Kystvandes
okosystemer
giver samfunds-
veaerdier

For mange
nzeringsstoffer
skader
okosystemer

Malszetninger for
reduktion af
kveaelstof-
udledninger

Planer for
landbrugets
kvalstof-
reduktioner

KAPITEL 1

REGULERING AF LANDBRUGETS
KVALSTOFUDLEDNING

I.1 Indledning

Et velfungerende okosystem i danske kystvande genererer
en rekke vardier for samfundet. Det giver blandt andet
herlighedsvaerdier og mulighed for rekreative aktiviteter.
Det har ogsd en erhvervsmessig verdi for blandt andet
fiskeri og havbrug.

En ogget tilforsel af naeringsstoffer sdsom kvelstof til de
danske kystvande kan udover tab af ovennavnte vardier
medfere tab af biodiversitet i det marine miljg, jf. Henriksen
(2012) og Jensen mfl. (2016b). Dette skyldes, at en for hgj
naringsstoftilforsel kan give anledning til iltsvind og for-
oget forekomst af alger og planteplankton, som udkonkur-
rerer planter og dyr, der er vigtige for ekosystemet.

Med EU’s vandrammedirektiv fra 2000 er der et mal om, at
alle kystvande skal opnd en sékaldt “god ekologisk til-
stand”. Hvordan den gode ekologiske tilstand skal realise-
res, bliver beskrevet i de danske vandomradeplaner. I vand-
omrédeplanere er der saledes sat mal for, hvor meget
kveelstofudledningen til forskellige kystvande skal reduce-
res med senest 1 2021 og 2027, for at kunne opné malet om
god ekologisk tilstand, jf. Styrelsen for Vand- og Natur-
forvaltning (2016a).

Det fremgér ogsé af vandomrédeplanerne, hvor stor en an-
del af reduktionsmalene for 2021, som landbruget forventes
at st for. Med den politiske aftale om Fadevare- og land-
brugspakken fra 2015 er det besluttet, at godt halvdelen af
denne reduktion skal opnds med en ny og mere maélrettet
kveelstofregulering. Principperne bag den mélrettede regule-

Kapitlet er feerdigredigeret den 6. februar 2017.
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ring er skitseret i Fodevare- og landbrugspakken i form af
sékaldte udvaskningsadgange, men den endelige udform-
ning af disse er endnu ikke offentliggjort.

Formalet med kapitlet er at vurdere, hvordan reguleringen af
kvelstofudledningen kan indrettes samfundsekonomisk mest
hensigtsmessigt med henblik pa at opné de nationalt fastsat-
te mal for reduktionen i landbrugets kvalstofudledning.

I kapitlet analyseres de samfundsekonomiske omkostninger
ved forskellige former for regulering, herunder den hid-
tidige regulering, forskellige tolkninger af den regulering,
der er skitseret i Fodevare- og landbrugspakken, samt en
mere malrettet regulering baseret pé de principper, som blev
fremlagt i De @konomiske Rads formandskab (2015).

Analyserne 1 kapitlet er foretaget i samarbejde med forskere
fra Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi, Kebenhavns
Universitet og Institut for Agrogkologi, Aarhus Universitet.

Der fokuseres i kapitlet pd udledning af kvelstof fra land-
bruget. Landbruget star for hovedparten af de danske udled-
ninger af kvalstof til de danske kystvande, og det vil ikke
vere muligt at nd reduktionsmalene for de danske udled-
ninger uden et vesentligt bidrag fra landbruget. Desuden
har den procentvise reduktion i udledningen fra andre kilder
sadsom rensningsanlaeg varet vasentligt storre end reduktio-
nerne fra landbruget siden 1990. Udledningen af narings-
stoffet fosfor kan ogsa vare et problem for kystvande pa
samme made som kvelstof, men her foreligger der ikke
fastlagte mal for reduktioner i udledningerne." Kvalstof fra
landbruget kan ogsa forurene grundvandet. Dette indgar
ikke 1 kapitlets grundscenarier, men der foretages beregnin-
ger pa alternative scenarier, som illustrerer, hvordan hensyn
til grundvand vil kunne indgd i reguleringen. Andre effekter
af at regulere landbrugets kvalstofanvendelse, sasom effek-
ter pé klima og luftforurening, indgar ikke i beregningerne i

1) Der ses i kapitlet ikke pa mélsatninger i EU’s vandrammedirek-
tiv om god ekologisk tilstand i sger og aer, hvor de primere pro-
blemer er henholdsvis fosfor i seer og fysiske tilstande i vandleb
og i feerre tilfelde kvalstof.
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kapitlet, men mulighederne for at inddrage disse effekter
ved udformningen af de forskellige reguleringer diskuteres.

