kræver strukturelle omlægninger af både forbrug og produktion. 

2.2 Rebound-effekten underminerer effekteviseringsgevinster  
 
En vigtig årsag til at effektivisering ikke kan stå alene, er den såkaldte rebound-effekt. Re-
bound sker, når effektiviseringer gør en given ressource billigere at bruge, hvilket øger for-
bruget og spsier den potentielle besparelse (Brockway et al., 2021; Penasco and Anadon 
2023). Et klassisk eksempel på en direkte reboundeffekt er når energirenoveringer af boli-
ger er forbundet med et højere varmeforbrug (eksempelvis gennem en højere gennemsnit-
lig rumtemperatur eller mindre opmærksomhed på at slukke for varmen), hvilket modvirker 
besparelsen fra renoveringen (Penasco and Anadon, 2023). Indirekte rebound effekter kan 
opstå ved at energibesparelsen frigør penge, der tidligere blev brugt til opvarmning, men 
som nu kan gå til andet forbrug, såsom flyrejser. 

Brockway et al. (2021) finder i en gennemgang af forskning på området, at de samlede re-
bound effekter eroderer mere end halvdelen af energibesparelserne fra øget energieffek-
tivitet. I et nyt studie af energieffektivisering af boliger i Storbritannien finder Penasco and 
Anadon (2023), at energibesparelserne fra hulmursisolering og loftisolering modvirkes efter 
to til fire år gennem øget energiforbrug. 

Lignende rebound-effekter er observeret i Danmark,  hvor energieffektivisering siden 1990 
ikke har ført til lavere energiforbrug i boliger på grund af øget rumtemperatur og større bo-
ligareal (Nielsen, 2023).

Brockway et al. (2021) peger på, at de globale effektiviserings-centerede klimamodeller ofte 
forsømmer at modellere disse rebound-effekter. Modellerne tenderer mod at forudse en 
stærk afkobling mellem energiforbrug og BNP gennem hastige stigninger i energieffektivi-
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tet på tværs af alle sektorer, men tager ikke samtidig højde for at effektiviseringer gennem 
rebound-effekter risikerer at øge forbrug yderligere. Og netop rebound-effekten kan til dels 
forklare, hvorfor en stærk afkobling ikke er observeret historisk (Ibid). 

Hvis gevinsterne fra effektivisering ikke skal forsvinde, må effektiviserings-orienterede tiltag 
kombineres med initiativer, der reducerer forbrug og produktion  (Spangenberg and Lorek, 
2019; Scott et al., 2021). Dette budskab fremføres også i den seneste IPCC rapport, som pe-
ger på behovet for at designe kombinationer af politikker, der sigter mod både effektivisering 
og mod reduceret efterspørgsel for at modgå rebound-effekter (Cabeza et al., 2022). 

2.3 Klimaløsninger må ikke forværre andre økologiske kriser 
 
En tredje årsag til behovet for strukturel klimapolitik er, at en effektiviserings-centreret 
omstilling med basis i teknologiske løsninger kan risikere at forværre andre af de planetæ-
re økologiske kriser (Scott et al., 2021; Keyßer and Lenzen, 2021; Spangenberg og Lorek, 
2019).

De effektivitets-centrerede scenarier brugt af IPCC baserer sig på en massiv brug af CO2-
fangst og -lagring. Scott et al. (2021) argumenterer for, at denne afhængighed er et resultat 
af, at klimamodellerne undgår mere strukturelle forandringer, der kan reducere energifor-
bruget. Afhængigheden af negative udledninger i stor skala er imidlertid forbundet med sto-
re risici og negative effekter inklusiv beslaglæggelse af massive arealer til skovrejsning og 
biomasseproduktion, hvilket kan have negative konsekvenser for fødevareproduktion, bio-
diversitet og for lokale folks jordrettigheder (Keyßer and Lenzen, 2021; Scott et al., 2021; 
Carton et al., 2020; Dooley et al., 2022; Bluwstein and Cavanagh, 2023). 

