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RAPPORTENS HOVEDKONKLUSIONER

Kapitel | kommenterer pa den aktuelle miljggkonomiske
politik, herunder Aftale om Implementering af et Grant
Danmark med tiltag til at reducere landbrugets udledninger
af drivhusgasser og kveelstof til vandmiljget. Derudover
diskuteres andre tiltag til grean omstilling og klimatilpasning.

Kapitel Il afdaekker, at det pa grund af usikkerhed om skgn
for reduktionsbehov vil forbedre de klimapolitiske styrings-
muligheder, sikkerheden for malopnaelse og samfunds-
gkonomien, hvis man planleegger efter overopfyldelse af
klimalovens reduktionsmal. Det samme er tilfaeldet, hvis
klimalovens nuvaerende mal om reduktioner i et bestemt
fremtidigt ar eendres til et drivhusgasbudget over en leen-

gere arraekke.

Kapitel Ill indeholder en analyse af effekterne af statte il
forskning og udvikling (F&U) i virksomheder med fokus pa
statte til gran F&U. Analysen finder ingen effekt pa mal for
produktion og spredning af ny (grgn) viden, og den pri-
maere effekt af statten synes at veere en stigning i ekspor-
ten. P& den baggrund kan det overvejes, om tildelingskrite-
rierne for stgtten bgr revideres.
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Rapportens hovedkonklusioner

Den indforte COze-
afgift pa landbrugets
udledninger kunne
vaere samfunds-
okonomisk billigere

Kvoter i ny mark-
regulering bor gores
omsaettelige
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RAPPORTENS
HOVEDKONKLUSIONER

Neerveerende diskussionsoplaeg er udarbejdet af formandskabet til ma-
det i Det Miljggkonomiske Rad den 10. december 2024. Formandska-
bets oplaeg til madet indeholder tre kapitler:

e Aktuel miljiggkonomisk politik
e  Klimapolitik under usikkerhed
e  F&U-stgtte, innovation og grgn teknologi

Vurderinger og anbefalinger i diskussionsoplaegget er alene formand-
skabets. Den endelige udgave vil indeholde skriftlige kommentarer fra
radets medlemmer. | tilknytning til diskussionsopleegget er der udar-
bejdet notater, der uddyber og dokumenterer beregninger og analyser.
Disse notater vil sammen med data bag figurer vaere tilgeengelige pa
www.dors.dk, nar radsmeadet har veeret afholdt.

KAPITEL I, AKTUEL MILJOGKONOMISK POLITIK

Med Aftalen om Implementering af et Grant Danmark er der truffet en-
delig beslutning om at palaegge landbruget en afgift pa dets udledning
af COze, som giver en lgbende tilskyndelse til, at landbruget mindsker
sin udledning. Nar afgiften pa landbruget er fuldt indfaset, er der den
samme marginale afgift pa landbrugets udledninger som pa udlednin-
ger i andre sektorer. Der er dermed tilskyndelse til at foretage redukti-
oner i udledning af drivhusgasser, hvor det er samfundsgkonomisk bil-
ligst. For at mindske afgiftsbelastningen for den enkelte landmand er
der indfart et bundfradrag for betalingen af afgiften. Dermed fastholdes
arbejdskraft i landbruget, som ellers ville tiilgad mindre klimabelastende
erhverv. Det gor det dyrere for samfundet som helhed at na klimama-
lene.

Med Aftalen om Implementering af et Grgnt Danmark indfgres fra 2027
en ny udledningsbaseret markregulering, som har til formal at bidrage
til reduktionen af kveelstofudledninger og forbedre vandmiljget. Mark-
reguleringen bestar af et kvotesystem, som i udgangspunktet kan
sikre, at de enkelte bedrifter hver isaer far incitamenter til at reducere
kveelstofudledningen pa den billigste made. Formandskabet anbefaler,
at det tillades at handle med kveelstofkvoter inden for de enkelte
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Rapportens hovedkonklusioner

Arealomlagning ud
fra samlede bidrag
til malszetningerne

Forbud mod brug af
biogas i private hjem
ikke velbegrundet

Udvidelse af storm-
flodsordning bor
omfatte risiko-
baserede praemier

kystvandoplande. Det vil gge omkostningseffektiviteten, da landmaen-
dene i sa fald kan optimere produktionen pa tveers af bedrifter inden
for omradet, uden at der udledes mere kvaelstof til de enkelte kystvand-
oplande. Den samfundsgkonomiske gevinst heraf er vurderet til at
veere ca. 200 mio. kr. arligt. Denne gevinst vil i overvejende grad tilfalde
landmaendene, som kan producere mere omkostningseffektivt.

Med aftalen etableres Danmarks Grgnne Arealfond, som ved arealom-
lzegning skal bidrage til flere malsaetninger, blandt andet kvaelstofreduk-
tion, mindsket klimabelastning, drikkevandsbeskyttelse og @get biodi-
versitet. Arealomlaegningen skal ske ved at statte en raekke aktiviteter,
som f.eks. skovrejsning og udtagning af vadomrader, samt ved statslig
opkeb af jord. Det fremgar ikke af aftalen, hvordan arealer prioriteres
pa tveers af de forskellige mélsaetninger. Hensyn til den samfundsgko-
nomiske effektivitet tilsiger, at prioriteringen mellem forskellige jorde bar
foretages efter en samlet samfundsgkonomisk vurdering, hvor effekter
for alle disse hensyn teelles med. Dermed sikres det, at der prioriteres
jorde, hvor der er synergi mellem forskellige miljgeffekter.

Regeringen har en ambition om at udfase al brug af naturgas senest i
2030. Denne malsaetning er fulgt af et krav om, at private husholdnin-
ger ikke ma anvende biogas efter 2035, mens erhvervslivet fortsat ma
anvende biogas efter 2035. Ud fra IPCC’s retningslinjer regnes biogas
for at veere klimaneutralt. Pa det grundlag er det sveert at se en sam-
fundsgkonomisk begrundelse for forbuddet. Forbuddet vil @ge nogle
forbrugeres varmeudgifter og samtidig reducere efterspgrgslen og der-
med prisen pa biogas, hvilket ggr biogasproduktion mindre attraktivt.
Et forbud mod husholdningernes brug af biogas indebzerer saledes, at
de samfundsgkonomiske omkostninger ved klimapolitikken @ges,
samtidig med at det formodentlig ggr det svaerere at na de nationale
klimareduktionsmal.

Efter stormfloden i oktober 2023 har regeringen givet udtryk for, at den
overvejer at udvide stormflodsordningen, sa ordningen kan omfatte
flere skader. Det kan vaere fornuftigt at udvide stormflodsordningen, sa
flere ejendomsejere far reduceret deres finansielle risiko i forbindelse
med oversvgmmelse fra stormflod. Det er dog afgerende, at storm-
flodsordningen ogsa eendres, sa forsikringspraemien ggres risikobase-
ret. Derved far flere et gget incitament til at foretage forebyggende for-
anstaltninger og til at undlade at opfgre nye boliger i omrader med ri-
siko for oversvemmelse. Hvis stormflodsordningen udvides, uden at
preemierne gares risikobaserede, vil det mindske boligejernes tilskyn-
delse til at foretage klimatilpasning.
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Opdaterede skon
har udfordret
planlzegningen af
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fremtiden vil give en
styringsudfordring

Behov for hastetiltag
fordyrer omstillingen

Danske klimamal
overlapper med EU’s

Kapitlets formal
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KAPITEL I, KLIMAPOLITIK UNDER USIKKERHED

Med den politiske Affale om Implementering af et Gront Danmark
skgnner regeringen, at Danmark er pa vej til at opna klimalovens 70
pct.-malsaetning samt EU-forpligtelserne om drivhusgasreduktioner
frem mod 2030. Tilrettelaeggelsen af klimapolitikken har imidlertid pa
nogle punkter veeret seerligt udfordrende. Eksempelvis viste regering-
ens klimafremskrivning fra 2023 et reduktionsbehov for at na klimalo-
vens 2025-mal. | den efterfalgende klimafremskrivning fra 2024 betad
nye skan for nettoudledningerne fra blandt andet kulstofrige lavbunds-
jorde og skove, at 2025-malet alligevel ville blive naet, selvom der ikke
var foretaget vaesentlige aendringer i klimapolitikken. De nye skgn re-
ducerede ogsa behovet for reduktioner for at na 70 pct.-malsaetningen
i 2030.

Med dette forlgb in mente er det sandsynligt, at der frem mod 2030
igen kommer nye skgn for udledninger og for virkningerne af den ved-
tagne klimapolitik, som eendrer reduktionsbehovet for at na 70 pct.-
malszetningen for 2030. Sadanne nye skeon kan ga begge veje. Der er
en risiko for, at nye sken betyder, at der ma fremleegges hastetiltag
frem mod 2030, s& malet fortsat forventes at blive naet. A£ndrede sken
giver dermed lgbende anledning til at justere klimapolitikken, sa den
igen forventes at na malet, og indebeerer derfor en betydelig styrings-
udfordring.

Hastetiltag kan vaere samfundsgkonomisk dyrere end tiltag, der tro-
veerdigt annonceres flere ar forinden. Det skyldes, at der er faerre tiltag,
som kan give reduktioner pa kort sigt, hvorfor dyrere tiltag potentielt
kan veere ngdvendige. Dermed kan det veere forbundet med et sam-
fundsekonomisk tab at justere klimapolitikken med et kortsigtet formal.

EU's klimakrav for Danmark er blevet skaerpet med EU's nye klimaplan
Fit for 55, s& EU nu har nogenlunde samme ambitionsniveau i klima-
politikken som Danmark. Dette gger styringsudfordringen i dansk Kli-
mapolitik yderligere. Da ambitionsniveauet for de danske klimamal
svarer nogenlunde til ambitionsniveauet for EU-méalene, overlapper de
hinanden. Man kan derfor ikke vaere sikker pa, at politik, der nar de
danske klimamal, ogsa automatisk nar EU-malene.

Det er i lyset af EU’s mere ambitigse klimapolitik og risikoen for lg-
bende aendringer af skgn for udledningerne relevant at overveje klima-
lovens rammer for styringen af klimapolitikken og afdaekke, hvordan
klimaloven kan aendres, sa styringsudfordringerne og det potentielle
samfundsgkonomiske tab reduceres. Overvejelserne er seerligt rele-
vante nu, hvor klimaloven skal revideres i 2025. Kapitlet peger pa en
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AEndring af klimalov
i forhold til EU-mal

Overopfyldelse kan
give bedre
styringsmulighed,
reduktionssikkerhed
og
samfundsgkonomi

Budgetmal giver
storre sikkerhed for
reduktioner, sgede
styringsmuligheder
og forbedret
samfundsgkonomi

Budgetmal med
tillaeg
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raeekke aendringsmuligheder, der kan bidrage til at mindske omkostnin-
gerne ved at opnad Danmarks malsaetninger og forpligtelser om driv-
husgasreduktioner.

Den forggelse af styringsudfordringen, som overlappende EU-mal in-
debeerer, kan reduceres pa to mader: Enten ved at overtage EU’s mal
for Danmark eller ved at skeerpe de danske nationale mal, sa risikoen
for, at EU-malene bliver bindende, reduceres. Overtages EU’s mal for
Danmark, vil det betyde, at klimaloven alene skal implementere EU's
mal for byrdefordelingssektoren og LULUCF-omradet. Dette vil naeppe
betyde en veesentlig reduktion i ambitionsniveauet for klimapolitikken.
Skeerpes det nationale danske klimamal, vil det have samfundsgkono-
miske omkostninger, men ogsa fore til flere klimareduktioner.

En mulighed for at imgdega styringsudfordringerne og mindske de for-
ventede samfundsgkonomiske omkostninger er tidligt at planlsegge ef-
ter en overopfyldelse af klimalovens reduktionsmal. Konkret kan over-
opfyldelsen opnas ved at indarbejde et tillaeg (en buffer) til reduktions-
malet. Det @ger styringsmulighederne, da risikoen for at skulle tilpasse
klimapolitikken frem mod malaret reduceres. Sikkerheden for at opna
reduktionsmalet beskrevet i klimaloven gges tilsvarende. Et tidligt sigte
mod overopnaelse kan tilmed mindske de forventede samfundsgkono-
miske omkostninger, da risikoen for dyre hastetiltag mindskes. Hvis
disse hensyn vaegter i udformningen af klimapolitikken, kan det der-
med veere hensigtsmeessigt at indfere et tilleeg til den nuvaerende kli-
malovs 70 pct.-malsaetning i 2030.

En anden mulighed er at @endre de nuveerende punktmal for 2025,
2030, 2035 osv. til budgetmal, dvs. et loft for de samlede udledninger,
for en bestemt periode, f.eks. perioden 2026-35. Det vil give starre sik-
kerhed for, at de samlede reduktioner i perioden realiseres, da alle ud-
ledningerne i hele perioden indgar i malet og dermed i politikken. Usik-
kerheden om reduktionsbehovet vil normalt veere mindre for en sum
over flere ar end for de enkelte ar, da de enkelte ars usikkerhed i nogen
grad udligner hinanden Derfor reduceres styringsudfordringerne, lige-
som risikoen for, at malet opgives pa grund af uventede hgje redukti-
onsomkostninger, bliver mindre, og dermed ogsa, at samfundsgkono-
mien forbedres. Derudover er et drivhusgasbudget i bedre overens-
stemmelse med Parisaftalen, ligesom forpligtelserne om drivhusgas-
reduktioner i ikke-kvotesektoren for EU’'s medlemslande desuden er
implementeret som et udledningsbudget.

Kombineres et drivhusgasbudget med et tillaeg til reduktionsmalet, vil

det have budgetmalets fordele med starre sikkerhed for reduktioner i
hele perioden samt bedre overensstemmelse med Parisaftalen og
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Klimalovsandring er
en politisk afvejning

Kapitlet fokuserer pa
stotte til F&U og
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udgifter til F&U
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EU's politik. Samtidig vil kombinationen have tilleeggets @gede sty-
ringsmuligheder og forbedrede samfundsgkonomi.

Savel indfarelse af et tillaeg til malet som overgang til et budgetmal vil
@ge styringsmulighederne, reducere risikoen for, at malet ikke nés, og
reducere de forventede samfundsgkonomiske omkostninger. Valget af
reduktionsmal beror imidlertid pa en afvejning. Afvejningen omhandler
blandt andet reduktionsmalets pavirkning af sikkerheden for reduktio-
ner, klimapolitikkens styringsmuligheder og de samfundsgkonomiske
omkostninger. Men der indgar ogsa andre hensyn i tilretteleeggelsen
af klimapolitikken, herunder klimalovens guidende principper. Derfor
ma den politiske vaegtning af de forskellige hensyn veere afggrende for
den samlede vurdering af de mulige andringer af klimaloven.

KAPITEL Ill, F&U-STATTE, INNOVATION OG GRGN
TEKNOLOGI

| den offentlige i debat har stgtte til udvikling af nye grenne teknologier
over de senere ar indtaget en mere central plads i sdvel Danmark som
i EU. Der peges ofte pa behovet for at udvikle grenne teknologier og
pa, at udvikling af ny gren teknologi i Danmark kan gavne omstillingen
i andre lande. | praksis omfatter statten ogsa de sakaldte demonstrati-
onsprojekter, hvis naermere formal er at ggre teknologien klar til salg. |
kapitlet undersages det, om der er positive sideeffekter ved stotten fra
offentlige fonde til forskning og udvikling (F&U) inkl. demonstration i
private virksomheder, der faggkonomisk kan begrunde statten.

| Danmark afsaettes arligt ca. 5 mia. kr. til offentlige fonde og program-
mer, som blandt andet gar til private virksomheder.! En stigende andel
af den offentlige F&U-statte malrettes gren F&U.

| kapitlet preesenteres en ny analyse af effekterne af F&U-stgtte via
offentlige fonde. Resultaterne af analysen tyder pa, at virksomheder,
som modtager statte til deres forskning til gren F&U eller til andre for-
mal, gger deres udgifter til F&U, jf. figur A. Effekten kan omregnes til,
at virksomhedernes F&U-udgifter forages nogenlunde tilsvarende den
stotte, de modtager. Nar det drejer sig om virksomheder, som alene
modtager statte til gran F&U, kan analyseresultaterne omregnes til, at
virksomhederne typisk gger deres samlede F&U-udgifter med fire
gange stottebelgbet. Analyseresultaterne indikerer saledes, at den

1) Offentlige fonde og programmer stetter ogsa F&U pa universiteter og forskningsinstitu-
tioner mv.
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Der findes ingen
effekt pa
vidensproduktion

Betydelig effekt pa
eksport ved stotte

malrettede stotte gennem offentlige fonde historisk har gget den pri-
vate forskningsindsats og for den grenne stgttes vedkommende endog
med betydeligt mere end stgttebelgbet.

Derimod kan analysen ikke pavise nogen effekt pa vidensproduktion
(malt som patentansegninger), ligesom der heller ikke er tegn pa posi-
tive sideeffekter herfra i form af effekter pa antallet af patentcitationer.
Det kan dog ikke udelukkes, at der er sadanne effekter efter analyse-
perioden.

Til gengeeld peger analyseresultaterne pa, at der sker en betydelig
stigning i eksporten, nar virksomheder opnér stette. Det gaelder bade
for stotte generelt og for statte til granne projekter, jf. figur B.

FIGUR A EFFEKT AF ST@TTE PA FIGUR B EFFEKT AF ST@TTE PA

UDGIFTER TIL F&U EKSPORT
Sterre effekt ved forskningsstette til grenne Virksomhedernes eksport stiger efter stotte.
projekter.
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Anm.: Figurerne viser effekten af, at en virksomhed modtager F&U-statte. Metoden, der er anvendt til at opgere
denne effekt, er naermere beskrevet i afsnit Ill.4. | figurerne angiver tidspunkt O det ar, hvor der opnas
tilsagn om stette. Figuren til venstre viser effekten pa lgnudgifter til forskere, som udger sterstedelen af
virksomhedernes F&U-udgifter. Den store procentuelle stigning i eksport afspejler i et vist omfang, at
mange sma virksomheder med begraensede eksportaktiviteter har faet stotte.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra Danmarks Statistik.

Analysen tyder ikke
pa, at F&U-stotte har
ogget gren
vidensspredning

Analysens resultater underbygger dermed ikke, at F&U-statten til virk-
somhederne har bidraget til at fremme den grgnne omstilling i resten
af verden. Det er dog muligt, at de positive sideeffekter ved innovation
forst sker efter analyseperioden pa fem og syv ar efter tilsagn om stgtte
eller gennem andre kanaler end patentering. Imidlertid tyder de bety-
delige effekter, stgtten har haft pa eksport, pa, at udvikling af eksport-
markeder har veeret den primaere effekt af den offentlige statte. Det
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Er fondenes
tildelingskriterier
ideelle?
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kan ikke udelukkes, at der er positive sideffekter forbundet med ek-
sport, eksempelvis fordi viden om markedsforhold og institutioner i an-
dre lande kan komme andre virksomheder til gode. At F&U-stgtte har
effekter pa eksport, er ikke sa overraskende, nar man tager i betragt-
ning, at mal om beskaeftigelse og veekst (herunder eksport) har vaeret
en del af tildelingskriterierne for statte i flere af de offentlige fonde, der
har ydet stgtte til vilksomhedernes (grenne) F&U.

Hvis hovedformalet med den offentlige stotte til gran F&U skal vaere at
understgtte den grenne omstilling i ind- og udland, giver analysens re-
sultater anledning til overvejelser. Nar der i analysen ikke har kunnet
dokumenteres nogen effekt pa (gren) videnspredning, rejser det et
spgrgsmal om, hvorvidt fondenes tildelingskriterier er ideelle? Hvis
man gnsker, at fondsmidlerne skal bidrage til at skabe ny viden, der
kan facilitere den grenne omstilling i Danmark og udlandet, ber tilveje-
bringelsen af ny viden i hgjere grad indgd som det centrale kriterium
for tildelingen af midler.
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KAPITEL |
AKTUEL MILJOGKONOMISK POLITIK

| dette kapitel afrapporteres formandskabets vurderinger
og anbefalinger til den aktuelle miljggkonomiske politik.

| kapitlet kommenteres blandt andet pa Aftalen om Imple-
mentering af et Grant Danmark. Det er positivt, at der med
aftalen nu ogsa indfgres en afgift pa landbrugets udlednin-
ger af drivhusgasser.

Med aftalen indfgres en ny regulering af kveelstofudlednin-
ger fra landbruget. Formandskabet anbefaler, at det tilla-
des at handle med kveelstofkvoterne. Derudover etableres
Danmarks Grgnne Arealfond, som ved arealomlaegning

skal bidrage til en reekke malsaetninger. Prioriteringen af
arealomlzegning mellem forskellige jorde bar foretages ud
fra en samlet vurdering af bidragene til alle malsaetninger.

| kapitlet kommenters ogsa pa regeringens overvejelser
om at udvide stormflodsordningen, sa den omfatter flere
skader. Det kan veere fornuftigt, at flere far reduceret deres
finansielle risiko. Det er dog afgarende, at ordningen ogsa
agendres, sa forsikringspraemien gares risikobaseret.
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Aktuel miljggkonomisk politik 1.1

1.1

Der indferes en
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AKTUEL MILJOOKONOMISK
POLITIK

| dette kapitel praesenteres formandskabets holdninger til aktuelle mil-
joskonomiske problemstillinger. Der diskuteres fglgende emner:

e  Aftale om Implementering af et Grgnt Danmark (grgn trepart)
e  Andre tiltag til grgn omstilling

e Vand og hav

e  Gront BNP

AFTALE OM IMPLEMENTERING AF ET GRGNT DANMARK
(GR@N TREPART)

I juni 2024 blev der indgaet Aftale om et Greont Danmark. Denne aftale
var en sakaldt trepartsaftale mellem regeringen og en raekke naglein-
teressenter med fokus pa landbrugets betydning for udledninger af
drivhusgasser og pavirkning af vandmiljg. | november 2024 blev der
indgaet en politisk Affale om Implementering af et Grent Danmark. Den
politiske aftale er pa linje med det, som treparten aftalte for sa vidt an-
gar landbrugets klimaregulering, mens der er sket en raekke preecise-
ringer, nar det kommer til reguleringen af kveelstofudledning. | det fal-
gende diskuteres farst klimaaspekter af aftalen. Herefter diskuteres re-
gulering af kveelstofudledning, som dels omfatter en ny udledningsba-
seret markregulering, dels omfatter Danmarks Grgnne Arealfond, som
skal foresta arealomleegning og opkgbe jord blandt andet med henblik
pa at reducere kveelstofudledningen.

Landbrugets udledning af drivhusgasser

Aftale om Implementering af et Gront Danmark indebeerer, at der ind-
fores en afgift pa aktiviteter i landbruget, der giver anledning til udled-
ning af drivhusgasser, og der ydes tilskud til aktiviteter, der saenker
udledningen. Der indfares saledes en afgift pa husdyr, der, nar den er
fuldt indfaset i 2035, vil blive 750 kr. pr. ton COze i 2022-priser. Der
gives et tilskud til reduktion af udledninger via reduceret gadningsan-
vendelse pa 750 kr. pr. ton COze. Det er endvidere aftalt, at landbruget
skal have et bundfradrag i afgiften, der udger 60 pct. af afgiftsveerdien
af den gennemsnitlige udledning fra den givne dyretype. Bundfradra-
get fungerer saledes reelt som et produktionstilskud pr. husdyrenhed.
Det er aftalt, at grundlaget for afgiften skal veere et klimaregnskab for
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den enkelte bedrift, der fglger retningslinjer fra Intergovernmental Pa-
nel on Climate Change (IPCC), som ogsa fglges, nar Danmarks driv-
husgasudledninger opgeres. Ud over at indfgre en afgift pa drivhus-
gasser er det ogsa aftalt, at der indfares stgtteordninger til at reducere
udledningerne. Der oprettes en tilskudsordning til lagring af biokul pro-
duceret via pyrolyse, pa lidt over %2 mia. kr. arligt, nar den er fuldt ind-
faset i 2030, samt statte til metanreducerende foder frem mod 2030.

Ud fra et effektivitetsperspektiv er det er positivt, at der indfgres en
afgift pa landbrugets udledninger af drivhusgasser. Den valgte model
for afgiftsbetalinger medferer, at landbruget vil have stort set den
samme marginale afgift som resten af ikke-kvotesektoren fra 2035. Nar
afgiften er fuldt indfaset, vil det bidrage til, at reduktioner i de danske
udledninger sker i de erhverv, hvor det er billigst.

Der har veeret fremlagt en raekke forskellige modeller for udformningen
af en afgift pa landbrugets udledninger af COze af Ekspertgruppen for
en gren skattereform. En model har vaeret en almindelig COze-afgift,
som indebzerer de stgrste reduktioner af produktion og beskeeftigelse
i dansk landbrug. Andre fremlagte modeller har lagt veegt pa at fast-
holde produktion og beskaeftigelse i dansk landbrug gennem bundfra-
drag for afgiften og subsidier. Den indgaede politiske aftale har priori-
teret at fastholde produktion og beskaeftigelse i landbruget gennem
bundfradrag og subsidier.

Det er velbelyst, at dette ager de samfundsgkonomiske omkostninger
i forhold til en mere ren afgiftsmodel. Den valgte model er saledes ud-
tryk for en politisk afvejning mellem hensynet til at undga en reduktion
i produktion og beskaeftigelse i landbruget og hgjere samfundsgkono-
miske omkostninger. Det vurderes, at den valgte afgiftsmodel indebae-
rer en ekstraomkostning pa 0,2 til 0,4 mio. kr. arligt pr. arsveerk, der
fastholdes i beskeeftigelse i landbruget og fgdevareindustrien, sam-
menlignet med en ensartet COze-afgift. jf. Bilag til Kapitel | i Dansk
@konomi, forar 2024." Tilpasningsomkostninger ved, at beskaeftigel-
sen flytter fra landbruget til andre brancher, som spares ved den valgte
model, vurderes at udgere et engangsbelgb pa 0,5 mio. kr. pr. ars-
veerk, jf. @konomi og Miljo, 2022, Kapitel IlI.

Hvis der fra politisk side i fremtiden @nskes en anden afvejning mellem
de samfundsgkonomiske omkostninger ved reguleringen og hensynet
til beskeeftigelsen i landbruget, er det vaesentligt, at aendringer i den

1) Den valgte model afviger fra ekspertens forslag, men er en mellemting mellem ekspert-
gruppens model 2 og 3, der blev vurderet i Dansk @konom, forar 2024.
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nuveerende aftale annonceres i god tid, sa de relevante parter kan re-
agere pa de aendrede rammevilkar. Det vil sikre, at de relevante parter
vil have tid til at ivaerkseette tiltag i god tid, s& de kan gennemfares
billigst muligt.

En del af reduktionerne skal baseres pa pyrolyse, hvilket gger usikker-
heden om, hvorvidt de planlagte reduktioner i udledningerne kan op-
nas. Det skyldes, at pyrolyse er en ny og uprgvet teknologi, hvor der
er usikkerhed om potentialet og omkostningerne ved reduktioner, og
der er navnlig usikkerhed om, hvor hurtigt denne teknologi kan realise-
res. Dermed @ges ogsa risikoen for, at det frem mod 2030 bliver ngd-
vendigt at gennemfgre nye hastetiltag for at na klimamalet i 2030, hvor
en vis sikkerhedsmargin til malet kan mindske de samfundsgkonomi-
ske omkostninger, jf. kapitel II.

Der er i aftalen lagt op til, at afgiften til at begynde med skal baseres
pa en relativ simpel opggrelse af udledningerne, hvor udledningen fra
husdyr f.eks. blot er baseret pa antallet af dyr, og ikke eksempelvis
hvordan de fodres. Det er hensigten, at der over tid skal tilvejebringes
flest muligt bedriftsnaere oplysninger til beregningen af afgiften. Malet
er altsa, at afgiften i fremtiden skal baseres pa et detaljeret bedrifts-
regnskab, hvor der tages hgjde for tiltag, den enkelte landmand laver
pa sin bedrift. Det kan f.eks. vaere investeringer i klimavenlige staldan-
leeg eller anvendelse af foder, der mindsker udledningerne. Det er po-
sitivt, at afgiften skal baseres pa bedriftsregnskab, da det giver incita-
menter til, at den enkelte landmand foretager de tiltag, der er billigst for
den enkelte bedrift.

Nar afgiften ikke baseres pa de bedriftsneere oplysninger til at begynde
med, skyldes det, at der er behov for at udvikle viden om, hvilke reduk-
tioner i udledningerne forskellige tiltag giver. Danmark har en lang tra-
dition for at skabe viden pa landbrugsomradet. Det er derfor naturligt,
at Danmark bidrager med forskning i effekten af de forskellige tiltag.
Nar denne viden er tilvejebragt, er der behov for, at den indgar i opge-
relsen af udledningerne fra den enkelte bedrift. Hvis dette sker, vil det
give en tilskyndelse til, at bedrifterne ivaerksaetter de nye dokumente-
rede tiltag til reduktion af deres udledning, nar det leder til en tilstraek-
kelig stor reduktion i udledningen og afgiftsbetalingen. Hvis det herud-
over sker hurtigt og efter gennemskuelige kriterier, vil det tillige give
incitamenter til udvikling af nye reduktionstiltag. Det skyldes, at vejen
til at fa en godkendelse og dermed kunne afsaette tiltaget til landmaen-
dene bliver lettere og mere gennemskuelig. Her bgr Danmark indga i
en konstruktiv dialog med IPCC om at f& godkendt nye tiltag i opgerel-
sen af de enkelte landes udledninger sa hurtigt som muligt og efter sa
gennemskuelige kriterier som muligt.
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Reduktion af kvaelstofudledning

Med Aftale om Implementering af et Grant Danmark indferes seerligt
to tiltag, som har til formal at nedbringe udledningerne af kvaelstof. Dels
indfares en ny model for markregulering af landbrugets driftsudlednin-
ger af kveelstof baseret pa udledningskvoter. Denne er en erstatning
for den nuveerende regulering, som er baseret pa frivilligt brug af blandt
andet efterafgreder. Dels indfares Danmarks Grgnne Arealfond, som
skal foresta arealomlaegning og opkabe jord blandt andet for at redu-
cere kveelstofudledningen fra lavbundsjorde. Aftalen viderefgrer end-
videre en raekke tilskud til kvaelstofreduktion gennem f.eks. efterafgrg-
der, mellemafgrgder og braklaegning.

EU's vandrammedirektiv stiller krav om, at danske fjorde og kystvande
skal veere i “god gkologisk tilstand” i 2027. Dette er i dag tilfeeldet for
fem ud af de 109 kystvande, jf. Miljgministeriet (2023). Yderligere re-
gulering er derfor ngdvendig for at leve op til vandrammedirektivet.
Med aftalen fastseettes et indsatsbehov for de samlede kveelstofreduk-
tioner pa 13.780 tons, svarende til den mest omfattende reduktions-
model (scenarie 1) i beslutningsgrundlaget ekskl. Bornholm.?2 Den
Grenne Arealfonds arealomlaegning og den nye markregulering skal
hver bidrage med omtrent halvdelen af reduktionerne. Reduktionerne
af kveelstofudledning pabegyndes med arealomleegning fra 2025,
mens den nye udledningsbaserede markregulering, som endnu er un-
der udvikling, indferes fra 2027.

Landbruget star for omkring 70 pct. af udledningen af kvaelstof i Dan-
mark, mens ca. 22 pct. kommer fra naturlig baggrund, og spildevand
fra renseanlaeg udger ca. 6 pct., jf. Miljgstyrelsen (2022). Da storste-
delen af udledningerne kommer fra landbrug, ber der for at mindske
de samfundsgkonomiske omkostninger kun reguleres i andre bran-
cher, hvis udledningerne her kan reduceres billigere end i landbruget.

Ny udledningsbaseret markregulering

Med den nye udledningsbaserede markregulering skal landbrugets
driftsbetingede kvaelstofudledninger reguleres ved et kvotesystem. Her
fastleegges den samlede tilladte kvaelstofudledning fra driften for de
enkelte kystvandoplande under hensyn til vandrammedirektivets mal.
Der er stor forskel pa behovet for at reducere udledningen af kvaelstof
i de forskellige kystvandoplande for at n& malet om god gkologisk til-
stand. Den samlede kveelstofudledning fastsaettes derfor for hvert kyst-
vandopland. Kvaelstofudledningen fra det enkelte landbrug beregnes
ud fra det dyrkede areal, afgredesammensaetningen, omfanget af

2) Reduktionsmalet afhaenger af indgaelse af en interkalibreringsaftale med Sverige og
Tyskland.
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kveelstofg@dning, jordtype, retention og afstreamning, jf. Eriksen mfl.
(2024). Den beregnede kvaelstofudledning skal saledes overholde den
maengde udledningskvoter, som bedriften tildeles.

Principperne for, hvordan den samlede tilladte maengde kvoter for det
enkelte kystvandopland fordeles blandt oplandets enkelte bedrifter,
samt, hvorvidt det skal vaere muligt at handle med kvoterne inden for de
enkelte kystvandoplande, besluttes af aftalepartierne i starten af 2025.

Et kvotesystem kan i udgangspunktet sikre, at landmaendene far inci-
tamenter til at reducere kveelstofudledningen omkostningseffektivt in-
den for den enkelte bedrift, idet der gives frihed for den enkelte land-
mand til at optimere produktionen under hensyntagen til den tildelte
maengde udledningskvoter. Hvis det tillige tillades at handle med kvo-
ter inden for det enkelte kystvandopland, vil der vaere mulighed for, at
produktionen og udledningerne ikke alene optimeres inden for den en-
kelte bedrift, men ogsa pa tvaers af bedrifter inden for det enkelte kyst-
vandopland. Herved skabes omkostningseffektive incitamenter til re-
duktion af kveelstofudledningen svarende til dem, som en afgift, der
blev anbefalet i farste kapitel i @konomi og Miljg, 2018, vil skabe. Den
samfundsgkonomiske gevinst ved at tillade handel med kvoterne er
beregnet til ca. 200 mio. kr. arligt, jf. Olsen mfl. (2024). Denne gevinst
vil i overvejende grad tilfalde landmaendene, som kan producere mere
omkostningseffektivt. Formandskabet anbefaler pa den baggrund, at
handel med udledningskvoterne inden for det enkelte kystvandopland
tillades, nar beslutningen herom skal treeffes i 2025.

Princippet for tildelingen af udledningskvoterne skal som naevnt oven-
for fastlaegges i 2025. Det er vigtigt, at kvoterne alene tildeles den en-
kelte bedrift ud fra kriterier, som landmanden ikke kan pavirke gennem
sine driftsbeslutninger. Dette kan f.eks. vaere tildeling pr. hektar uaf-
haengigt af den nuvaerende anvendelse. Dette skyldes, at der er risiko
for, at princippet for tildelingen som en utilsigtet bivirkning forvrider de
incitamenter, som kvotesystemet giver landmaendene. Hvis kvoterne
for eksempel tildeles pa baggrund af den Igbende &rlige produktion, vil
den enkelte bedrift modtage feerre kvoter, nar produktionen og udled-
ningerne reduceres. Dette mindsker incitamentet til at reducere udled-
ningerne ved at begraense produktionen, hvorved kvotesystemets in-
citamenter til omkostningseffektive reduktioner forvrides, og landbru-
gets omkostninger ved at begraense kvaelstofudledningen isoleret set
oges. Det vil dermed gge de samfundsgkonomiske omkostninger, hvis
kvotetildelingen forvrider incitamenterne.
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Det er, som nzevnt ovenfor, aftalt at viderefare kompensation til ud-
valgte virkemidler som efterafgrader, mellemafgrgder og brakleegning.
Disse kompensationer vil kunne forvride de incitamenter, som kvote-
systemet giver til omkostningseffektive kveelstofreduktioner. Kompen-
sationen af udvalgte virkemidler vil give landmaendene tilskyndelse til
at foretage bestemte aktiviteter, som i fravaeret af kompensationen ikke
ngdvendigvis ville have veeret omkostningseffektiv. Dette vil fra et sam-
fundsgkonomisk perspektiv fordyre kvaelstofreduktionsindsatsen. Da
landmaendene har omkostninger ved at foretage de aktiviteter, der
kreeves for at opnd kompensation, reduceres desuden den gevinst,
landbruget ellers ville have faet, hvis kompensationsbetalingen var gi-
vet pa anden vis. Forvridning kan undgas, hvis kompensationen i ste-
det gives efter kriterier, der sikrer, at kompensationen ikke kan pavir-
kes af landbrugets driftsbeslutninger.