Der tages i analyserne udgangspunkt i de opstillede méal for
reduktioner i kvealstofudledningen i vandomradeplanerne
for 2021. Hvorvidt det er de niveauer af reduktioner, der
reelt afspejler indsatsbehovet for at nd malet om god eko-
logisk tilstand i de enkelte kystvande, vurderes ikke i kapit-
let. Det forventes ikke, at et @endret indsatsbehov vil e&endre
vaesentligt pa det relative forhold mellem de samfundseko-
nomiske omkostninger ved de forskelle former for regule-
ringer. Reduktionsmal i forhold til indsatsbehovet i 2027 er
vasentligt storre og mere differentieret. Den relative gevinst
ved at benytte en mere omkostningseffektiv regulering for-
ventes derfor at stige.

Afsnit 1.2 beskriver kvalstoffets vej fra mark til kystvand
og mélsatningerne i vandomradeplanerne. I afsnit 1.3 gen-
nemgas de forskellige reguleringer, som analyseres i det
efterfolgende afsnit. I afsnit 1.4 gennemfores en reekke ana-
lyser af reguleringerne, herunder de érlige samfundsekono-
miske omkostninger ved hver type regulering. Forskellige
forhold vedrerende implementering af de forskellige typer
regulering diskuteres i afsnit I.5. Kapitlet afsluttes med en
opsummering og endelige konklusioner i afsnit 1.6.

.2 Kvalstof og vandrammedirektivet

Dette afsnit indledes med en gennemgang af kvelstoffets
vej fra mark til kystvand og af, hvordan udledningen til
kystvandet kan reduceres. Derefter beskrives de planlagte
indsatser for kvealstofreduktion, som er beskrevet i vand-
omrédeplanerne. Formalet med indsatserne er primeert at
opnd “god ekologisk tilstand” i de danske kystvande, som
defineret og kraevet i EU’s vandrammedirektiv fra 2000. Til
sidst i afsnittet er beskrevet en raekke andre miljeeffekter
knyttet til landbrugsproduktion, som er relevante for indret-
ningen af reguleringen af kvalstofudledningen.
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Kvalstoffets vej til kystvandet

Det er primert landbruget, som stir for udledningen af
kveelstof. Sédledes kommer omkring 70 pct. af de danske
udledninger af kvelstof til kystvandene fra landbruget, jf.
Styrelsen for Vand- og Naturforvaltning (2016a-d).> Ca. 10
pct. kommer fra sakaldte punktkilder (rensningsanlag,
dambrug mv.), mens de sidste 20 pct. kommer fra den na-
turlige udledning — baggrundsbelastningen. Kvalstofudled-
ningen fra punktkilder er reduceret med 73 pct. siden 1990,
mens udledningen fra diffuse kilder (primaert landbrug men
ogsd baggrundsbelastning og spredt bebyggelse) til sam-
menligning kun er reduceret med 36 pct. siden 1990, jf.
Jensen mfl. (2016b) og Thodsen mfl. (2016). Derfor anses
en reduktion af udledningen fra landbruget som helt ned-
vendig, hvis den samlede kvalstofbelastning skal reduceres.

Nér jorden dyrkes, tilferes kvelstof i form af husdyr-
godning og kunstgedning for at ege udbyttet af afgraderne.
En del af dette kvalstof ender i kystvandene. Der er mange
faktorer, som pavirker, hvor stor en del af den anvendte
mangde kvealstof, der gor det. En betydelig del af det til-
forte kveelstof optages i afgraderne og fjernes pa den made
igen, nar afgrederne hestes. Sterstedelen af det kvelstof,
som ikke fjernes ved hest, treenger ned i jordens rodzone.
En del af kvelstoffet i rodzonen havner med tiden i kyst-
vandene. Retentionen betegner, hvor stor en del af kvalstof-
fet i rodzonen, der ikke nar frem til kystvandet. En hoj re-
tention betyder saledes, at kun en lille del af det kvelstof,
der tabes fra rodzonen, havner i kystvandet. Det kvalstof,
som havner i kystvandet, betegnes i dette kapitel som udled-
ningen af kveelstof. Boks I.1 uddyber de anvendte begreber.