Fordi de effektiviserings-centrerede scenarier tager udgangspunkt i et voksende globalt 
energiforbrug, herunder også til CCS og Power-to-X, kræver de  endnu større og hurtigere 
udbygning af vedvarende energi. Udbygning af vedvarende energi kræver dog materialer, 
plads og økonomiske ressourcer, som konkurrerer med andre behov. Det er derfor sund for-
nuft at fokusere på at begrænse behovet for energi. Forskning peger på, at selve omstillingen 
til et vedvarende energisystem beslaglægger markante mængder energi samt en stor del af 
de tilbageværende carbon budget (Slameršak et al., 2022). Dette underbygger argumentet, 
at effektivisering i sig selv kun er en del af løsningen.
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3. Metode 
 
For at undersøge omfanget og typen af strukturel klimapolitik i Danmark, analyserer vi sy-
stematisk alle klimatiltag i parlamentariske aftaler under den socialdemokratiske regering 
juni 2019 - november 2022. Med klimatiltag mener vi alle politiske instrumenter (f.eks. 
regulering, økonomiske instrumenter, mv.) såvel som planer og målsætninger, som har til 
formål at fremme den grønne omstilling. For at få en forståelse af det større klimapolitiske 
projekt i Danmark, medtaget denne analyse alle klimapolitiske tiltag; ikke bare de tiltag, der 
kommer med målbare drivhusgasreduktioner. 

Fordi vi fokuserer på parlamentariske aftaler, er strategier og tiltag, der ikke har været gen-
stand for forhandling, ikke medtaget (herunder f.eks. nye strategier af regeringen eller fri-
villige aftaler med private virksomheder). 

Vi har valgt at fokusere på 2019-2022 regeringsperioden, da det var efter valget i 2019 at vi 
fik 70%-målet, som mange anser for værende udtryk for et paradigmeskifte i Danmarks kli-
mapolitik. Der er derfor grund til at antage at denne regering førte mere helhedsorienteret 
klimapolitik end tidligere regeringer.

Gennemgangen har resulteret i en database på 487 klimatiltag til analysen. En detaljeret 
præsentation af metoden og kodningen af klimatiltagene findes i et tilhørende metodenotat 
(Fromberg et al., 2023b).

3.1 Hvornår er klimatiltag strukturelle?  
 
I analysen bruger vi to grundlæggende kriterier for at vurdere, om klimapolitikken er struk-
turel: 1) Er der fokus på at begrænse eller helt undgå visse former for forbrug og produkti-
on? 2) Anvendes der forskellige typer af regulering?

Vi præsenterer her forskning, der peger på, at begge disse kriterier skal være opfyldt, for at 
klimapolitikken kan siges at være strukturel. Derudover præsenterer vi de typologier, vi har 
anvendt til at vurdere, om de to kriterier er opfyldt. 

Kriterium 1: Er der fokus på at begrænse eller undgå visse former for forbrug og produktion?  

Strukturelt orienteret politik vil sigte mod at begrænse eller helt undgå visse former for pro-
duktion og forbrug, herunder støtte omlægning mod typer af produktion og forbrug, som er 
forbundet med lavere udledninger.  En nyttig kategorisering af klimatiltag til at identificere 
sådan klimapolitik er Avoid-, Shift-, Improve-frameworket (ASI). Denne kategorisering af po-
litik blev oprindeligt udviklet til at analysere tiltag i transportsektoren men har siden fundet 
bredere anvendelse i klimaforskningen til generelle forbrugsside-tiltag (Roy et al., 2021) og 
var meget centralt i den seneste af FN’s store klimarapporter (Creutzig et al., 2022). 
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I dette notat bruger vi ASI-kategoriseringen både på forbrugsside-tiltag (tiltag der er direkte 
målrettet borgernes forbrug) og produktionssiden (tiltag der er direkte målrettet produktio-
nen):  

•	 Avoid refererer til klimatiltag, der reducerer unødvendigt forbrug og produktion, f.eks. 
undgår visse former for transport, reducerer rumtemperaturen eller reducerer det op-
dyrkede areal. 

•	 Shift refererer til klimatiltag, der forskyder forbrug og produktion fra en type til en anden, 
f.eks. tiltag der flytter forbrug fra personbiltransport til offentlig transport eller cykling, 
eller et skifte mod mere plantebaserede landbrug og diæter. 

•	 Improve refererer til klimatiltag, der gør det nuværende forbrug og produktion mindre 
klimabelastende, f.eks. ved at fremme produktion og køb af elbiler, skifte til andre bygge-
materialer, eller omlægge fra gasfyr til varmepumper.