For at kvotesystemet i praksis fungerer, skal den angivhe maengde ggd-
ning, afgredevalg samt efterafgragder for hver enkelt mark overholdes.
Det er derfor afggrende, at der foretages kontrol heraf. Rigsrevisionen
rettede i efteraret 2024 skarp kritik af Feadevareministeriets hidtidige til-
syn med landbrugets udledning af kveelstof fra gedning, jf. Rigsrevisio-
nen (2024). Kritikken tydeligger vigtigheden af at prioritere kontrol af de
forhold, som bidrager til udledning af kvaelstof i vandmiljget.

Danmarks Granne Arealfond

Med Aftale om Implementering af et Gront Danmark etableres Dan-
marks Grgnne Arealfond. Arealfonden skal ifglge aftalen understotte
arealomlaegning, som skal bidrage til kvaelstofreduktion, godt vand-
miljg, drikkevandsbeskyttelse, saenke klimabelastningen og give mere
plads til natur og biodiversitet. Med arealfonden far lodsejere mulighed
for at s@ge statte til skovrejsning, permanent ekstensivering, etablering
af vddomrader, minivadomrader og udtagning af lavbundsjorde. Areal-
omlaegningen skal dermed ske ved stgtte til en raekke aktiviteter, der
anvender arealerne anderledes, samt ved statslig opkeb af jord. Som
udgangspunkt er disse initiativer frivillige. Det skal veere muligt at sege
statte til arealomlaegning gennem arealfonden fra 2025. Der er i aftalen
prioriteret ca. 43 mia. kr. til arealfondens udgifter til arealomlaegning.

Arealomlaegning er et vigtigt instrument at have med i paletten, nar
landbrugets forskellige miljgeffekter skal handteres. Arealomleegning
kan saledes i nogle sammenhaenge vaere det bedste instrument, f.eks.
til at sikre biodiversitet. Arealomlaegningen kan ogsa medvirke til at
sikre synergier mellem forskellige miljgeffekter, f.eks. nar der kreeves
omleegning af starre sammenhaengende arealer. To balancer er imid-
lertid afggrende for samfundseffektiviteten: balancen mellem arealom-
leegning og driftsregulering pa den ene side, og balancen mellem de
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forskellige miljghensyn ved prioriteringen mellem forskellige jorde til
arealomlaegning pa den anden side. Endelig er det afg@rende, at land-
maendene har incitament til at byde ind med de jorde, som ud fra et
samfundsgkonomisk perspektiv bgr prioriteres til jordomlaegning.

| aftalen angives, at omtrent halvdelen af kveelstofreduktionerne skal
ske gennem den nye udledningsbaserede markregulering, mens are-
alomlaegning skal sta for den anden halvdel af reduktionerne. Den
samfundsgkonomiske effektivitet forringes dog, hvis der gennem are-
alomlaegning sker reduktioner i klima- og kvaelstofudledningen, der
kunne veaere opnaet samfundsgkonomisk billigere ved en skaerpet
driftsregulering i form af hgjere klimaafgift eller feerre kvaelstofkvoter.
Den samfundsgkonomiske effektivitet tilsiger dermed, at klima- og
kveelstofeffekter veegtes svarende til klimaafgiften hhv. kveelstofkvote-
prisen i det relevante kystvandopland. Imidlertid afspejler denne ba-
lance ogsa en afvejning mellem effektivitet og fordeling, der er politisk
og ikke faggkonomisk. Arealomlaegning er frivillig for landmaendene og
giver dem en ny indtjeningsmulighed, mens kvotereguleringen reduce-
rer landbrugets indtjening. En forskydning mod sterre vaegt pa areal-
omlaegning er derfor en fordel for de nuveerende landmaend. Fordelen
ved arealomlaegning for de nuveerende landmeend er, at det er skatte-
borgerne, der finansierer arealomlaegningerne.

Nar arealomlaegning foretages, skal der ifglge aftalen tages hensyn til
savel klimaeffekter, kvaelstofudledning, drikkevand, natur og biodiver-
sitet. Hensyn til den samfundsgkonomiske effektivitet tilsiger, at priori-
teringen mellem forskellige jorde ber foretages efter en samlet sam-
fundsgkonomisk vurdering, hvor effekter for alle disse malsaetninger
teelles med. Dermed sikres det, at jorde, hvor der er synergi mellem
forskellige miljgeffekter, prioriteres.

Ifelge Aftale om Implementering af et Gront Danmark indfgres en
COze-afgift pd udledninger fra lavbundsjorde som anbefalet af Ek-
spertgruppen for grgn skattereform. Med en afgift gives landmaendene
et incitament til at byde ind med sadanne jorde til omlaegning. En afgift
pa kvaelstofudledning fra lavbundsjorde kunne give landmaendene en
tilskyndelse til ogsa at byde ind med disse jorde og navnligt dem, hvor
bade COze- og kvaelstofudledning er til stede. Ved fondens prioritering
af jorde med disse udledninger bgr veegtningen som udgangspunkt
nedjusteres svarende til den palagt afgift.
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Samspil mellem markregulering og arealomleegning

Det er som beskrevet ovenfor endnu ikke besluttet, hvordan kvoterne
under den nye udledningsbaserede markregulering vil blive tildelt. Kvo-
tetildelingen kan have betydning for prisen, som arealfonden kan op-
kabe landbrugsjord til samt den enkelte landmands incitament til are-
alomlaegning. Det skyldes, at landmeend ved frasalg af jord ikke alene
afgiver jorden, men ogsa, afthaengigt af hvordan kvoter tildeles, kan
komme til at afgive den tilherende kvaelstofkvote. Opkgbene kan der-
med blive dyrere, og arealfonden vil i sa fald have finansiering til feerre
arealer. For at imgdegé dette kan det ggres muligt, at arealfonden kan
seelge tilsvarende kvoter til landmeend i kystvandoplandet. Hvis der op-
star markant stigende jordpriser, kan en forhgjelse af jordbeskatningen
have den modsatte virkning pa jordpriserne. Dette vil samtidig veere
effektivitetsforbedrende, idet landbrugsjord i dag vurderes lavere end i
fri handel og derfor ogsa beskattes lavere, jf. Dansk @konomi, forar
2024, kapitel I.

Ifelge aftalen igangsaettes den nye udledningsbaserede markregule-
ring i 2027, mens arealomlaegning ifglge aftalen skal begynde allerede
i 2025. Ved pabegyndelsen af arealfondens arealomlzegning vil der
derfor stadig vaere usikkerhed omkring specifikationerne af den nye
markregulering samt mulighederne for at fa statte til bestemte aktivite-
ter i fremtiden. Ved arealomlaegning omlaegger den enkelte lodsejer sit
areal permanent, hvilket indebaerer, at muligheden for senere at dyrke
eller omlaegge jorden til noget andet frasiges. Dette kan betyde, at
lodsejere venter med at byde jorde ind til arealomlaegning, indtil ram-
merne om markreguleringen og forskellige tilskudsordninger er afkla-
ret. Dette kan betyde, at de forventede klima- og kvaelstofeffekter som
folge af arealomlaegning ikke realiseres sa hurtigt som antaget i afta-
len. Dette medfarer en gget risiko for, at der skal gennemfares haste-
tiltag for at na klimamalet i 2030, jf. blandt andet rapportens kapitel II.
Derudover er der en risiko for, at malet for reduktion i kveelstofudled-
ningerne ikke nas.

Finansiering af aftalen

Som andre politiske aftaler bestar finansieringen af flere forskellige ele-
menter. De starste offentlige finansieringsbidrag frem mod 2030 kom-
mer fra Raderummet, Grgn fond, EU’s landbrugsstgtte og en stribe
forskellige reserver, der har veeret i forskellige aftaler. Frem mod 2030
udger afgiftsbetalinger kun en beskeden del af finansieringen, mens
bidraget fra afgifter spiller en stigende rolle efter 2030.

Et seerligt bidrag til finansieringen stammer fra salg af ETS-kvoter, der
er rettigheder til at udlede drivhusgasser for de dele af gkonomien, der
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er i kvotesektoren. De enkelte EU-lande er underlagt krav til reduktio-
ner af udledninger af drivhusgasser indenfor ikke-kvotesektoren frem
mod 2030. Det gaelder ogsa Danmark. Hidtil har der vaeret et udesta-
ende reduktionsbehov i ikke-kvotesektoren i Danmark for at nd EU-
forpligtelsen. Hvis de nationale reduktioner i udledningerne i ikke-kvo-
tesektoren er utilstreekkelige til at opfylde de europaeiske krav til reduk-
tionerne, giver EU’s regelsaet mulighed for at opfylde EU-kravet ved at
annullere kvoter. Tidligere var det planen, at Danmark skulle udnytte
denne mulighed, da det var forventningen, at de nationale reduktioner
gennem den planlagte klimapolitik var utilstraekkelige til at nd EU-malet
for ikke-kvotesektoren. Med den nye aftale om Implementering af et
Gront Danmark og de nye skgn for blandt andet udledning fra lav-
bundsjord er det imidlertid ikke laengere ngdvendigt at annullere dan-
ske kvoter for at opfylde malet. Hvis Danmark i den situation valgte at
fastholde kvoteannulleringen vil Danmark overopfylde EU-malet.

Danmark kan vaelge at overopfylde EU’s krav til reduktioner i ikke-kvo-
tesektoren bade ved at gennemfgre flere nationale reduktioner og ved
at annullere kvoter. Overopfyldelse af EU-malet vil i givet fald vaere en
gevinst for klimaet i forhold til kun at opfylde EU-malet, da begge tiltag
vil reducere de globale udledninger. Pa den anden side vil overopfyl-
delse indebaere ekstra omkostninger for samfundet i form af mang-
lende indteegter fra salg af kvoter og/eller ekstra omkostninger ved na-
tionale reduktioner. Om Danmark skal overopfylde EU's krav til klima-
reduktioner i ikke-kvotesektoren, er saledes en politisk afvejning af de
ekstra klimagevinster mod de ekstra samfundsgkonomiske omkostnin-
ger, som dette vil medfgre.

ANDRE TILTAG TIL GRGN OMSTILLING

Energio Bornholm

Energig Bornholm bestar af flere vindmelleparker i havet omkring
Bornholm kombineret med transformatorstationer pa selve gen, samt
ledninger, der skal transportere strammen til Sjeelland og Tyskland.
Det er altsa kun en beskeden del af selve forbruget af strem, der fore-
gar pa Bornholm, hvilket indebaerer omkostninger med transporten af
strgm til aftagerne. Energistyrelsen har set pa samfundsgkonomien i
projektet under flere forskellige forudseetninger. Under alle forudseet-
ninger viser beregninger en negativ samfundsgkonomi, hvor den mest
negative samfundsgkonomi opstar, hvis der ikke afsaettes strem il
Tyskland. Hertil kommer, at det samlede projekt endnu ikke er fuldt
finansieret, og der er saledes et behov for at traekke pa det fremtidige
raderum for at finansiere energigen.
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Energistyrelsen har dog angivet nogle forhold, der ikke er medtaget i
den samfundsgkonomiske beregning, men som ud fra Energistyrel-
sens vurdering kan veere en gevinst ved projektet, jf. Energistyrelsen
2023. Det drejer sig f.eks. om EU-tilskud og potentiel Power-to-X pro-
duktion. Betydningen af disse forhold bgr kvantificeres eventuelt med
intervaller for den sandsynlige effekt. Hvis det ikke kan sandsynligge-
res, at gevinsterne ved de angivne forhold vil lede til en samfundsgko-
nomisk gevinst, bar projektet som udgangspunkt opgives.

Gron investeringsordning

EU har, som et svar pa den amerikanske og kinesiske statsstatte,
valgt, at ogsa de europeeiske lande kan give statsstatte til granne tek-
nologier i 2024 og 2025. | Danmark er der indfert en gran investerings-
ordning, og med finansloven for 2025 er denne ordning viderefert, sa
den ogsa geelder i 2025. Ordningen kan give stgtte til virksomheders
produktion af eksempelvis vindmeller og Power-to-X. Derimod gives
der ikke stette til opstilling af vindmelleparker. For at modtage stotte
skal virksomheden have et langvarigt engagement i Danmark. For at
undga, at Danmark bliver fgarende pa statsstotte skal det endvidere
sandsynliggeres, at virksomheden kan opna statsstette i et andet land.

At en virksomhed kan opna statsstatte i et andet land, er ikke ensbe-
tydende med, at det er en samfundsgkonomisk fordel at fastholde virk-
somhedens produktion i Danmark. Som udgangspunkt vil det vaere en
fordel for Danmark, at de danske virksomheder bruger produktionsres-
sourcerne i brancher, hvor der ikke er udenlandsk statsstatte. Der kan
dog veere situationer, hvor tilstedeveaerelsen af markedsfejl eller sikker-
hedspolitiske hensyn tilsiger, at stgtte har national interesse. Argumen-
tation af denne karakter, der er ledsaget af dokumentation, er imidlertid
ikke fremlagt af regeringen.

Nar der indfgres erhvervsstette til udvalgte brancher, bgr ordningen
som udgangspunkt veere tidsbegraenset. Dette sikrer, at ordningen bli-
ver genovervejet, hvilket gger muligheden for at stette til aktiviteter, der
ikke pé sigt er formalstjenlige, ophgrer. Mange af de eksisterende er-
hvervsstgtte ordninger har eksisteret i mange ar, og det har vist sig van-
skeligt at rulle dem tilbage, nar de forst er indfert. Det er derfor positivt
at den gregnne investeringsordning kun vedtages for et ar af gangen.

Omstillingsstatte til CO2-intensive industrier

Som en del af aftalen om gr@n skattereform for industri blev der afsat
en pulje til omstillingsstette til vicksomheder, som har saerligt svaert ved
at gennemfgre den grenne omstilling. Det drejer sig blandt andet om
raffinaderier, mineralogiske processer, fiskeforarbejdningsindustri og
indenrigsfeerger. Der kan gives bade investeringsstgtte til nye projekter
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og driftsstette. Driftsstgtten skal tildeles efter et udbud, som sikrer de
starste CO2e besparelser pr. stottekrone. | marts 2024 er der indgaet
en aftale om, hvordan midlerne skal udmentes. Der gives samlet set 2
mia. kr. i stette fra 2025 til 2034. Det ventes, at der kan opnas en re-
duktion i udledningerne pa 0,1 mio. tons CO2e arligt.

Ved at give tilskud til produktion i de saerligt COze intensive industrier
fastholdes produktion i erhverv, hvor det er vanskeligt at reducere ud-
ledningerne. Der bliver altsd ngdvendigt at gennemfere forholdsvis
dyre tiltag i andre brancher for at sikre malsaetningen i 2030, hvilket
fordyrer den grenne omstilling. Hvis tilskuddet primaert skal sikre andre
hensyn som f.eks. beskeeftigelsen i bestemte dele af Danmark ville
dette kunne opnas mere malrettet ved at tildele tilskuddene efter disse
kriterier i stedet for klimaeffekten.

Udfasning af gasfyr i private hjem

Det er en politisk ambition, at udfase al anvendelse af gas i private
hjem i Danmark. Det gaelder bade anvendelse af naturgas og biogas.
Det er malet, at den fossile naturgas skal udfases fra 2030 bade hos
husholdninger og erhverv, mens anvendelse af biogas hos hushold-
ningerne skal ophgre fra 2035, hvorimod biogas fortsat kan anvendes
i erhvervene.

Den grenne omstilling i Danmark opnés billigst, hvis den drives af en
ensartet afgift p4 alle udledninger af COze. Hvis afgifterne kombineres
med forbud mod bestemte breendslers anvendelse i bestemte sektorer,
bliver omstillingen dyrere, da prissignalet forstyrres. Et forbud mod at
husholdninger bruger biogas kan saledes indebeere, at nogle af de be-
rgrte husholdninger er ngdt til at anvende varmekilder, der er vaesentligt
dyrere. Den reducerede efterspgrgsel, som forbuddet medfgrer, vil sam-
tidig reducere prisen pa biogas og dermed gare dets produktion mindre
rentabel. Biogas betragtes af IPCC som COz-neutral, jf. Klima-, Energi-
og forsyningsministeriet (2021). Séledes ma forbuddet forventes at
gere det bade sveerere og dyrere at nd de danske klimamal.

Gront handvearkerfradrag

Med Finansloven for 2025 indfgres et grgnt handvaerkerfradrag, som
giver fradragsret i Ignudgifter til sdkaldt grgn istandsaettelse. Dette kan
veere tiltag som energiforbedrer eller klimasikrer private boliger. Fra-
draget har en belgbsgraense pa 8.600 kr. og der er arligt afsat 400 mio.
kr. hertil fra 2025.

Fra et konjunkturperspektiv er fradraget ikke et hensigtsmaessigt tiltag

i den nuvaerende situation, da fradraget gger efterspergslen efter ar-
bejdskraft pa et i forvejen presset arbejdsmarked, jf. Dansk @konomi,
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efterdr 2024, kapitel . Strukturpolitisk kan tiltaget heller ikke begrun-
des, jf. Dansk @konomi, efterar 2017.

Klimasikring af private boliger kan f.eks. omfatte etablering af omfangs-
dreen eller hgjvandslukke. Dette er individuelle tiltag, som kan foreta-
ges for at sikre mod naturhaendelser som skybrud. Klimatilpasning kan
ogsa foretages kollektivt, hvor det udfares af forsyningsselskaber eller
kommuner. Balance mellem individuelle og kollektive tiltag er af betyd-
ning for samfundsgkonomien. Dette hensyn tilsiger, at individuelle til-
tag ikke skal gennemfares, hvis den samme effekt kunne opnas billi-
gere ved kollektive tiltag. Det er ikke oplagt, at de vedtagne tilskud til
individuelle tiltag forbedrer denne balance, og der er ikke fremlagt do-
kumentation for, at dette er tilfeeldet. Hvis det ikke kan dokumenteres,
at tilskuddet forbedrer samfundsgkonomien, ber det som udgangs-
punkt afvikles.

VAND OG HAV

Stormflod og klimatilpasning

Flere steder i Danmark blev i oktober 2023 ramt af stormflod. Pa den
baggrund blev der med finansloven for 2024 oprettet en stormflods-
pulje pa 125 mio. kr. til genopretning af kommunal infrastruktur og kom-
munale bygninger i kommuner ramt af stormfloden i oktober 2023.
Stormfloden har desuden givet anledning til, at regeringen overvejer at
&ndre stormflodsordningen, som forsikrer mod skader fra stormflod,
sa ordningen daekker flere skader for flere ejendomsejere.

Kommuner har med stormflodspuljen mulighed for at fa deekket op til
25 pct. af udgifterne til genopretning af skader pa kommunal infrastruk-
tur og kommunale bygninger. Der er imidlertid risiko for, at kommu-
nerne underinvesterer i forebyggende foranstaltninger, nar staten efter
sadanne haendelser opretter katastrofepuljer til deekning af de kommu-
nale udgifter til genopretning efter stormflod. Stormflodspuljen er et ek-
sempel pa, at staten griber ind med kompensation for skader ved en
katastrofebegivenhed pa trods af, at politikken inden haendelsen var,
at borgere og kommuner i de udsatte omrader selv skal sikre sig mod
oversvgmmelse. Sadanne katastrofepuljer kan give anledning til et
tidsinkonsistensproblem, som i litteraturen kaldes samaritanerens di-
lemma, jf. Botzen mfl. (2019) og Atreya mfl. (2015). Her skabes en
forventning blandt kommuner om, at staten altid hjeelper ved sadanne
haendelser. En sadan forventning vil mindske incitamentet for kommu-
nerne til at foretage forebyggende foranstaltninger mod store haendel-
ser, jf. @konomi og Milje, 2023, kapitel II.
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Det er derfor forbundet med bivirkninger, hvis staten jeevnligt griber ind,
og det kan veere en fordel i stedet at fastlaegge retningslinjer for, hvordan
kommuner kompenseres. Ved at erkende, at staten kommer til at kom-
pensere kommunale skader og seette regler op for denne kompensation,
bliver det med den rette udformning af reglerne muligt at genoprette
kommunernes incitamenter til at foretage forebyggende foranstaltninger.

En mulighed er, at egentlig stette gives i regi af en kommunal forsik-
ringsordning, hvor adgangen til stgtten betinges af, at den enkelte
kommune Igbende har betalt forsikringspraemier, der afspejler erstat-
ningsrisikoen. Med en risikobaseret preemie vil kommuner opné pree-
mienedsaettelse, hvis der etableres forebyggende foranstaltninger.
Herved sikres incitamentet til at foretage disse. En sadan forsikrings-
ordning vil veere parallel til stormflodsordningen, som forsikrer private
ejendomsejere, hvortil formandskabet ogsa anbefaler risikobaserede
preemier, jf. @konomi og Milje 2023, kapitel 1.

Private ejendomsejeres skader ved oversvemmelse fra stormflod kom-
penseres i dag ved stormflodsordningen, som er en forsikringsordning.
Den nuvaerende udformning af stormflodsordningen mindsker incita-
mentet til, at boligejere klimasikrer deres bolig og undlader at bygge i
omrader med hgj risiko for stormflod. Dette skyldes, at alle ejendoms-
ejere betaler den samme forsikringspreemie til stormflodsordningen
uafhaengigt af risiko for oversvemmelse. Dette indebaerer, at den prae-
mie, ejendomsejere i risikoomrader betaler, ikke svarer til den reelle
skadesrisiko ved at lokalisere sig der. Der gives saledes subsidier til at
bygge i risikoomrader, som betales af ejendomsejere i omrader uden
oversvgmmelsesrisiko. Dette kan have haft betydning for, at der i pe-
rioden 2009-21 er bygget flere private boliger i omrader, der i fremtiden
er i risiko for at blive ramt af oversvemmelse fra stormflod, end i omra-
der, der ikke er, jf. @konomi og Milje 2023, kapitel Il.

Pa den baggrund blev det i @konomi og Miljg 2023 anbefalet at indfere
forsikringspraemier, der afspejler skadesrisikoen. Det vil veere en sam-
fundsgkonomisk gevinst, hvis praemierne i stormflodsordningen geres
risikobaserede. Hvis preemien til stormflodsordningen afspejler den re-
elle skadesrisiko for oversvemmelse, vil tilskyndelsen for ejendoms-
ejere til at bidrage til kystbeskyttelse endvidere gges. Herved vil sam-
spillet mellem kystbeskyttelse og stormflodsordningen kunne forbedres.

@konomi og Miljg, 2024 25



Aktuel miljggkonomisk politik 1.1

Overvejelser
om udvidelse af
stormflodsordning

... bor omfatte
risikobaserede
pramier

Kystbeskyttelse bar
finansieres af dem,
der drager nytte

Faste finansierings-
regler kan fremme
fordelagtige
projekter

26 @konomi og Miljg, 2024

| forbindelse med stormfloden i oktober 2023 er fyrre procent af anseg-
ningerne om erstatning blevet afvist, fordi de ikke deekkes af storm-
flodsordningen.® Regeringen har siden udtalt, at den overvejer at &n-
dre stormflodsordningen, sa ordningen kan omfatte flere skader, og at
ordningen skal evalueres i samarbejde med Folketingets partier.

Det kan veere fornuftigt at udvide stormflodsordningen, sa flere ejere
far reduceret deres finansielle risiko i forbindelse med oversvemmelse.
De fleste mennesker foretraekker sikre frem for usikre udfald, og de
kan derfor have fordel af at betale en sikker forsikringspraemie frem for
atleve med en (mindre) risiko for et stort tab, jf. @konomi og Milje 2023,
kapitel Il. Det er dog afggrende, at forsikringspraemien laves risikoba-
seret, da flere ellers vil f4 mindsket incitamentet til at foretage forebyg-
gende foranstaltninger og til at undlade at bosaette sig i omrader med
risiko for oversvemmelse.

| @konomi og Miljg, 2023 kapitel Il anbefalede formandskabet endvi-
dere, at kollektiv kystbeskyttelse finansieres ud fra et nytteprincip, sa
de, som drager nytte af projektet, bidrager i forhold hertil. Kystbeskyt-
telsesprojekter, som beskytter lokale veerdier, bgr derfor som udgangs-
punkt finansieres af de lokale ejendomsejere, som har gevinst af pro-
jektet. | det omfang der er betydelige fordele ved projektet, som ikke
kan henfares til de direkte bergrte ejendomsejere, men ogsé giver
nytte til andre i kommunen, bgr kommunen medfinansiere med et bi-
drag proportionalt til denne nytte. P4 samme vis bgr staten alene veere
medfinansierende i projekter, hvor der er seerlige nationale interesser,
der skal beskyttes.

Hvis finansieringen af kollektive projekter beeres af dem, der har nytte
af projektet, reduceres risikoen for at gennemfare projekter, der ikke
er samfundsgkonomiske fordelagtige. Denne regel kan samtidig ggre
det nemmere for kommuner at gennemfgre projekter, som er sam-
fundsgkonomisk fordelagtige, da det ofte vil indebaere, at der vil vaere
andre bidragsydere. For at reducere risikoen for, at der gennemfgres
samfundsgkonomisk ufordelagtige kystbeskyttelsesprojekter, kan det
overvejes at kraeve, at det finansieringsbidrag, den enkelte ejendoms-
ejer efter reglerne skal palaegges, ikke ma overstige den besparelse i
stormflodspraemien, som projektet giver anledning til. Dette vil samtidig
sikre de bergrte ejendomsejeres privatakonomi. | praksis kan dette ud-
fores ved at forsikringsselskaberne validerer projektet med henblik pa,
at den risikobaserede praemie nedsaettes ved fuldfgrt projekt.

3) Dette er oplyst i pressen og bekraeftet af Naturskaderadet.
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Fremtidig regulering af vandselskaber

Der blev i maj 2024 nedsat Vandreguleringsudvalget. Udvalget skal
foretage et eftersyn af den gkonomiske regulering af drikke- og spilde-
vandsselskaber og komme med faglige anbefalinger til en justeret gko-
nomisk regulering. Vandselskaberne spiller en vigtig rolle for klimatil-
pasning og vandmiljg i forhold til handtering af de stigende nedbears-
meengder og gren omstilling, herunder rensning for neeringsstoffer
(vandmiljg) og drikkevandsbeskyttelse. Samtidig er drikke- og spilde-
vandsselskaber naturlige monopoler og er derfor underlagt regulering
i form af indtsegtsrammer, som skal give selskaberne en tilskyndelse
til at mindske deres omkostninger. Samspillet mellem monopolregule-
ring og miljgreguleringen af sektoren er imidlertid kompleks, og funge-
rer ikke optimalt i dag.

Som eksempel pa dette giver grenne afgifter til vandselskaber ikke den
tilteenkte tilskyndelse til gren omstilling. Vandselskaber betaler en
reekke grenne afgifter af miljgbelastning knyttet til deres aktiviteter,
f.eks. spildevandsselskabernes udledning af kveelstof til vandmiljget.
Ideen med grenne afgifter er grundlaeggede, at give selskaber en gko-
nomisk gevinst ved at mindske deres miljgbelastning. Denne gevinst
er imidlertid fiernet for vandselskaber, som far haevet deres indtaegts-
rammer (og i sidste ende deres priser) en-til-en i takt med, at udgiften
til granne afgifter stiger. Tilsvarende saenkes indtaegtsrammen, hvis et
vandselskab laver et grgnt tiltag, som mindsker miljgbelastningen og
dermed udgiften til granne afgifter. Det fijerner den péatsenkte tilskyn-
delse til selskaberne med de grgnne afgifter.

Aftalen om Implementering af et Greant Danmark lsegger op til, at den
nuveerende spildevandsafgift skal aendres, sa udledningen af urenset
spildevand fra overlgb far en hgjere afgift end udledningen af renset
spildevand. Tidligere var der ingen afgift ved udledning af urenset spil-
devand ved overlgb. Det er en god intention at give selskaberne en
skonomisk tilskyndelse til at mindske udledningen af urenset spilde-
vand fra overlgb. Den nye afgift kan dog ikke forventes at fa den @n-
skede effekt med den made, som reguleringen er skuet sammen pa i
dag. Det samme geelder for gvrige grenne afgifter, som er palagt
drikke- og spildevandsselskaber.

Formandskabet hilser det derfor velkomment med en granskning af
samspillet mellem monopolregulering og gr@nne afgifter, og opfordrer
vandreguleringsudvalget til at adressere ovennaevnte og andre udfor-
dringer, som er papeget i samspillet mellem monopolreguleringen og
miljgreguleringen, jf. f.eks. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2021).
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GRONT BNP

| starten af aret blev Danmarks nye gr@gnne BNP offentliggjort. Det al-
mindelige BNP er en udmaerket indikator for udviklingen i vaekst og
velstand, men tager ikke hgjde for aendringer i miljget og beholdningen
af naturressourcer. Det rades der bod pa i det granne BNP, som blandt
andet inddrager omkostningen ved tab af biodiversitet, udtemning af
ikke fornybare naturressourcer og aendring i fiskebestanden. Det frem-
gar af den nye opggrelse, at den granne nettonationalindkomst i Dan-
mark er lavere end den nettonationalindkomst, som Danmarks Statistik
opger, da der Igbende er et treek pa naturressourcerne, jf. Jacobsen
m.fl. (2024).

Arbejdet med udvikling af det grenne BNP var finansieret af en midler-
tidig bevilling via forskellige fonde m.v., men der er ikke midler til Ig-
bende opdatering af det granne BNP i fremtiden. Udviklingen i det
grenne BNP er et vigtigt supplement til det almindelige BNP, néar vel-
standsudviklingen skal vurderes. Det vil derfor vaere hensigtsmaessigt,
hvis det sikres, at arbejdet med det grenne BNP kan viderefgres.
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KAPITEL 1l
KLIMAPOLITIK UNDER USIKKERHED

Det er sandsynligt, at der frem mod 2030 kommer nye
skan for reduktionsbehovet for at na 70 pct.-malsaetningen
for 2030. Hvis aendrede skgn betyder, at malsaetningen
ikke leengere forventes at blive naet, indebaerer den nuvee-
rende klimalov, at regeringen er forpligtet til at fremleegge
tiltag, der farer til, at malet igen forventes naet. Der er der-
for en risiko for, at der ma foretages reduktionstiltag med
hurtig effekt i de sidste ar frem mod 2030 for at na malet.
Sadanne hastetiltag er typisk samfundsgkonomisk dyrere
end tiltag, der annonceres i god tid forinden.

Kapitlet afdeekker, hvordan klimaloven kan aendres, sa
disse styringsudfordringer og potentielle samfundsgkono-
miske tab reduceres. En mulighed er tidligt at planleegge
efter en overopfyldelse af klimalovens reduktionsmal ved
at indarbejde et tilleeg (en buffer) til reduktionsmalet. En
anden mulighed er at &endre de nuveerende punktmal til
budgetmal. Begge disse muligheder, eller en kombination,
vil forbedre bade styringsmulighederne, sikkerheden for
malopnaelse og samfundsgkonomien.
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1.1

AEndringer i skon
udfordrer
klimapolitikken ...

... og kan gge
de samfunds-
okonomiske

omkostninger

Rammerne for dansk
klimapolitik &ndret
siden klimalovens
vedtagelse

Kapitlets formal
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INDLEDNING

Med den politiske Aftale om Implementering af et Grgnt Danmark
skenner regeringen, at Danmark er pa vej til at opna klimalovens 70
pct.-malseetning samt EU-forpligtelserne om drivhusgasreduktioner
frem mod 2030. Tilretteleeggelsen af klimapolitikken har imidlertid pa
nogle punkter veeret saerligt udfordrende. Eksempelvis viste regerin-
gens klimafremskrivning fra 2023 et reduktionsbehov for at opna kli-
malovens 2025-mal. | den efterfglgende klimafremskrivning fra 2024
bet@d nye skgn for nettoudledningerne fra blandt andet kulstofrige lav-
bundsjorde og skove, at 2025-malet alligevel ville blive naet, selvom
der ikke var foretaget veesentlige eendringer i klimapolitikken.

Der kan derfor veere vaesentlig usikkerhed om de fremtidige udlednin-
ger og dermed om det udestaende reduktionsbehov for malsaetnin-
gerne i klimaloven. Kombinationen af usikkerhed og klimalovens hand-
lepligt medfgrer en betydelig styringsudfordring, som kan age omkost-
ningerne ved opnaelse af klimalovens malsaetninger. Hvis der f.eks.
frem mod 2030 ikke er udsigt til, at reduktionerne realiseres som for-
ventet, indebeerer klimaloven, at regeringen skal fremleegge nye reduk-
tionstiltag, s& malet igen forventes opnaet. S&danne hastetiltag vil ty-
pisk veere samfundsgkonomisk dyrere end tiltag, der trovaerdigt annon-
ceres flere ar forinden.

Klimaloven blev vedtaget i 2020, og siden da er mange af de vilkar, der
pavirker rammerne for dansk klimapolitik, 22ndret. Den mest afggrende
endring er en skeerpelse af EU’s klimapolitik, s& EU nu har sa ambiti-
gse klimamal, at det ikke er oplagt, om opnaelse af de nuvaerende
danske nationale klimamal automatisk vil sikre opfyldelse af Danmarks
forpligtelser over for EU.

Risikoen for Igbende eendringer af skgn for udledningerne og EU’s
ggede klimaambitioner gar det relevant at overveje klimalovens ram-
mer for styringen af klimapolitikken. Fokus for kapitlet er at afdaekke,
hvordan klimaloven kan aendres, sa styringsudfordringerne og det po-
tentielle samfundsgkonomiske tab reduceres. Overvejelserne er seer-
ligt relevante nu, da klimaloven skal revideres i 2025. Kapitlet peger pa
en raekke justeringsmuligheder, der kan bidrage til at mindske omkost-
ningerne ved at opna Danmarks malsaetninger og forpligtelser om driv-
husgasreduktioner.
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Kapitlets indhold

1.2

Afsnittets mal
og indhold

Afsnit 11.2 unders@ger betydningen af vilkar, der pavirker mulighederne
for dansk klimapolitik, herunder EU’s klimapolitik, usikkerhed om frem-
tidige reduktioner samt traegheder i tilpasning til @ndringer i klimapoli-
tikken. Efterfalgende analyseres det i afsnit 11.3, i hvilket omfang den
nuveerende danske klimalov tager hensyn til disse vilkar og de resulte-
rende styringsudfordringer. Afsnit 11.4 vurderer derefter forskellige aen-
dringsforslag til klimaloven for at reducere styringsudfordringerne samt
diskuterer malsaetninger for globalt klimaaftryk. Endelig preesenterer
afsnit 1.5 en sammenfatning af kapitlet og formandskabets anbefalin-
ger pa baggrund heraf.

VILKAR FOR DANSK
KLIMAPOLITIK

Den danske klimalov fra 2020 indebaerer, at regeringen er forpligtet til
at fremleegge klimapolitiske initiativer, sa lovens reduktionsmalsaetnin-
ger forventes opnaet. Der er imidlertid en reekke vilkar for den danske
klimapolitik, der i praksis indebaerer, at regeringen star over for en be-
tydelig styringsudfordring. For det farste er dansk klimapolitik underlagt
EU's klimapolitik, hvilket den danske klimapolitik skal tage hensyn til.
For det andet er der usikkerhed om opggrelsen af udledninger og virk-
ningerne af klimapolitikken, hvilket betyder, at reduktionsbehovet for at
na malsaetningerne jeevnligt revideres. For det tredje er der treegheder
i gkonomien, som indebeerer, at det kan tage lang tid, fgr klimapolitik-
ken far fuld virkning og farer til de forventede udledningsreduktioner. |
afsnittet undersages det, hvad disse karakteristika betyder for mulig-
hederne for at fgre klimapolitik i praksis. | naeste afsnit 1.3 ses der p3,
hvorledes klimaloven handterer disse styringsudfordringer.