2) Til nogle kystvandomrader kommer ogsa kvalstofudledninger fra
andre lande. For at opnd god ekologisk tilstand skal ogsa udled-
ningerne herfra reduceres. De opsatte mal i vandomradeplanerne
gelder udelukkende den danske del af kvaelstofudledningen.
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Boks .1 Kveelstoffets vej fra mark til kystvand

Udvaskning fra rodzonen

En del af det kvaelstof, som tildeles afgraderne via gedning, fjernes igen, nar af-
groderne hostes, eller fordamper som ammoniak ved udbringning af gedningen,
jf. figur A. Sterstedelen af det kvelstof, som er tilbage efter hest, udvaskes fra
rodzonen til grundvandet, hvor det i vidt omfang omdannes til luftformigt kveel-
stof, der ikke er skadeligt. Andet omdannes i stedet til lattergas, som er en kraftig
drivhusgas. Noget af kvalstoffet omdannes ikke, men bliver i grundvandet som
nitrat og ender med tiden i vandlgb, vidomrader mv. En mindre del af kveelstoffet
1 rodzonen udvaskes direkte til vandleb, vidomrader mv. Af det kvelstof, som er
tilbage i rodzonen, kan noget bindes til organisk materiale i jorden og pa den ma-
de forblive i jorden, hvor en del af det kan udnyttes af naeste ars afgrader. Kval-
stoffet kan ogsa her i mindre omfang omdannes til luftformigt kveelstof eller til
lattergas.

Udledning af kveelstof

Undervejs i transporten ud til kystvandet gennem vandleb, vadomrader og seer
kan kvelstoffet ogsa blive omdannet til luftformigt kveelstof eller lattergas, jf. fi-
gur A. Jo lengere tid kvaelstoffet er om at komme ud til kystvandet, jo mere kveel-
stof kan na at blive omdannet. Sarligt i seer og vadomrader er opholdstiden for
kvelstoffet lang. Udledningen af kvalstof betegner den andel af det udvaskede
kvelstof, som nér frem til kystvandet. Refentionen betegner den andel af det ud-
vaskede kvalstof, som omdannes og dermed ikke nar frem til kystvandet.

Figur 4 Retention af kveelstof i grundvand og overfladevand

Tilfersel:

- husdyrgedning |,

- kunstgedning Frafersel:

- atmosfzeren - host

| - fordampning Dreenvand /
\J overflade- Retention/omdannelse i
afstramning vandmiljoet

Retention/omdannelse i grundvand '

21



Regulering af landbrugets kveelstofudledning. Okonomi og Miljo 2017

Boks .1 Kveelstoffets vej fra mark til kystvand, fortsat

Retention

Figur B viser den geografiske variation i retentionen. De rode omrader er omrader
med lav retention, hvor det meste af det udvaskede kvelstof ender i kystvandet.
De merkegrenne omrader er til gengeeld der, hvor sterstedelen af det udvaskede
kvelstof fra rodzonen ikke nar ud til kystvandet. Figuren viser ogsé en inddeling i
90 delvandoplande, som hver isar leder kvalstof til et bestemt kystvandomrade.
Som det ses af figuren kan retentionen variere betydeligt inden for det samme
delvandopland.

Figur B Retention fra rodzone til kystvand

Kvelstofretention, pct.

I 0-20
w20 -40
40 - 60
60 - 80
I 30 - 100
[ Delvandoplande

Anm.: Kortet viser retentionen fra rodzone til kystvand samt inddelingen i 90 delvandoplande,
som leder til hvert sit kystvandomrade.
Kilde: Hgjberg mfl. (2015).
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For at reducere udledningen af kvelstof til kystvandet kan
man anvende en raekke forskellige virkemidler, som satter
ind forskellige steder i kvalstofkredslebet.

En mindre tilforsel af kvealstof til afgrederne betyder, at
udvaskningen reduceres. Udvaskningen fra rodzonen kan
ogsa reduceres ved at forbedre udnyttelsen af gedningen, sa
en storre del af gadningen optages i planterne. Udnyttelses-
graden kan f.eks. oges ved at ®ndre méden og tidspunktet
gadningen bliver tildelt afgrederne eller ved at endre pa
foderet til husdyrene eller handteringen af husdyrged-
ningen. Tidspunkter for sdning og plejning kan pa samme
made have indvirkning pa, hvor meget af kvelstoffet der
udnyttes eller beholdes i jorden til naste ars afgroder.

Planterne har svarere ved at udnytte kvalstoffet i husdyr-
godning end i kunstgedning. Det betyder, at husdyrgedning
udvasker en sterre andel af kvelstoffet end kunstgedning.
Derfor vil en reduktion af andelen af gedning, der kommer
fra husdyr, ogsd betyde mindre udvaskning. Mangden af
husdyrgedning kan nedbringes ved at reducere antallet af
dyr eller anvende gedningen i biogasanlaeg.