Med ASI-kategoriseringen er det muligt at skelne mellem klimatiltag, der effektiviserer de 
nuværende produktions- og forbrugsmønstre (improve), og strukturelle tiltag som forsøger 
at ændre mønstrene (shift) eller helt undgå dem (avoid) (Scott et al., 2021).

Det betyder ikke, at improve-tiltag ikke kan være med til at skabe strukturelle forandringer, 
men at sådanne tiltag må gå hånd i hånd med avoid- og shift-tiltag for at udgøre en troværdig 
strategi for en strukturel forandring, jf. diskussionen af rebound-effekten i forrige afsnit.

Kriterium 2: Anvendes der forskellige typer af regulering? 
 
Den anden forudsætning for at klimapolitik kan siges at være strukturel, er at den bringer 
forskellige typer af instrumenter i anvendelse. Der kan trækkes paralleller til politiske tiltag 
for udfasning af rygning, som også bygger på mange forskellige instrumenter, såsom be-
skatning og oplysningskampagner, men også begrænsende tiltag, såsom forbud mod salg af 
tobak til børn, tobaksreklamer og rygning i mange områder (Green og Denniss, 2018). 

Det er bredt anerkendt i litteratur indenfor “policy-mixes”, at der er fordele forbundet med 
at kombinere forskellige typer af instrumenter i klimapolitikken, blandt andet for at over-
komme stiafhængighed  (Bhardwaj et al., 2020; Rogge et al., 2017). 

Specifikt har vi identificeret tre områder hvor litteraturen peger på, at der er brug for diver-
sitet i brugen af instrumenter, for at skabe strukturelle forandringer:

1.	 Bliver der både faset ind og ud? Litteratur peger på, at udviklingen af nye teknologier 
ikke automatisk fører til udfasningen af gamle (Kivimaa and Kern, 2016; Rogge et al., 
2017). Cetkovic and Skjærseth (2019) argumenterer for, at en troværdig strukturel om-
stilling ikke kun kan ske ved at støtte det nye - det må også aktivt udfase og begrænse det 
skadelige. På samme vis peger IPCC på at klimapolitikken både bør indfase vedvarende 
energi, men også udfase fossil energi (Creutzig et al., 2022b). Derfor skelner vi mellem 
støttende og begrænsende klimatiltag (Green and Denniss, 2018). Gennem markedsori-
enterede incitamenter eller regulatoriske tiltag vil den begrænsende klimapolitik forsøge 
aktivt at udfase og undgå forurenende aktiviteter, f.eks. gennem afgifter, obligatoriske 
standarder eller kvote. Støttende politik understøtter derimod nye løsninger og adfærd 
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gennem f.eks. subsidier eller andre typer af fordele, der hjælper med at fremme mere 
bæredygtige vaner og teknologier.

2.	 Bliver der brugt forskellige politiske instrumenter? FN’s klimapanel IPCC peger på, at 
der er brug for komplementaritet og diversitet i de brugte instrumenter i klimapolitikken 
(Creutzig et al., 2022b). Forskellige typer af politikker kan således forstærke hinanden (se 
eksempelvis Cetkovic og Skjærseth, 2019: Rosenbloom et al., 2020; Sanz-Hernández et 
al., 2020). Denne forståelse af politik udfordrer ideen om, at økonomiske instrumenter 
alene kan drive de nødvendige strukturelle forandringer (Munduca et al., 2018; Rogge et 
al 2017). Derfor vurderer vi også klimapolitikken ud fra, om der bliver brugt forskellige 
politiske instrumenter baseret på typologi af Lascoumes og Le Gales (2007, se metodeno-
tat). Denne kategorisering tæller: 1) Lovgivningsmæssige og regulatoriske, 2) aftalebase-
rede, 3) informations- og kommunikationsbaserede, 4) de facto og de jure standarder, 5) 
betalinger, overførsler, subsidier og investeringer; 6) skatter, afgifter og takster; 7) andre 
økonomiske/fiskale instrumenter .