STYRINGSUDFORDRING | KLIMAPOLITIK

Styringsudfordringen i klimapolitik refererer i dette kapitel til de udfor-
dringer, som regeringen star over for, nar de formulerer, implemen-
terer og tilpasser klimapolitikken for at opna de @nskede reduktions-
mal.
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EU har forskellig
klimapolitik for
tre delomrader

Danmark er palagt
nationale
reduktions-
forpligtigelser for
ESR og LULUCF

EU-mal om
energieffektivitet og
vedvarende energi
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EU'S KLIMAPOLITIK

EU’s klimapolitik laegger rammerne for Danmarks klimapolitik, da Dan-
mark er forpligtet over for EU til at leve op til forskellige reduktionsmal.
EU's klimapolitik regulerer alle udledninger af drivhusgasser fra EU og
er opdelt i tre politikomrader, jf. boks 11.1. Det ene politikomrade er et
feelles kvotesystem for COz-udledningerne fra alle starre industrier og
energianleeg. | 2022 daekkede kvotesektoren 42 pct. af de samlede
netto drivhusgasudledninger i EU. Det andet politikomrade er den sa-
kaldte byrdefordelingsregulering (ESR), som omfatter landbrug, trans-
port, individuel opvarmning m.m., ogsa kaldet ikke-kvotesektoren. Det
daekkede 66 pct. af udledningerne i EU i 2022. Fra 2027 flyttes udled-
ninger relateret til transport og individuel opvarmning til et nyt kvotesy-
stem (ETS Il), jf. EU’s klimaplan Fit for 55. Det tredje politikomrade er
LULUCF-omradet, som er udledninger og optag relateret til de aktivi-
teter, der pavirker CO,-optagelsen og -lagringen i jord, skove og andre
naturlige gkosystemer. Her optages netto 8 pct. af de samlede driv-
husgasudledninger i EU.

Inden for kvotesystemet reguleres de samlede udledningerne hvert ar
direkte gennem det arlige fastsatte kvoteloft. Der er derfor ikke palagt
seerlige nationale reduktionskrav i kvotesektoren fra EU. For ESR-sek-
toren er der i EU's klimapolitik fastlagt et nationalt EU-mal for udled-
ningsreduktioner i 2030, og en reduktionssti for perioden 2021-30. De
arlige reduktionsmal kan betragtes som et budgetmal, da eventuelle
afvigelser fra de arlige reduktionsmal kan flyttes mellem ar. Hvert EU-
land er tildelt et nationalt mal, som blandt andet afhaenger af landets
BNP pr. indbygger. Medlemslandene veelger selv, hvordan de opfylder
de lgbende mal og 2030-malet. LULUCF-sektorerne reguleres pa
samme made gennem nationale reduktionsmal, som indeholder bade
budgetmal og et 2030-mal.

EU har ogsa supplerende malseetninger som en del af klimapolitikken,
som de enkelte medlemslande skal leve op til. Det drejer sig om mal-
seetninger om energieffektivitet og anvendelsen af vedvarende energi
(VE), jf. boks 11.2. | energieffektiviseringsdirektivet (EDD) fra 2023 er
der blandt andet udmeldt nationale mal for energibesparelser frem til
2030. EU's mal er, at energiforbruget skal reduceres med 11,7 pct. i
2030 relativt til referencescenarie. Malseetningerne i VE-direktivet (VE
Ill) fra 2023 er udmentet i en rackke sektorspecifikke delméal, som hvert
medlemsland skal opfylde. Disse sektormal skal bidrage til, at andelen
af VE i EU’s energiforbrug senest i 2030 skal udggre mindst 42,5 pct.
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BOKS II.1 EU'S KLIMAPOLITIK

Malsezetningerne for EU's klimapolitik findes i den Europeeiske Klimalov fra juni 2021, jf. EU (2021).
| 2030 skal drivhusgasudledningerne i EU veaere reduceret med mindst 55 pct. i forhold til 1990, og
i 2050 skal der veere klimaneutralitet. Tidligere var malet at reducere udledningerne med mindst 40
pct. i 2030.

| EU er der gennemfgrt en raekke initiativer for i farste omgang at na 2030-malet baseret pa planen
Fit for 55, som blev fremlagt i juli 2021. Disse initiativer handler blandt andet om specifikke delmal-
saetninger om: i) andel af vedvarende energi i energiudbuddet, ii) energieffektivitet, iii) LULUCF, iv)
malene for EU's kvotesystem (ETS) og v) byrdefordeling (ESR). ESR dzekker omraderne vejtrans-
port, bygningsopvarmning, smaindustri, landbrug og affald, ogsa kaldet ikke-kvotesektoren.

For hver af disse delmalszetninger (undtagen EU's kvotesystem) vurderes det i den arlige Klimasta-
tus og -fremskrivning, som udarbejdes af Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet, om den nuvae-
rende danske klimapolitik sikrer, at Danmarks EU-forpligtelser nas. Hvis der er et reduktionsbehov,
vil det kreeve, at regeringen implementerer yderligere politik.

| marts 2023 tradte revisionen af ESR i kraft, jf. EU (2021). For at kunne indfri det overordnede mal
i ikke-kvotesektoren om 55 pct. reduktion i forhold til 1990 blev reduktionsmalet for hele EU aget fra
29 pct. til 40 pct. inden 2030 sammenlignet med 2005-niveauet. For Danmark er kravet nu 50 pct.
mod tidligere 39 pct. Forordningen om indsatsdeling (ESR) indeholder desuden arlige reduktions-
mal for hvert medlemsland i perioden 2021-30, som reelt er et drivhusgasbudget for perioden, da
der er indbygget fleksibilitet, sa reduktionsoverskud og -underskud i et vist omfang kan flyttes imel-
lem arene.

For kvotesystemet er reduktionskravet 62 pct. inden 2030 sammenlignet med 2005-niveauet. Et nyt
kvotehandelssystem med navn ETS Il bliver gradvist indfert fra 2027, adskilt fra det eksisterende
EU ETS. Dette nye system vil i ferste omgang deekke CO»-udledninger fra fossile breendsler inden
for transport og individuel opvarmning. Stort set alle energirelaterede CO-udledninger vil dermed
vaere omfattet af et kvotesystem. | 2027 bliver de nationale udledningsbudgetter i ESR reduceret,
nar transport og individuel opvarmning byggeri flyttes til ETS II.

| fremtiden bliver en stgrre andel af udledningerne dermed reguleret direkte af EU. Efter 2027 vil den

indirekte EU-regulering indenfor ikke-kvotesektorerne kun besta —som det ser ud i dag — af landbruget,
fiskeri, LULUCF og affald.
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BOKS I1.2 SUPPLERENDE EU-MAL | KLIMAPOLITIKKEN

| energieffektiviseringsdirektivet (EDD) fra 2023 er der udmeldt nationale mal for 1) slutforbruget af
energi i 2030, 2) energibesparelser i perioden 2021-30 og 3) energieffektivisering af den offentlige
sektor. Dette overlapper med klimapolitikken, da energieffektiviseringer for et givet energimix i ef-
terspargslen, hvor der stadig er fossile kilder, reducerer CO,-udledningerne.

VE-direktivet (VE Ill) fra 2023 er ikke udmegntet i specifikke nationale krav, men derimod i en reekke
sektorspecifikke delmal, som hvert medlemsland skal opfylde. | gjeblikket opfylder Danmark, jf. Kli-
mastatus- og fremskrivning 2024, 6 ud af 8 sektorspecifikke krav i VEIII. De to krav, som Danmark i
ajeblikket ikke opfylder, er meget specifikke om breendstofkilder. Selv om VE-direktivet ikke overlap-
per meget med den danske klimapolitik i gjeblikket, sa kreever det koordinering med klimapolitikken.

Delvist
overlappende
klimamal mellem
EU og Danmark

De supplerende
EU-mal kraever
yderligere politik
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De nationale EU-forpligtelser for ESR og for LULUCF, som EU sidst
skeerpede med Fit for 55, jf. boks I1.1, er delvist overlappende med den
danske klimalovs reduktionsmal i 2030 pa 70 pct. i forhold til 1990 for
de samlede danske udledninger. Det er derfor ikke sikkert, at en opfyl-
delse af reduktionsmalene i den danske klimalov medfgrer, at de nati-
onale EU-mal ogsa opfyldes — eller omvendt at opfyldelse af de natio-
nale EU-mal sikrer opfyldelse af klimalovens reduktionsmal. For ek-
sempel, selv om Danmark opfylder malet i klimaloven i 2030, sa kan
de samlede udledninger i perioden 2021-30 inden for ESR eller LU-
LUCF ligge over det EU-fastsatte drivhusgasbudget, hvis opfyldelsen
af klimalovens reduktionsmal er sket gennem store reduktioner i kvo-
tesektoren. | det tilfeelde skal der derfor indfgres yderligere klimapolitik
for at opfylde de nationale EU-forpligtelser. Delvist overlappende mal
gger derfor styringsudfordringen i klimapolitikken.

EU's supplerende mal om energieffektivitet og vedvarende energi kan
ogsa kraeve yderligere nationale tiltag. Disse tiltag skal méalrettes op-
fyldelsen af malseaetningerne inden for energieffektivitet og vedvarende
energi. Da nogle af disse tiltag ogsa vil reducere drivhusgasudlednin-
gerne, skal disse tiltag koordineres med den gvrige klimapolitik, hvilket
yderligere gger styringsudfordringen i den danske klimapolitik. | dette
tilfaelde skyldes det uhensigtsmaessigheder i EU’s klimapolitik, ikke i
den danske.

USIKKERHED OG TRAEGHEDER

Ud over styringsudfordringer relateret til EU-malene i kombination med
de danske malsaetninger er der styringsudfordringer i klimapolitikken
som felge af usikkerhed.
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Tre typer af
usikkerhed:

1. Usikkerhed i
opgorelsesmetoder

2. Usikkerhed om
adfeerdsaendringer

3. Usikkerhed om
teknologiudvikling

Treegheder i
tilpasningen ager
omkostninger ved
hastetiltag

Mange mulige kilder
til traeghed

Usikkerheder knyttet til klimapolitikken kan opdeles i tre forskellige ty-
per, jf. Aldy mfl. (2017) og Hafstead og Williams (2020):

Opggerelserne af udledningerne er i praksis baseret pa forudsaetninger
om blandt andet emissionskoefficienter, som Igbende opdateres. Sa-
danne opdateringer pavirker bade de historiske udledninger og prog-
noserne for de fremtidige udledninger og dermed ogsa de absolutte
reduktionskrav. Isaer datagrundlaget for LULUCF opdateres jaevnligt.
Fremskrivningen af de forventede udledninger bygger ogsé pa en
fremskrivning af den forventede gkonomiske udvikling, som er usikker.

Beregningen af de forventede reduktioner som fglge af klimatiltag hvi-
ler pa en reekke antagelser om, hvor let det eksempelvis er at substi-
tuere veek fra fossile breendstoffer i produktionen, eller hvordan gkono-
miens akterer vil reagere pa aendringer i CO2z-afgiften eller anden re-
gulering. Disse antagelser er foretaget ud fra den eksisterende viden,
som lgbende opdateres. Mange af tiltagene er uden fortilfeelde, og det
er derfor sveert at have viden om adfeerdspavirkningerne pa forhand.

Reduktionsomkostningerne kan eendre sig i fremtiden, for eksempel
som felge af gennembrud af ny teknologi. Den usikkerhed, som er
knyttet til den teknologisk udvikling, og hvordan den pavirker redukti-
onsomkostningerne, kan veere stor.

En yderligere faktor bag styringsudfordringen i klimapolitikken, er de
treegheder, der er i skonomien.

Der gar tid fra annoncering af ny drivhusgasregulering, for de fulde ar-
lige drivhusgasreduktioner realiseres. En del af tilpasningen kan ske
hurtigt, eksempelvis fordi en afgift eller et tilskud tilskynder forbrugere
og virksomheder til at justere deres forbrug eller sammensaetning af
input til produktionen. Tilpasninger, der kraever investeringer i nye va-
rige forbrugsgoder, stgrre anleegsinvesteringer eller anvendelse af ny
teknologi i virksomhederne, kan omvendt tage tid, blandt andet fordi
der kan veere et gnske om at lade gammelt kapitalapparat blive ned-
slidt og afskrevet forst. Jo leengere tid der gar (dvs. jo sterre traeghe-
der), des flere omkostningsfulde tiltag ma der tages i brug for at na et
reduktionsmal, hvis der kort tid fgr malet viser sig at veere et udesta-
ende reduktionsbehov.

Der kan veere forskellige arsager til, at det tager tid at realisere driv-
husgasreduktioner efter en annonceret sendring i klimapolitikken. De
vaesentligste er treeghed i tilpasningen af kapital og arbejdskraft, i til-
pasningen af priser og lgnninger samt i tilpasningen af det private for-
brug. Disse typer af traeegheder er naermere beskrevet i boks 11.3.
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BOKS I1.3 FORSKELLIGE TYPER AF TREGHEDER

| boksen beskrives forskellige arsager til, at det tager tid at realisere drivhusgasreduktioner efter en
annonceret aendring i klimapolitikken.

Treeghed i kapitalapparat

Hvis virksomheder som fglge af eksempelvis en annoncering af en gget drivhusgasbeskatning an-
sker at @ndre produktionen eller reducere udledningerne via tekniske tiltag, kan der vaere behov for
at eendre kapitalapparatet. Det kan veere dyrt at justere i maengden af kapital pa kort tid; seerligt hvis
der er tale om aktiver som staldbygninger eller produktionsanlzeg, som har lange levetider og ingen
god alternativ anvendelse. For nogle virksomheder kan det betale sig at udskyde investeringer i ny
kapital, indtil det eksisterende kapitalapparat er udtjent, og dermed fastholde den eksisterende pro-
duktion med tilhgrende drivhusgasudledninger i en periode. For andre virksomheder kan der veere
et enske om hurtigt at investere i ny kapital sdisom CCS-anlaeg, men det kan vaere svaert hurtigt at
skaffe den forngdne finansiering, og der kan veere en projekterings- og byggetid, der betyder, at
udledningerne fgrst reduceres efter en periode.

For husholdninger kan der geelde samme typer af traeghed for produkter med lange levetider. For
nogle husholdninger kan det betale sig at vente med f.eks. at udskifte et gasfyr med en varme-
pumpe. For andre kan det veere sveert at lane penge, eller der kan vaere ventetid pa leveringen,
f.eks. hvis man vil udskifte sin benzinbil med en elbil.

Treeghed pé arbejdsmarkedet og i prisdannelsen

Nar gkonomien omstilles mod mindre drivhusgasintensiv produktion, f.eks. som falge af en @get
drivhusgasbeskatning, skal der flyttes arbejdskraft pa tveers af brancher og stillinger. Det kan tage
tid og vaere omkostningsfuldt at finde et godt match mellem potentielle arbejdstagere og -givere.
Det kan fare til traeghed for virksomheder, der gnsker at gge produktionen, og til perioder med
ledighed for arbejdstagere. Ledighed har en direkte konsekvens i form af mistet produktion under
ledighed, men kan ogsa have leengerevarende produktivitetseffekter. Selv uden perioder med le-
dighed kan der veere personlige omkostninger ved et jobskifte, som kan forlaenge valget om frivilligt
at skifte job. Det kan forsinke omstillingen fra mere til mindre drivhusgasintensive brancher.

Omstillingen fra mere til mindre drivhusgasintensive brancher kan ogsa forsinkes, hvis der er treeghed
i lsndannelsen. Da det ikke er alle ansaettelseskontrakter, der genforhandles med jaevne mellemrum,
kan der veere treeghed i virksomhedernes lgnomkostninger. Dette kan fare til traeghed i afssetnings-

priserne og dermed i efterspgrgselsvirkningen af eksempelvis en gget drivhusgasbeskatning.

Fortsaettes
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Da det for nogle virksomheder kan vaere dyrt at foretage aendringer i priserne, og da nogle priser
kan veere aftalte over leengere perioder, kan der ogsa veere treeghed i prisdannelsen. Det betyder,
at priserne og dermed efterspegrgslen, produktionen og drivhusgasudledningerne kun tilpasses
gradvist til sendringer i produktionsomkostningerne, herunder eksempelvis som falge af en gget
drivhusgasafgift. Der kan ikke mindst veere pristraeeghed hos udenlandske forhandlere af danske
produkter, hvilket kan medfgre treeghed i eksporten af drivhusgasintensive produkter. Traeghed i
len- og prisdannelsen kan endvidere fare til treeghed i sendringer i arbejdsudbuddet som fglge af
andringer i reallgnnen.

Treeghed i det private forbrug

En anden type treeghed skyldes, at det kan tage tid at vaenne sige til en ny forbrugssammensaetning.
Der kan veaere nyttetab pa kort sigt, som ikke har samme starrelsesorden pa leengere sigt, eksem-
pelvis ved at skifte fra kad- til plantebaseret kost eller ved at skulle oplade fremfor at tanke sin bil.
Det kan fgre til traeghed i forbrugseendringer og i drivhusgasreduktionerne. Endvidere kan gnsker
om at forbrugsudjaevne over tid betyde, at nogle husholdninger ikke foretager aendringer i det sam-

lede forbrug i samme takt som aendringer i indkomsten.

Med usikkerhed er
der risiko for, at
politik skal justeres

Kombinationen af
EU’s og Danmarks
klimapolitik ager
styringsudfordring

Styringsudfordring
med usikkerhed og
treeghed

Kombinationen af traegheder i tilpasningen, der tilsiger, at klimatiltag
fremleegges i god tid inden et mal, og jeevnlige opdateringer af udled-
ningsopggrelser giver en vanskelig styringsudfordring. Selv om der tid-
ligt fastleegges politik, der pa det tidspunkt skgnnes tilstraekkelig til at
na malet, er der en betydelig risiko for, at senere revisioner af skgn vil
ngdvendiggere, at politikken skal justeres for at sikre, at malet fortsat
forventes naet.

OPSUMMERING

Ovenfor er gennemgaet de seerlige vilkar, som dansk klimapolitik star
overfor, og som kan give styringsudfordringer. For det farste er dansk
klimapolitik underlagt EU's klimapolitik, hvilket medferer, at der med
ekstra danske klimamal er flere mal i klimapolitikken end blot EU's.
Dette indebeerer styringsudfordringer i Danmarks klimapolitik.

For det andet er klimaomstillingen praeget af dels usikkerhed om re-
duktionsbehov og -effekter af politiktiltag og dels treegheder fra annon-
ceringen og implementering af en given klimapolitik, til de efterfal-
gende udledningsreduktioner viser sig. Det giver yderligere styringsud-
fordringer, fordi labende aendringer af skan for reduktionsbehovet kan
medfgre hyppige justeringer af klimapolitikken. | neeste afsnit fokuse-
res pa, hvordan klimaloven handterer disse styringsudfordringer.
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De @konomiske RéidD

DEN NUV/ZERENDE DANSKE
KLIMALOV OG -POLITIK

| dette afsnit undersages det, i hvilket omfang den nuveerende danske
klimalov tager hensyn til den usikkerhed og de treegheder, der kende-
tegner klimapolitikken, og som blev beskrevet i det foregdende afsnit.
Afsnittet s@ger overordnet at besvare spgrgsmalet: Handterer klimalo-
ven de identificerede styringsudfordringer? Afsnittet indledes med en
beskrivelse af klimaloven, herunder af fastsaettelsen af reduktionsma-
lene og af den Igbende opdatering af klimapolitikken. Til sidst foretages
en vurdering af samspillet mellem klimaloven og styringsudfordrin-
gerne, og det vises teoretisk, at et tidligt sigte mod overopfyldelse af
klimamal under visse betingelser kan mindske de forventede sam-
fundsgkonomiske omkostninger.

FASTSATTELSE AF REDUKTIONSMAL

Klimaloven blev vedtaget af Folketinget i 2020. Den fastseetter reduk-
tionsmal for drivhusgasudledningerne i udvalgte ar frem mod 2050,
hvor det er besluttet, at Danmark skal veere klimaneutral. Disse mal
kaldes “punktmal”, da reduktionerne i det givne ar skal opfylde malet.

De udvalgte ar er pt. 2025, 2030 og 2050. Det er i loven besluttet, at
der altid skal veere to aktive femarige mal, sa i 2025 vil et nyt mal for
2035 skulle fastlaegges.' De udmeldte reduktionsmal (herunder ogsa
slutmalet i 2050) er juridisk bindende, men der kan ved exceptionelle
omstaendigheder foretages kompenserende reduktioner i udlandet,
f.eks. gennem kab og annullering af ETS-kvoter, jf. bemaerkningerne
til lovforslaget.

Klimaloven kraever, at udledningerne altid skal planlaegges til at veere
faldende. S& nar et nyt reduktionsmal fastleegges, skal punktmalet
veere lavere end de hidtidige punktmal. Bortset fra dette krav er der
ingen vejledning i klimaloven om punktmalenes beskaffenhed frem
mod 2050. Punktmalene er formuleret relativt i forhold til 1990-udled-
ningerne, og 2050-malet er et punktmal om nul nettoudledninger.

1) Malet i 2025 er formuleret som et intervalmal med reduktioner mellem 50-54 pct. af
udledningerne i 1990.
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Klimafremskrivning
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LIBENDE OPDATERING AF KLIMAPOLITIKKEN

Klimaloven beskriver en arlig proces, som har til formal lesbende at op-
datere klimapolitikken i forhold til de to femarige reduktionsmal, jf. boks
11.4. Processen initieres af den arlige klimastatus og -fremskrivning, der
offentliggeres i april maned. Den indeholder en opggarelse af de histo-
riske udledninger og en fremskrivning af de forventede udledninger un-
der indregning af allerede vedtaget politik — og derudover uzendret po-
litik, jf. boks 11.5.

Hvis de forventede udledninger i 2030 ikke lever op til malet om 70 pct.
reduktion af udledningerne i forhold til 1990, er der et udestadende re-
duktionsbehov. Regeringen har ifglge klimaloven handlepligt til at
fremleegge politik, som imgdegar reduktionsbehovet. Regeringen
fremleegger i september deres arlige klimaprogram, hvori det skal an-
skueliggeres, at klimalovens mal nas. Klimaprogrammet vurderes her-
efter af Klimaradet i deres statusrapport, som udkommer i februar ma-
ned aret efter.

Reduktionsbehovet reduceres som regel i fremskrivningerne fra ar til
ar i takt med, at ny klimapolitik vedtages og konkretiseres. Men reduk-
tionsbehovet kan ogsa endre sig som fglge af de data- og metode-
maessige usikkerheder, der blev omtalt i forrige afsnit, og som skyldes
andringer i opgerelsesmetoder, i skgn over teknologiudviklingen og
effekten af klimapolitikken. Desuden er fremskrivningen blandt andet
baseret pa sken over den gkonomiske udvikling, som ogsa kan pavirke
reduktionsbehovet.

Der er en tidsforskydning pa op til et &r mellem erkendelsen af et even-
tuelt reduktionsbehov i klimafremskrivningerne og til beslutning om
eendringer i klimapolitikken. Herefter skal politikken vedtages og imple-
menteres, hvilket nemt kan bringe den samlede tidsforskydning op
over to ar. Klimaradet (2023) har foreslaet at eendre i den arlige proces,
sa de preesenterer deres statusrapport, inden regeringen fremleegger
sit klimaprogram. Dette vil reducere tiden fra erkendelse til beslutning
om klimapolitik.
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Klimaloven definerer et arshjul for klimapolitikken, jf. figur A. Den arlige klimastatus og -fremskriv-
ning offentliggeres i april og er baseret pa den seneste indberetning af de danske drivhusgasudled-
ninger til FN’s klimaorgan (IPCC). Det seneste ar, som indgar pa offentligggrelsestidspunktet, er
dermed mere end et ar gammelt, dvs. 2022 er det seneste opgerelsesar i Klimastatus og -frem-
skrivning 2024.

| klimafremskrivningen medregnes de nye politiktiltag fra aret fgr, dvs. Klimastatus og -fremskrivning
2024 medtager besluttet politik i 2023.

Regeringen har efter offentligggrelsen af klimafremskrivningen ca. fem maneder til at fremleegge sit
arlige klimaprogram, som Klimaradet efterfglgende kommenterer pa i sin statusrapport ca. fem ma-
neder senere igen. Hvis der er et reduktionsbehov i 2030, skal klimaprogrammet indeholde nye
tiltag til at indfri reduktionsmalet. De nye tiltag skal efterfalgende besluttes og implementeres.

FIGUR A ARSHJUL FOR KLIMALOVEN

September

Klimaministeren
> fremlaegger

klimaprogram

\/

Kilde: Egen illustration baseret pa Klimalovens arshjul.
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BOKS II.5 KLIMASTATUS OG -FREMSKRIVNING

Hvert ar udgiver Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet rapporten Klimastatus og -fremskrivning.
Rapporten fra 2024 er en opgg@relse over, hvordan Danmarks udledninger har udviklet sig fra 1990
til 2022, og en redeggarelse for, hvordan udledningerne forventes at udvikle sig i perioden 2023 til
2035, hvis der ikke vedtages ny politik pa klimaomradet, jf. den rede linje i figurerne herunder.

Opggerelsen af de historiske udledninger fglger IPCC-retningslinjerne, som siger, at nar der er nye
og forbedrede metoder til at opgere udledningerne (som i langt de fleste tilfaelde er beregnede og
ikke direkte malte), s eendres ogsa de opgjorte historiske udledninger, jf. figur A. Formalet er at
give sa praecis en opggrelse som mulig. Hvis eendringen vedrerer udledningerne i 1990, pavirkes
2030-malet, da et reduktionsmal formuleret i pct. af udledningerne i 1990 nu implicerer et andet mal
for tilladt udledning af CO.e opgjort i ton. Dette vil derfor ogsa pavirke klimapolitikken frem til 2030.
Fremskrivningen af udledningerne, jf. figur B, pavirkes selv sagt ogsa af opdaterede metoder —
udover af ny politik.

Hidtil har eendringerne mellem udgivelserne i gennemsnit veeret sterre for de forventede fremtidige
udledninger end for de opgjorte historiske udledninger, jf. figurerne. Det skyldes blandt andet, at
klimafremskrivningerne hver iszer viser de forventede fremtidige udledninger i fraveer af fremtidige
ndringer i klimapolitikken. Hvis der annonceres ny klimapolitik mellem to fremskrivninger, vil disse
tiltag medfgre en reduktion i de forventede fremtidige udledninger i den nyeste fremskrivning, som
ikke indgar i den zeldste fremskrivning. Opgerelserne af de historiske udledninger er derimod base-
ret pa samme klimapolitik.

FIGUR A  HISTORISKE UDLEDNINGER FIGUR B FREMTIDIGE UDLEDNINGER
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Anm.: Figurerne viser de samlede drivhusgasudledninger (opgjort efter FN’s retningslinjer), som opgjort
i 21 forskellige fremskrivninger. Navnet pa fremskrivningerne har sendret sig fra “Energifremskriv-
ning” til “Energi- og klimafremskrivning”, “Basisfremskrivning” og nu “Klimastatus- og fremskriv-
ning”. For aeldre fremskrivninger er der endvidere anvendt data fra Danmarks nationale opggrel-
ser til FN. Den rgde kurve viser den seneste opggrelse i Klimastatus- og fremskrivning 2024.
Fremskrivningerne fra fgr 2013 inkluderer ikke LULUCF-udledninger. Der er foretaget linezer in-
terpolation mellem datapunkter, f.eks. for de fremskrivninger, hvor der kun er rapporteret tal i
femarsintervaller.

Kilde: Tal fra historiske klimafremskrivninger indsamlet af De @konomiske Rads sekretariat og valideret
af Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet.
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SAMSPIL MELLEM KLIMALOV OG
STYRINGSUDFORDRINGER

Siden klimalovens tilblivelse i 2020 er der Igbende indgaet en raekke
aftaler i Folketinget om reduktioner af udledningerne i forskellige sekto-
rer med henblik pa at opfylde 70 pct.-malsaetningen for 2030. Ifalge re-
geringens seneste klimafremskrivning og sken for reduktionseffekterne
af Aftale om grant Danmark forventes det nu, at 70 pct.-malsaetningen
akkurat nas i 2030, jf. regeringens Klimaprogram 2024. Der er imidlertid
en risiko for, at eendrede skgn pa et senere tidspunkt betyder, at 70 pct.-
malsaetningen ikke laengere forventes at blive naet, jf. Klima-, Energi-
og Forsyningsministeriet (2024a og 2024b) og Klimaradet (2024a).

| sa fald indebaerer handlepligten i klimaloven, at regeringen er forplig-
tet til at annoncere tiltag, der farer til, at malet igen forventes naet. Ri-
sikoen for eendrede skan betyder, at en Igbende annoncering af tiltag,
der kun netop farer til malopnaelse, indebaerer en betydelig risiko for,
at der ma foretages reduktionstiltag med hurtig effekt i de sidste ar frem
mod 2030 for at nd malet. P4 den made kan usikkerhed kombineret
med den nuvaerende klimalovs krav om, at klimapolitikken skal forven-
tes at nd malet pa ethvert tidspunkt frem mod malaret, fare til en gget
styringsudfordring.

Da der typisk gar tid fra annoncering af et tiltag, fer reduktionerne rea-
liseres, jf. afsnit 11.2, kan der vaere (betydelige) ekstra samfundsgkono-
miske omkostninger, hvis drivhusgasreduktioner skal gennemfares
med hastetiltag pa grund af nye skgn, frem for hvis de annonceres i
god tid.

En mulighed for at mindske risikoen for dyre hastetiltag er tidligt at sigte
mod stgrre reduktioner, end der umiddelbart forventes at vaere ngd-
vendigt for at nd malseaetningen. Dette kan reducere de forventede
samfundsgkonomiske omkostninger sammenlignet med den nuvee-
rende praksis med lgbende politikjusteringer, jf. boks 11.6. Det skyldes,
at risikoen for dyre hastetiltag op mod malaret mindskes. Hvis der fast-
saettes et for stort tilleeg til reduktionsmalet, kan de forventede sam-
fundsgkonomiske omkostninger ved malopnaelsen derimod stige. Det
skyldes, at omkostningerne ved tilleegget i sa fald vil overstige gevin-
sten i form af den mindskede risiko for dyre hastetiltag.

Dette og andre forslag til eendringer i klimaloven gennemgas i neeste
afsnit ud fra en reekke opstillede kriterier.
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BOKS 1.6 DET OMKOSTNINGSMINIMERENDE TILLAEG

| boksen vises det teoretisk, at de forventede omkostninger ved at opna et bindende reduktionsmal
for de fremtidige udledninger kan mindskes ved tidligt at sigte mod overopnaelse, dvs. ved at indfare
et tilleeg til reduktionsmalet, hvis der er a) usikkerhed om de fremtidige udledninger og b) treeghed i
reduktionerne. Starre usikkerhed, stgrre treegheder, evt. risikoaversion samt en evt. samfundsgko-
nomisk vaerdi af drivhusgasreduktioner gger det omkostningsminimerende tillaeg.

Det antages, at den seneste klimafremskrivning viser, at der ikke er behov for yderligere reduktioner
for at na den fremtidige malsaetning. Der er dog tre udfald for de realiserede drivhusgasudledninger
uden yderligere klimapolitiske tiltag:

o Gunstigt scenarie: Med sandsynlighed p bliver udledningerne M ton CO.e mindre end i den se-
neste klimafremskrivning

e Som klimafremskrivning: Med sandsynlighed 1 — 2p bliver udledningerne som i den seneste
klimafremskrivning

* Risikoscenarie: Med sandsynlighed p bliver udledningerne M ton CO.e stgrre end i den sene-
ste klimafremskrivning

Da malszetningen er bindende, ma der pa et sent tidspunkt foretages yderligere reduktioner pa M
ton COye, hvis udledningerne viser sig at vaere som i risikoscenariet. Der antages at veere stigende
marginalomkostninger ved at reducere drivhusgasudledningerne. Konkret antages de samfunds-
gkonomiske omkostninger at veere kvadratiske, CM2. Politikerne kan dog veelge at annoncere yder-
ligere tiltag allerede i dag som forsikring mod disse potentielle fremtidige omkostninger. Et tidligt
annonceret tilleeg pa m ton CO,e i malaret antages at koste cm?. Der antages at vaere traeghed i
reduktionerne, hvilket indebeerer, at tidligt annoncerede reduktioner er billigere end sidste-gjebliks-
reduktioner, ¢ < C. Starre treegheder betyder et stgrre C relativt til c.

Omkostninger og drivhusgasreduktioner med og uden tillaeg i hvert scenarie er vist i tabel A. Dette
er i tilfeeldet uden samfundsgkonomisk veerdi af merreduktioner.

TABEL A OMKOSTNINGER MED OG UDEN TILLAG

---- Intet tillaeg ---- ---- Med tilleg ----
Sandsyn- .
lighed Omkost- Merredukti- Omkost- Merreduk-
ninger oner 2 ninger tioner @
Gunstigt scenarie p M cm? M+m
Som klimafremskrivning 1-2p cm? m
2
Risikoscenarie p cM? cm® +
C(M —m)?

a) | malaret sammenlignet med den seneste klimafremskrivning.
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BOKS 1.6 DET OMKOSTNINGSMINIMERENDE TILLAG, FORTSAT

Omkostningsminimerende tilleeg
De forventede meromkostninger ved tilleegget er

E(m) = cm? — p(CM? — C(M — m)?)

Dette udtryk viser, at de (sikre) omkostninger ved tilleegget cm? skal afvejes mod den forventede
gevinst ved tilleegget. Den forventede gevinst bestar af en potentiel besparelse i risikoscenariet som
felge af, at der skal foretages m ton feerre reduktioner pa et sent tidspunkt for at na malet, som
opnas med p sandsynlighed.

Sterrelsen af tillaegget m* kan veelges, sa de forventede meromkostninger minimeres:

dE(m) .
dm

hvilket indebaerer, at

.__pC
m _c+pC

Heraf fremgar det, at det omkostningsminimerende tilleeg er starre end nul, men mindre end mer-
udledningerne i risikoscenariet, 0 < m* < M. Stgrre usikkerhed (p) og sterre treegheder (starrelsen
af C relativt til c) @ger det omkostningsminimerende tillseg.

m* angiver det omkostningsminimerende tilleeg, og hvis samfundets nyttefunktion er risikoneutral,
er dette ogsa det nyttemaksimerende tillaeg. Hvis der er aversion mod risiko i samfundets nyttefunk-
tion, vil det omkostningsminimerende tillseg veere stgrre end m”.

Omkostningsminimerende tilleeg med veerdi af merreduktioner

Hvis der viser sig ikke at vaere behov for tilleegget, hvilket sker med sandsynlighed 1 — p, farer
tilleegget til merreduktioner pa m ton COe i malaret. Hvis hvert ton CO-e tilleegges en samfunds-
gkonomiske vaerdi pa k, er de forventede meromkostninger ved tillaegget

E(m) = cm? — p(CM? — C(M —m)?) — (1 — p)km
| sa fald bliver det omkostningsminimerende tillzeg

. pC 1(1—-pk
m_C+pC 2 c+pC

En sterre samfundsgkonomisk vaerdi af drivhusgasreduktioner gger dermed det omkostningsmini-
merende tillaeg.
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MULIGE Z£NDRINGER |
KLIMALOVEN

| det foregaende afsnit er styringsudfordringerne for den danske klima-
politik blevet beskrevet. | dette afsnit behandles forskellige muligheder
for eendringer i klimaloven med henblik pa at mindste styringsudfor-
dringerne. Farst diskuteres mulige eendringer i dansk klimapolitik, som
er relateret til EU’s klimapolitik. Dernaest opstilles tre kriterier for vur-
dering af aendringer i klimaloven. Disse leegges til grund for vurderin-
gen af seks andre forslag relateret til den nuveerende klimalov og de
nationale reduktionsmalseetninger. Efterfalgende diskuteres udvidel-
ser af klimaloven til at inkludere malsaetninger om udledninger i udlan-
det, som er et resultat af dansk import og eksport. Afsnittet afsluttes
med en opsamling af vurderingen af de enkelte forslag.

OVERLAP MELLEM EU-MAL OG DANSKE MAL

EU's klimakrav for Danmark er blevet skeerpet med EU's nye klimaplan
Fit for 55, sa EU nu har nogenlunde samme ambitionsniveau i klima-
politikken som Danmark og en del af styringsudfordringerne i dansk
klimapolitik er relateret til overlappende reduktionsmal mellem EU og
Danmark, jf. afsnit 11.2. Det kan derfor mindske styringsudfordringerne
i den danske klimapolitik at undga disse overlappende mal. Der er prin-
cipielt to muligheder herfor. Den ene mulighed er at overtage EU's mal
og politik. Den danske politik vil i det tilfaelde skulle koncentrere sig om
de nationale EU-mal for byrdefordelingssektoren og LULUCF. Udled-
ninger omfattet af de to kvotesystemer (ETS og ETS Il) reguleres di-
rekte pa EU-niveau og er derfor i dette tilfaelde ikke en del af dansk
klimapolitik. Klimaloven vil i dette tilfeelde ikke have szerlige danske re-
duktionsmal frem mod 2050.

Den anden mulighed er at skeerpe de danske klimamal i klimaloven sa
meget, at EU’s klimamal for Danmark opfyldes, nar de danske mal nas.
| det tilfaelde skal den danske klimapolitik alene tilretteleegges efter de
danske mal. Det kan dog i praksis veere ngdvendigt med en betydelig
skeerpelse af de danske mal for at veere sikker pa opfyldelse af EU’s
nationale mal for Danmark.
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EU's supplerende
malsatninger kan
kraeve malrettet
regulering

Kriterier for
vurdering af mulige
a&ndringer i
klimaloven

Kriterierne anvendes
til vurdering af seks
mulig @ndringer

Seks a@ndrings-
muligheder

De @konomiske Réd‘:.

| begge tilfaelde skal EU's supplerende nationale malsastninger om
energieffektivitet og vedvarende energi ogsa indfris. Selv hvis de dan-
ske reduktionsmal er skrappere og bredere formuleret end EU's natio-
nale mal (mulighed 2 ovenfor), er det ikke sikkert, at de supplerende
mal opnas. Det kan derfor kreeve malrettet politik at opna EU's supple-
rende nationale malsaetninger, f.eks. en generel energiafgift for at na
malene om energieffektivitet.

KRITERIER TIL VURDERING AF ZAENDRING | KLIMALOVEN

Klimaloven kan sndres pa forskellige mader, sa styringsudfordringerne
potentielt mindskes. Zndringerne vurderes efter falgende kriterier:

1. Hvordan den politiske styringsmulighed pavirkes
2. Hvordan sikkerheden for faktiske reduktioner pavirkes
3. Hvordan samfundsgkonomien pavirkes

Styringsmulighederne @ges, hvis behovet for politikeendringer pa
grund af nye skan for udledningerne mindskes. Sikkerhed for drivhus-
reduktioner gges, hvis risikoen mindskes for, at malet opgives. Risi-
koen for, at malet opgives, antages at stige, hvis omkostningerne til de
reduktioner, der er ngdvendig for at nd malet, stiger. Samfundsgkono-
mien forbedres, hvis malet kan opnas ved billigere tiltag.

| det felgende vurderes seks mulige eendringer af den nationale reduk-
tionsmalsaetning, der er fastlagt i klimaloven. Der vurderes én aendring
ad gangen i det fglgende. Vurderingerne er desuden foretages i forhold
til den nuvaerende klimalov.

ANDRINGER | DET NATIONALE REDUKTIONSMAL

Der vurderes fglgende seks mulige aendringer af klimaloven, som alle
vil pavirke styringsudfordringerne:

1.  Separate mal for sektorer, hvor usikkerheden knyttet til ud-
ledningerne er seerligt stor

2. Teknologier, hvor effekten er seerligt usikker, udelades ved

beregning af udledningsreduktioner i forhold til malet

Fastfrysning af beregningsforudsaetninger

Tilleg til reduktionsmal

AEndring af punktmal til et mal med rullende fremtidigt malar

AEndring af punktmal til budgetmal

o 0hAW®
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De mulige @ndringer
er motiveret af andre
landes klimapolitik

Styrings-

mulighederne
forbedres ikke
nodvendigvis

Bade sikkerhed for
reduktioner og
samfundsgkonomi
forringes

Disse mulige aendringer i klimaloven er blandt andet motiveret af kli-
mapolitikken i EU og andre lande samt af forslag fra Klimaradet. Kli-
mapolitikken i EU er opdelt i tre omrader, og i et af omraderne, LU-
LUCEF, er usikkerheden knyttet til opgerelserne seerligt stor (eksempel
pa aendring 1). Den svenske klimapolitik giver mulighed for, at op til 15
pct. af reduktionerne frem mod 2045 kommer fra optag fra skov,
BECCS (lagring af biogent COz) og reduktioner uden for Sverige. Den
usikre teknologi BECCS indgar dermed kun i beregningerne under
visse betingelser (eksempel pa aendring 2). IPCC’s emissionsfaktorda-
tabase opdateres som udgangspunkt hvert 5.-7. ar, jf. IPCC (2019).
Det reducerer isoleret set usikkerheden om klimafremskrivningen (ek-
sempel pa andring 3). Herhjemme har Klimaradet peget pa, at en buf-
fer til malet veere hensigtsmaessig, hvis der er et politisk gnske om at
na 70 pct.-malsaetningen i 2030, jf. Klimaradet (2024a) (eksempel pa
aendring 4). Inden for styringen af de offentlige finanser danner bud-
getloven og det udgiftspolitiske styringssystem rammerne. Her indar-
bejdes der hvert ar et nyt fremtidigt ar og budget (eksempel pa aendring
5). Storbritannien har ligesom EU budgetmal for udledningerne (ek-
sempler pa aendring 6).

Andring 1: Separate mal for sektorer, hvor usikkerheden knyttet
til udledningerne er serligt stor

| stedet for et samlet reduktionsmal fastlaegges der to mal. Et for reduk-
tioner fra sektorer, hvor opggrelsen af udledningerne er seerligt usikker,
f.eks. LULUCF, og et andet for udledninger fra sektorer, hvor opgerel-
serne af udledningerne er mere sikker. Dette forringer styringsmulighe-
derne i forhold til sektorer, hvor opggrelsen af udledningerne er usikker,
fordi risikoen gges for, at nye skegn ngdvendigger politikeendringer. Om-
vendt gges styringsmulighederne for de sektorer, hvor opgerelsen er
mere sikker. Det er ikke muligt at vurdere, hvorvidt der samlet set er tale
om reduceret eller forbedret styringsmulighed, jf. tabel 11.1.

Sikkerheden for reduktioner reduceres, fordi manglende malopfyldelse
i en sektor ikke kan kompenseres med ekstra reduktioner i den anden,
hvilket er muligt med det nuvaerende samlede mal. Samtidig forringes
samfundsgkonomien, da det ikke er muligt at reducere omkostnin-
gerne ved at flytte reduktioner fra den dyre sektor til den billige, hvis
reduktionsomkostningerne er forskellige i de to sektorer. Dette er mu-
ligt med det nuvaerende samlede reduktionsmal.
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TABEL I1.1 1) SEPARATE MAL FOR SEKTORER, HVOR USIKKERHEDEN KNYTTET
TIL UDLEDNINGERNE ER SARLIGT STOR

Konkret udformning: Der fastlaegges to reduktionsmal, et for de sektorer, hvor opgerelsen af
udledninger er seerligt usikre, f.eks. LULUCF og landbrug, og et mal for
de sektorer, hvor opggrelsen er mere sikker.

Kriterie Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed @ges for de sektorer, hvor opggrelsen af udledningerne er
sikker, og reduceres for de sektorer, hvor opgerelsen af ud-
ledningerne er usikre.

Sikkerhed for drivhus- l Reduceres, idet manglende malopfyldelse i den ene sektor,

gasreduktion som kan opsta, hvis det kreever meget dyre tiltag for at na
malet, ikke kan kompenseres med billigere reduktioner i den
anden.

Samfundsgkonomi l Ringere pa grund af risiko for forskellige marginale omkost-

ninger i sektorerne.
Anm.: 1 angiver en positiv vurdering, | en negativ vurdering, og  at vurderingen ikke kan bestemmes.

AEndring 2: Teknologier, hvor effekten er szerligt usikker, udela-
des ved beregning af udledningsreduktioner i forhold til malet

Sikkerheden for Ved at udelade teknologier med usikker virkning, f.eks. CCS og pyro-
reduktioner gges, ... lyse, fra beregningen af reduktioner, der teeller i forhold til reduktions-
malet, bliver denne beregning mindre usikker. Styringsmulighederne
gges, da behovet for justeringer som fglge af eendrede skan for virk-
ningen af politiktitag mindskes. Samtidig reduceres risikoen for, at der
skal gennemfgres dyre hastetiltag, hvilket ogsa reducerer risikoen for,
at malet af den grund opgives. Dette gger sikkerheden for drivhusgas-

reduktionerne.
... men samfunds- Samfundsgkonomien forringes imidlertid, da potentielle billige redukti-
skonomien forringes oner fra teknologier med usikker virkning ikke kan erstatte dyre reduk-

tioner fra mere sikre tiltag, hvilket er muligt med det nuvaerende sam-
lede reduktionsmal, jf. tabel I1.2.
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TABEL 11.2 2) TEKNOLOGIER MED USIKKER VIRKNING UDELADES FRA MALET

Konkret udformning:

De seerligt usikre teknologier udelades ved beregning af reduktioner, der

teeller med i det nationale mal.

Kriterie Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed T dges, da usikkerheden reduceres.

Sikkerhed for drivhus- T @ges, da der kun regnes med reduktioner i det national re-

gasreduktion duktionsmal fra tiltag, hvor usikkerheden om reduktionsef-
fekter er mindre.

Samfundsgkonomi l Ringere, da potentielle billige reduktioner hos usikre tekno-

logier ikke erstatter dyre reduktioner fra de sikre tiltag.

Styringsmuligheder
oges

54

AEndring 3: Fastfrysning af beregningsforudsatninger

En tredje eendringsmulighed er at fastfryse beregningsforudsaetnin-
gerne i klimafremskrivningerne i forhold til et givet malar. Nye klima-
fremskrivninger vil dermed skulle anvende forudsaetninger om eksem-
pelvis klassificering af jorde, hugst fra skove eller emissionskoefficien-
ter, der var geeldende for den klimafremskrivning, der blev benyttet, da
malet oprindeligt blev fastlagt. Dette geelder ogsa, selvom disse forud-
seetningerne siden er opdateret som folge af data- eller metodemees-
sige forbedringer.2 Ny information om udledningerne far dermed ikke
lov til at pavirke klimafremskrivningerne efter fastleeggelsen af malet.3
Dette reducerer variationen i opggrelserne af reduktionsbehovet og der-
med behovet for Igbende justering af politikken sammenlignet med den
nuveerende klimalov, hvilket gger styringsmulighederne, jf. tabel 11.3.

2) Beregningsforudseetningerne opdateres, nar nye punktmal fastseettes hvert femte ar,
men fastfryses derefter pa det nye niveau.

3) Et eksempel er revideringen af arealet af kulstofrig landbrugsjord i Klimastatus og
-fremskrivning 2024 som felge af nye forudseaetninger om afgasningen af jorderne over
tid. Her vil disse forudseetninger blive fastholdt i beregningen af reduktionsbehovet,
selvom de sendres i IPCC-opggrelsen.
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TABEL 11.3 3) FASTFRYSNING AF BEREGNINGSFORUDSATNINGER

Konkret udformning:

Beregningsforudseetningerne fastlases fremadrettet for en periode, f.eks.
indtil der fastseettes et nyt punktmal.

Kriterie

Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed

Sikkerhed for drivhus-
gasreduktion

Samfundsgkonomi

T Forbedres, da usikkerheden reduceres. Der er mindre sand-
synlighed for, at politikken skal justeres.

l Mindre, da der ikke styres efter reduktioner opgjort efter de
nyeste skan.

l Ringere, da ny viden om udledningsopggrelserne ikke an-
vendes i reguleringen.

Bade sikkerhed for
reduktioner og
samfundsgkonomi
forringes

Styringsmulighed
forbedres

De @konomiske Rz‘id""

Det ma forventes, at de nyeste sk@n og opgerelser er mere retvisende
end gamle skan og opgerelser, og dermed vil sikkerheden for redukti-
oner i de faktiske udledninger blive mindre. Det bedste skgn for de
faktiske udledninger fas ved at anvende klimafremskrivninger med op-
daterede forudsaetninger. Da klimapolitikken ikke sigter mod denne op-
gaerelse, men mod en opggrelse med gamle forudsaetninger, ages risi-
koen for, at malet ikke nas med reelle drivhusgasreduktioner (opgjort
med de nyeste forudsaetninger). Af samme grund forventes de sam-
fundsgkonomiske omkostninger ved de reelle drivhusgasreduktioner
at stige, da klimapolitikken sigter mod foraeldede opggrelser af klima-
effekter, hvilket giver en risiko for, at der anvendes mindre effektive
reduktionstiltag.

AEndring 4: Tilleg til reduktionsmal

En fjerde eendringsmulighed er, at der indarbejdes et tilleg (buffer) i
reduktionsmalet.* Det vil sige, at klimapolitikken tidligt skal sigte efter
starre reduktioner bestemt af stgrrelsen pa tilleegget. Nar klimapolitik-
ken sigter mod opnaelse af reduktioner, der er stagrre end det oprinde-
lige reduktionsmal, forbedres styringsmulighederne, da sandsynlighe-
den for at skulle tilpasse klimapolitikken frem mod malaret reduceres,
if. tabel 11.4.

4) Tilleegget formuleres som ekstra reduktionskrav i ton CO2e.
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TABEL 1.4 4) TILLAG TIL REDUKTIONSMAL

Konkret udformning:

Der fastsaettes et tillaeg til reduktionsmalene, nar de offentliggeres ti ar for
malaret. Dette tilleeg aftrappes frem mod malaret. Hvert ar vurderes om
geeldende politik vil nd malet uden tillaeg. Hvis ikke, skal regeringen frem-
leegge politik, som opfylder malet plus det aftrappede tilleeg.

Kriterie

Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed

Sikkerhed for drivhus-
gasreduktion

Samfundsgkonomi

T Forbedres, da der er mindre sandsynlighed for, at der opstar
behov for sendringer.

T Starre, da tillaegget til reduktionsmalet reducerer behovet for
sene justeringer af klimapolitikken.

T Bedre, hvis tilleegget fastseettes, sa det minimerer de sam-
lede samfundsgkonomiske omkostninger.

Bade sikkerhed for
reduktioner og
samfundsgkonomi
forbedres

Klimapolitik
besluttes, sa
det rullende
mal opfyldes

En klimapolitik, der sigter efter foregede reduktioner, giver desuden
starre sikkerhed for at opna reduktionsmalet. Dette skyldes, at sand-
synligheden for, at det bliver ngdvendigt med sene og dyre justeringer,
der kunne fare til at malet opgives, reduceres i forhold til den nuvee-
rende klimalov. Det er muligt at fastseette tilleegget til reduktionsmalet,
sa de forventede samfundsgkonomiske omkostninger minimeres, jf.
afsnit 11.3. | det tilfeelde vil samfundsgkonomien kunne forbedres i for-
hold til at fare en klimapolitik, der Iabende sigter efter at opna redukti-
onsmalet i den nuveerende klimalov. Selvom den tidligt annoncerede
mere ambitigse klimapolitik gger de samfundsgkonomiske omkostnin-
ger isoleret set, bliver det mere end opvejet af den reducerede risiko
for at skulle gennemfgre dyre hastetiltag frem mod malaret.

AEndring 5: £ndring af punktmal til et mal med rullende fremti-
digt malar

Denne andring betyder, at malaret for klimapolitikken skifter f.eks. fem
ar far et givet malar. Eksempelvis droppes 70 pct.-malseetningen for
2030, nar 2035-malet fastleegges. | den nuveerende klimalov skal kli-
mapolitikken hvert ar frem til 2029 justeres, sa 2030-malet forventes
naet. Fra naeste ar skal politikken tillige labende justeres, sa 2035-ma-
let ogsa forventes naet. | de sidste fem ar frem mod 2030 er der der-
med to mal, som kan pavirkes af nye sk@n, hvilket kan medfgre et be-
hov for at justere klimapolitikken. Med aendring til rullende mal ar vil
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der kun vaere et mal, hvilket reducerer behovet for politikeendringer.®
Dermed forbedres styringsmulighederne, jf. tabel 11.5.

TABEL I1.5 5) ANDRING AF PUNKTMAL TIL ET MAL MED RULLENDE FREMTIDIGT
MALAR

Konkret udformning: Der fastsaettes et rullende mal, f.eks. s& man i 2025 dropper 2030 som
malar og alene fokuserer pa 2035. Tilsvarende droppes 2035 som malar,
nar malet for 2040 fastlaegges i 2030.

Kriterie Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed T Forbedret, da styring efter to mélar i den nuvaerende klima-
lov reduceres til et ar

Sikkerhed for drivhus- l Mindre, da malet reelt opgives fem ar far malaret, hvor der

gasreduktion skiftes til et nyt malar laengere ude i fremtiden.

Samfundsgkonomi T Bedre samfundsgkonomi i forhold til de nuvaerende punkt-

mal, da risikoen for dyrere hastetiltag reduceres.

Samfundsekonomi Omvendt reduceres sikkerheden for reduktioner i et givet malar i for-

forbedres, mens hold til i dag, fordi klimapolitikken ikke lzengere skal justeres, sa malet

sikkerhed for nas, nar der er mindre end fem ar til malaret. Med denne model ville

reduktioner 70 pct.-malseetningen for 2030 reelt blive opgivet efter 2025, sa der

reduceres kun fokuseres pa 2035 malet. Samfunds@konomien forbedres, da risi-
koen for dyrere hastetiltag reduceres, nar malet reelt opgives fem ar
for malaret.

AEndring 6: £ndring af punktmal til budgetmal

Budgetmal i stedet Malsaetningerne i klimaloven kan aendres til at overholde et drivhus-

for punktmal gasbudget for en bestemt periode frem til malaret i stedet for de nuvee-
rende krav til reduktion af udledninger i selve malaret. For eksempel
kan malet veere et budget for de samlede udledninger i perioden 2026-
35 i stedet for, at reduktionen af udledningerne opfylder punktmalet i
2035. | sa fald fremleegger regeringen i 2025 klimapolitik, der forventes
at holde budgettet for de samlede udledninger fra 2026 til 2035. Hvert
ar opgeres det, om den vedtagne politik fortsat forventes at holde bud-
gettet for perioden 2026-35. Hvis ikke, skal klimapolitikken justeres, jf.
tabel 11.6.

5) Dette er grundlaeggende samme tankegang som formuleringen af firearige udgiftslofter
for offentlige forbrugsudgifter.
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TABEL 11.6 6) DRIVHUSGASBUDGET

Konkret udformning:

Der fastlaegges et budget for de samlede udledninger, f.eks. i perioden
2026-35, som regeringens klimapolitik forventes at overholde. Hvert ar
opggres det, om budgettet fortsat overholdes, og hvis ikke skal klimapoli-
tikken justeres.

Kriterie

Vurdering Kommentarer

Styringsmulighed

1 dges, da usikkerhed i de enkelte ar i nogen grad udligner
hinanden, hvilket reducerer behovet for politikeendringer.

Sikkerhed for drivhus- T Starre, da risikoen for at skulle gennemfgre sene tiltag redu-

gasreduktion ceres, da usikkerheden er reduceret.

Samfundsgkonomi T Bedre samfundsgkonomi, da risikoen for, at meget dyre til-
tag tages i brug, er mindre i forhold til et punktmal.

Anm.: | sammenligningen mellem budgetmal og punktmal tages der i sidstnaevnte tilfeelde udgangspunkt i en

klimapolitik, der sigter mod lgbende at opna reduktioner i arene frem mod punktmalsaret.

Budgetmal giver
storre sikkerhed
for reduktioner i
hele perioden

Et budget flugter
bedre med
Parisaftalen og
EU's politik

Hvis reduktionsmalsaetningen er formuleret som et budget og ikke som
et punktmal, er der mindre sikkerhed for, at der nas et bestemt reduk-
tionsniveau i et bestemt ar, eksempelvis i 2035. Omvendt er der starre
sikkerhed for, at de samlede reduktioner i perioden faktisk realiseres.
Det skyldes, at alle udledningerne i hele perioden indgar i malet og
dermed i politikken. Usikkerheden om reduktionsbehovet vil normalt
veere mindre for en sum over flere ar end for de enkelte ar, da de en-
kelte ars usikkerhed i nogen grad udligner hinanden. Derfor gges sty-
ringsmulighederne, hvis punktmalet erstattes af et budgetmal opgjort
frem til samme ar. Dette betyder desuden, at risikoen bliver mindre for,
at malet opgives pa grund af uventede hgje reduktionsomkostninger,
og dermed ogsa at samfundsgkonomien forbedres.

Et drivhusgasbudget er endvidere i bedre overensstemmelse med Pa-
risaftalen, hvor malet om at holde den globale temperaturstigning et
godt stykke under 2 grader kraever, at de samlede udledninger redu-
ceres betydeligt. EU’s nuvaerende nationale mal er desuden imple-
menteret som et udledningsbudget, og forslaget fra EU's klimarad, jf.
ESABCC (2023) om den fremtidige klimapolitik i EU, indeholder et
maksimalt drivhusbudget for de samlede udledninger i EU mellem
2030 og 2050 og et reduktionsmal i 2040 afstemt i forhold til budgettet.
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Nye mal for globale
klimaeffekter?

Klimaaftryk ikke
relevant, hvis
producentlande
forer passende
klimapolitik

Malrettet klimapolitik
i producentlande
mest omkostnings-
effektivt

Import fra
producentlande
uden klimapolitik ...

De @konomiske Réd"'.

MALSZTNINGER FOR GLOBALE UDLEDNINGER

Danmarks forbrug og produktion giver ikke kun anledning til drivhus-
gasudledninger inden for de danske graenser men har ogsa en global
klimaeffekt. Saledes har Danmark et stort globalt klimaaftryk gennem
importen. For eksempel kan Danmarks import af biomasse potentielt
gge udledningerne i udlandet, hvis det medferer en nedgang i kulstof-
lagringen i skove i andre lande. Pa den side kan den danske eksport
af grgnne teknologier bidrage til at reducere udledningerne i udlandet.
Ifelge regeringsgrundlaget fra 2022 har regeringen ambitioner om at
indfgre klimamal for udledninger i udlandet som fglge af dansk forbrug
og for reduktioner i de udenlandske udledninger afledt af den danske
eksport af energiprodukter og -tjenester, jf. Regeringen (2022). Andre
eksempler pa eksport, der kan pavirke udledninger i udlandet, er land-
brugseksporten og eksporten af olie og el. Nedenfor vurderes sadanne
nationale mal og delmal for globale udledninger med udgangspunkt i
de internationale klimaaftaler, sa som Parisaftalen.

Mal for Danmarks klimaaftryk

De internationale klimaaftaler giver de enkelte lande ansvaret for at
reducere udledningerne af drivhusgasser fra deres produktion af varer
og tjenester pa egen jord for at opfylde Parisaftalen. Hvis alle lande
levede op til dette ansvar, ligesom Danmark og EU er pa vej til, ville
det veere mindre relevant at overveje mal for det danske klimaaftryk i
udlandet. Det skyldes, at Danmarks import af varer og tjenester ville
vaere omfattet af klimapolitik i producentlandene.

Denne ansvarsfordeling er desuden gkonomisk hensigtsmaessigt, da
et land kan gennemfere direkte og méalrettet omkostningseffektiv kli-
mapolitik over for sin egen produktion, men ikke over for produktionen
i udlandet. Som eksempel kan Danmark kun indirekte pavirke udled-
ningerne i andre lande. Andringer i dansk produktion og forbrug kan
via de globale markeder pavirke import og eksport og dermed udled-
ninger i udlandet. Da denne mekanisme er indirekte, er den (langt)
mindre effektiv end direkte regulering i producentlandet.

Klimapolitik kan derimod veere relevant i forhold til importen fra de dele
af verden, der ikke har bindende reduktionsmal og ikke er pa vej mod
klimaneutralitet. Hvis det er muligt, kan det give mening at pavirke im-
porten fra disse lande som et led i at reducere det danske klimaaftryk.
Der vil dermed kunne opnas et lavere globalt klimaaftryk.
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Der er dog betydelige udfordringer ved at malrette klimapolitik mod im-
porten af varer fra producentlande uden bindende reduktionsmal. Dan-
mark kan ikke entydigt skelne mellem forskellige import fra forskellige
lande og dermed regulere importen fra de lande, som ikke farer en
tilstraekkelig klimapolitik. EU har bedre muligheder og er i gang med at
gennemfgre en sakaldt Carbon Border Adjustment Mechanism
(CBAM). Den skal sikre, at varer, der importeres til EU, er underlagt de
samme klimaomkostninger, som varer produceret inden for EU's graen-
ser, f.eks. gennem told. Med EU'’s stgrrelse giver dette incitament til,
at lande med eksport til EU gennemferer klimapolitik, hvilket som
naevnt er (langt) mere effektivt end indirekte regulering via en saerskilt
dansk regulering af importen.

Hvis der indfgres reduktionsmal for Danmarks globale klimaaftryk, er
det vigtigt samtidigt at undersgge de samfundsgkonomiske omkostnin-
ger samt effekten pa de globale udledninger af konkrete politikker.
Naermere undersggelser kan ogsa vise, at der for samme samfunds-
gkonomiske omkostninger kan opnas stgrre globale merreduktioner
via andre tiltag som kvoteannulleringer, jf. @konomi og Milja, 2019. Det
er derfor hensigtsmeessigt at definere en eventuel malsastning for Dan-
marks globale klimaaftryk sa bredt, at sadanne tiltag ikke udelukkes pa
forhand. Der bgr samtidig opstilles klare retningslinjer for, hvordan
Danmarks globale klimaaftryk skal opgeres, og hvordan malet skal
evalueres.

Mal for importeret biomasse

Klimaradet peger pa, at @get import eller reduceret eksport af biogent
kulstof kan @ge udledningerne i udlandet, hvilket underminerer hensig-
ten med et ambitigst dansk mal, jf. Klimaradet (2024b). P& den bag-
grund anbefaler Klimaradet, at Danmarks fremtidige energisystem ikke
baseres pa nettoimport af biomasse og biobraendstoffer, og at opfyl-
delsen af danske klimamal ikke baseres pa kulstoflagring af importeret
biomasse.

Sadanne delmal om at begraense nettoimporten af specifikke produk-
ter kan gge de samfundsgkonomiske omkostninger ved at reducere
Danmarks globale klimaaftryk. Som nesevnt ovenfor er det mest hen-
sigtsmaessigt at definere et bredt mal for Danmarks globale klimaftryk,
hvorfor ogsa nettoimport af biogent kulstof bgr indga i et sadant mal.
Derved bliver det muligt at opna reduktioner i klimaaftrykket gennem
de mest omkostningseffektive tiltag.
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En alternativ mulighed er, at Danmark som led i en foregangslands-
strategi i opgerelse af dansk malopfyldelse kan lade COz-emissions-
koefficienten ved forbraending af biomasse i Danmark afspejle indvirk-
ningen pa den globale opvarmning frem for at fglge de internationale
konventioner om at behandle biomasse som COz-neutralt.? Med en
ensartet drivhusgasbeskatning vil dette indebaere en vis beskatning af
forbreending af biomasse. Dette vil give et incitament til en reduktion i
forbruget af biomasse i Danmark, hvad enten det er dansk produceret
eller importeret.

Mal for afledte klimaeffekter af eksport

Regeringen har foreslaet at male klimaeffekten af den danske eksport
af energiteknologier og tjenesteydelser, jf. Klima-, Energi- og Forsy-
ningsministeriet (2022). En maling af klimaeffekten vil afhaenge af, hvor
meget eksporten fortraenger af andre energiteknologier i udlandet. Der
er betydelige udfordringer ved at opgere, hvad eksporten fortreenger,
fordi det blandt andet vil afhaenge af, hvor meget de enkelte energitek-
nologier netto reducerer drivhusgasudledningerne i forskellige lande.

Det vil pa grund af ovennaevnte udfordringer med at male klimaeffekten
veere vanskeligt at malrette en klimapolitik mod de dele af eksporten af
energiteknologier, som faktisk medfgrer nettoreduktioner af de globale
udledninger. Det er desuden vigtigt at unders@ge de samfundsgkono-
miske omkostninger af konkrete forslag.

Disse forbehold omkring maling af klimaeffekten af den danske eksport
af energiteknologier og -tienester gaelder tilsvarende for den danske
landbrugseksport.” Det ggr det vanskeligt at malrette politikken mod
omrader i udlandet, hvor udledningerne ikke er omfattet af bindende
reduktionsmal, og hvor den danske landsbrugseksport fortreenger en
eventuelt mere drivhusgasintensiv produktion.

Eksportens pavirkning af de globale udledninger overlapper med kli-
maaftryk fra import, og det vil veere oplagt at begge dele indgar i et
eventuelt samlet mal for Danmarks pavirkning af de globale udlednin-
ger. Som naevnt ovenfor vil det kunne gge de samfundsgkonomiske
omkostninger ved politik, der skal reducere Danmark klimaaftryk, hvis

6) Hugst og forbreending af biomasse har en klimaeffekt som falge af tidsforskellen fra, at
kulstoffet er fiernet fra skoven til, at en tilsvarende maengde er lagret igen via skovens
genveekst, jf. Klimaradet (2018).

7) Klimaradet anbefaler, at Danmark har et tilstraekkelig indenlandsk produktionsoverskud
af fadevarer og foder, malt i bade energi- og proteinindhold, s& der er mulighed for at
eksportere til resten af verden, jf. Klimaradet (2024b).
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der opstilles saerskilte mal for f.eks. nettoeksport fra landbruget. Sa-
danne sneaevre supplerende mal vil kunne begraense mulighederne for
at opna reduktioner i klimaaftrykket gennem de mest omkostningsef-
fektive tiltag.

OPSUMMERING

| afsnittet peges der pa, at Danmarks EU-forpligtelser er blevet skaer-
pet, s& EU nu har nogenlunde samme ambitionsniveau i klimapolitik-
ken som Danmark. Dette gger styringsudfordringen, fordi de danske
og EU's klimamal for Danmark overlapper. Dette kan modvirkes pa to
mader: Enten ved at afskaffe de danske nationale klimamal eller ved
at skeerpe dem, sa sandsynligheden reduceres for at EU-malene bliver
bindende. En afskaffelse af de nationale klimamal vil betyde, at klima-
loven alene skal implementere EU's forpligtelser for byrdefordelings-
sektoren og LULUCF-omradet. En skeerpelse af det nationale danske
klimamal vil indebaere samfundsgkonomiske omkostninger, men farer
ogsa til sterre drivhusgasreduktioner.

Der er en betydelig risiko for, at nye skan kan aendre reduktionsbehovet
i perioden op til et malar. Det ager de styringsudfordringer, regeringen
star med, nar klimamalet skal nas. Derfor overvejes det i afsnittet, om
styringsudfordringen kan afhjeelpes via eendringer i klimaloven. Der fore-
tages en vurdering af seks mulige aendringer efter tre kriterier: styrings-
mulighed, reduktionssikkerhed og samfundsgkonomi, jf. tabel 11.7.

TABEL II.7 SAMLET VURDERING AF MULIGE AANDRINGER AF MAL

Andring Styrings- Reduktions-  Samfunds
mulighed sikkerhed okonomi

1) Separate mal for sektorer, hvor usikkerhe- ! !

den knyttet til udledningerne er seerligt stor

2) Teknologier med usikker virkning udelades 1 1

fra malet

3) Fastfrysning af beregningsforudseetninger

4) Tilleeg til reduktionsmal
5) Rullende malar

6) Drivhusgasbudget

l
T l l
T 1 1
T l T
T 1 1

Anm.: 1 angiver en positiv vurdering, | en negativ vurdering, og - at vurderingen ikke kan bestemmes.
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To af eendringsmulighederne giver en forbedring i forhold til alle tre
kriterier: Tillaeg til reduktionsmalet (eendring 4) og overgang til drivhus-
gasbudget (aendring 6). Ved tillaeg til reduktionsmalet fastsaettes i mod-
seetning til i dag et tilleeg til reduktionsmalene, nar de offentliggares ti
ar fgr malaret. Dette tilleeg aftrappes frem mod malaret. Hvert ar vur-
deres, om gaeldende politik vil na malet uden tillaeg. Hvis ikke, skal
regeringen fremlaegge politik, som opfylder malet plus det aftrappede
tillaeg. Ved overgang til et drivhusgasbudget bliver malet for klimapoli-
tikken et budget for de samlede udledninger, f.eks. i perioden 2026-35,
i stedet for et punktmal for udledningerne i 2035. Hvert ar opggres det,
om budgettet fortsat overholdes, og hvis ikke skal klimapolitikken ju-
steres pd samme made som i dag. Ud over at forbedre kriterierne vil
budgetmalet veere i bedre overensstemmelse med malene i Parisafta-
len og EU's politik. De to aendringsmuligheder kan kombineres som et
budgetmal med tillaeg, hvilket yderligere vil forbedre i forhold til alle tre
kriterier.

Afsnittet har ogsa behandlet forslag om at inkludere malsaetninger i
klimaloven om de udenlandske udledninger, som Danmark kan pa-
virke. Regeringen har foreslaet, at der i klimaloven ogsa indgar mal for
klimaeffekter i udlandet som falge af dansk import og eksport. Hvis de
lande, som Danmark har samhandel med, farer en bindende klimapo-
litik ligesom Danmark og de evrige EU-lande, er disse mal ikke rele-
vante, da udledningerne allerede er regulerede. Kun hvis landene ikke
regulerer udledninger tilstraekkeligt, kan det veere relevant at pavirke
Danmarks import og eksport. Der er dog store data- og metodemaes-
sige udfordringer forbundet med at opstille et mal, som kan anvendes
i praksis pa grund af stor variationen i samhandlen med de enkelte
lande. Hvis der indfgres reduktionsmal for Danmarks globale klimaaf-
tryk, er det vigtigt samtidigt at undersgge de samfundsgkonomiske om-
kostninger samt effekten pa de globale udledninger af konkrete politik-
ker. Det vil derfor veere hensigtsmeessigt at definere en malsaetning for
Danmarks globale klimaaftryk sa& bredt som muligt, sa der kan indga
mange forskellige muligheder for at reducere de globale udledninger.
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Med den politiske Aftale om Implementering af et Greont Danmark
skenner regeringen, at Danmark er pa vej til at opna klimalovens 70
pct.-malseetning samt EU-forpligtelserne om drivhusgasreduktioner
frem mod 2030.

Den faglige forberedelse og de politiske forhandlinger om de klimapo-
litiske tiltag, der skal sikre opnéelse af klimalovens reduktionsmal, er
en betydelig udfordring, der tager tid. Tilretteleeggelsen af klimapolitik-
ken har imidlertid pa nogle punkter vaeret saerligt udfordrende. Eksem-
pelvis viste regeringens klimafremskrivning fra 2023 et reduktionsbe-
hov i forhold til klimalovens 2025-mal pa 0,5-3,7 mio. ton CO2e, og
hastetiltag blev overvejet for at na malet. | den efterfalgende klima-
fremskrivning for 2024 betgd nye sken for nettoudledningerne fra
blandt andet kulstofrige lavbundsjorde og skove, at 2025-malet allige-
vel ville blive naet, selvom der ikke var foretaget vaesentlige aendringer
i klimapolitikken. De nye skan reducerede ogsé behovet for reduktio-
ner for at né 70 pct.-méalsaetningen i 2030.

Med dette forlgb in mente er det sandsynligt, at der frem mod 2030
igen kommer nye skgn for udledninger og for virkningerne af den ved-
tagne klimapolitik, som aendrer reduktionsbehovet for at na 70 pct.-
malszetningen for 2030. Det kan f.eks. igen vaere nye skan for udled-
ningerne fra lavbundsjorde eller nye skgn for, hvor store reduktioner
den besluttede klimapolitik giver anledning til ved brug af teknologier
som pyrolyse eller CCS. Det er seerligt usikkert, hvor meget og hvor
hurtigt sddanne nye teknologier modnes og implementeres.