3.	 Er klimapolitikken målrettet både forbrug og produktion? Der er brug for strukturelle 
omlægninger i både forbrug og produktion, hvis vi i Danmark skal levere et fair og bære-
dygtigt bidrag til Parisaftalen (Klima og Omstillingsrådet, 2022). Derfor skelner vi mellem 
klimapolitik, der er målrettet forbrug og produktion. Vi har udgivet et særskilt notat, som 
undersøger den forbrugsbaserede klimapolitik i Danmark (Fromberg et al., 2023a), hvor-
for vi ikke går i dybden med forbrugspolitik i dette notat.
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4. Analyse 
 
I dette afsnit gennemgår vi resultaterne fra kortlægningen af dansk klimapolitik. Først 
fokuserer vi på politiske tiltag, som direkte har fokus på at skabe reduktioner, hvor langt 
størstedelen af reduktionerne findes ved at støtte forbedring af eksisterende former for 
produktion frem for at omlægge dem. Dette billede går igen, når vi efterfølgende udvider 
analysen til at omfatte øvrige klimatiltag, herunder initiativer der sigter mod forskning, ud-
vikling og demonstration, iværksætter analysearbejde, eller sætter målsætninger. Slutteligt 
præsenterer vi en oversigt over fordelingen af drivhusgasreduktioner fra klimaaftaler på 
forskellige sektorer. Denne viser, at store reduktioner findes via CCS og at det manglende 
fokus på strukturelle forandringer medfører, at fødevare- og transportsektorerne vil udgøre 
langt størstedelen af Danmarks udledninger i 2030. Dette understreger, at der er brug for et 
større fokus på strukturelle tiltag i dansk klimapolitik.

4.1 Reduktionerne findes ved at støtte forbedring af eksisterende pro-
duktion 
 
Ud af de i alt 487 klimatiltag vedtaget 2019-2022, havde 39% (187) til formål at skabe direk-
te drivhusgasreduktioner (Figur 1).

Figur 1 | Fordelingen af klimatiltag (n=487) fordelt på formål.
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Af disse tiltag er kun en brøkdel relateret til avoid- og shift (Figur 2). 86% (161) af reduktions-
tiltagene har således et improve-fokus mens mens det samme er tilfældet for 83% af finan-
sieringen (47 mia kr) og hele 93% af de forventede reduktioner (12 mt).

Figur 2 | Fordeling af Avoid, Shift og Improve-tiltag i Danmarks 187 reduktionstiltag for hhv. 
antal politiske tiltag, forventede drivhusgasreduktioner beregnet ved vedtagelse og procent 
af finansiering.  

Den store dominans af improve-tiltag peger på, at fokus i klimapolitikken i det store hele 
ligger på at optimere eksisterende produktions- og forbrugsmønstre snarere end på at re-
ducere og omlægge. Tiltag, som sigter mod strukturelle forandringer (avoid og shift), fylder 
markant mindre. Tabel 1 viser et overblik over samtlige 26 avoid- og shift-reduktionstiltag. 
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Tabel 1 | Overblik over alle reduktionstiltag kategoriseret som avoid og shift

AVOID 

13 TILTAG

SKOVREJSNING OG UDTAG AF LAV-
BUNDSJORDE (6 TILTAG), TREDOBLING AF 
AFGIFTERNE PÅ BÆREPOSER OG ENGANGS-
SERVICE (1 TILTAG), UDFASNING AF INDVIN-
DING AF OLIE OG GAS I NORDSØEN (3 TIL-
TAG), ENERGISPAREKAMPAGNE HEN OVER 
VINTEREN 2022/2023 (1 TILTAG), 20% RE-
DUKTION AF HUGSTEN I STATENS SKOVE (1 
TILTAG), TING TIL GENBRUG PÅ GENBRUGS-
PLADSER (1 TILTAG)

SHIFT

13 TILTAG

FREMME AF PLANTEBASEREDE FØDEVA-
RER (2 TILTAG), EKSTENSIVERING AF LAV-
BUNDSJORDE (1 TILTAG), FREMME AF SAM-
KØRSEL OG DELEBILER (3 TILTAG), FREMME 
AF CYKELINFRASTRUKTUR (6 TILTAG), INFOR-
MATIONSKAMPAGNER 2022 "CYKLENS ÅR" (1 
TILTAG), OPGRADERING AF VEJDIREKTORA-
TETS NATIONALE CYKELKONFERENCE 2022 (1 
TILTAG)