Nye sken kan ga begge veje, men der er en risiko for, at nye sken
betyder, at der ma vedtages hastetiltag frem mod 2030, sa malet fort-
sat forventes at blive naet, som klimaloven foreskriver. £ ndrede skgn
giver dermed lgbende anledning til at justere klimapolitikken, sa der
igen forventes malopfyldelse, og det indebaerer derfor en betydelig sty-
ringsudfordring.

Hastetiltag kan vaere samfundsgkonomisk dyrere end tiltag, der tro-
veerdigt annonceres flere ar forinden. Grgn omstilling kreever ofte, at
virksomheder investerer i nye produktionsanlaeg og forbrugere i f.eks.
nye varmeanlaeg. Hvis saddanne investeringer kan planlaegges i god
tid, kan de iveerksaettes, nar de gamle anleeg er nedslidt. Skal omstil-
lingen ske hurtigt, kan det omvendt kraeve skrotning af anleeg leenge
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for, de er nedslidt. Det ger omstillingen dyrere for de bergrte virksom-
heder og forbrugere. Dermed kan det vaere forbundet med (betydelige)
ekstraomkostninger for forbrugere, virksomheder og samfundet, hvis
nye skgn betyder, at klimareduktioner skal gennemfgres hurtigt frem-
for, at de annonceres i god tid.

Risikoen for nye skan er ikke en del af standardbeslutningsgrundlaget,
som politikerne har til radighed, nar de overvejer klimapolitiske tiltag.
Her belyses alene de samfundsgkonomiske omkostninger ved den po-
litik, der vedtages, og ikke risikoen for skgn, der @ger reduktionsbeho-
vet, samt hvad dette forventes at koste. Styringsudfordringerne gges
som fglge af heraf og af det forhold, at den nuveerende klimalov stiller
krav om, at regeringen Igbende justerer klimapolitikken, s& den netop
forventes at nd malet. Dermed @ges formodentligt ogsé de forventede
samfundsgkonomiske omkostninger ved klimapolitikken.

EU's klimakrav for Danmark er blevet skaerpet med EU's nye klima-
plan, Fit for 565, s& EU nu har nogenlunde samme ambitionsniveau i
klimapolitikken som Danmark. Dette @ger styringsudfordringen i dansk
klimapolitik yderligere. EU palaegger Danmark reduktionsmal for byr-
defordelingssektoren (landbrug, transport, individuel opvarmning
m.m.), og for LULUCF-omradet (nettoudledninger fra jord, skove og
andre naturlige gkosystemer). Da ambitionsniveauet for de danske kli-
mamal svarer nogenlunde til ambitionsniveauet for EU-méalene, over-
lapper de hinanden. Man kan derfor ikke veaere sikker pa, at politik, der
nar de danske klimamal, ogsa automatisk nar EU-malene.

I lyset af EU's mere ambitigse klimapolitik og de seneste ars forlgb
med andrede skgn og overvejelser om hastetiltag er det relevant at
overveje, om klimalovens rammer for klimapolitikken kan sndres, sa
styringsudfordringerne reduceres. Overvejelserne er szerligt relevante
nu, da klimaloven star over for at skulle revideres i 2025. Kapitlet vur-
derer i den anledning en raekke mulige aendringer af klimaloven.

Den forggelse af styringsudfordringen, som overlappende EU-mal in-
debaerer, kan reduceres pa to mader: Enten ved at overtage EU’'s mal
for Danmark eller ved at skeerpe de danske nationale mal, sa risikoen
reduceres for, at EU-malene bliver bindende. Overtages EU’s mal for
Danmark, vil det betyde, at klimaloven alene skal implementere EU's
mal for byrdefordelingssektoren og LULUCF-omradet. Dette vil neeppe
betyde en vaesentlig reduktion i ambitionsniveauet for klimapolitikken.
Skeerpes det nationale danske klimamal, vil det have samfundsgkono-
miske omkostninger, men ogsa fere til flere klimareduktioner.
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| kapitlet vurderes endvidere seks andre mulige andringer af klimalo-
ven, der andrer udformningen af mal, og hvordan klimapolitikken ju-
steres ved nye skan for udledningerne. Vurderingen sker efter tre kri-
terier. Det forste kriterie er, hvordan klimapolitikkens styringsmulighe-
der pavirkes, dvs. om behovet for politikeendringer ages eller mindskes
som felge af nye sken for udledningerne. Det andet kriterie er sikker-
hed for faktiske drivhusreduktioner. Her vurderes det, om sandsynlig-
heden gges eller mindskes for, at reduktionsmal nés. | det tredje krite-
rie vurderes det, om de forventede samfunds@konomiske omkostnin-
ger ved klimapolitikken gges eller mindskes. Vurderingerne foretages
i forhold til den nuvaerende klimalov.

En mulighed for at imgdega styringsudfordringerne og mindske de for-
ventede samfundsgkonomiske omkostninger er tidligt at planlsegge ef-
ter en overopfyldelse af klimalovens reduktionsmal. Konkret kan over-
opfyldelsen opnas ved at indarbejde et tillaeg (en buffer) i reduktions-
malet. Dermed skal klimapolitikken sigte efter starre reduktioner be-
stemt af storrelsen pa tilleegget. Tilleegget kan fastsaettes, nar redukti-
onsmalene offentliggeres ti ar for malaret. Da usikkerheden om reduk-
tionsbehovet mindskes, jo teettere man er pa malaret, kan tillaegget af-
trappes frem mod malaret. Hvert ar vurderes det, om geeldende politik
vil nd malet uden tillaegget. Hvis ikke, skal regeringen fremlaegge poli-
tik, som opfylder malet plus det aftrappede tillaeg.

Et tidligt sigte mod overopnaelse af det oprindelige reduktionsmal gger
styringsmulighederne, da risikoen reduceres for at skulle tilpasse kli-
mapolitikken frem mod malaret. Sikkerheden gges tilsvarende for at
opna reduktionsmalet beskrevet i klimaloven. Et tidligt sigte mod over-
opnaelse kan tilmed mindske de forventede samfundsgkonomiske om-
kostninger i forhold til at fere en klimapolitik, der lgbende sigter efter
netop at opna reduktionsmalet som i den nuvaerende klimalov. Det
skyldes, at risikoen mindskes for dyre hastetiltag op mod malaret. Hvis
der fastsaettes et for stort tilleeg til reduktionsmalet, kan de forventede
samfundsgkonomiske omkostninger ved malopnaelsen derimod stige.
Det skyldes, at omkostningerne ved tillzegget i sa fald vil overstige ge-
vinsten i form af den mindskede risiko for dyre hastetiltag.

Hvis forbedrede styringsmuligheder, gget sikkerhed for malopnaelse
og mindskede samfundsgkonomiske omkostninger er politisk priorite-
rede hensyn i udformningen af klimapolitikken, kan det dermed veaere
hensigtsmaessigt at indfere et tilleeg til klimalovens 70 pct.-malseaetnin-
gen i 2030. Dette tilleeg kan aftrappes frem mod 2030 i takt med, at
usikkerheden om malopnaelsen mindskes. De stgrre reduktioner kan
ske ved hurtigt at annoncere et hgjere niveau for den generelle driv-
husgasbeskatning frem mod 2030.
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De fleste af de gvrige forslag til @ndringer i klimaloven ager styrings-
mulighederne. Nogle af dem vil imidlertid ogsa @ge de samfundsgko-
nomiske omkostninger. En mulig justering er at indfgre separate mal
for sektorer med stor usikkerhed om udledningerne. Det vil forringe
bade sikkerheden for malopnaelse og samfundsgkonomien, mens ef-
fekterne pa styringsmulighederne ikke kan bestemmes. En anden mu-
lighed er at udelade teknologier med usikre effekter fra udledningsop-
gerelsen. Det vil gge styringsmulighederne og @ge sikkerheden for
drivhusreduktioner, mens samfundsgkonomien vil blive forringet. En
tredje mulighed er at fastfryse beregningsforudseetningerne. Det gger
ogsa styringsmulighederne; men det sker pa bekostning af sikkerhed
for de faktiske reduktioner og af samfundsgkonomien. En fierde mulig-
hed er, at malaret for klimapolitikken skifter f.eks. fem ar for et givet
malar. Eksempelvis droppes 70 pct.-malsaetningen for 2030, nar 2035-
malet fastleegges. Dette vil gge styringsmulighederne og forbedre
samfundsgkonomien, men det bliver mindre sikkert om reduktioner
nas. Disse mulige aendringer til klimaloven involverer dermed en poli-
tisk prioritering af et eller flere kriterier pa bekostning af et andet.

En yderligere mulighed er at a2endre de nuvaerende punktmal for 2025,
2030, 2035 osv. til budgetmal. Malszetningen for klimapolitikken bliver
i sa fald at overholde et drivhusgasbudget, dvs. et loft for de samlede
udledninger, for en bestemt periode, f.eks. perioden 2026-35. Hvis re-
duktionsmalseetningen er formuleret som et budget og ikke som et
punktmal, er der mindre sikkerhed for, at der nas et bestemt redukti-
onsniveau i et bestemt ar, f.eks. i 2035. Omvendt er der starre sikker-
hed for, at de samlede reduktioner i perioden faktisk realiseres. Det
skyldes, at alle udledningerne i hele perioden indgar i malet og dermed
i politikken. Usikkerheden om reduktionsbehovet vil normalt vaere min-
dre for en sum over flere ar end for de enkelte ar, da de enkelte ars
usikkerhed i nogen grad udligner hinanden. Derfor gges styringsmulig-
hederne, hvis punktmalet erstattes af et budgetmal opgjort frem til
samme ar. Dette betyder igen, at risikoen bliver mindre for, at malet
opgives pa grund af uventede hgje reduktionsomkostninger, og der-
med ogsa, at samfundsgkonomien forbedres.

Et drivhusgasbudget er endvidere i bedre overensstemmelse med Pa-
risaftalen, hvor malet om at holde den globale temperaturstigning et
godt stykke under to grader kreever, at de samlede udledninger redu-
ceres betydeligt. Forpligtelserne om drivhusgasreduktioner i byrdefor-
delingssektoren for EU’'s medlemslande er desuden implementeret
som et udledningsbudget.
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Budgetmal med
tillaag kombinerer
fordele

Klimalovsandring
en politisk afvejning

| praksis vanskeligt
at beregne og
anvende mal for
globale klimaeffekter

Kapitlets gennemgang af en reekke mulige justeringer til klimaloven fo-
kuserer pa at foretage én aendring i klimalovens formulerede redukti-
onsmalseaetning. Mulighederne kan imidlertid kombineres. For eksem-
pel kan et drivhusgasbudget kombineres med et tilleeg til reduktions-
malet. Dermed opnéas bade budgetmalets fordele med sterre sikkerhed
for reduktioner i hele perioden samt bedre overensstemmelse med Pa-
risaftalen og EU's politik og samtidig tilleeggets @gede styringsmulig-
heder og forbedrede samfundsgkonomi.

Savel indfgrelse af et tillaeg til malet som overgang til et budgetmal vil
oge styringsmulighederne, reducere risikoen for, at malet ikke nas, og
reducere de forventede samfundsgkonomiske omkostninger. Valget af
reduktionsmal beror imidlertid pa en afvejning. Afvejningen omhandler
blandt andet reduktionsmalets pavirkning af sikkerheden for reduktio-
ner, klimapolitikkens styringsmuligheder og de samfundsgkonomiske
omkostninger. Men der indgar ogsa andre hensyn i tilretteleeggelsen
af klimapolitikken, herunder klimalovens guidende principper. Derfor
ma den politiske vaegtning af de forskellige hensyn veere afggrende for
den samlede vurdering af de mulige aendringer af klimaloven.

Slutteligt gennemgar kapitlet forslag om, at der i klimaloven ogsa ind-
gar mal for klimaeffekter i udlandet som felge af dansk import og eks-
port. Hvis de lande, som Danmark har samhandel med, har bindende
reduktionsmal, er danske mal for klimaeffekter i udlandet mindre rele-
vante. Hvis samhandelslandene ikke har bindende reduktionsmal, kan
det veere relevant at pavirke import og eksport. Der er dog store data-
og metodemaessige udfordringer forbundet med at opstille et mal, som
kan anvendes i praksis. Hvis der indferes reduktionsmal for Danmarks
globale klimaaftryk, er det vigtigt samtidig at undersgge de samfunds-
gkonomiske omkostninger samt effekten pa de globale udledninger af
konkrete politikker. Det er derfor hensigtsmaessigt at definere en even-
tuel malsaetning for Danmarks globale klimaaftryk sa bredt som muligt,
sa man ikke begreenser sig fra at lade nogle potentielt samfundsgko-
nomisk billige reduktionstiltag teelle med i malopfyldelsen.
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KAPITEL 11
F&U-STOTTE, INNOVATION OG GRON TEKNOLOGI

Forskning og udvikling (F&U) er en vigtig kilde til aget
produktivitet og velstand i samfundet. | kapitlet undersages,
hvorvidt statte til erhvervslivets F&U gennem offentlige fonde
pavirker F&U-indsatsen, produktionen af ny viden og eksporten
med seerlig fokus pa statte til grgn forskning.

Analyserne viser, at virksomheder, som modtager statte til
F&U, gger deres F&U-udgifter med nogenlunde det samme
belgb, som den tildelte stotte. Ved statte til gren F&U er der en
stigning i virksomhedernes F&U-udgifter, der er betydeligt
hajere end stattebelabet.

Der er imidlertid ikke tegn pa, at stgtten har gget virksomheder-
nes produktion af ny viden malt ved patenter. Resultaterne
antyder, at stgtten naermere har haft karakter af eksportfremme
og har ledt til en stor stigning i eksporten.

Hvis malet med de offentlige fonde skal veere at gge tilveje-
bringelsen af ny viden, herunder grgn teknologi, bar det
overvejes at eendre pa kriterierne for tildelingen af stgtte.
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1.1

Forskning og
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stotte privat F&U

| Danmark gives
stotte til F&U for
ca. 5 mia. kr.
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INDLEDNING

Forskning og udvikling (F&U) kan bidrage til at tilvejebringe ny viden
og til, at den eksisterende viden kan anvendes mere effektivt. F&U-
aktiviteter kan dermed vaere en vigtig kilde til get produktivitet og vel-
stand i samfundet.

Forskning i granne teknologier kan desuden bidrage til over tid at mind-
ske miljgproblemer og reducere omkostningerne ved den grgnne om-
stilling. | den offentlige debat har statte til granne teknologier over de
senere ar indtaget en mere central plads i sdvel Danmark som i EU.
Ofte anses en sadan stette for at vaere et effektivt supplerende redskab
til granne afgifter i bestreebelserne pa at leve op til de danske klimamal.
Det fremhaeves ogsa, at udvikling af ny gren teknologi kan gavne den
grenne omstilling i andre lande.

F&U-aktiviteter finder bade sted i den offentlige sektor og i private virk-
somheder. De F&U-aktiviteter, der finder sted i den offentlige sektor,
vil typisk i hgjere grad have karakter af grundforskning eksempelvis i
regi af universiteter. Private virksomheder kan i hgjere grad forventes
at beskeeftige sig med F&U-aktiviteter af mere snaever karakter, der
kan anvendes til erhvervsrettede formal. Private virksomheder star for
omtrent to tredjedele af den samlede F&U-indsats i Danmark opgjort
ud fra udgifter til F&U.

Der er forskellige forhold, der kan lede til, at private virksomheder ud fra
et samfundsgkonomisk synspunkt ikke investerer tilstraekkeligt i F&U.
Eksempelvis kan der veere positive sideeffekter knyttet til F&U i forbin-
delse med, at der skabes ny viden, som kan komme andre end virksom-
heden selv til gode. Markedsfejl pa lane- og forsikringsmarkeder kan
desuden begraense virksomhedernes mulighed for at finansiere og af-
daekke risikoen ved F&U-projekter. | sddanne tilfeelde er der en fageko-
nomisk begrundelse for at yde offentlig statte til private F&U-aktiviteter.

| Danmark ydes der primeert stgtte til privat F&U via skattefradrag for
F&U-udgifter, skattekreditter og mere malrettet stotte via offentlige
fonde og programmer. Den sidste kategori teeller f.eks. Innovationsfon-
den, Energiteknologisk Udviklings- og Demonstrationsprogram og
Grgnt Udviklings- og Demonstrationsprogram. En stigende andel af
statten fra offentlige fonde gar til gren F&U. P4 finansloven afsaettes
arligt ca. 5 mia. kr. til stgttebevillinger fra offentlige fonde, som blandt
andet uddeles til private virksomheder.
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| kapitlet undersgges
effekterne af stotte
til F&U
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effekter pa videns-
produktion, ...

... men tegn pa en
stigning i eksporten

Forskelle til tidligere
analyse i
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2011

Kapitlets indhold

| kapitlet underseges effekterne af stgtte til private virksomheders kon-
krete forskningsprojekter fra offentlige fonde. Der fokuseres saerligt pa
effekterne af grenne statteprojekter. | analysen undersgges virksom-
heder, der i lgbet af perioden 2003-21 har ansagt om stgtte fra de star-
ste offentlige fonde, der statter gron F&U. | kapitlet undersgges det
blandt andet, hvilke konsekvenser det har, nar en virksomhed opnar
statte til F&U. Der fokuseres i saerdeleshed pa effekterne pa virksom-
hedernes F&U-indsats malt ved Ignudgifter til forskeransatte samt
forskningsproduktion malt ved patenter. Der undersgges ogséd, om der
er andre effekter af F&U-stgtte pa f.eks. virksomhedernes eksport.

Analyserne peger i retning af, at de private virksomheder gger deres
udgifter til F&U i op til tre &r efter, at de har modtaget stette. For den
typiske (median) virksomhed i analysen indebaerer stgrrelsen af de
estimerede effekter, at de samlede F&U-udgifter stiger med omtrent 1
kr. for hver stigning i stettebelagbet pa 1 kr. For de virksomheder, der
sgger om grgn stette, sges de samlede F&U-udgifter med 4 kr. pr.
krone bevilliget i stgtte." Der kan imidlertid ikke pavises effekter pa mal
for produktionen af ny viden i form af antallet af patentansegninger.
Det undersgges ogsa, om der er effekter pa antallet af citationer af
patenter fra de virksomheder, der opnar stette, hvilket ofte anvendes
som en indikator for positive sideeffekter af F&U. Der kan heller ikke
pavises effekter pa dette mal.

Til gengeeld indikerer analyseresultaterne, at der sker en betydelig stig-
ning i eksporten, nar virksomheder opnar stgtte, blandt andet fordi kva-
liteten af eksportvarer stiger. Desuden er der tegn pa, at de stettede
virksomheder eksporterer til flere lande end for stgtten. Et nogenlunde
tilsvarende billede gor sig geeldende for gruppen af virksomheder, der
udelukkende sgger om statte til granne F&U-projekter.

Analysen i naerveerende afsnit er relateret til de analyseresultater, der
blev praesenteret i @konomi og Milje, 2011. Begge analyser sgger at
afdaekke sideeffekter af forskning, herunder sezerskilt for gran forskning.
Neervaerende analyse fokuserer dog pa effekterne af F&U-statte, i
modseetning til @konomi og Miljs, 2011, som fokuserede pa sideeffek-
ten af virksomhedernes granne og gvrige forskning.

I afsnit 111.2 diskuteres det, hvordan forskellige markedsfejl kan be-
grunde at give offentlig statte til generel F&U, og det diskuteres ogsa,
hvornar der er en begrundelse for szerlig stette rettet imod gr@nne tek-
nologier. | afsnit I1l.3 gives en oversigt over danske virksomheders

1) Her antages det, at F&U-lgnudgiften udger 70 pct. af den samlede F&U-udgift, og at
de evrige F&U-udgifter stiger proportionalt med F&U-lgnudgiften efter statte.
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1.2

Afsnittets indhold
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F&U-aktiviteter, med seerligt fokus pa gren F&U. Det forklares ogsa,
hvordan der gives statte til F&U-aktiviteter i Danmark. | afsnit I11.4 pree-
senteres en analyse af, hvordan offentlig stette til privat F&U pavirker
omfanget af F&U i de virksomheder, der opnar stette. | afsnit 111.5 pree-
senteres andre konsekvenser for de virksomheder, der opnar statte,
herunder pa vidensproduktion og eksportomfang. | afsnit Ill.6 opsum-
meres kapitlet, og resultaterne diskuteres.

ARGUMENTER FOR OG IMOD
STOTTE TIL F&U

| dette afsnit diskuteres effekterne af offentlig statte til private virksom-
heders forsknings- og udviklingsaktiviteter (F&U). Det diskuteres ogsa,
i hvilke tilfaelde der er faggkonomiske begrundelser for at give statte til
generel F&U, og hvornar der er en begrundelse for seerlig stette rettet
mod grgnne teknologier. | afsnittet diskuteres farst effekterne for den
enkelte virksomhed og for samfundet af F&U. Dernaest beskrives for-
skellige markedsfejl, der potentielt kan begrunde offentlig stgtte til
F&U. Efterfalgende fokuseres pa F&U-statte malrettet granne teknolo-
gier. Endelig diskuteres det, hvorvidt offentlig F&U-stgtte kan forventes
at pavirke omfanget af privat F&U.

FORSKNING, UDVIKLING OG DEMONSTRATION

Private F&U-aktiviteter deekker over virksomhedernes bestraebelser
pa systematisk at gge den eksisterende viden eller at kunne anvende
denne bedre. Ifglge en OECD-definition skal F&U-aktiviteter veere ka-
rakteriseret ved, at man sgger at opna ny viden, en vis grad af origi-
nalitet, usikkerhed om de endelige resultater, systematik og reprodu-
cerbarhed/overfgrbarhed, jf. OECD (2015).

Seerligt i forbindelse med grgnne teknologier anvendes begrebet
forskning, udvikling og demonstration (FUD). Her kan demonstration
eksempelvis deekke over en virksomhedes indsats i forhold til at de-
monstrere, hvordan nye teknologier i praksis kan anvendes.

| dette kapitel betegner F&U generelle forskning- og udviklingsaktivite-
ter, mens FUD anvendes specifikt i forbindelse med grenne projekter.
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Virksomheder
foretager F&U for at
opna gget indtjening

Nogle typer af
F&U kan lede til
opdagelse af nye
produkter eller
processer

F&U kan ogsa lede
til industrielt
anvendelig
videnskabelse, ...

EFFEKTER AF F&U

Som udgangspunkt kan virksomheder forventes at foretage F&U-inve-
steringer med det formal at @ge deres egne indtjeningsmuligheder. F&U
kan gge kvaliteten af deres produkter eller forbedre produktionsproces-
ser. Det kan ogsa vaere ngdvendigt for, at en virksomhed kan begynde
at eksportere eller gge sin eksport. Der er saledes flere studier, der tyder
pa, at der er en positiv sammenhaeng mellem eksportaktiviteter og F&U-
investeringer, jf. Aw mfl. (2011). | sidste ende er det den privatekonomi-
ske gevinst ved F&U (den gevinst den enkelte virksomhed opnar), der
ma forventes at vaere afgerende for virksomhedens investeringer i F&U.
Det, der gar F&U-investeringer saerligt interessante ud fra et samfunds-
gkonomisk perspektiv, er, at den samfundsgkonomiske gevinst ved
F&U-investeringer kan veere betydeligt starre end den privatgkonomiske
gevinst.

Nogle typer af F&U kan lede til fundamentalt nye produkter eller pro-
cesser. Dette karakteriserer eksempelvis grundforskning. Der kan po-
tentielt vaere betydelige positive sideeffekter over tid forbundet med
denne type F&U. Det kan eksempelvis afspejle, at opdagelser i dag
kan ggre det nemmere for andre i fremtiden at foretage nye opdagel-
ser, fordi de kan bygge videre pa den viden, der er blevet skabt. De
positive sideeffekter traekker i retning af, at det samfundsgkonomiske
afkast ved F&U-investeringer overstiger det privatgkonomiske afkast.
Denne type af F&U er samtidig forbundet med en fundamental usik-
kerhed knyttet til resultaterne af indsatsen. Private aktgrer vil derfor
typisk ikke anvende ressourcer pa denne type af F&U.

Private virksomheder kan derfor i hgjere grad forventes at anvende
ressourcer pa en anden type F&U — mere erhvervsrettet innovation.
Denne type F&U er i hgjere grad rettet mod kvalitetsforbedringer af
eksisterende goder eller forbedringer af eksisterende processer. Re-
sultatet af denne type F&U er sammenlignet med grundforskning i hg-
jere grad forbundet med risiko fremfor grundlaeggende usikkerhed, da
der ikke er tale om opdagelse af fundamentalt ny viden. De private
markeder og de finansielle instrumenter er typisk velegnede til at hand-
tere risiko, men ikke usikkerhed. Derfor er markedsfinansiering af risi-
kobetonet forskning i reglen nemmere end forskning, hvor udfaldet er
forbundet med usikkerhed. Det taler for, at privat forskning ofte har
mindre behov for offentlig statte end grundforskning.
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RISIKO OG USIKKERHED

Risiko kendetegner situationer, hvor man ikke pa forhand kender ud-
faldet af en begivenhed, men hvor man kender sandsynligheden for
forskellige udfald. Usikkerhed kendetegner situationer, hvor man hel-
ler ikke kender sandsynligheden for de forskellige udfald. Forskellen
mellem de to kan illustreres med udfaldet af et kast med en terning.

Risiko kan i dette tilfeelde deekke over udfaldet af terningkastet, hvis
man pa forhand ved, at terningen har seks sider, og at de seks udfald
er lige sandsynlige. Hvis man derimod slet ikke ved, hvor mange si-
der terningen har, eller om de enkelte udfald er lige sandsynlige, er
der i stedet tale om usikkerhed.

Ligesom ved opdagelse af nye produkter og processer kan der veere
positive sideeffekter over tid forbundet med kvalitetsforbedringer i den
udstraekning, at andre virksomheder kan bygge videre pa dem uden at
komme i konflikt med patenter og rettigheder. Den nye viden kan ogsa
sprede sig til andre virksomheder, nar medarbejdere skifter job og ta-
ger en oparbejdet viden med sig, som de kan anvende andetsteds.
Sammenlignet med fundamentalt nye produkter og processer kan det
imidlertid forventes, at innovationer i form af kvalitetsforbedringer er
mindre fundamentale og veerdifulde for samfundet, da de positive side-
effekter knyttet til kvalitetsforbedringer formentlig er mindre betyd-
ningsfulde end fundamentalt ny viden, jf. Bloom mfl. (2019).

Samtidig kan F&U i private virksomheder indebzere sakaldt kreativ de-
struktion. Det deekker over, at en innovation i form af en kvalitetsfor-
bedring kan reducere eller helt eliminere veerdien af andre virksomhe-
ders tidligere innovationer. Denne effekt treekker i retning af, at det pri-
vatgkonomiske afkast ved forskning kan overstige det samfundsgko-
nomiske afkast, da den enkelte virksomhed ikke tager hgjde for, at in-
novation kan have negative konsekvenser for andre virksomheders
mulighed for at opna indtjening pa baggrund af tidligere innovationer,
jf. eksempelvis Aghion og Howitt (1992).
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Virksomheder kan
anvende F&U-
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at det samfunds-
okonomiske afkast
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INNOVATIONER OG KREATIV DESTRUKTION

Som eksempel kan betragtes en virksomhed A, der har foretaget be-
tydelige F&U-aktiviteter og udviklet et nyt produkt. Virksomhed A har
som felge heraf en stor markedsandel pa det pagaeldende marked.
Virksomhed B foretager dernaest F&U-aktiviteter, som giver en lille
forbedring i produktets kvalitet. Forbedringen er lille, men stor nok til,
at virksomhed B overtager hele markedet. Den samfundsgkonomi-
ske gevinst ved innovationen er derfor yderst begreenset, mens der
potentielt kan veere et betydeligt samfundsgkonomisk tab, da virk-
somhed A mister veerdien af sin F&U-indsats.

Et forhold, der kan mindske den samfundsmaessige vaerdi af F&U-stotte,
er, at forskellige virksomheder kan anvende ressourcer pa at udvikle de
samme ideer. Ud fra et samfundsgkonomisk synspunkt kan dette anses
for en ineffektiv ressourceanvendelse. Dette forhold er formentlig mere
relevant for private virksomheders innovation end for grundforskning.

Flere studier finder samlet set, at de positive sideeffekter ved virksom-
hedernes F&U overstiger effekten via kreativ destruktion, sa det sam-
fundsgkonomiske afkast overstiger det privatgkonomiske. For USA er
der flere studier, der nar frem til dette pa baggrund af virksomhedsdata,
jf. f.eks. Bloom mfl. (2013), Lucking mfl. (2019) og boks IIl.1. Jones
(2020) finder ligeledes store samfundsgkonomiske gevinster ved F&U
pa baggrund af en makrogkonomisk tilgang. | @konomi og Milja, 2011
blev det fundet for Danmark, at det samfundsgkonomiske afkast ved
virksomhedernes forskning var lidt hgjere end det privatekonomiske.
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Er stotte til privat
F&U samfunds-
okonomisk gavnligt?

BOKS IIl.1 OPGOQRELSE AF SIDEEFFEKTER VED F&U

Unders@gelser af sideeffekter af virksomheders F&U er typisk baseret pa en produktionsfunktions-
tilgang. Ideen er at unders@ge, hvorvidt F&U i en virksomhed har en positiv effekt pa produktiviteten
i andre virksomheder f.eks. virksomheder i samme geografiske omrader (cluster-tiigang) eller i
samme branche. Denne tilgang blev f.eks. anvendt i @konomi og Milj@, 2011.

Bloom mfl. (2013) udnyttede information fra patendatabaser til at undersage sideeffekter i USA.
Ideen i deres tilgang er, at der ma formodes at veere hajere grad af positive sideeffekter mellem
virksomheder, som forsker inden for de samme teknologier. Ud fra patentdatabaser opger forfat-
terne mal for, i hvor hgj grad virksomheder forsker inden for de samme teknologier. De finder em-
pirisk, at en virksomhed har starre produktivitetsgevinst af forskning i de virksomheder, der forsker
i samme teknologier, som virksomheden selv forsker i.

| samme studie kvantificeres ogsa effekter via kreativ destruktion. Denne effekt indebeerer, at en
virksomhed, som i kraft af en F&U-indsats skaber et bedre produkt end sine konkurrenter, kan over-
tage markedet fra sin konkurrent. Det indebzerer ogsa, at veerdien af den forskning, som en konkur-
rent tidligere har udfert for at lancere et nyt produkt, mister sin veerdi. Det kan lede til et hgijt privat-
gkonomisk afkast for den virksomhed, der overtager markedet, men samfundsgkonomisk kan det
vaere uhensigtsmeaessigt. Bloom mfl. (2013) finder, at en virksomheds forskning har en negativ ind-
flydelse pa virksomheder, der seelger varer inden for samme produktkategorier.

Saledes tyder deres analyse pa, at der bade er en positiv sideeffekt, som @ger produktiviteten i
andre virksomheder, og samtidig en negativ sideeffekt, via kreativ destruktion, pa virksomheder,
der sezelger varer pa samme markeder. De finder dog samtidig, at de positive sideeffekter overstiger
de negative sideeffekter, og at det samfundsgkonomiske afkast ved F&U er mere end dobbelt sa
stort som det privatakonomiske afkast. Bloom mfl. (2013) finder ogsa, at der er mere begraensede
positive sideeffekter af F&U i mindre virksomheder end i store. Dette afspejler, at F&U i mindre
virksomheder i hgjere grad er nichepreeget.

I Lucking mfl. (2019) opdateres analysen med nye data og for flere virksomheder. Her findes det,
at det samfundsgkonomiske afkast er omtrent fire gange sa stort som det privatekonomiske afkast.

ER STATTE TIL PRIVAT F&U EN SAMFUNDS@KONOMISK
FORDEL?

Offentlig stette til F&U kan som udgangspunkt begrundes faggkono-
misk, hvis der findes markedsfejl, som gar, at det samfundsgkonomi-
ske afkast ved en gget F&U-indsats overstiger det privatakonomiske
afkast, saledes som flere studier indikerer, jf. forrige afsnit. | dette til-
feelde vil virksomheder i fraveer af offentlig statte investere for lidt i F&U
ud fra et samfundsgkonomisk synspunkt. Det forhold, at der er positive
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Markedsfejl relateret
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indebeere positive
sideeffekter

F&U-stotte kan fore
til hajere lonninger
for forskere

sideeffekter ved privat F&U, betyder dog ikke n@dvendigvis, at offentlig
statte hertil er en samfundsgkonomisk fordel. Der er en risiko for, at
stotte ikke gger det samlede F&U-omfang, men blot fortreenger virk-
somhedernes egne F&U-investeringer, jf. senere i afsnittet. Desuden
kan der veere samfundsgkonomiske omkostninger ved at stotte F&U.

F&U-aktiviteter kan veere forbundet med relativt store investeringer i be-
gyndelsen af et projekt samtidig med, at der er en betydelig risiko. De
potentielle gkonomiske gevinster vil saledes typisk fremkomme flere ar
ude i fremtiden. Hvis der er markedsfejl pa lane- og forsikringsmarke-
der, eksempelvis asymmetrisk information, kan det begraense virksom-
hedernes muligheder for at Ianefinansiere investeringsomkostninger og
afdeekke sig mod den risiko, som projektet indebaerer. Resultatet kan
dermed veere, at F&U-omfanget bliver for lavt ud fra et samfundsgko-
nomisk synspunkt. Dette kan blive forsteerket af, at det typisk ikke er
muligt at anvende immaterielle aktiver (eksempelvis patenter) som sik-
kerhedsstillelse. Et studie for Norge har f.eks. fundet, at en reform, der
gjorde det muligt at anvende patenter som sikkerhedsstillelse, farte til
en stigning i banklan, beskaeftigelse og innovation, jf. Beler mfl. (2023).

Markedsfejl pa lane- og forsikringsmarkeder tilsiger, at der kan vaere
et samfundsgkonomisk argument for offentlig stgtte. Omvendt har of-
fentlige myndigheder typisk mindre information om kvaliteten af F&U-
projekter end private aktgrer, og det kan dermed veere sveert at ud-
veelge de projekter, der er gavnlige, men som ikke kan opna statte i
fraveer af offentlig intervention, jf. Bloom mfl. (2019).

F&U-aktiviteter kan, som neevnt, veere et led i, at virksomheder begyn-
der at eksportere eller forager deres eksport. Dette er farst og frem-
mest til gavn for den enkelte virksomhed. Der er imidlertid internatio-
nale forskningsresultater, som peger i retning af, at der kan vaere po-
sitive sideeffekter for andre virksomheder ved eksport, jf. Keller (2021)
og Melitz og Redding (2022). Nar virksomheder opnar viden om ek-
sportmulighederne i andre lande, eksempelvis preeferencer og tekno-
logi, kan denne viden saledes ogsa komme andre virksomheder til
gode i det land, den eksporterende virksomhed tilhgrer. Det taler ogsa
for, at der kan veere samfundsgkonomiske gevinster ved F&U-stotte.

F&U-statte kan desuden fgre til en stigning i lanningerne for de perso-
ner, der er i stand til at udfere F&U, da efterspergslen efter disse for-
ages, jf. Wolff og Reinthaler (2008) og Bloom mfl. (2019). Dette vil iso-
leret set traekke i retning af at begraense forggelsen af F&U-aktivite-
terne — i hvert fald pa kort sigt. Pa leengere sigt kan hgjere Ignninger
for personer, der er specialiserede i at udfare F&U-aktiviteter, resultere
i, at flere personer vil forsgge at tilegne sig kompetencer, der ger dem
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i stand til at udfere F&U, ligesom det kan fere til en tilgang af eksperter
fra udlandet, jf. Bloom mfl. (2019).

F&U-statte kan potentielt have negative effekter pa virksomhedsdyna-
mikken. Det er saledes muligt, at forskningsstette potentielt kan hindre
gavnlig reallokering af ressourcer mellem virksomheder, fordi det bi-
drager til, at etablerede virksomheder, der tidligere har innoveret, fort-
saetter med at anvende ressourcer pa F&U, ogsa selvom de aktuelt er
relativt lavproduktive i disse aktiviteter, jf. Acemoglu mfl. (2018). Der-
med kan F&U-statte reelt komme til at virke som erhvervsstatte.

Det er ogsa muligt, at generel statte til F&U, hvis det sker via et forhgjet
skattefradrag, kan fgre til, at aktiviteter skatteteknisk klassificeres som
F&U, selvom de reelt ikke har en sadan karakter, jf. Bloom mfl. (2019).
F&U-statte kan potentielt ogsa fere til stgtteudvinding (rent seeking),
dvs. at virksomheder anvender ressourcer pa at opna stette til projek-
ter, der reelt har en lav samfundsgkonomisk vaerdi.

Samlet er der altsa bade argumenter for og imod at stette F&U, og det
er i sidste ende et empirisk spgrgsmal, om det samfundsgkonomiske
afkast er starre eller mindre end det privatekonomiske afkast.

MALRETTET ST@TTE TIL GRGN FORSKNING

| forrige afsnit diskuteredes det, i hvilke tilfaelde der er en begrundelse
for generel statte til F&U. Et nzerliggende spgrgsmal er, om der er ar-
gumenter for seerlig stette rettet imod gren F&U, eksempelvis F&U ret-
tet imod teknologier relateret til vedvarende energi.

Negative miljgeffekter handteres som udgangspunkt mest malrettet
med en grgn afgift, der er direkte knyttet til den forurenende aktivitet
og sikrer, at den privatgkonomiske omkostning ved aktiviteten svarer
til den samfundsgkonomiske omkostning. En sadan Pigou-skat giver
et direkte incitament til at mindske anvendelsen af den forurenende
aktivitet. P4 den méade tilskynder grenne afgifter til, at virksomhederne
anvender ressourcer pa at forske i grgnne teknologier, da grenne af-
gifter ggr anvendelsen af forurenende teknologier dyrere.

| de tilfaelde, hvor der ikke findes grenne afgifter, eller hvor disse afgif-
ter er lavere end det niveau, der afspejler de samfundsgkonomiske
omkostninger ved de forurenende aktiviteter, kan der vaere en seerlig
begrundelse for malrettet statte til F&U, jf. Rodrik (2014). Derved kan
man ved at tilskynde udviklingen af grgnne teknologier i nogen grad
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kompensere for de manglende gr@gnne afgifter. De samfundsgkonomi-
ske gevinster ved gren F&U vil saledes i dette tilfaelde overstige de
privatekonomiske gevinster. Det kan dog veere en strategi, der forst
kan afhjeelpe miljgproblemerne pa laengere sigt, da det typisk tager tid
og er forbundet med risiko at udvikle nye teknologier. Flere analyser
tyder desuden pd, at gren F&U-stette er en samfundsgkonomisk dy-
rere made at foretage den grgnne omstilling p4 sammenlignet med
grenne afgifter, jf. Schneider og Goulder (1997), Popp (2006), Fisher
og Newell (2008) og Fisher mfl. (2017).

Malrettet statte til granne F&U-aktiviteter kan ogsé begrundes faggko-
nomisk, hvis markedsfejlene forbundet med gren F&U er mere udtalte
end for F&U generelt. Det vil eksempelvis veere tilfeeldet, hvis de posi-
tive sideeffekter er seerligt store ved forskning i greanne teknologier, el-
ler hvis der er seerlige problemer knyttet til at lanefinansiere granne
F&U-projekter pa grund af markedsfejl pa lanemarkederne.

Det er uvist, om det i praksis er tilfeeldet, at markedsfejlene relateret til
F&U er mere udtalte for granne teknologier. | den analyse, der I3 til
grund for @konomi og Miljs, 2011, blev der ud fra danske data ikke
fundet tegn pa forskelle i positive sideeffekter mellem gren forskning
og anden forskning, jf. Bjgrner og Mackenhauer (2013). Til gengeeld
finder Dechezleprétre mfl. (2014) tegn pa, at de positive sideeffekter
knyttet til grenne patenter er stgrre end for de positive sideeffekter
knyttet til “sorte” patenter inden for energiproduktion og transport.

Som tidligere naevnt kan det seerligt i forbindelse med udviklingen af
grenne teknologier veere ngdvendigt for virksomheder at bruge res-
sourcer pa at demonstrere, hvordan nye teknologier i praksis kan an-
vendes. Det er naturligt at forestille sig, at denne del af udviklingspro-
cessen i hgj grad har kommerciel karakter, og at der er begraensede
positive samfundsgkonomiske gevinster ved denne del af processen.

I Acemoglu mfl. (2012) og Acemoglu mfl. (2016) undersgges sammen-
haengen mellem grenne afgifter og malrettet F&U-statte med udgangs-
punkt i teoretiske, skonomiske modeller.? | Acemoglu mfl. (2016) esti-
meres det for den amerikanske energisektor, at forurenende teknolo-
gier i udgangspunktet er betydeligt mere teknologisk avancerede end
de grgnne teknologier. Under de antagelser den anvendte model byg-
ger pa, har dette som implikation, at grenne teknologier ikke nar at
blive levedygtige i fraveer af saerligt malrettet offentlig stotte. Det skyl-
des, at det er urentabelt for virksomhederne at investere i udviklingen

2) De anvendte modeller er stiliserede og bygger pa en raekke forudsaetninger. Blandt
andet ses der bort fra international handel og teknologioverfersel fra andre lande.
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af grenne teknologier — givet det teknologiske forspring, de forure-
nende teknologier har.

... sa derfor kan I lyset heraf finder Acemoglu mfl. (2016), under de anvendte forudsaet-
der vaere grundlag ninger, at det er hensigtsmaessigt at anvende midlertidige subsidier til
for midlertidige gren F&U. Derved bliver investeringer i grenne teknologier profitable i
subsidier til gren en periode, hvorved disse typer af teknologier vil opna en varig fordel
F&U frem for forurenende teknologier. De midlertidige subsidier vil dermed

gere, at de grgnne teknologier i den betragtede model varigt bliver le-
vedygtige, da de grenne teknologier s& har mulighed for at indhente
de forurenende teknologiers forspring.® Pa leengere sigt, hvor de
grenne teknologier overtager, har det som implikation, at behovet for
grenne afgifter reduceres, eller helt fiernes. | Acemoglu mfl. (2012) pe-
ges der ligeledes pa, at safremt der er gode substitutionsmuligheder
mellem gren og sort teknologi, er det mere afggrende for den granne
omstilling at stette gran F&U end at indfere grenne afgifter. Arsagen
er igen, at grenne teknologier — nar de har indhentet de sorte teknolo-
gier — af sig selv vil ovetage produktionen. | Greaker mfl. (2019) pape-
ges det, at det er uklart ud fra empiriske resultater, hvor steerke substi-
tutionsmulighederne mellem granne og sorte teknologier er.

Foregangslandsideen og udvikling af gren teknologi

F&U-indsats kan Hvis der er en hgj grad af internationale videnspredningseffekter, vil
gore det billigere det isoleret set traekke i retning af at begreense afkastet ved at stotte
for andre lande at F&U for et lille land, fordi gevinsterne primeert tilfalder andre lande.
foretage en gren Omvendt tilsiger den s&kaldte foregangslandside, at et land ved at
omstilling statte forskning i grenne teknologier potentielt kan bidrage til, at der

udvikles og spredes nye grgnne teknologier til andre lande, eksempel-
vis via eksport. Dermed kan den indenlandske F&U-indsats potentielt
gere det billigere for andre lande at foretage en gren omstilling, hvilket
kan bidrage til hurtigere gren omstilling i udlandet. Set ud fra et for-
gangslandsperspektiv vil vaerdien af F&U saledes veere stgrre, netop
fordi hele verden potentielt kan fa gavn af den ggede viden. En sadan
strategi kan meget vel indebaere, at den mest effektive videnspredning
sker ved, at et land udvikler grgnne teknologier, der primaert udnyttes
af udenlandske virksomheder, jf. Greaker mfl. (2019).

Kun begranset Udvikling af gren teknologi i Danmark ma dog som udgangspunkt for-
effekt, hvis der ikke ventes kun at have en begreenset effekt pa reduktioner i udlandet, hvis
er gronne afgifter i der ikke findes regulering i udlandet (f.eks. drivhusgasafgifter), der ger
udlandet det attraktivt at tage de gr@nne teknologier i anvendelse.

3) Dette feenomen, hvor midlertidige tiltag kan have varige effekter pa gkonomien, beteg-
nes i den gkonomiske litteratur som stiafhaengighed.
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EFFEKTEN AF FORSKNINGSST@TTE PA PRIVAT
FORSKNING

Et vigtigt spgrgsmal er, om offentlig statte til privat F&U farer til en
stigning i omfanget af privat F&U, der er stgrre eller mindre end den
tildelte offentlige stette. Teoretisk set kan man bade forestille sig, at
offentlig F&U-stgtte forgger omfanget af privat F&U mere end statte-
belgbet, og at F&U-stette forgger privat F&U mindre end stattebelgbet
(fortreengning), jf. f.eks. Ziesemer (2021).

Det fgrste kan vaere tilfaeldet, hvis den ggede forskning, som statten
giver anledning til, indebaerer leeringseffekter eller pa anden vis med-
fgrer ny viden, som den enkelte virksomhed (eller andre virksomheder)
kan bygge videre pa. Som beskrevet ovenfor er der ogsa forskellige
markedsfejl (eksempelvis imperfekte lanemarkeder), der potentielt kan
fore til, at stette til F&U gger F&U-omfanget i forhold til en situation
uden offentlig stgtte. Hvis forskningsstette succesfuldt adresserer
disse markedsfejl, vil resultatet saledes kunne veere en stigning i om-
fanget af F&U ud over stattebelgbet.

Man kan imidlertid ogsa forestille sig, at virksomhederne ville have fore-
taget den samme meengde F&U i fravaer af F&U-stgtte, og at den offent-
ligt stettede F&U derfor helt eller delvist fortraenger privat F&U, jf. Bloch
og Graversen (2012) og Klette og Mgen (2012). Fortraengning af privat
F&U kan ogsa afspejle, at F&U-statte ager konkurrencen om forskere
og andre specialister, der kan udfgre F&U-aktiviteter, hvorved deres lgn-
ninger gges. Dermed forgges omkostningerne ved at udfgre F&U, hvil-
ket isoleret set traekker i retning af at reducere omfanget af F&U.

Tidligere empiriske studier for Danmark og andre lande tyder overve-
jende pa, at offentlig F&U-statte @ger udgifterne til privat F&U med
mere end stottebelgbet, jf. boks 111.2. Spargsmalet om, hvordan offent-
lig F&U-stotte i praksis pavirker omfanget af privat F&U, er genstand
for den analyse, der preesenteres i afsnit I11.4.
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BOKS I111.2 TIDLIGERE STUDIER AF EFFEKTER AF FORSKNINGSSTQATTE

Studier for Danmark

| Bloch og Graversen (2012) unders@ges effekten af offentlig stette til privat F&U i perioden 1995-
2005. | studiet findes det, at gget offentlig stette forager de private F&U-aktiviteter, og at effekten
svarer til, at en stigning i offentlig stette med 1 pct. forager omfanget af privat F&U med ca. af 0,1
pct. Med det gennemshnitlige stetteniveau og det gennemsnitlige F&U-omfang i studiet, kan dette
estimat omregnes til, at 1 kr. i F&U-stgtte leder til en stigning i de private F&U-udgifter pa 1,3 kr.?)

| Kaiser (2006) unders@ges effekten af offentlig F&U-stette pa F&U-intensiteten (F&U-omfanget relativt
til samlet omsaetning) i perioden 1999-2001. Studiet fokuserer kun pa effekten af, om der opnas statte
og ikke effekten af aendringer i omfanget af stgtte. Der anvendes tre forskellige estimationsmetoder,
og resultaterne er ikke helt entydige. De peger dog i retning af, at statte gger omfanget af privat F&U.
Det er uklart, om omfanget af F&U stiger mere eller mindre end stgttebelgbet.

Internationale studier

Ziesemer (2021) indeholder en samlet oversigt over en raekke studier af effekterne af F&U-stotte
for forskellige lande. Det inkluderer bade studier for flere lande og studier for enkelte lande. | artiklen
konkluderes det, at sterstedelen af studierne finder tegn pa, at forskningsstotte @ger privat F&U
med mere end stetteniveauet. Kun i et fatal af de studier, der indgar i datagrundlaget, findes der
delvis fortreengning af privat F&U. Fuldstaendig fortreengning af privat F&U, dvs. at stetten udeluk-
kende finansierer aktiviteter, som virksomheden ville have foretaget i fraveer af stette, findes kun i
enkelte mindre dele af datagrundlaget i de enkelte studier eller for enkelte sektorer.

a) Dette er egen omregning og ikke en, der er oplyst i Bloch og Graversen (2012).
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1.3

Afsnittets indhold

Erhvervslivet
udferer mest F&U

DET DANSKE F&U-LANDSKAB

Dette afsnit beskriver F&U-aktiviteter i Danmark med seerlig fokus pa
erhvervslivets granne F&U, herunder offentlig stgtte til virksomheders
grgnne F&U samt stotte til demonstration og nye grenne teknologier.
Afsnittet starter med en beskrivelse af F&U-aktiviteter i erhvervslivet.
Herefter beskrives den offentlige stotte til F&U med fokus pa statte til
grenne F&U-aktiviteter og demonstration af nye granne teknologier i
erhvervslivet. Herefter praesenteres de danske offentlige fonde, hvis
tilsagn om statte senere indgar i kapitlets empiriske analyse. Til sidst
sammenlignes niveauet af dansk F&U-stgtte til energiteknologi samt
patentering af grenne opfindelser med niveauet i andre lande.

FORSKNING OG UDVIKLING | DANMARK

| EU-regi er der en feelles malsaetning om, at medlemslandenes sam-
lede udgifter til F&U skal udgare mindst 3 pct. af BNP (Barcelona-mal-
saetningen).* | den sammenhaeng har Danmark opstillet et nationalt
mal om, at der arligt skal udfgres F&U for 3 pct. af BNP. Heraf skal en
tredjedel, svarende til 1 pct. af BNP, udfgres i den offentlige sektor.
Siden 2009 har F&U-udgifterne ligget teet pa de 3 pct., mens mindst en
tredjedel heraf er blevet udfert i den offentlige sektor, jf. figur Ill.1. Er-
hvervslivet udfgrer saledes ca. to tredjedele af F&U i Danmark. | 2022
svarede dette til 50 mia. kr. ud af i alt 82 mia. kr.

UDGIFTER TIL F&U

| kapitlet refererer udgifter til F&U til udgifter afholdt i forbindelse med
egen produktion af F&U. Udgifter til andres F&U, f.eks. i form af
stette, indgar derfor hos den, der har modtaget og brugt stetten, og
ikke hos den, der giver stgtten. F&U udgifter deekker over:

o  Driftsudgifter herunder udgifter til lan
e  Anleegsudgifter til bygninger, apparatur og instrumenter

4) Barcelona-malszetningen blev etableret ved et mgde i Barcelona i 2002, jf. Uddannel-
ses- og forskningsministeriets hjemmeside.
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FIGUR IIL.1 UDGIFTER TIL F&U

De nationale udgifter til F&U er steget frem mod 2009 og har siden-
hen udgjort ca. 3 pct. af BNP. Stigningen skyldes primzert, at er-
hvervslivets udgifter er steget.
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Anm.: Figuren beskriver udgifter til egen udfert F&U fordelt pa udfgrende
sektor i perioden 1997-2022. Det vil sige, at evt. forskningsstgtte ind-
gar i modtagerens F&U-udgifter.

Kilde: Danmarks Statistik.

1 pct. af forskende Erhvervslivets F&U-udgifter er i stigende grad koncentreret i fa virk-
virksomheder star somheder. | 2021 stod 1 pct. af viksomhederne med de hgjeste F&U-
for nasten udgifter for naesten halvdelen af de samlede F&U-udgifter i erhvervsli-
halvdelen af vet, jf. figur I11.2. 1 2003 var det lidt under en tredjedel. Saledes er er-
erhvervslivets F&U hvervslivets F&U-udgifter blevet yderligere koncentreret de seneste ar-

tier. De 1 pct. mest forskende virksomheder stod i 2021 for lidt over en
fierdedel af den samlede omsaetning i erhvervslivet samt naesten en
fierdedel af den samlede beskeeftigelse. F&U-udgifterne er saledes
koncentreret ved store virksomheder.
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Staten stotter
erhvervslivets F&U
via offentlige fonde

FIGUR I11.2 DE MEST FORSKENDE VIRKSOMHEDER

De 1 pct. virksomheder med de starste udgifter til F&U har staet for
30-45 pct. af de samlede F&U-udgifter i erhvervslivet.
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B F&U udgifter 0 Omseetning B Beskeaeftigelse

Anm.: Data kommer fra Danmarks Statistiks spgrgeskemaundersggelse af
F&U-aktiviteter i erhvervslivet. Registret indeholder ikke data for
samtlige virksomheder, men inkluderer dog naesten alle store virk-
somheder samt virksomheder i forskningsintensive brancher eller
virksomheder, som tidligere har rapporteret F&U-udgifter. De mest
forskende virksomheder burde derfor indga.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af data fra Danmarks Statistik.

OFFENTLIG STQTTE TIL FORSKNING OG UDVIKLING

Regeringen bevilliger arligt midler pa finansloven til F&U.5 Bevillin-
gerne gar blandt andet til basismidler til grundlseggende forskningsak-
tiviteter pa universiteterne mv., offentlige forskningsinstitutioner samt
til offentlige fonde og programmer, der yder stgtte til konkrete forsk-
nings-, udviklings- og demonstrationsprojekter i den private og offent-
lige sektor. Disse fonde og programmer teeller for eksempel Innovati-
onsfonden og Det Energiteknologiske Udviklings- og Demonstrations-
program (EUDP). Bevillingerne til offentlige fonde og programmer ud-
ger omkring 5 mia. kr. om aret, svarende til ca. en fierdedel af finans-
lovsbevillingerne til F&U, jf. figur 111.3.

5) Finanslovsbevillingerne til F&U indgar i det offentlige forskningsbudget, som ogsa teel-
ler midler fra kommuner og regioner, midler fra Danmarks Grundforskningsfond, EU-
bevillinger og bevillinger fra Nordisk Ministerrad. |1 2023 |a budgettet pa 28 mia. kr.
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Staten finansierer
F&U indirekte via
skattefradrag og
-kreditter

De @konomiske Rad"~

Foruden direkte stotte via fonde finansierer den offentlige sektor ogsa
erhvervslivets F&U indirekte via skattefradrag for udgifter til F&U. Fra-
draget var i 2023 108 pct., hvilket skennes til ca. 2,4 mia. kr. i stats-
stotte i 2023-priser, jf. Ekspertgruppen for fremtidens erhvervsstgtte
(2024). Samtidig tilbydes skattekreditter pa underskud relateret til ud-
gifter til F&U. Saledes kan virksomheder fa udbetalt skatteveerdien af
F&U-relaterede underskud op til 25 mio. kr. | 2023 svarede kreditterne
til 0,9 mia. kr. i stgtte i 2023-priser, jf. Ekspertgruppen for fremtidens
erhvervsstotte (2024). Saledes gav staten i 2023 ca. 3,3 mia. kr. i indi-
rekte F&U-statte i form af skattefradrag og —kreditter. Det er mere end
halvt s& meget, end der bevilliges som direkte statte, jf. figur 111.3. Den
direkte statsstatte til F&U via offentlige fonde gar dog ikke udelukkende
til private virksomheder, men ogsa til eksempelvis universiteter.

FIGURIIIL3 FINANSLOVSBEVILLINGER TIL F&U

Finanslovsbevillingerne til offentlige fonde mv. udger omkring 5 mia.
kr. om aret. Det svarer til ca. ¥4 af de samlede finanslovsbevillinger
til F&U.
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Anm.:  Finanslovsbevillinger til offentlige fonde mv. daekker over kategorierne be-
villinger til forskningsrad og tilskudspulier. Kategorien Universiteter mv.
daekker universiteter og lign. samt forskningsinstitutioner. Andet daekker
andre forskningsrelaterede aktiviteter bland andet udenlandske aktiviteter.

Kilde: Danmarks Statistik.
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Offentlig stotte
betyder mest for
sma virksomheder,
men lidt for
virksomhedernes
samlede F&U

Private fonde
finansierer ogsa
erhvervslivets F&U

Offentlig stette udger en relativt lille andel af erhvervslivets udgifter il
F&U. I 2021 finansierede den offentlige sektor ca. 2 pct. af private virk-
somheders F&U, svarende til ca. 1 mia. kr., jf. figur Ill.4. Offentlig stotte
udger dog en sterre andel af mindre virksomheders finansiering af
F&U. Eksempelvis finansierede offentlige midler ca. 14 pct. af F&U-
udgifterne i virksomheder med mindre end 10 fultidsansatte.

Det meste af erhvervslivets F&U finansieres internt i viksomheden el-
ler koncernen. En mindre del finansieres af andre virksomheder samt
private fonde, jf. figur Ill.4. Eksempler pa private fonde, der stgtter
F&U, er Novo Nordisk Fonden og Carlsbergfondet. Som med den of-
fentlige finansiering udger finansiering fra andre private virksomheder
og fonde en stgrre andel af mindre virksomheders finansiering.

FIGURIIL4  FINANSIERING AF ERHVERVSLIVETS F&U

Erhvervslivets F&U finansieres af hhv. de enkelte virksomheder selv,
andre virksomheder, fonde, den offentlige sektor samt udlandet.

Alle <10 arsveerk 10-49 arsveerk 50+ arsveerk
@ Egenfinansiering ® Private fonde m.m.
O Den offentlige sektor @ Udlandet

Anm.: Tal for 2021. Udlandet teeller udenlandske virksomheder, organisati-
oner, offentlige institutioner samt EU-midler. Egenfinansiering taeller
ogsa virksomheder inden for samme koncern.

Kilde: Egne beregninger pa data fra Danmarks Statistik.

90 @konomi og Miljg, 2024 De @konomiske Réd':‘



F&U-stgtte, innovation og grgn teknologi - Det danske F&U-landskab 111.3

Stigende andel
af offentlige
fondsmidler
gar til gren F&U

De storste offentlige
fonde, som stotter
gren F&U, benyttes
i empirisk analyse

De @konomiske Rad"~

Offentlige fonde statter F&U-projekter inden for forskellige samfunds-
relevante omrader. Siden 2007 er en stigende andel af finanslovsbe-
villingerne til offentlige fonde og tilskudspuljer gaet til gren F&U, jf. figur
Il1.5. Saledes gik ca. 5 pct. af finanslovsbevillingerne til gren F&U i
2007. 1 2023 er dette tal steget til 23 pct.

FIGURIIL5 GR@NNE FINANSLOVSBEVILLINGER TIL

OFFENTLIGE FONDE

En stigende andel af bevillingerne til offentlige forskningsfinansieren-
de fonde gar til grenne forskningsomrader.
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Anm.: Grenne bevillinger er defineret som bevillinger, der gar til F&U inden
for omraderne produktion og fordeling af energi samt forureningsbe-
kaempelse og naturbeskyttelse. Kategorierne daekker dog ikke samt-
lige grenne bevillinger, hvorfor der er tale om et underkantsskan.

Kilde: Danmark Statistik.

Offentlige grenne fonde

De starste offentlige fonde, som stgtter virksomhedernes grenne F&U, er
Innovationsfonden (tidligere Hajteknologifonden, Radet for Teknologi og In-
novation og Det strategiske forskningsrad), Energiteknologisk udviklings- og
demonstrationsprogram (EUDP) samt Grgn udviklings- og demonstrations-
program (GUDP). Fondene giver alle statte til gran F&U, jf. boks I11.3. Inno-
vationsfonden statter dog flere forskningsomrader, mens EUDP og GUDP
udelukkende stgtter F&U inden for henholdsvis energi- og miljgteknologi.
EUDP og GUDP statter ogsa sakaldte demonstrationsprojekter, hvor virk-
somhederne anvender ressourcer pa at demonstrere, hvordan nye grgnne
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teknologier i praksis kan anvendes. | 2023 uddelte de tre fonde tilsammen
2,5 mia. kr., hvoraf 1,5 mia. kr. gik til gren F&U. Data pa bevillinger til private
virksomheder fra henholdsvis EUDP, GUDP, Innovationsfonden og dens
forgeengere indgér i den empiriske analyse af effekten af offentlig stette til
forskning, udvikling og demonstration, der preesenteres i afsnit I11.4 og I1.5.

BOKS 111.3 OFFENTLIGE F&U-FONDE, -RAD OG -PROGRAMMER

Generelle forskningsprogrammer

Hajteknologifonden (HTF) (2005-13)

HTF havde til formal at stette udviklingen af nye teknologier, som kunne skabe vaekst, muligheder
og beskaeftigelse i Danmark samt styrke samarbejdet mellem virksomheder og offentlige forsknings-
institutioner. Det var saledes et krav, at der skulle deltage mindst én virksomhed og én offentlig
forskningsinstitution i projektet. Fonden blev nedlagt i 2014. | 2013 bevilligede fonden 0,6 mia. kr.
til F&U-projekter.

Det Strategiske Forskningsrad (DSF) (2004-13)

DSF havde til formal at fremme forskning, der adresserede og |gste velstands- og velfserdsmaessige
udfordringer i Danmark inden for politisk prioriterede og tematiske omrader, herunder bzeredygtig
energi og miljg. Fonden blev nedlagt i 2014. |1 2013 bevilligede DSF 0,7 mia. kr. til F&U, heraf gik
0,3 mia. kr. til det tematiske omrade baeredygtig energi og miljg. Derudover blev der ogsa uddelt
grenne bevillinger under programmet Strategic Platforms for Innovation and Research (SPIR) i sam-
arbejde med Radet for Teknologi og Innovation.

Radet for Teknologi og Innovation (RTI) (2002-13)

RTI varetog bade en rolle som radgiver og bevillingsgiver. Radet havde til formal at styrke veekst
og innovation i erhvervslivet gennem teknologi- og innovationspolitiske initiativer. Radet stettede
blandt andet vidensopbygning i sma og mellemstore virksomheder (SMV’er) samt samarbejde mel-
lem private virksomheder og offentlige institutioner. De var blandt andet ansvarlige for ErhvervsPhD-
ordningen. RTI blev nedlagt i 2014. | 2013 bevilligede RTI 1 mia. kr. til F&U.

Innovationsfonden (2014-nu)

Innovationsfonden blev oprettet i 2014 som en sammenlaegning af Hgjteknologifonden, Det Strate-
giske Forskningsrad og Radet for Teknologi og Innovation. Fonden har til formal at give stotte til
forskning, innovation og teknologiudvikling til gavn for vaekst og beskaeftigelse i Danmark. Fonden
understatter isaer udviklingen af lgsninger pa konkrete samfundsudfordringer samt forsknings- og
innovationsindsatsen i virksomheder, herunder SMV’er. Dette foregar gennem otte programmer
med hver deres formal samt kriterier for udveelgelse af projekter. Fonden bevilligede i 2023 1,8 mia.
kr., hvoraf ca. 0,8 mia. kr. gik til gron F&U.?

a) EU-medfinansiering inkluderet.
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BOKS III.3 OFFENTLIGE F&U-FONDE, -RAD OG -PROGRAMMER, FORTSAT

Gregnne udviklings- og demonstrationsprogrammer

Det Energiteknologiske Udviklings- og Demonstrationsprogram (EUDP) (2007-nu)

EUDP blev oprettet i 2007 som aflgser for det tidligere Energiforskningsprogram (EFP). Formalet
med programmet er at stotte virksomheder og universiteters arbejde med demonstration og udvik-
ling af nye grenne energiteknologier. Der er fokus pa teknologier, som kan understgtte forsynings-
sikkerhed, bidrage til at ggre Danmark uafhaengigt af fossile braendsler samt til beskeeftigelse og
veekst. Programmet har ogsa til formal at stette samarbejdet mellem offentlige og private institutio-
ner. |1 2023 blev der bevilliget 0,5 mia. kr.

Gront Udviklings- og Demonstrationsprogram (GUDP) (2009-nu)

GUDRP har til formal at stgtte udvikling og demonstration inden for fedevare-, jordbrugs- og fiskeri-
og akvakulturomradet, som bidrager til en baere og konkurrencedygtig fedevare- og nonfood pro-
duktion. Der bidrages til projekter, der bade gavner miljg og klima, men ogsa privatekonomiske
parametre som beskeeftigelse og veekst. Programmet statter ogsa samarbejdet mellem offentlige
og private institutioner. | 2023 blev der bevilliget 0,2 mia. kr.

FIGUR A PLACERING | TEKNOLOGIUDVIKLINGSKADEN

(NNFGSKAinGW  udviking [ Demonstration |

Kilde: Egen illustration baseret pa programmernes hjemmesider samt evalueringer.
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Ordningerne laegger
ogsa vaegt pa vaekst,
eksport og
beskeeftigelse i
Danmark

Andre fonde, der
stotter F&U

Sammenligning
af statte til
energiteknologi
samt antal gronne
patenter

Ud over statte til gran F&U og demonstration lsegger ordningerne veegt
pa, at projekterne skal styrke samarbejdet mellem den private og of-
fentlige sektor, samt at stgtten skal bidrage til beskeeftigelse og veekst
i Danmark, jf. boks I11.3. Innovationsfonden og dens forgeenger, Radet
for Teknologi og Innovation, prioriterer desuden vidensopbygning i
smé og mellemstore virksomheder (SMV’er). At gget forskning og ud-
vikling ikke er det eneste formal med programmerne, kommer ogsa til
udtryk i programmernes interne evalueringer. Bd&de EUDP og GUDP
evaluerer effekten af deres stotte pa beskaeftigelse, meromsaetning og
eksport, jf. Amsterdam Data Collective og Epinion (2023) og Damvad
Analystics og Muusmann (2019, 2021).6 Saledes har stgatten flere for-
mal end at udvikle ny grgn teknologi.

Ovenstaende fonde er ikke de eneste, som statter F&U. De offentlige
fonde Miljgteknologisk Udviklings- og Demonstrationsprogram
(MUDP) og ELFORSK stgtter henholdsvis udvikling, test og demon-
stration af miljgteknologi og energieffektivisering. Indtaegterne fra
PSO-afgiften, som blev afskaffet i 2022, har ogsa finansieret energi-
teknologisk F&U. Der er ikke indsamlet bevillingsdata fra disse fonde
til analysen, da de udger en mindre del af de samlede offentlige bevil-
linger til gren F&U, jf. Uddannelses- og forskningsstyrelsen (2023).
Yderligere gives der offentlig statte til generelt F&U via Danmarks
Grundforskningsfond samt Danmarks Frie Forskningsfond (DFF).
Disse statter primaert offentlig F&U, jf. Uddannelses- og Forsknings-
styrelsen (2023). Det er ikke fokusset for kapitlet, hvorfor disse fonde
ikke indgar i analysen. Da den empiriske analyse undersgger effekten
af offentlig stette til privat F&U, er der heller ikke indsamlet data fra
private fonde. Seerligt tre private fonde er dog centrale pa det granne
omrade: Novo Nordisk Fonden, Villum Fonden og Carlsbergfondet.
Disse uddeler dog primaert midler til universiteter, jf. Uddannelses- og
Forskningsstyrelsen (2023).

GRON F&U | DANMARK SAMMENLIGNET MED UDLANDET

| det fglgende sammenlignes indsatsen i Danmark inden for gran forsk-
ning, udvikling og demonstration (FUD) med indsatsen i andre. Farst
sammenlignes stotte til FUD inden for energiteknologi. Der fokuseres
pa energiteknologi frem for generelt grgn teknologi, da der kun findes
sammenlignelige data pa tveers af lande pa dette omrade. Til sidst
sammenlignes andelen af grgnne patentansagninger.

6) Saledes angiver EUDP i deres strategi for 2017 eksport og meromsaetning som effekt-
mal for veekst. GUDP angiver i deres strategi for 2019-2022 en malsaetning om bade
at bidrage til beeredygtighed og gkonomisk veekst blandt andet i form af eksport.
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FIGUR I11.6

Danmark var blandt de lande, der gav mest
offentlig stette til energiteknologi i perioden

FUD-STQATTE TIL ENER-
GITEKNOLOGI

FIGUR IIL.7 FUD-STQTTE TIL VIND-

TEKNOLOGI

Danmark er et af de lande, der giver mest FUD-
statte til vindteknologi.

2005-15. Dette er ikke tilfaeldet i dag.
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Anm.: Figuren viser FUD-stgtte til hhv. energiteknologi og vindteknologi for periode 2000-23.

Kilde: International Energy Agency.

Dansk offentlig
FUD-stotte til
energiteknologi
er faldet

Danmark giver
fortsat relativt meget
FUD-stgotte til
vindenergi

Danmark ansgger i
hgj grad om grenne
patenter og iseer
inden for
vindteknologi

De @konomiske Réid‘:‘

| 2023 bevilligede den danske stat 0,3 promille af BNP, svarende il lidt
over 0,8 mia. kr., til stgtte af forskning, udvikling og demonstration i ener-
giteknologi. | perioden 2005-15 har Danmark stattet FUD inden for ener-
giteknologi relativt mere end sammenlignelige lande, jf. figur 111.6. Den dan-
ske statte har dog veeret aftagende siden 2010, og i 2023 var Danmark
ikke blandt de lande, der beviligede mest FUD-stgtte til energiteknologi.

Fokuserer man pa FUD-stgtte til vindteknologi, er Danmark fortsat et
af de lande, der stgtter vindteknologi mest. | 2023 blev der bevilliget
0,08 promille af BNP, jf. figur I11.7, svarende til lidt under 0,2 mia. kr. og
til lidt under en fjerdedel af den samlede FUD-stgatte til energiteknologi.

Antallet af danske patentansegninger pr. indbygger er steget siden
1980’erne. Danmark ansgger i hgj grad om patenter relativt til andre
EU-lande. Dette gaelder bade patenter generelt, men ogsa grgnne pa-
tenter, jf. figur 111.8. Siden 2002 har en stigende andel af danske pa-
tentansggninger omhandlet grenne teknologier, jf. figur II1.9. Over
halvdelen af danske gregnne patenter er patenter inden for vindtekno-
logi, jf. Ekspertgruppen om forskningens betydning for den grenne om-
stilling (2024) og Klimaradet (2024).
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FIGUR 1.8

Danmark ans@ger om mange patenter rela-
tivt til landets stgrrelse og relativt til andre EU

lande.

Antal pr. mio. indbygger
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FIGURIIIL.9

En stigende andel af danske patentansggninger
omhandler grenne opfindelser.
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Kilde: Ekspertgruppen om forskningens betydning for den grgnne omstilling (2024).
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OPSUMMERING

Siden 2009 har private virksomheder staet for omkring to tredjedele af
den danske F&U-aktivitet opgjort som udgifter til udfert F&U. De pri-
vate F&U-udgifter er koncentreret ved fa store virksomheder, som til-
sammen star for neesten halvdelen af private virksomheders F&U. De
samme virksomheder star for omkring 20-30 pct. af erhvervslivets
samlede omsaetning og beskeaeftigelse.

Det offentlige giver blandt andet direkte statte til private virksomheders
F&U-aktiviteter gennem offentlige fonde. Der afsaettes ca. 5 mia. kr.
om aret til offentlige fonde og programmer, der statter F&U-aktiviteter
i blandt andet private virksomheder. En stigende andel heraf gar til
F&U inden for det grenne omrade.

| kapitlets empiriske analyse indgar ansggninger om stgtte fra de stor-
ste offentlige fonde og programmer, som stgtter privat gren F&U. Fon-
dene og programmerne leegger dog ogsa veegt pa, at projekterne bi-
drager til beskaeftigelse og veekst blandt andet i form af gget merom-
seetning og eksport. Ved de granne projekter er der iseer fokus pa de-
monstration af forskningsresultaterne.
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Danmark har mange patentans@gninger i forhold til landets stgrrelse.
En stigende andel heraf er granne patenter, seerligt inden for vindtek-
nologi, som udggr over halvdelen af de grenne patenter. Den offentlige
statte til F&U inden for vindteknologi er ogsa hgj i forhold til sammen-
lignelige lande.