Hertil kommer, at “guleroden” dominerer billedet, mens “pisken” er gemt væk. Således ud-
gør de støttende tiltag 87% (163) af reduktionstiltagene. Støttende politikker er f.eks. po-
litikker, der støtter udbygning af vedvarende energi, etablering af CCS eller skifte væk fra 
fossile brændsler. De sparsomt anvendte begrænsende politikker omfatter f.eks. CO2e-afgift 
på industri, fastsættelsen af en slutdato for udvinding af olie og gas i nordsøen, og en 20% 
reduktion i hugsten i danske skove i 2026-2031. Kigger vi på typen af instrumenter, så kan 
63% (118) af tiltagene karakteriseres som økonomiske instrumenter, især i form af subsidier, 
investeringer etc. Disse økonomiske instrumenter dækker samtidig 75% af de forventede 
reduktioner i 2030 (9,6 mio. ton).

Sidst, så viser analysen - som også redegjort for i et særskilt notat om forbrugsorienteret 
klimapolitik (Fromberg et al., 2023a) - en stor overvægt af produktionsside-tiltag (76% af alle 
tiltag), mens politik der adresserer forbrugssiden er fragmenteret og begrænset. 

Det overordnede billede af fokus i dansk politik er illustreret i Figur 3. Figuren illustrerer, at 
det arketypiske danske klimatiltag er improve-orienteret, støttende, og målrettet produkti-
onssiden. Hele 60% af reduktionstiltagene befinder sig i dette krydsfelt. Halvdelen af disse 
60% er samtidig også økonomiske instrumenter. 
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Tabel 1 | Overblik over alle reduktionstiltag kategoriseret som avoid og shift

AVOID 

13 TILTAG

SKOVREJSNING OG UDTAG AF LAV-
BUNDSJORDE (6 TILTAG), TREDOBLING AF 
AFGIFTERNE PÅ BÆREPOSER OG ENGANGS-
SERVICE (1 TILTAG), UDFASNING AF INDVIN-
DING AF OLIE OG GAS I NORDSØEN (3 TIL-
TAG), ENERGISPAREKAMPAGNE HEN OVER 
VINTEREN 2022/2023 (1 TILTAG), 20% RE-
DUKTION AF HUGSTEN I STATENS SKOVE (1 
TILTAG), TING TIL GENBRUG PÅ GENBRUGS-
PLADSER (1 TILTAG)

SHIFT

13 TILTAG

FREMME AF PLANTEBASEREDE FØDEVA-
RER (2 TILTAG), EKSTENSIVERING AF LAV-
BUNDSJORDE (1 TILTAG), FREMME AF SAM-
KØRSEL OG DELEBILER (3 TILTAG), FREMME 
AF CYKELINFRASTRUKTUR (6 TILTAG), INFOR-
MATIONSKAMPAGNER 2022 "CYKLENS ÅR" (1 
TILTAG), OPGRADERING AF VEJDIREKTORA-
TETS NATIONALE CYKELKONFERENCE 2022 (1 
TILTAG)

Hertil kommer, at “guleroden” dominerer billedet, mens “pisken” er gemt væk. Således ud-
gør de støttende tiltag 87% (163) af reduktionstiltagene. Støttende politikker er f.eks. po-
litikker, der støtter udbygning af vedvarende energi, etablering af CCS eller skifte væk fra 
fossile brændsler. De sparsomt anvendte begrænsende politikker omfatter f.eks. CO2e-afgift 
på industri, fastsættelsen af en slutdato for udvinding af olie og gas i nordsøen, og en 20% 
reduktion i hugsten i danske skove i 2026-2031. Kigger vi på typen af instrumenter, så kan 
63% (118) af tiltagene karakteriseres som økonomiske instrumenter, især i form af subsidier, 
investeringer etc. Disse økonomiske instrumenter dækker samtidig 75% af de forventede 
reduktioner i 2030 (9,6 mio. ton).

Sidst, så viser analysen - som også redegjort for i et særskilt notat om forbrugsorienteret 
klimapolitik (Fromberg et al., 2023a) - en stor overvægt af produktionsside-tiltag (76% af alle 
tiltag), mens politik der adresserer forbrugssiden er fragmenteret og begrænset. 

Det overordnede billede af fokus i dansk politik er illustreret i Figur 3. Figuren illustrerer, at 
det arketypiske danske klimatiltag er improve-orienteret, støttende, og målrettet produkti-
onssiden. Hele 60% af reduktionstiltagene befinder sig i dette krydsfelt. Halvdelen af disse 
60% er samtidig også økonomiske instrumenter. 

Figur 3 | Overblik over reduktionstiltag kategoriseret som improve, støttende og produkti-
onsside. 

4.2 Billedet går igen i den samlede klimapolitik 
 
Når vi udvider perspektivet til at omfatte alle typer af klimatiltag, og altså ikke blot de tiltag 
som direkte sigter mod drivhusgasreduktioner (se Figur 1 i begyndelsen af analyseafsnit-
tet), ser vi et lignende billede. På tværs af målsætninger, planer, forskning og udvikling, og 
øvrige tiltag er der et dominerende fokus på improve-tiltag (Figur 4) og på at støtte ønskede 
aktiviteter (indfasning) snarere end på at begrænse uønskede aktiviteter (udfasning) (Figur 
5).

Samtidig tegner der sig også et billede af, at den klimapolitik, der sigter mod at reducere og 
omlægge forbrug, i sig selv er ensidig. Kun 6 avoid- og shift-tiltag er også begrænsende, mens 
25 kunne kategoriseres som støttende. 
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Figur 4 | Andel og antal af Avoid, Shift og Improve-tiltag i Danmarks klimatiltag efter formål.  

Figur 5 | Andel og antal af begrænsende vs. støttende tiltag i Danmarks klimapolitik efter 
formål. 

Hvad angår planer og målsætninger, som er strategiske i natur og på den måde udgør rele-
vante indikatorer for fokus i klimapolitikken, er fokus også på effektivisering. Af de 561 planer 
og målsætninger, der kunne kategoriseres efter ASI-typologien, fandt vi kun 2 planer, som 
falder under ‘shift’, mens resten lå i improve-kategorien.

1    Ud af et sample på 83 planer og målsætninger kunne 27 ikke kodes efter ASI-typologien.
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4.3 Klimapolitikken freder to sektorer  
 
Nu vender vi os mod en analyse af fordelingen af de forventede drivhusgasreduktioner i 
2030 fordelt på sektorer fra klimatiltagene i perioden 2019-2022. Her viser vi, at fraværet af 
fokus på strukturelle omlægninger i omstillingen er med til at skabe udfordringer for land-
bruget og transporten.

Figur 6 viser, at enkelte sektorer og teknologier driver en meget stor del af de samlede reduk-
tioner frem mod 2030, hvis vi ser på de estimater, der blev lagt frem, da tiltagene blev vedta-
get. I alt 56% af de estimerede reduktioner sker gennem teknologi til CO2-fangst og -lagring 
(CCS) (24%) og øvrige reduktioner i industri (29%). Den meget store brug af CCS peger i sig 
selv på, at effektivitets-tiltag dominerer i Danmarks klimapolitik. 

I forhold til sektorernes størrelse svarer det til relativt små reduktioner i landbruget og tran-
sI forhold til sektorernes størrelse svarer det til relativt små reduktioner i landbruget og 
transporten. Ifølge Energistyrelsens klimafremskrivning 2023 vil landbruget og transporten i 
2030 have opnået reduktioner på hhv. 37% og og 11% ift. 1990. Det er langt under niveauet 
for det overordnede reduktionsmål på 70% i 2030. 

Figur 6 | Reduktioner i 2030 fra klimatiltag i perioden 2019-2022 fordelt på sektorer som 
estimeret ved initiativernes vedtagelse (% af total) 
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De relativt små reduktioner i landbruget og transporten medfører, at de to sektorer står til at 
udgøre 88% af Danmarks netto-udledninger i 2030 (Energistyrelsen, 2023). 