EFFEKTER PA F&U-INDSATS I
STOTTEDE VIRKSOMHEDER

Dette afsnit undersager, hvordan F&U-statte, inkl. demonstration, pa-
virker F&U-indsatsen i de stgttede virksomheder. Konkret undersgges,
om stgtten medferer en stigning i forskningsudgifter malt ved virksom-
hedens samlede lgnudgifter til forskere, antallet af forskerarsveerk
samt den gennemsnitlige lenudgift pr. forskerarsveerk i de stottede
virksomheder. Analysen udfgres ved at sammenholde udviklingen i de
pageeldende F&U-aktiviteter i en stattet virksomhed med udviklingen i
en sammenlignelig virksomhed, som s@gte om stgtte samme ar, men
fik et afslag.

Der foreligger ikke tilgeengelige oplysninger om F&U-udgifterne for alle de
virksomheder, der har sggt om stette. Det geelder iseer for virksomheder, der
har feerre end 20 fuldtidsansatte, og som udger en stor del af de virksomhe-
der, der har sagt om stette. For at undersgge effekten af F&U-statte pa om-
fanget af F&U-aktiviteter i de stettede virksomheder ses derfor i stedet pa
lanudgifter til medarbejdere, som ud fra deres uddannelse og arbejdsstilling
ma forventes at arbejde som forskere i virksomheden.

Analyserne viser, at lgnudgifter til forskere i gennemsnit er ca. 16 pct.
hgjere de forste tre ar, efter der er givet tilsagn om stette, sammenlig-
net med stottearet. For en typisk stattet virksomhed svarer dette til, at
der over de forste tre ar efter stgtte afholdes yderligere forskningsud-
gifter, som nogenlunde svarer til det stgttebelab, der er givet tilsagn
om.” Der gives typisk ca. 0,5-0,7 mio. kr. i stgtte, hvilket svarer nogen-
lunde til udgiften til ét ekstra forskerarsveerk.

7) 1denne vurdering er indregnet et skan for forskningsudgifter ud over lgn (materialer og
investeringer) pa 30 pct. af de samlede F&U-udgifter. Yderligere antages det, at stig-
ningen i @vrige F&U-udgifter efter statte er proportionalt med stigningen i F&U-lgnud-
gifter. Med den typiske virksomhed menes i kapitlet medianvirksomheden.
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F&U

Afsnittets indhold

Sma virksomheder
er darligt dekket af
F&U-statistikken

Omkring 80 pct. af stigningen i lgnudgiften til forskere afspejler, at der
sker en stigning i den gennemsnitlige Ignudgift pr. forskerarsvaerk,
mens de resterende 20 pct. skyldes en stigning i forskerarsvaerket.
Stigningen i den gennemsnitlige Ignudgift pr. forskerarsvaerk kan vaere
drevet af forskellige arsager. Det kan f.eks. afspejle, at de ansatte for-
skeres timelgn stiger, at de ansatte forskere arbejder mere og far be-
taling for dette, eller at der ansaettes nye forskere, som har en hgjere
len end de forskere, der var ansat inden tildelingen af stotte.

Disse effekter er fundet for virksomheder, som har faet tilsagn om
stotte, uanset om det er stgtte til grgn forskning eller andre typer af
forskning. Effekterne i gruppen af virksomheder, som udelukkende sg-
ger om stette til grenne F&U-projekter, er kvalitativt de samme, men
den procentvise stigning i Ignudgiften til forskere er vaesentlig starre,
nar der alene ses pa gren stgtte. For en typisk stattet virksomhed vur-
deres dette at svare til, at de samlede F&U-udgifter foreges med ca. 4
kr. pr. stattekrone til gran F&U i Igbet af de farste fem ar efter stotte.

Farst i afsnittet praesenteres det udvalgte mal for F&U-indsatsen, dvs.
virksomhedens Ignudgifter til forskeransatte, samt fordelingen af F&U-
Ienudgifter pa tveers af de stattede virksomheder. Derefter beskrives me-
toden, der er anvendt til at identificere effekterne af stgtte pa de stottede
virksomheder. Efterfalgende praesenteres resultaterne: udviklingen i lan-
udgifter til forskere, forskerarsvaerk og den gennemsnitlige lanudgift pr.
forskerarsvaerk efter modtagelsen af tilsagn om stgtte. Resultaterne
praesenteres for alle virksomheder og for den gruppe af virksomheder,
der sgger om grenne bevillinger. Alle tekniske detaljer bag analysen er
beskrevet i et baggrundsnotat, som kan findes pa www.dors.dk.

MALING AF F&U-INDSATSEN | VIRKSOMHEDERNE

Erhvervslivets F&U-indsats er generelt svaer at male, og mange studier
anvender virksomhedernes egne F&U-udgifter som et mal for indsat-
sen, jf. f.eks. Hall mfl. (2010). F&U-udgifter indgar dog ikke direkte i
virksomhedernes regnskaber og kan dermed sjeeldent observeres i
data. Danmarks Statistik star bag en spargeskemabaseret undersg-
gelse af F&U-aktiviteter i det danske erhvervsliv, som primeert har fo-
kus pa virksomheder med over 100 ansatte eller omsaetning sterre end
1 mia. kr. Det indebeerer, at sma virksomheder, som ifglge foregaende
afsnit modtager relativt meget forskningsstatte, er underrepraesenteret
i statistikken.
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Som et mal for F&U-indsatsen benyttes i kapitlet derfor virksomheder-
nes Ignudgifter til ansatte, der ud fra deres uddannelse og stilling méa
formodes at vaere forskere, jf. boks 1ll.4. Ud fra Danmarks Statistiks
spgrgeskemaundersggelser udger lgnudgifter typisk omkring 70 pct.
af virksomhedens egne forskningsudagifter, jf. baggrundsnotatet. Flere
andre empiriske undersggelser har ligeledes fundet, at Ignudgifter til
forskere typisk udger hovedparten af virksomhedernes egne F&U-ud-
gifter, jf. blandt andet Lang (2009) og Moris og Shackelford (2023).
Nogle studier fremhaever yderligere, at Ignudgifter til forskeransatte
ogsa er det mal, der bedst afspejler kvaliteten af F&U i virksomheden,
jf. Campbell mfl. (2023).

STORE FORSKELLE | LONUDGIFTER TIL FORSKERE
BLANDT DE STOTTEDE VIRKSOMHEDER

I afsnit 1.3 blev det vist, at naesten halvdelen af virksomhedernes F&U-
udgifter bliver afholdt i de 1 pct. mest forskende virksomheder. Lig-
nende forhold gaelder for den gruppe af virksomheder, der modtager
forskningsstatte, jf. tabel 111.1. Nar virksomhederne opdeles i fire lige
store grupper (kvartiler) efter starrelsen af deres lgnudgifter til F&U,
kan det vises, at de 25 pct. mest forskende virksomheder har gennem-
snitlige F&U-lgnudgifter pa 34,6 mio. kr. pa det tidspunkt, de modtager
deres farste tilsagn om forskningsstgtte. Til sammenligning er F&U-
lgnudgifterne 16 gange lavere for de 25 pct. naestmest forskende virk-
somheder og udger i gennemsnit 2,2 mio. kr. arligt. Den gennemsnit-
lige F&U-lgnudgift blandt alle forskende virksomheder i Danmark er ca.
4 mio. kr. Langt de fleste stattede virksomheder bruger dermed vee-
sentligt feerre penge pa forskningsansatte end gennemsnittet.

Yderligere kan det vises, at de mest forskende stettede virksomheder
0gsa er starre pa en reekke andre parametre sammenlignet med de gv-
rige stgttede virksomheder. Omsaetning og beskeeftigelse er ligeledes
veesentligt storre blandt de mest forskende virksomheder, som har en
gennemsnitlig omsaetning pa over 1 mia. kr. og flere end 1.000 fuldtids-
ansatte. De mindst forskende virksomheder har derimod en gennemsnit-
lig omsaetning pa ca. 117 mio. kr. og har omkring 50 fuldtidsansatte.

@konomi og Miljg, 2024 99



F&U-stgtte, innovation og grgn teknologi - Effekter pa F&U-indsats i stgttede virksomheder 111.4

BOKS 1.4 OPGOQRELSE AF LONUDGIFTEN TIL FORSKERE

Udfgrelsen af F&U-aktiviteter i vicksomheden kraever typisk specialiseret arbejdskraft. Forskere skal
forst og fremmest veere i stand til at generere ny viden, skabe idéer, udvikle nye produkter og for-
bedre processer. De mere erfarne forskere kan ogsa varetage ledelsespositioner pa store forsk-
ningsprojekter. Disse projekter kreever ogsa arbejdskraft med seerlig teknisk viden. Det deekker over
specialister, som f.eks. kan bygge prototyper, tage pr@ver og udfare laboratorieunders@gelser.

Oplysninger fra den integrerede database for arbejdsmarkedsforskning (IDA) indeholder blandt an-
det de sakaldte DISCO-koder, som bruges til at organisere jobs eller stillinger i nogle klart define-
rede grupper, i forhold til de opgaver, der udfares i jobbet eller stillingen. Uddannelsesregistret
(UDDA) tillader at supplere stillingsbetegnelserne fra IDA med oplysninger om de pageeldende an-
sattes uddannelse. | kapitlet defineres forskerne ved brug af bade DISCO-koder og uddannelsesni-
veauer. Denne tilgang kombinerer dermed klassifikationen af forskerstillinger tidligere anvendt af
Bernard mfl. (2020) pa danske data med uddannelsesniveauer. Yderligere anvendes i kapitlets ana-
lyser tilgangen beskrevet i Humlum (2022) for at skabe konsistens pa tveers af arene mellem
DISCO-koderne, da de blev opdateret af Danmarks Statistik i 2010.

De fglgende DISCO-koder anvendes til at finde jobs og stillinger relateret til forskning:
Arbejde, der forudseetter viden pa hagjeste niveau

21: Arbejde inden for naturvidenskab og ingenigrvirksomhed

22: Arbejde inden for sundhedsomradet

Arbejde, der forudseetter viden pa mellemniveau

31: Teknikerarbejde inden for videnskab, ingenigrvirksomhed og skibs og luftfart

32: Teknikerarbejde og assisterende arbejde inden for sundhedsomradet

Det er dog ikke sikkert, at de jobs og stillinger, som er relateret til forskning, udelukkende deekker
over de reelle forskere, som udfgrer F&U-opgaver i virksomheden. Der indfgres dermed et supple-
rende krav om, at de ansatte i forskningsrelaterede stillinger ogsa skal have enten en lang videre-
gaende uddannelse (LVU) eller en ph.d.-grad for at indga i F&U-arbejdskraft. Den samlede lgn
udbetalt til disse ansatte betegnes dermed i kapitlet som virksomhedens F&U-lgnudgift.

En reekke empiriske tests tyder pa, at den beregnede Ignudagift til forskere er en god indikator for den
faktiske lanudgift til forskere. Der observeres en taet sammenhaeng mellem de beregnede Ignudgifter
til forskere og de Ignudgifter, som (nogle af) virksomhederne selv har rapporteret til Danmarks Stati-
stiks spgrgeskemabaserede undersggelse af virksomheders F&U-aktiviteter. Det geelder bade ved
aendringer i lgnudgifter over tid i virksomhederne og nar der sammenlignes aggregerede gennemsnit,
jf. baggrundsnotatet. Beregningen af F&U-lgnudgifter med baggrund i DISCO-koder og uddannel-
sesniveauer anses dermed for at veere et godt mal for den faktiske lenudgift til forskere. Pa den made
begraenses analysen ikke kun til de store virksomheder (og et udsnit af mindre virksomheder), som
indgar i Danmarks Statistiks spgrgeskemaundersggelse om forskningsudgifter.
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Stottebelobene De uddelte stattebelab varierer til gengaeld kun i mindre grad mellem
varierer naesten ikke de mest og mindst forskende virksomheder, jf. tabel I1l.1. For de mindst
med virksomheds- forskende virksomheder udger stattebelgbet mere end dobbelt s& me-
storrelse get som virksomhedens egen F&U-Ignudgift. For de mest forskende

virksomheder svarer stattebelgbet til ca. 4 pct. af viksomhedens egen
F&U-Ignudgift. Alt andet lige ma stgtten dermed have sterre betydning
for finansieringen af F&U-aktiviteter i de sma virksomheder sammen-
lignet med de store virksomheder. Bemeerk dog, at det bevilligede stot-
tebelgb kun er oplyst for lidt under halvdelen af virksomhederne. | de
fleste tilfaelde er der kun oplysning om, at en virksomhed har faet til-
sagn om stgtte, uden at det bevilligede belgb kendes.?

TABEL IIl.1  DE ST@TTEDE VIRKSOMHEDER

Der er store forskelle i F&U-lgnudgifter, og de mest forskende virksomheder har ogsa en hgj gen-
nemsnitlig omseetning pa over 1 mia. kr. og flere end 1.000 fuldtidsansatte.

Gns. efter kvartiler Uddelt F&U-

Omsaetni Be s kaeftigel
af F&U-lgnudgifter stottebelob lonudgifter sl Pl

Mio. kr. Arsveerk
4. kvartil (gverste) 1,3 34,6 1.377,3 1.363,0
3. kvartil 1,3 2,2 328,1 154.,6
2. kvartil 1,0 0,7 249,4 98,5
1. kvartil (nederste) 0,8 0,3 117,4 50,5

Gennemsnitlig F&U-lgnudgift blandt alle ansegende virksomheder er 14,6 mio. kr.

Gennemsnitlig F&U-Ignudgift blandt alle forskende danske virksomheder er 4 mio. kr.

Anm.: Gennemsnittene er baseret pa det ar, hvor virksomheden far sit ferste tilsagn om stette. Tallene daekker
dermed kun de stgttede virksomheder. Gennemsnittene er baseret pa observationer fra 1.673 unikke
stattede og forskende virksomheder, dvs. virksomheder med positive F&U-lgnudgifter pa stettetidspunk-
tet. Der er dermed ca. 420 virksomheder i hver kvartil. Et arsvaerk svarer til 1.924 arbejdstimer om aret.
Uddelte stettebelgb kendes for 729 ud af de 1.673 virksomheder. Alle belgb er omregnet til 2010-pris-
niveau, jf. boks III.5.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra Danmarks Statistik.

8) Dette skyldes, at der ofte kun er oplyst stattebelgb pr. projekt, og der er typisk flere
deltagere pr. projekt. Det vides dermed ikke altid, hvor meget de enkelte deltagende
virksomheder har faet i stotte.
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BOKS III.5 DATA OG METODE

Bevillingsdata

Analyserne i kapitlet bygger pa bevillingsdata fra seks offentlige fonde: Hajteknologifonden (HTF),
der uddelte stette i perioden 2005-13, Det Strategiske Forskningsrad (DSF) i perioden 2004-13,
Radet for Teknologi og Innovation (RTI) i perioden 2002-13, Innovationsfonden i perioden 2014-21,
Det Energiteknologiske Udviklings- og Demonstrationsprogram (EUDP) i perioden 2007-21 samt
Grent Udviklings- og Demonstrationsprogram (GUDP) i perioden 2009-21. Analyseperioden er der-
med 2003-21. De indhentede data indeholder oplysninger om tilsagn og afslag pa ansggninger,
projektdeltagere og ansggningernes indhold, dvs. projekttitler, teknologiske omrader og lignende.
For ca. 35 pct. af de stattede virksomheder kendes ogsa de uddelte stottebelgb. Der vides dog ikke
noget om, hvornar preecist belebet er udbetalt, og hvorvidt hele belgbet udbetales pa én gang.
Yderligere klassificeres alle projekter i EUDP og GUDP som grgnne stgtteprojekter, mens gvrige
projekter klassificeres som grenne ud fra projektbeskrivelserne og de oplyste teknologiske omrader.
Virksomheder, som sgger om statte til gren FUD udger ca. 30 pct. af de virksomheder, der indgar i
analysen.

Registerdata

Analysen bygger pa registerdata fra Danmarks Statistik. Forskeransatte identificeret ved brug af
IDA- og UDDA-registrene kobles til den generelle firmastatistik (FIRM) gennem FIDA-ngglerne. |
hvert ar indeholder FIRM-populationen alle virksomheder i Danmark, der var reelt aktive hele aret
eller en del af aret. FIRM indeholder blandt andet oplysninger om virksomhedernes omsaetning,
veerditilveekst, antal ansatte (i arsveerk), samlede lgnudgifter og hvilken branche virksomheden til-
hgrer. Alle monetaere vaerdier omregnes til faste 2010-priser ved brug af branchespecifikke deflato-
rer fra Nationalregnskabet. Efter koblingen af bevillingsdata til registerdata deekker dataseettet ca.
4.000 unikke stettede virksomheder og ca. 1.700 unikke virksomheder, som har sggt om stette pa
et tidspunkt, men aldrig faet et tilsagn.

Begivenhedsanalyse

En begivenhedsanalyse (pa engelsk event study) er en metode, som oftest anvendes til at analy-
sere, hvordan en specifik begivenhed pavirker en reekke udfaldsvariable pa virksomhedsniveau.
Begivenhedsanalyser har eksempelvis veeret brugt til at undersage effekterne af politikeendringer,
fusioner mellem virksomheder, automatisering, subsidier osv. Nyere litteratur beskriver, hvordan
metoden kan anvendes til at afdeekke arsagssammenhaenge, jf. f.eks. Borusyak mfl. (2024). Begi-
venhedsanalysen er mere formelt beskrevet i baggrundsnotatet.
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BOKS 1lI.5 DATA OG METODE, FORTSAT

Matchning

Der antages, at det er muligt at konstruere en relevant kontrolgruppe for de stgttede virksomheder
ved at kombinere de virksomheder, der har sggt om stette pa et tidspunkt, men aldrig har faet et
tilsagn om stette. Nar der er tilstreekkeligt kontrolleret for observerbare forskelle mellem de stottede
virksomheder og kontrolgruppen, forventes det, at de stattede virksomheder ville have udviklet sig
som kontrolgruppen, hvis de aldrig havde modtaget tilsagn om stette. Analysen anvender en type
matchning kaldet entropi balancering til at kontrollere for observerbare forskelle (pa engelsk
matching with entropy balancing), jf. Hainmueller (2012). Det kan dog ogsa veere andre faktorer,
som ikke direkte observeres i analysen og bade pavirker virksomhedens sandsynlighed for at opna
F&U-statte samt udfaldsvariablene. For eksempel kan god ledelse bidrage til, at virksomheden ge-
nerelt er bedre til at sege om statte og mere succesfuld i forhold til innovation.

| analysen er de udvalgte variable til vaegtningen omseetning, omsaetningsvaekst, timeproduktivitet
og timeproduktivitetsvaekst. Disse variable er udvalgt, fordi de har hgj forklaringsgrad i en estimation
af sandsynligheden for at modtage tilsagn om stgatte, jf. baggrundsnotatet. De stgttede virksomhe-
der er mere sammenlignelige med kontrolgruppen efter matchning, jf. tabel A. Den vaegtede kon-
trolgruppe anvendes senere i begivenhedsanalysen.

TABEL A VAGTNINGEN AF KONTROLGRUPPE

Kontrolgruppen Stottede

For veegtning  Efter veegtning Virksomheder
Log (Omseetning);-1 0,970 0,742 0,729
A Log (Omsaetning).1 0,118 0,106 0,091
Log (Timeproduktivitet);.1 -0,056 -0,063 -0,074
A Log (Timeproduktivitet):. -0,029 -0,080 -0,104
Unikke virksomheder 1.672 1.672 3.994

Anm.: Tabellen preesenterer gennemsnittene af de udvalgte matchning-variable. Alle variable er fratrukket
gennemsnit (demeaned) pa brancheniveau inden for hvert ar. Beregningen er baseret pa observatio-
nerne aret for virksomhedens fgrste modtagelse af tilsagn om stette. Virksomheder i kontrolgruppen er
de virksomheder, som har s@gt om stgtte samme ar, men har faet et afslag. For kontrolgruppen anven-
des dermed observationerne aret fgr denne ansggning. Virksomheder i kontrolgruppen modtager aldrig
tilsagn om stette pa et senere tidspunkt.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra Danmarks Statistik.
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Begivenhedsanalyse

... kombineret med
matchning

Kontrolgruppen
genvagtes

IDENTIFIKATION AF EFFEKTERNE AF STOTTE

Hvis stgtten var tilfeeldigt uddelt blandt identiske virksomheder, kunne
betydningen af stette for gget F&U-indsats i virksomheden identifice-
res ved at sammenligne virksomheder, der modtager stgtte, med de
virksomheder, der ikke modtager statte, den sakaldte kontrolgruppe.
Denne type sammenligning kan grundlzeggende kaldes en begiven-
hedsanalyse, jf. boks II.5. Begivenhedsanalysen viser, hvordan udvik-
lingen i den enkelte virksomhed endrer sig, efter den modtog forsk-
ningsstette. Begivenhedsanalysen belyser til gengeeld ikke, hvorvidt
udviklingen i de stattede virksomheder afhaenger af niveauet for statte.

KONTROLGRUPPE

Kontrolgruppen bestar af virksomheder, der har sggt om stette én
eller flere gange, men som aldrig har modtaget tilsagn om stette i den
observerede periode. Udviklingen i denne kontrolgruppe anvendes til
at fastleegge effekten af F&U-stette i de virksomheder, der opnar
stotte, dvs. de stgttede virksomheder. Virksomheden betegnes som
en stgttet virksomhed, nar den modtager sit forste tilsagn om statte.

| praksis er det umuligt at forestille sig séddan en situation med tilfeeldig
stotteuddeling, da F&U-stgtte uddeles efter en reekke kriterier og har
nogle specifikke formal i sigte, jf. afsnit 111.3. De observerede forskelle
i F&U-indsats mellem stgttede og ikke-stattede virksomheder kan der-
med skyldes bade stotte og andre faktorer, f.eks. at stgttede virksom-
heder i forvejen er bedre til at forske og skabe ny viden. | kapitlet an-
vendes den sakaldte matchning-tilgang, som fors@ger at tage hgjde for
de gvrige faktorer ved at efterligne en situation, hvor stgtten ville have
veeret tilfeeldigt uddelt.

I matchning-tilgangen parres de stgttede virksomheder med ikke-stat-
tede virksomheder, der ligner dem pa en raekke baggrundskarakteri-
stika. Efterfalgende genveegtes de enkelte virksomheder i kontrolgrup-
pen sadan, at kontrolgruppen mest muligt kommer til at ligne gruppen
af de stettede virksomheder fgr modtagelsen af tilsagn om stgtte.® Ef-
terfglgende antages det, at de stgttede virksomheder ville have udvik-
let sig som kontrolgruppen, hvis de ikke havde modtaget tilsagn om
stgtte. Bemaerk, at virksomheder, der aldrig har segt om F&U-stgtte,

9) Mere konkret anvendes i kapitlet entropi balancering af observationerne, jf. boks Il1.5.
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Hvis statte er vigtig,
bor effekten forst
ses, efter der gives
stotte

Lenudgifter foreges
itre ar

Storre effekt for
virksomheder, der
sgger grgnne
bevillinger
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ikke indgar i kontrolgruppen, da de ma ventes at veere meget forskel-
lige fra de stettede virksomheder.

Resultaterne i afsnittet praesenteres som procentvise aendringer i ud-
faldsvariablene tre ar for og fem ar efter, der modtages tilsagn om
statte. Hvis matchning-tilgangen fungerer, bar effekten forst ses i pe-
rioden efter, der gives stgtte, da udviklingen i den vaegtede kontrol-
gruppe ber veere identisk med udviklingen i gruppen af de stettede
virksomheder i perioden far modtagelsen af tilsagn om stette. Hvis det
modsatte er tilfaeldet, betyder det, at udviklingen i grupperne ikke har
veeret identisk inden stattetildelingen for den pageeldende udfaldsvari-
abel, og at den observerede effekt i perioden efter statte ikke kan til-
skrives statten.

LONUDGIFTER TIL FORSKERE STIGER EFTER STOTTE

Aret efter, at en virksomhed har faet tilsagn om statte, stiger virksom-
hedens Ignudgifter til forskere med ca. 17 pct., jf. figur 111.10."° Effekten
er aftagende, men stadig statistisk signifikant i tre ar efter stgtten. Den
gennemsnitlige estimerede effekt i de tre ar er ca. 16 pct. Efter tre ar
mindskes effekten pa lgnudgifterne og er ikke leengere statistisk signi-
fikant. Det fremgar ogsa af figuren, at der ikke er nogen statistisk sig-
nifikant forskel pa eendringen i lanudgifter mellem kontrolgruppen og
de stottede virksomheder i arene, inden der gives tilsagn om statte.
Det tyder pa, at den estimerede effekt efter tilsagnet om stgtte kan til-
skrives tilsagnet.

Overordnet set pavirker stgtten de virksomheder, som s@ger granne
bevillinger, p& samme made som alle andre virksomheder. Niveauet af
effekten pa lenudgifter til forskere er dog hgjere, og F&U-lgnudgiften
stiger med ca. 30 pct. aret efter stotte. Effekten ser ud til at veere afta-
gende, men varer stadig ved fem ar efter stotte.

10) Aret, hvor der gives tilsagn om F&U-statte, er O-aret.
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FIGURIILL10 L@NUDGIFTER TIL FORSKERE

Legnudgifter til forskere stiger allerede aret efter stotte.
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Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra
Danmarks Statistik.

Antal forskere gges Virksomhedens samlede Ignudgifter til forskere er bestemt af antallet
med omkring 3 pct. af forskere, malt ved arsveerk, og den gennemsnitlige lgnudgift pr. ars-
efter stotte veerk. Effekten pa antallet af fuldtidsansatte forskere i virksomheden

efter statten er begreenset, jf. figur Ill.11. Saledes er der estimeret en
stigning i antallet af forskere pa omkring 3 pct. i arene efter tildelingen
af stgtten. Stigningen i antallet af forskere er statistisk signifikant tre ar
efter tildelingen af stotten. Herefter aftager effekten og er ikke statistisk
signifikant. Effekten er hgjere og mere varig for den gruppe af virksom-
heder, der har sggt om og modtaget grgnne bevillinger.
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FIGUR II.11 FORSKERARSVARK

Forskerarsvaerk stiger efter stotte. Effekten er hgjere og mere varig
for statte til gron FUD.
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Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra
Danmarks Statistik.

Stigning i Da der kun er en beskeden stigning i forskerarsvaerket, er stigningen i
lenudgiften skyldes virksomhedens lgnudgifter til forskere efter stgtte primaert drevet af
primaert hejere aendringen i den gennemsnitlige lgnudgift pr. forskerarsveerk, jf. figur
lgnudgift pr. forsker 111.12. Forskernes aflenning pr. arsveerk stiger med ca. 14 pct. aret ef-

ter stetten. Denne stigning forklarer ca. 80 pct. af effekten pa virksom-
hedens samlede Ignudgifter, der som naevnt stiger med ca. 17 pct. aret
efter stgtten.!" Effekten er hgjere i den gruppe af virksomheder, der
har s@gt om og modtaget granne bevillinger, men stigningen i forsker-
arsveerket forklarer stadig kun ca. 20 pct. af den samlede effekt pa
F&U-lgnudgiften.

11) Samlede lgnudgifter stiger med 17 pct., som kan dekomponeres i en 14 pct.-stigning i
lenudgiften pr. forskerarsveerk (80 pct. af effekten) og en 3 pct.-stigning i forskerars-
veerk (20 pct. af effekten).
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FIGURII.L12 L@NUDGIFT PR. FORSKERARSVARK

Den gennemshnitlige aflanning af forskere pr. arsveerk stiger med om-
kring 14 pct. aret efter stotte. Effekten er naesten fordoblet i tilfaelde
af stette til gren FUD.

Pct.
40

30
20
10
0 =]

-10 r T T T
3 2 A 0 1 2 3 4 5
Tid (ar)

= Alle projekter = Grghne projekter

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra
Danmarks Statistik.

Lenudgift pr. forsker Stigningen i den gennemsnitlige Ignudgift pr. forskerarsvaerk kan vaere
er ikke lig med udtryk for forskellige effekter. Det kan eksempelvis skyldes, at der sker
timelegn en stigning i timelgnnen for de forskere, der allerede er ansat i den

stgttede virksomhed, eller at virksomheden erstatter de tidligere an-
satte forskere med andre forskere med en hgjere lgn. Det kan ogsa
afspejle, at de ansatte forskere bliver aflannet for ekstra arbejde, f.eks.
knyttet til lgsning af den forskning, der er tildelt stgtte til, uden at der
nedvendigvis bliver registreret flere arbejdstimer.?

12) Goolsbee (1998) og Wolff og Reinthaler (2008) finder, at en stigning i lenudgifterne
efter modtagelsen af offentlig F&U-stette primzert sker pa grund af stigningen i forsker-
nes lgn.
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EFTER TRE AR OVERFQRES NASTEN HELE
STOTTEBEL@BET TIL HGJERE F&U-UDGIFT

Betydningen af de estimerede procentvise aendringer i Ignudgifter til
forskere, forskerarsveerk samt den gennemsnitlige lgnudgift pr. for-
skerarsveerk efter stgtte kan yderligere undersgges ved at omregne
effekterne i pct. til kronebelgb. Dette kan kun gares uden forvridning af
resultatet for en typisk virksomhed i analysen, den sakaldte median-
virksomhed, hvor halvdelen af virksomhederne har en omregnet effekt,
der er lavere end medianen, og den anden halvdel en effekt, der er
hgjere end medianen. Saledes vil f.eks. gennemsnitseffekten blive
veerdiforvredet, da F&U-lgnudgiften, malt i kr., er meget skaevt fordelt,
og et almindeligt gennemsnit beregnet i kr. vil derfor vaere overvurde-
ret. Det sker, fordi de relativt f4 meget store virksomheder vaegter ufor-
holdsmaessigt meget ved beregningen af en effekt p4 gennemsnittet,
der dermed overvurderes, jf. tabel I1l.2 og baggrundsnotatet.'3

Opgjort for den typiske virksomhed indebzerer den estimerede stigning
i lanudgiften pa 17 pct., at én stettekrone gger lgnudgifter til forskere
med ca. 24 gre aret efter statten. Hvis den samlede trearige effekt be-
regnes som summen af de ekstra arlige belgb udbetalt til forskere, sti-
ger lgnudgifterne til forskere med ca. 70 gre pr. stettekrone de farste
tre ar efter statten.'

Lgnudgiften udger typisk omkring 70 pct. af virksomhedens egne
forskningsudgifter. Hvis det antages, at der er et konstant forhold mel-
lem lgnudgifter og andre udgifter til forskning, tyder dette pa, at stotte
indebaerer en stigning i de samlede udgifter til F&U i de stgttede virk-
somheder pa nogenlunde det samme som det tildelte stgttebelab.

For den typiske virksomhed, som har modtaget tilsagn om stgatte til at
udfere gren F&U, farer én stgttekrone til en stigning i Ienudgifter til
forskere pa ca. 70 gre allerede aret efter eller pa ca. 3 kr. i Iabet af de
farste fem ar efter statten modtages. Hvis der antages, at gvrige F&U-
udgifter fglger F&U-Ignudgiften, stiger virksomhedens egne F&U-ud-
gifter med ca. 4 kr. de fgrste fem ar efter stgtte. F&U-indsatsen stiger
dermed vaesentlig mere pr. krones stgttebelgb i virksomheder med
grenne forskningsprojekter.

13) Alle tidligere estimationer i kapitlet foregik i logaritmer. Denne transformation ger fordelingen af
F&U-lgnudgifterne mindre skaev sammenlignet med fordelingen i kr. Nar effekten estimeret for
variable i logaritmer omregnes tilbage til den oprindelige skala, kan dette kun geres uden vaerdi-
forvridning for medianvirksomheden, jf. f.eks. Miller (1984).

14) Den gennemsnitlige effekt over tre ar er ca. 16 pct. For medianvirksomhed kan stigningen i F&U-
lenudgiften over tre ar dermed beregnes som: (0,16x3)x1,0/0,7 = 0,67 kr. pr. stattekrone.
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TABEL Ill.2  F&U-INDSATS | DE STOTTEDE VIRKSOMHEDER

Store forskelle mellem medianer og gennemsnit.

Alle projekter Gronne projekter

Gns. Median Gns. Median
Mio. kr.

Stettebelab 1.1 0,7 0,9 0,5

F&U-lgnudgifter 8,8 1,0 33,5 1,1

Arsveerk
Forskerbeskaeftigelse 16,0 2,1 57,7 2,1
Mio. kr. pr. arsvaerk

Forskeraflgnning 0,5 0,5 0,5 0,5
Antal

Unikke virksomheder 729 729 273 273

Anm.: Observationer med virksomhedernes farste tilsagn om stgtte, hvor stattebelabene kendes, og virksom-
heden har observationer i analyseperioden. Kun forskende virksomheder medtages i tabellen, dvs. virk-
somheder med positive F&U-lgnudgifter pa stottetidspunktet. Ikke-forskende stattede virksomheder,
som indgar i begivenhedsanalysen, er dermed ikke medtaget i tabellen. Der er 1.673 unikke stgttede og
forskende virksomheder pa stattetidspunktet, hvor stattebelgbet kendes for 729 af dem. Alle belab er
omregnet til 2010-prisniveau.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra Danmarks Statistik.

Tegn pa, at F&U-
indsatsen stiger
efter stotte

Tegn pa hgjere
effekt pa forsknings-
aktivitet ved stotte til
gren FUD

OPSUMMERING

Afsnittet har afdeekket, hvordan F&U-indsatsen i vicksomheden sendrer
sig efter modtagelsen af tilsagn om statte til F&U og demonstration.
Resultaterne viser, at lgnudgiften til forskere stiger, hvor stigningen i
den gennemsnitlige Ignudgift pr. forskerarsvaerk driver det meste af ef-
fekten, mens andringen i forskerarsvaerket er mindre. Nar der udeluk-
kende medtages stotte til gran FUD i analysen, er effekterne starre.
Der er saledes tegn pa, at det er stgrre virksomheder, der deltager i
grenne projekter, og effekten pa de samlede F&U-udgifter for en typisk
virksomhed firedobles sammenlignet med stgatte til alle projekter.

Analyserne i dette afsnit tyder pa, at for en typisk virksomhed, dvs. en
virksomhed med et F&U-omfang svarende til medianveerdien, vil én
stgttekrone lede til en tilsvarende stigning i virksomhedens egne F&U-
udgifter. Effekten er hgjere for virksomheder, der sgger om statte til de
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1.5
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grenne projekter. For denne gruppe af virksomheder medfgrer én stot-
tekrone, givet til en typisk virksomhed, en stigning pa ca. 4 kr. i virk-
somhedens egne F&U-udgifter.

EFFEKTER PA PRODUKTION AF
NY VIDEN OG EKSPORT AF
VARER

| afsnit I1l.4 blev det beskrevet, hvordan offentlig statte til forskning,
udvikling og demonstration pavirker F&U-indsatsen. Dette afsnit foku-
serer pa, om stgtte ogsad medfarer gaget produktion af varer og ny vi-
den, dvs. om der er tegn pa gget forskningsoutput og produktinnova-
tion efter stgtte. Produktion af ny viden afdaekkes ved at undersgge,
om statten til F&U gger antallet af virksomhedernes patentansggnin-
ger for de stgttede virksomheder, og om der er tegn pa, at den nye
viden afdaekket i patentansggningerne anvendes af andre forskere og
virksomheder i ind- og udland, dvs. om der er tegn pa positive sideef-
fekter af den stgttede forskning i virksomhederne. Konkret gores dette
ved at undersgge, hvorvidt der i hgjere grad citeres til patentansggnin-
ger for de stgttede virksomheder, nar andre forskere og virksomheder
ansgger om et patent. Analyserne finder ingen tydelige tegn pa, at virk-
somhederne producerer flere patentansagninger, eller at der kommer
flere patentcitationer efter modtagelsen af tilsagn om stgtte.