Den lave forventede reduktion fra de to sektorer er givetvis en konsekvens af den politiske 
uvilje over for mere strukturelle tiltag i klimapolitikken. I transportsektoren har vi forbigået 
muligheden for aktivt at påvirke folks transportvaner i retning af delemobilitet og offentlig 
transport. I landbruget har vi ikke formået at påvirke sektoren i retning af en mindre dyrepro-
duktion og et mindre opdyrket areal. Det peger på, at effektiviserings-centrerede tiltag ikke 
alene kan levere dybe reduktioner frem mod 2030 i netop disse to sektorer. 

For transporten underbygger særligt to forhold, at fremme af elbiler i sig selv ikke kan stå 
alene. For det første står 67% af dagens fossile biler også til at køre på vejene 2030 (Dansk 
Statistik, 2022), og i samme periode fremskrives den historiske udvikling mod flere biler at 
fortsætte. En ændring i elbilsalget mod flere elbiler vil ikke fjerne klimaproblemet med de 
eksisterende fossile biler. Samtidig skaber den fremskrevne vækst i antal biler vanskelighe-
der for at nå vores klimamål, da der er grænser for hvor hurtigt udrulningen af elbiler kan 
ske i Danmark (Krawack, 2021). For det andet og mere fundamentalt er en fortsat voksende 
bilpark herhjemme ikke bæredygtigt i et globalt perspektiv. En fortsat voksende bilpark vil 
lægge beslag på store mængder energi og en række andre ressourcer. Det er vanskeligt at 
forene med behovet for at reducere Danmarks overordnede energi- og ressourceforbrug. En 
stor udbygning med elbiler verden over vil hurtigt sætte begrænsede ressourcer under pres 
(Pulido-Sánchez et al., 2022). Der er kort sagt ikke en fremtid, hvor hver husstand i verden 
har to elbiler. Og det er svært at argumentere for, hvorfor vi i Danmark har et særligt krav på 
den form for mobilitet, når den ikke kan generaliseres.

Disse to forhold peger begge på et behov for mere fundamentalt at gentænke transporten 
herhjemme. Det er oplagt aktivt at søge at begrænse personbiltransport og gøre det nemme-
re at anvende delemobilitet, kollektiv og aktiv transport, for at sætte kursen mod et samfund 
hvor færre er afhængige af bilen. Konkrete oplagte tiltag til gavn for både miljø og sundhed 
tæller bilfrie zoner i byer, og fremme af offentlig transport og cykling. Forskningen peger på 
mange muligheder (Cattaneo et al., 2022; Creutzig et al., 2022b; Kuss and Nicholas, 2022). 

For landbruget udviser den nuværende effektivisering-orienterede klimapolitik også store 
begrænsninger. Da der i dag ikke eksisterer teknologier, der kan gøre den nuværende store 
dyreproduktion bæredygtig, har den hidtidige strategi i klimapolitikken været at bero på 
teknologier i “udviklingssporet”, såsom fodertilsætning og gyllehåndtering (Klimaprogram, 
2022). Det gør, at der i dag kun er vedtaget ganske få sikre reduktioner i landbrugssektoren. 
Samtidig lægger den nuværende landbrugsproduktion beslag på store ressourcer, arealer og 
er årsag til store miljøudfordringer, f.eks. gennem kvælstofudledninger (Borum, 2023). Det 
er ikke bæredygtigt. Derfor bør Danmark understøtte en omlægning mod et mere planteba-
seret landbrug - og en mere plantebaseret kost. 

Manglen på strukturelt orienteret klimapolitik har på den måde været med til at gøre, at 
landbrugets og transportens andel af Danmarks udledninger har været støt stigende, og nu 
står til at udgøre hele 88% af Danmarks udledninger i 2030. Så længe strukturelle omlægnin-
ger undgås i landbruget og transporten, fastholder man den udvikling. 
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Konklusion
Den danske klimapolitik mangler fokus på strukturel omlægning. Vores gennemgang af 487 
klimatiltag fra 2019-2022 peger på, at en effektiviserings-logik dominerer i klimapolitikken.

•	 Kun en lille brøkdel af Danmarks klimaindsats har fokus på at reducere og omlægge for-
brug2 og produktion - uanset om vi kigger på antallet af tiltag, på reduktioner eller prio-
riteringen af finansiering.

•	 Den del af klimapolitikken, som har fokus på at reducere og omlægge forbrug og pro-
duktion, er ensidig. Der er et stort fokus på produktions-tiltag samt på at fremskynde be-
stemte aktiviteter, i stedet for også at begrænse visse former for produktion og forbrug.

Det står i modsætning til forskning, der peger på behovet for strukturelt orienteret politik 
som et led i grøn omstilling. Vores gennemgang af forskning på området, peger på særligt 
argumenter for behovet for strukturel klimapolitik:

1.	 Effektivisering kan ikke stå alene

2.	 Rebound-effekten underminerer effektiviseringsgevinster

3.	 Klimaløsninger må ikke forværre andre økologiske kriser

Vores analyse peger specifikt på, at fraværet af fokus på strukturelle omlægninger i omstil-
lingen er med til at skabe udfordringer for omstillingen af landbruget og transporten, der nu 
står til helt at dominere Danmarks udledninger i 2030. 

På denne baggrund anbefaler vi, at klimapolitikken i langt højere grad søger at ændre for-
brugs- og produktionsmønstre. Klimapolitikken bør i højere grad begrænse særligt klimaska-
delige former for produktion og forbrug, som ikke har væsentlig betydning for samfundsmæs-
sig velstand og menneskelig trivsel. Det gør sig ikke mindst gældende for fødevaresystemet 
og transporten samt danskernes klimaaftryk, hvor der er særligt behov for strukturelle tiltag.  
I tillæg bør der indføres målsætninger for reduktion af det endelige danske energi- og res-
sourceforbrug. 

Vi må kort sagt spørge, hvilke typer forbrug og produktion vi ser som nødvendige og under-
støtter gode liv, og hvilke der ikke har en plads i en grønnere fremtid.

Det haster med at få skabt en klar og langsigtet kurs for de strukturelle forandringer, som 
skal bringe det danske samfund hen mod et bæredygtigt sted. Det gør det, fordi fraværet af 
rettidig omhu i dette spørgsmål har lagt grunden til de konflikter, som vi i stigende omfang 
ser udspille sig nu. I disse dage ser vi en optrapning af konflikt i samfundet drevet af både 
dem som ønsker en acceleration af den grønne omstilling og dem som frygter selvsamme ac-
celeration. I Danmark er konfliktniveauet fortsat lavt. Nok er der en stigende tendens til civil 
ulydighed blandt klimaaktivister og lastbilchauffører, men det er fredeligt og kan håndteres 
mindeligt. Men kigger vi lidt videre ud i Europa, så er konfliktlinjerne trukket langt hårdere 
op med voldelige sammenstød mellem aktivister på begge sider og politi, massearrestatio-
ner, og en særdeles hård politiske retorik rettet mod de, som forsvarer fremtiden. 

2    Her henviser vi også til et nyligt notat kaldet ‘Dansk klimapolitik forsømmer forbruget’ som baserer 
sig på det samme datasæt og indeholder mere detaljerede analyser og anbefalinger på forbrugssiden 
(Fromberg et al., 2023a).
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For at bevare tilliden til det danske politiske system, må danske politikere så hurtigt som muligt 
aflive den nuværende usikkerhed om behovet og kursen for omstillingen af vores samfund. 
Den nuværende situation, hvor ingen ved, om de er købt eller solgt - og til hvilken pris - skaber 
usikkerhed og frustration. Danske politikere bør tage ansvaret på sig og lægge en klar plan for, 
hvordan vi som samfund skaber de store strukturelle forandringer, der skal til for at bringe os 
tættere på en bæredygtig fremtid. Planen skal beskrive, hvordan vi som samfund tager hånd 
om de grupper i samfundet, hvis arbejdsliv og hverdag vil forandre sig i den proces. Det vil ikke 
fjerne konfliktpotentialet, men kan mindske usikkerheden og frustrationerne, når det politiske 
niveau tydeligt vælger side og samtidig rækker en hånd ud til de grupper, hvis umiddelbare inte-
resser ikke bliver tilgodeset. 

Resultaterne fra spørgeskemaundersøgelser og diverse klimaborgerting viser igen og igen at 
det store flertal af danskerne er klar til - og ønsker - en omfattende strukturel grøn omstilling af 
samfundet. Danske politikere bør tage handsken op og udstikke en tydelig kurs som tager hånd 
om de som rammes. Alt andet vil være uansvarligt. 
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