Det fremgar af de foregaende afsnit, at de fleste virksomheder i analy-
sen er sma og mellemstore virksomheder. For dem kan det veere dyrt
at sgge om patenter, og det kan tage laengere tid eller slet ikke vaere
hensigtsmaessigt, jf. f.eks. Anton og Yao (2004) og Boldrin og Levine
(2013). Det er dermed relevant at undersege, om der er andre tegn pa
innovation i virksomheden ud over patentering. Afsnittets analyser fo-
kuserer pa produktinnovation knyttet til eksport og finder, at eksporten
ages betydeligt, og at stigerder er tegn p4, at kvaliteten af eksportvarer
stiger, men ikke pa, at der eksporteres flere nye varer. Andre studier
peger pa, at nar virksomheden eksporterer til flere lande, bliver denne
virksomheds patenter oftere citeret, jf. Aghion mfl. (2023). Kapitlets
analyse finder, at de stgttede virksomheder begynder at eksportere til
flere lande, end de tidligere har gjort.

Effekterne i den gruppe af virksomheder, der sgger om statte til grgn

forskning, udvikling eller demonstration (FUD), er kvalitativt de samme.
Det kan ikke pavises, at gren FUD-statte farer til produktion af ny viden
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Afsnittets indhold

Forgges videns-
produktion ogsa?

Et patent giver
mulighed for
monopolindtjening
i en periode

Tilskyndelse til
ansggning om
patent sa tidligt
som muligt

i form af patentansggninger eller kvalitetsforbedrende produktinnova-
tion i eksporten.

| afsnittet praesenteres forst effekterne af stette pa virksomhedernes
patentans@gninger og mal for positive sideeffekter ved innovation i
form af patentcitationer. Efterfalgende beskrives effekterne pa den
samlede veerdi af virksomhedens eksport, antallet af nye varer til ek-
sport, antallet af eksportdestinationer og kvaliteten af de eksporterede
varer. Yderligere er det undersggt, om stgtten til viksomhederne pa-
virker beskaeftigelse, materialeudgifter, import og en indikator for over-
skud i virksomheden, men ingen effekter kan her pavises. Effekterne
praesenteres bade for stette til alle former for F&U og statte til gren
FUD alene. Alle effekter estimeres ved brug af begivenhedsanalyser
kombineret med matchning, som er beskrevet i afsnit I11.4.

INGEN TEGN PA FLERE PATENTER ELLER CITATIONER
VED STOTTE

Lenudgifter til forskere er en indikator for omfanget af forskningsaktivi-
tet i en virksomhed, dvs. et mal for input af ressourcer, der anvendes
til at udfare forskning. Det er ligeledes relevant at unders@ge, om forsk-
ningsstette farer til hajere vidensproduktion. Der findes forskellige ma-
der, hvorpa virksomhedens forskningsoutput kan opggres. Det mest
anvendte og samfundsrelevante mal er patenter, jf. boks 1.6 og Hall
og Harhoff (2012).

Et patent er en eneret til erhvervsmaessig udnyttelse af en opfindelse.
Patentsystemet tilskynder virksomheder til at registrere deres opfindel-
ser, da det giver mulighed for at opna monopolindtjening i en tidsbe-
greenset periode. Til gengaeld bliver opfindelsen tilgeengelig for alle,
nar eneretten udlgber.

Flere studier har peget pa, at det tager lang tid at patentere opfindelser,
jf. f.eks. Verhoeven mfl. (2016) og Farre-Mensa mfl. (2020). Det afspej-
ler, at F&U-projekter er investeringer med hgj risiko. Virksomheden
kan dog sende en patentansggning ret tidligt i processen, og det er
ansggningsdatoen, der teeller, hvis eneretten bliver udfordret af en an-
den virksomhed med en lignende opfindelse. Virksomheden har der-
med incitament til at sende patentansggningen sa snart, at opfindel-
sen, dvs. det nyudviklede produkt eller teknologi, er klar til registrering.
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BOKS I111.6 PATENTDATA

Produktion af ny viden i virksomhederne males ved antallet af danske virksomheders patentansag-
ninger. En patentansggning indeholder en beskrivelse af den viden og de indsigter fra en opfindelse,
som er ny i forhold til eksisterende viden dokumenteret i tidligere patenter (som der i ansggningen
citeres til), og som ansggeren kan fa en forrang til at udnytte kommercielt. Den viden, som en pa-
tentansegning deekker over, er derfor et outputmal for nyskabt viden.

Patentdata er hentet fra PATSTAT-databasen fra European Patent Office (EPO), som er en central
kilde til globale patentoplysninger og indeholder bibliografiske data for patenter fra mere end 100
lande. CVR-numre til patentansggere findes ud fra virksomhedsnavnet via et automatiseret opslag
i Erhvervsstyrelsens CVR-database. Den version af PATSTAT, der anvendes i denne analyse, er
opdateret pr. juli 2023.

Patentcitationer er henvisninger fra et patent(ansagning) til tidligere patenter(ansagninger), som
dermed kvantificerer brugen af ny viden. Antallet af senere citationer til et patent bruges som en
indikator for patentets videnskabelige vaerdi og dets bidrag til nyskabelse, jf. blandt andet Trajten-
berg (1990), Aghion mfl. (2016) og Dechezleprétre mfl. (2023). Patentcitationer er ligeledes opgjort
ud fra PATSTAT, og for at undga dobbelttzellinger er der taget hgjde for, at en virksomhed kan
ansgge om patent for den samme opfindelse i flere lande. Lignende anvendelser af patentcitationer
findes i studier af Peri (2005), Aghion mfl. (2013), Bloom mfl. (2013) og Dechezleprétre mfl. (2023).

Det er kun 123 stgttede forskende virksomheder, der har beholdning af patentansagninger pa stot-
tetidspunktet. Dette udger ca. 3 pct. af alle stgttede virksomheder, der indgar i analysen.

| analysen Kapitlets analyser har fokus pa perioden frem til fem ar efter, at der
fokuseres pa modtages tilsagn om stgtte, og det er en relativt kort periode i forhold
patentansggninger til patentregistreringen. Det analyseres derfor, om stagtten giver anled-

ning til en stigning i antallet af patentansagninger i de stgttede virk-
somheder i forhold til kontrolgruppen. Det er ikke alle patentansggnin-
ger, der bliver til egentlige patenter, men det giver en (tidlig) indikation
af, om der produceres ny viden i virksomheden. Nogle studier finder
eksempelvis, at antallet af patentans@gninger allerede stiger inden for
de forste fem ar efter stotten, jf. De Souza (2023) for Brasilien. Der
findes dog ogsa studier, som finder effekter noget senere eller slet ikke
finder nogen effekter, jf. Bronzini og Piselli (2016) for Italien og Cherif
mfl. (2023) for Tyskland.
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Ingen tegn pa, at Der er ikke klare tegn p4, at de stgttede virksomheder producerer flere
stotte forer til flere patentans@gninger i Igbet af de forste fem ar, efter de har modtaget
patentansggninger tilsagn om forskningsstette, jf. figur I11.13. Som det fremgéar, er der en

statistisk signifikant effekt allerede aret for. Det kan dermed ikke pavi-
ses, at @endringen i antallet af patentansggninger kan tilskrives F&U-
stette. Yderligere er den estimerede effekt begraenset, da den viser, at
det samlede antal patentansggninger stiger med under én patentan-
sggning. Det samme gaelder for den gruppe af virksomheder, der sg-
ger om grgnne bevillinger. Alt i alt tyder det ikke pa, at der er signifi-
kante effekter af F&U-statte pa patentansggninger inden for de farste
fem ar."> Der er dermed ingen klare tegn pa, at forskningsstette fgrer
til hgjere forskningsoutput. Resultatet kan potentielt afspejle, at det kun
er fa stettede virksomheder, som aktivt seger om patenter, jf. boks I11.6.

FIGURIILL13 PATENTANS@GNINGER

Effekten af stotte pa patentansggninger kan ikke pavises.

Antal patentansggninger

0,04
0,02 '
0,00
-0,02 | : ‘ : ; : : )
-3 -2 -1 0 1 2 S 4 5
Tid (ar)
= Alle projekter == Grgnne projekter
Anm.: | estimationen teelles udviklingen i antallet af virksomhedens patent-

ansggninger over tid. Den afheengige variabel er dermed beholdnin-
gen af patentansggninger i virksomheden pa et givent tidspunkt.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata, registerdata fra
Danmarks Statistik og PATSTAT.

15) En supplerende folsomhedsanalyse kan heller ikke pavise nogle effekter pa patentan-
sggninger syv ar efter tilsagnet om statte, jf. baggrundsnotatet.
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Alle nye patenter bygger pa vidensgrundlaget fra tidligere opfindelser,
og virksomheder er forpligtet til at citere alle de relevante tidligere pa-
tenter og patentansggninger, nar de sender deres patentansggninger.
Efterfglgende kontrollerer den ansvarlige myndighed, at ans@gningen
indeholder alle de relevante oplysninger. Derfor er det ogsa vigtigt at
undersgge, om der er en effekt pa citationer til patentansggninger af
de stgttede virksomheder. Det ville vaere et tegn pa, at den danske
vidensproduktion, som er stottet af offentlige fonde, bidrager til at
skabe flere nye opfindelser andre steder i skonomien og potentielt i
udlandet og dermed genererer positive sideeffekter.

Imidlertid finder kapitlets analyser ingen effekter pa citationer af paten-
ter skabt af de stgttede virksomheder, uanset om det er alle stattepro-
jekter eller udelukkende grenne stetteprojekter, jf. tabel I11.3 og bag-
grundsnotatet. Det er vigtigt at bemaerke, at det kun er fa stgttede virk-
somheder, der har patenter, og at det samlede antal patenter i gen-
nemsnit er ret lavt. Det betyder, at grundlaget for citationer ogsa er
forholdsvis tyndt. Resultatet kan dermed afspejle en stor usikkerhed i
de estimerede effekter. Yderligere kan patentansagninger blive citeret
efter den relativt korte analyseperiode.'®

16) En supplerende felsomhedsanalyse kan heller ikke pavise nogen effekter pa citationer,
hvis der i stedet ses pa syv ar efter tilsagnet om statte, jf. baggrundsnotatet.
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TABEL I11.3

Eksporten stiger betydeligt efter stette, mens der ikke kan pavises en effekt pa antallet af patentan-

sggninger og citationer.

EFFEKTER AF ST@TTE PA VIRKSOMHEDEN

Effekter af stotte pa

F&U generelt

Greon FUD

Vidensproduktion
Patentansggninger
Patentcitationer
Produktinnovation
Antal nye eksportvarer
Eksportkvalitet

Salg af varer

Eksport

Eksport af grgnne varer

Antal eksportdestinationer
Input i produktionen
Arsvaerk
Materialeudgifter

Import
Overskud

Veerditilvaekst fratrukket
lenudgifter

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Stiger varigt med ca. 5 pct.

Stiger varigt med ca. 30 pct.

Stiger varigt med
ca. 10-13 pct.

Stiger varigt med ét nyt land
Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Stiger med ca. 40 pct.,
varer tre ar efter stette

Effekten kan ikke pavises
Stiger varigt med ét nyt land
Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Effekten kan ikke pavises

Anm.: Effektens varighed er det antal ar efter stotte, hvor den estimerede effekt er signifikant. Analyserne
beskriver effekter inden for de farste fem ar efter modtagelsen af tilsagn om stgtte. Nar der i tabellen er
angivet, at noget “stiger varigt”, er det udtryk for, at der er fundet en statistisk signifikant effekt over flere
ar, som stadig er statistisk signifikant efter fem ar.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata, registerdata fra Danmarks Statistik og PATSTAT.
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OVRIGE INDIKATORER FOR INNOVATION

Flere studier har papeget, at sma virksomheder generelt patenterer
mindre end store virksomheder, jf. Athreye mfl. (2021). Det kan eksem-
pelvis skyldes, at det er dyrt at ssge om patenter, og at virksomheden
vurderer, at det ikke kan betale sig. Derudover er det ikke alle innova-
tioner, der kan patenteres. Et patent krasver typisk ét specifikt nyudvik-
let produkt eller teknologi (prototype), mens innovationer i sma virk-
somheder ofte er mindre modne og af en bred karakter, jf. Anton og
Yao (2004). | nogle tilfaelde kan der argumenteres for at holde innova-
tionen hemmelig, jf. f.eks. Boldrin og Levine (2013).

Det er i hgj grad mindre virksomheder, der har modtaget tilsagn om
statte til F&U, jf. afsnit Il.4. Det er dermed relevant at undersgge, om
der er effekter pa andre indikatorer for innovation, som i hgjere grad har
relevans for mindre virksomheder. Der er empirisk evidens for en sam-
menhaeng mellem eksport og virksomhedens investeringer i F&U, jf. Aw
mfl. (2011) og afsnit 111.2. Eksempelvis finder en undersggelse af sven-
ske fremstillingsvirksomheder, at F&U har steerkere effekter pa virksom-
hedens produktivitet pa eksportmarkedet frem for det indenlandske mar-
ked, jf. Maican mfl. (2023). Derudover kan F&U fgre til introduktion af
nye varer til eksport samt kvalitetsforbedringer, jf. Lim mfl. (2018) og Pe-
ters mfl. (2022). Nogle studier har fundet, at F&U-stgtte ogsa spiller en
rolle for disse effekter, jf. Sissoko (2013) og Hud og Hussinger (2015).

Analysen i afsnit l1l.4 paviste, at F&U-indsatsen stiger efter statte. Det er
dermed naturligt at forvente, at der i fraveer af effekter pa patentanseg-
ninger potentielt kan veere effekter pa virksomhedens eksport. | kapitlet
unders@ges effekterne pa antallet af nye varer til eksport, den samlede
veerdi af virksomhedens eksport, en indikator for kvaliteten af de ekspor-
terede varer samt antallet af de lande, virksomheden eksporterer til, med
baggrund i registerdata fra Danmarks Statistik, jf. boks III.7. En stigning
i antallet af nye varer til eksport og kvaliteten af de eksporterede varer
efter stgtte kan indikere, at F&U-stgtte resulterer i en vis grad af produkt-
innovation, selvom det ikke er patenteret. En generel stigning i eksport
og antallet af eksportdestinationer efter stgtte indikerer i hgjere grad, at
statte til forskning, udvikling og demonstration i stedet har mere karakter
af stgtte til markedsmodning og eksportfremme.
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BOKS III.7 EKSPORTDATA

Udenrigshandel

| kapitlet anvendes Danmarks Statistiks udenrigshandelsregister (UHDI). Statistikken deekker blandt
andet eksport fordelt pa lande- og varegrupper. Yderligere defineres grenne varer ifalge Mealy og
Teytelboym (2022). Det daekker f.eks. varer inden for forureningskontrol, energieffektivitet, vedva-
rende energi og lignende. Beskrivende statistik praesenteres i tabel A.

TABEL A EKSPORT | DE STOTTEDE VIRKSOMHEDER

Gns. Median

----------- Mio. kr. ----------
Eksport 322,4 22,6
Grgn eksport 41,2 0,2

------------ Indeks -----------
Eksportkvalitet 1,9 1,9

Antal

Eksportdestinationer 21 12
Varer til eksport 85 12
Unikke virksomheder 705 705

Anm.: Observationer med virksomhedernes fgrste tilsagn om statte. Kun forskende og eksporterende virksom-
heder medtages i tabellen, dvs. med positive F&U-lgnudgifter og positiv eksport pa stettetidspunktet.
Ikke-forskende og ikke-eksporterende stgttede virksomheder, som indgar i begivenhedsanalysen, med-
tages ikke i tabellen. Eksportdestinationer angiver antallet af lande, som en virksomhed eksporterer til.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra Danmarks Statistik.

Eksportkvalitet

Et produkts kvalitet er sveert at male, da det kan vaere en subjektiv vurdering af den enkelte forbru-
ger, som typisk ikke observeres i data. For at vurdere effekten af statte anvendes derfor en kvali-
tetsindikator udviklet af Khandelwal (2010) med baggrund i international handelsstatistik. Ideen i
denne indikator er, at hvis to tilsyneladende identiske varer (samme varekode) har den samme pris,
men forskellige markedsandele, ma forskellen i markedsandele afspejle ikke-observerbare kvali-
tetsforskelle. Kvalitetsvariablen afspejler dermed de produktkarakteristika, som er synlige for for-
brugeren, men ikke kan males via varens pris. Kvalitetsestimaterne af Khandelwal (2010) er offent-
ligt tilgeengelige pa forfatterens webside. Disse kvalitetsestimater sendrer sig ikke over tid pa vare-
kodeniveau, men pa virksomhedsniveau vil kvalitetsforbedringer afspejle et skifte til eget eksport af
flere varekoder med hgjere kvalitet. Kvaliteten af en virksomheds eksport beregnes som et veegtet
gennemsnit af kvaliteter af de enkelte varegrupper, virksomheden eksporterer til udlandet. Desto
hgjere det vaegtede gennemsnit er, desto mere involveret er virksomheden i eksport af varer af
hgjere kvalitet.
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HOJERE KVALITET OG OGET EKSPORT TIL FLERE LANDE

Kapitlets analyser finder ingen tydelige effekter af F&U-stgtte pa antal-
let af nye varer til eksport, jf. tabel Ill.3 og baggrundsnotatet. Dette
geelder for stette til alle typer af F&U og statte til gron FUD. Det bety-
der, at der ikke sker en udvidelse af virksomhedens eksportsortiment
inden for de farste fem ar efter stgtte. Ifglge estimaterne fortsaetter
virksomheden med at eksportere de samme varer, som den gjorde far
modtagelsen af tilsagn om stgtte.!”

Imidlertid er der positive effekter pa kvaliteten af de eksporterede va-
rer, jf. figur 111.14. Resultaterne viser, at indikatoren for kvaliteten af ek-
sportvarer stiger efter modtagelsen af forskningsstette. Der er dermed
tegn pa, at virksomheden gger sit fokus pa eksport af varer af hgjere
kvalitet efter statte.'® Det antyder, at forskningsstatte kan haenge sam-
men med virksomhedernes produktinnovation.'®

Imidlertid kan effekten pa kvaliteten af eksportvarer ikke pavises for
den gruppe af stgttede virksomheder, som har faet tilsagn om stgtte fil
gren FUD. Det kan dermed ikke pavises, at groan FUD-stotte farer til
produktion af ny viden i form af patentansegninger eller kvalitetsfor-
bedrende produktinnovation. Der er dog en positiv signifikant effekt
aret for stotte, som potentielt kan afspejle, at de stgttede virksomheder
med grgnne projekter i forvejen har hgjere eksportkvalitet sammenlig-
net med de ikke-stgttede virksomheder, som sggte om statte til gran
FUD, men uden at de fik bevilget stotte.

17) Det omfatter alle de varer, virksomheden har eksporteret mindst én gang fer modtagel-
sen af tilsagn om stotte uanset varernes eksportvaerdi.

18) Eksportkvaliteten pa virksomhedsniveau indebaerer et skifte til gget eksport af flere va-
rekoder med hgj kvalitet. Kvalitetsestimater anvendt i kapitlet varierer ikke over tid pa
varekodeniveau, jf. Khandelwal (2010) og boks I11.7.

19) Tidligere litteratur peger pa, at kvalitetsforbedringer gar hand i hand med hgjere lgn til
ansatte i virksomheden, jf. f.eks. Verhoogen (2008) og Kugler og Verhoogen (2012). |
foregaende afsnit blev en positiv effekt af stotte pa lenudgiften pr. forskerarsvaerk do-
kumenteret.
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FIGUR .14 EKSPORTKVALITET

Eksportkvaliteten stiger efter statte.
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Anm.: Eksportkvalitet ifslge Khandelwal (2010).

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata, registerdata fra
Danmarks Statistik og Khandelwal (2010).

Estimaterne viser yderligere, at de stgttede virksomheders indtaegter
fra eksport stiger med ca. 30 pct. efter modtagelsen af forsknings-
statte, og denne stigning finder sted allerede aret efter stette, jf. figur
111.15. Den hurtige eksportstigning antyder, at effekten kan veere drevet
af resultater fra demonstrationsprojekterne, hvis primaere fokus er at
skabe meromsaetning og salg af teknologi frem for udfgrelse af ren
forskning. Effekten er signifikant, og det agede eksportniveau opret-
holdes fem ar efter stotten. Omkring halvdelen af de stattede virksom-
heder eksporterer ikke, far de modtager stgtte. Det store estimat af-
spejler dermed, at stetten ogsa kan fere til, at vicksomheden begynder
at eksportere. Hvis der udelukkende medtages virksomheder, som ek-
sporterede inden de fik tilsagn om stgtte, er estimatet lavere og svarer
til en varig stigning pa ca. 10-15 pct., jf. baggrundsnotatet.

De estimerede effekter for den samlede veerdi af virksomhedens ek-
sport er generelt hgjere for de virksomheder, som har faet tilsagn om
stotte til gron FUD. Eksempelvis stiger eksporten med op til 40 pct. aret
efter stetten. Effekten aftager dog tre ar efter modtagelsen af stette.
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FIGURIIL15 EKSPORT

Den samlede veerdi af virksomhedens eksport stiger efter statte.
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Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra
Danmarks Statistik.

| kapitlet blev det ogsa unders@gt, om stgtten medfgrer gget eksport af
gronne varer, og resultatet er preesenteret i tabel 111.3. Efter modtagelsen
af tilsagn om stette ses der en positiv effekt pa eksport af grenne varer,
defineret som produkter, der har et direkte miljgformal eller er renere og
mere besparende i forhold til eksisterende alternativer, jf. Mealy og Tey-
telboym (2022). Effekten er signifikant i tre til fem ar efter stgtte, men der
kan ikke pavises nogen effekt pa eksporten af gregnne varer, nar der
alene ses pa stgtte til gren FUD, jf. tabel 111.3 og baggrundsnotatet. Sti-
gende eksport af grenne varer kan potentielt indebaere positive sideef-
fekter, hvis teknologien anvendes til miligformal i udlandet, jf. afsnit I11.2.

I gennemsnit finder de stgttede virksomheder ogsa én ny eksportde-
stination efter statten, og det er en varig effekt, som ogsa geelder for
de virksomheder, der sgger om grgnne bevillinger, jf. figur 111.16. Esti-
matet angiver &ndringen i antallet af lande, der eksporteres til, uanset
om eksportvaerdien er stor eller lille. For nogle af virksomhederne er
det ogséa deres forste salg til udlandet. Alt i alt er der tegn pa, at F&U-
statte ogsa farer til markedsfaringsrelaterede gevinster for virksomhe-
den. Andre studier peger yderligere pd, at eget eksport til nye marke-
der pé laengere sigt ogsa kan medfare flere patentcitationer til eksport-
virksomhedens patenter, jf. f.eks. Aghion mfl. (2023). Dette sker, fordi
virksomheder i udlandet gger deres kendskab til den eksporterende
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FIGURIILL16 EKSPORTDESTINATIONER

De stottede virksomheder begynder at eksportere til flere lande.
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Kilde: Egne beregninger pa baggrund af bevillingsdata og registerdata fra
Danmarks Statistik.

OPSUMMERING

Afsnittets analyse finder ikke tegn pa, at statte til forskning, udvikling
og demonstration fgrer til flere patentansagninger eller positive sideef-
fekter ved innovation, malt ved antallet af patentcitationer. Det gaelder
bade ved tilsagn om stette til forskellige former for F&U og ved tilsagn
om statte til gran FUD. Det kan dog ikke udelukkes, at der pa laengere
sigt kan veere effekter af statte pa produktion af ny viden eller effekter
pa innovation, som ikke kan males med patenter.

| afsnittet blev det dog afdaekket, at statte til forskning, udvikling og
demonstration gger kvaliteten af de stgttede virksomheders eksport.
Effekten kan dog ikke pavises for den gruppe af virksomheder, der
modtager tilsagn om statte til gran FUD. Yderligere blev det undersagt,
om de stgttede virksomheder begynder at eksportere nye varer til ud-
landet. Resultaterne viser, at det ikke er tilfaeldet. Der er dermed tegn
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pa produktinnovation som fglge af F&U-statte, som primeert har en
kvalitetsforbedrende karakter.

| afsnittet blev det yderligere afdaekket, at stette til forskning, udvikling
og demonstration gger de stgttede virksomheders eksport, blandt an-
det fordi de begynder at eksportere til flere lande. Det tyder pa, at F&U-
statte ogsa kan fare til markedsferingsrelaterede gevinster og derfor
har karakter af eksportfremme. Dette resultat gaelder ogsa for stotte il
gren FUD.

Stigningen i virksomhedernes samlede eksport sker umiddelbart efter
statte. Den hurtige eksportstigning antyder, at effekten kan veere dre-
vet af resultater af demonstrationsprojekterne, hvis primaere fokus er
at skabe meromsaetning og salg af teknologi frem for udfgrelse af ren
forskning. Effekten er signifikant, og det @ggede eksportniveau opret-
holdes fem &r efter statten.

Der blev yderligere undersagt, om F&U-statte har effekter pa samlet
beskeeftigelse i virksomheden, materialeudgifter, import og en indika-
tor for overskud beregnet som veerditilvaekst fratrukket Ianudgifter. Der
kan ikke pavises effekter pa nogle af de udfaldsvariable, jf. tabel 111.3
og baggrundsnotatet. Der er dermed ingen tegn pa, at F&U-statte pa-
virker andre aktiviteter i virksomheden end F&U-indsats og eksport.

DISKUSSION 0OG
SAMMENFATNING

| debatten om den grenne omstilling peges der ofte pa behovet for at
udvikle gregnne teknologier og pa, at udvikling af ny gren teknologi i Dan-
mark kan gavne omstillingen i andre lande. Dette kapitel undersgger, om
der er tegn pa, at den danske stgtte til forskning og udvikling (F&U) i
private virksomheder via offentlige fonde har haft positive sideeffekter,
der faggkonomisk kan begrunde statten. Dette geres bade for F&U-
stotte generelt og for stette saerligt malrettet gren forskning og udvikling.

Der er forskellige markedsfejl, der kan tilsige, at det er samfundsgko-
nomisk gavnligt at give offentlig statte til private virksomheders F&U-
aktiviteter. Eksempelvis kan der veere positive sideeffekter ved F&U,
idet den viden, der skabes ved F&U-aktiviteter, kan komme andre virk-
somheder til gode i deres fremtidige F&U-aktiviteter samt offentlighe-
den i det hele taget. Det taler for, at den samfundsgkonomiske gevinst
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ved F&U kan overstige den privatekonomiske gevinst, som virksomhe-
derne ma forventes at agere ud fra. | dette tilfaelde vil virksomhederne,
ud fra et samfundsgkonomisk synspunkt, investere for lidt i F&U.

Disse positive sideeffekter kan forventes at veere sterst ved grund-
forskning og mindre ved mere erhvervsrettede F&U-aktiviteter, f.eks.
produktudvikling. Endvidere kan erhvervsrettet F&U reducere eller helt
eliminere veerdien af tidligere innovationer (sakaldt kreativ destruktion)
og dermed medfgre negative sideeffekter, der i teorien kan betyde, at
det samfundsgkonomiske afkast er mindre end det privatakonomiske.
Flere udenlandske studier peger dog pa, at sideeffekterne ved F&U
samlet set er positive.

Stette til F&U bar som udgangspunkt afspejle markedsfejl, der er direkte
relateret til F&U-aktiviteter. | lyset heraf kan en seerligt malrettet stotte til
grenne teknologier begrundes, hvis markedsfejlene, der er knyttet til
F&U, er starre for gran F&U end for F&U generelt. Dette kan veere tilfeel-
det, hvis der ikke er gr@nne afgifter palagt de forurenende aktiviteter, el-
ler hvis disse afgifter er lavere end det niveau, der afspejler de sam-
fundsgkonomiske omkostninger ved de forurenende aktiviteter.

Nyere bidrag til den gkonomiske litteratur har papeget, at det kan veere
urentabelt for virksomheder at forske i granne teknologier, hvis de
mere forurenende teknologier har et tilstraekkeligt stort teknologisk for-
spring. Der kan derfor under visse omstaendigheder vaere en begrun-
delse for midlertidig malrettet stgtte til gran F&U for derved at sikre
investeringer i grenne teknologier, der varigt kan ggre disse levedyg-
tige, ogsa selvom der er palagt grgnne afgifter, som afspejler forure-
ningens samfundsgkonomiske omkostninger. Pa laengere sigt kan det
mindske behovet for granne afgifter.

Ifelge den sakaldte foregangslandside kan et land ved at stotte forsk-
ning i grenne teknologier potentielt bidrage til, at der udvikles og spre-
des nye grgnne teknologier til andre lande. Dermed kan den inden-
landske F&U-indsats potentielt bidrage til en mere omkostningseffektiv
og hurtigere grgn omstilling i udlandet.

Det forhold, at der er positive sideeffekter ved privat F&U, betyder dog
ikke ngdvendigvis, at offentlig stgtte hertil er en samfundsgkonomisk
fordel, fordi der ogsa er samfundsgkonomiske omkostninger ved at
stotte F&U. Blandt andet kan F&U-stgtte tilskynde til stgtteudvinding
(rent seeking), dvs. at virksomheder anvender ressourcer til at forsage
at opna stette, der ellers kunne have veeret anvendt mere produktivt.
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Effekten af F&U-statte kan tillige veere begreenset, hvis stattemidler
udelukkende finansierer F&U-aktiviteter, som virksomhederne i forve-
jen ville have foretaget. | sa fald giver stgtten reelt ikke ny F&U-aktivi-
tet. Omvendt kan man dog ogsa forestille sig, at det private F&U-om-
fang stiger mere end stettebelgbet, eksempelvis fordi virksomheden
kan bygge videre pa den nye viden, der opnas i forbindelse med de
stottede F&U-projekter.

| Danmark stgtter staten F&U i private virksomheder blandt andet via
stattebevillinger fra offentlige fonde og programmer. Der afseettes arligt
ca. 5 mia. kr. til offentlige fonde og programmer, som blandt andet gar
til private virksomheder.?’ En stigende andel af den offentlige F&U-
statte malrettes gren F&U. Ud over statte fra offentlige fonde og pro-
grammer gives der ogsa et indirekte stotte via skattefradrag og -kredit-
ter pa ca. 3,3 mia. kr.

F&U-STATTE VIA OFFENTLIGE FONDE

| kapitlet praesenteres resultaterne af en ny undersggelse af, hvilke
konsekvenser det har, nar en virksomhed opnér stgtte til F&U via of-
fentlige fonde. | analysen studeres virksomheder, der i Igbet af perio-
den 2003-21 har ansggt om statte fra de starste offentlige fonde, der
blandt andet statter grgn F&U.

Resultaterne af analysen tyder pa, at virksomheder, som modtager
F&U-stgtte uanset det konkrete forskningsformal, eger deres udgifter
til F&U nogenlunde svarende til den statte, de modtager. Nar det drejer
sig om virksomheder, som modtager stgtte til gren F&U, tyder analy-
sen pa, at virksomhederne typisk @ger deres samlede F&U-udgifter
med fire gange stattebelgbet. Analyseresultaterne indikerer saledes,
at den malrettede statte gennem offentlige fonde historisk har aget den
private forskningsindsats og for den grgnne stgttes vedkommende
endog med betydeligt mere end stgttebelgbet.

Derimod kan analysen ikke pavise nogen effekt pa vidensproduktion
malt ved patentansggninger. Det geelder bade for virksomheder, der
alene har modtaget stotte til gren F&U, og for virksomheder, der ogsa
har modtaget stette til andre formal. Ligeledes kan der heller ikke fin-
des tegn pa positive sideeffekter i form af en stigning i antallet af pa-
tentcitationer. Citationer til et patent er en indikator for, at der er posi-
tive sideeffekter, da andre bygger videre pa den nye viden i patentet.

20) Offentlige fonde og programmer stotter ogsa F&U pa universiteter og forskningsinstitu-
tioner mv.
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Det er i hgj grad mindre virksomheder, som har modtaget stotte gen-
nem offentlige fonde og programmer. Dette kan veere arsagen til, at
der ikke kan findes en effekt pa vidensproduktionen malt ved patent-
ansggninger, da det kan vaere dyrt at sgge om patenter for sma virk-
somheder. Det er heller ikke alle innovationer, der kan patenteres, og
i nogle tilfaelde kan der endvidere argumenteres for at holde innovati-
onen hemmelig frem for at sgge patent, jf. f.eks. Anton og Yao (2004)
og Boldrin og Levine (2013). Der kan saledes have veeret effekter pa
vidensproduktion og positive sideeffekter af andre kanaler end dem,
der kan males via patenter.

Til gengeeld peger analyseresultaterne pa, at der sker en betydelig
stigning i eksporten allerede aret efter, at viksomheder opnar stgoite,
blandt andet fordi kvaliteten af eksportvarer ser ud til at blive forbedret.
De stottede virksomheder finder desuden nye eksportdestinationer.
For gruppen af virksomheder, der sgger om stgtte til granne F&U-pro-
jekter, findes ligeledes en positiv effekt pa eksporten. For denne
gruppe kan der imidlertid ikke pavises en effekt pa kvaliteten af ek-
sportvarer.

Den hurtige stigning i eksporten er ikke sa overraskende, nar man ta-
ger i betragtning, at flere af programmerne har fokus p4, at statten skal
gge dansk vaekst (herunder eksport) og dansk beskaeftigelse. Statte til
gren F&U tager ofte form af stgtte til udvikling og demonstration af nye
teknologier i hgjere grad end mere grundlseggende forskning. Resul-
tater fra den internationale litteratur tyder pa, at der kan vaere positive
sideeffekter ved statte til eksportfremme, eksempelvis fordi den viden
en eksporterende virksomhed opnar, kan komme andre virksomheder,
der gnsker at eksportere til gode, jf. Keller (2021) og Melitz og Redding
(2022). Yderligere peger nogle studier pa, at eksport til nye destinatio-
ner potentielt farer til flere patentcitationer i eksportlande pa lsengere
sigt, jf. Aghion mfl. (2023). Disse sideeffekter kan i princippet begrunde
offentlig statte.

Hvad siger analysens resultater om Danmarks muligheder for at
fremme den grgnne omstilling i resten af verden ved at stette udviklin-
gen af gregnne teknologier? Det korte svar er, at analysen ikke kan do-
kumentere, at noget sadant er sket i betydeligt omfang som felge af
den hidtidige F&U-statte. Det er dog muligt, at de positive sideeffekter
ved innovation farst sker efter analyseperioden pa fem og syv ar efter
tilsagn om stette eller gennem andre kanaler end patentering. De be-
tydelige effekter, stgtten har haft pa eksport, tyder pa, at udvikling af
eksportmarkeder har veeret den primaere effekt af den offentlige stotte.
Selv om analysen ikke har kunnet pavise effekter pa virksomhedernes
overskud, indtjening eller produktivitet, er det formentlig i forventning

126 @konomi og Miljg, 2024 De Jkonomiske Réd‘:‘



F&U-stgtte, innovation og grgn teknologi - Diskussion og sammenfatning I11.6

Er fondenes
tildelings-
kriterier ideelle?

De @konomiske Réd"'.

om sadanne effekter pa laengere sigt, at virksomhederne (med offentlig
statte) har investeret i at udvikle deres eksportmarkeder. Dette er en
gevinst for de pagaeldende virksomheder, og som naevnt kan der ogsa
veere positive sideeffekter forbundet med gget eksport.

Hvis hovedformalet med den offentlige stotte til gran F&U skal vaere at
understgtte den grenne omstilling i ind- og udland, giver analysens re-
sultater anledning til overvejelser. Nar der i analysen ikke har kunnet
dokumenteres noget effekt pa (gren) videnspredning, rejser det et
spgrgsmal om, hvorvidt fondenes tildelingskriterier er ideelle? Hvis
man gnsker, at fondsmidlerne skal bidrage til at skabe ny viden, der
kan facilitere den grenne omstilling i Danmark og udlandet, ber tilveje-
bringelsen af ny viden i hgjere grad indga som et kriterium for tildelin-
gen af midler.
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