En gget udnyttelsesgrad kan ogsa bestd i at velge afgrader,
som udvasker mindre, enten fordi de tilferes mindre kvel-
stof, eller fordi de er bedre til at udnytte gedningen. Der er
sdledes stor forskel pa udvaskningen pr. ha athaengig af
afgredevalg, jf. tabel I.1. Det ses, at der ogsé er forskel pé
udvaskningen afhangig af jordtype. Man kan ogsd mindske
udvaskningen ved f.eks. at plante efterafgrader. Efterafgro-
der bevirker, at en storre del af det overskydende kvalstof
forbliver i jorden, sé& det kan anvendes af neeste ars afgroder.
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Tabel I.1 Udvaskning fra forskellige afgroder

Lerjord Sandjord
--------- Kg kvelstof pr. ha ---------
Varbyg 74 78
Hvede 66 84
Havre 54 65
Frograes 26 31
Brak 4 5
Efterafgroder -18 -39

Anm.:  Udvaskningen pr. ha for forskellige typer af afgreder samt
effekten af efterafgroeder. Der er for de forskellige typer af af-
groder taget udgangspunkt i driftsekonomisk optimal brug af
kunstgedning. Bruges husdyrgedning er udvaskningen hejere.
Forhold som nedber kan ogsa have betydning for udvasknin-
gen. Effekten af efterafgroder er et gennemsnit af vurderinger
af effekt med henholdsvis hej og lav husdyrtaethed — dvs. om
der bliver godet meget eller lidt med husdyrgedning.

Kilde:  Eriksen mfl. (2014) og Jensen (2017).

Mere vidtgdende @ndringer af dyrkningspraksis kan vare
braklegning eller omlegning fra almindelig landbrugsdrift
til f.eks. skov, randzoner mv. Fordi der med disse omlaeg-
ninger ikke gades, eller gades langt mindre, er udvaskning-
en fra arealerne ogsd mindre. Det er ogsa muligt f.eks. at
etablere nye vadomrader, som bidrager til at forsinke vand-
ets vej til kystvandet yderligere. Dette ager omdannelsen af
kvelstof og reducerer dermed udledningen til kystvandet.
Dette betyder, at retentionen i omradet oges, jf. boks I.1.
Der kan desuden etableres sakaldte konstruerede minivad-
omrader, som reducerer dreenvandets indhold af nearings-
stoffer, inden det udledes til vandmiljeet.

Der foreligger efterhanden en del forskning i forskellige
sékaldte marine virkemidler, som enten reducerer mangden
af kveelstof i selve kystvandet eller gger stabiliteten i kyst-
vandet, s& det bedre kan héndtere maengden af kvelstof, jf.
Eriksen mfl. (2014). Etablering af stenrev og plantning af
alegres, er virkemidler som gger stabiliteten. Muslingeop-
dreet og tangdyrkning er eksempler pa kvealstofreducerende
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virkemidler, som kan fjerne kvelstoffet fra vandet ved host
af muslingerne eller tangen.

Der er forskel pa, hvor dyre de forskellige virkemidler er.
Der kan saledes vere stor variation i omkostningerne ved
forskellige virkemidler athangig af jordbundsforhold, reten-
tion, husdyrteethed, og hvad der bliver dyrket. Det betyder,
at et virkemiddel kan vare mest omkostningseffektivt et
sted, mens et andet virkemiddel er mest omkostningseffek-
tivt et andet sted.” Samtidig er der granser for i hvor stor
udstrekning, de forskellige virkemidler kan anvendes. For
eksempel kan efterafgroder kun anvendes i forbindelse med
dyrkning af bestemte afgreder, mens vadomrader kun kan
placeres pa egnede steder, jf. Eriksen mfl. (2014).

Indsatser til opfyldelse af EU's vandrammedirektiv

Med EU's vandrammedirektiv fra 2000 har Danmark for-
pligtet sig til at opna sakaldt “god ekologisk status” i alle
kystvande, seer, vandleb og grundvandsforekomster. Dette
betyder, at tilstanden i de enkelte vandomrader kun ma af-
vige lidt fra, hvordan de ville have varet i uberort tilstand.
Man bedemmer den gkologiske status i kystvande ud fra
tilstedevarelsen af bestemte planter, dyr og mangden af
alger. Udledning af kvalstof kan have en vasentlig ind-
flydelse pa den gkologiske tilstand i kystvandene, jf. Hen-
riksen (2012) og Thodsen mfl. (2016).

Modelberegninger viser, at den arlige udledning af kveelstof
i perioden 1990 til 2015 er reduceret fra omkring 100.000
ton pr. ar til omkring 60.000 ton pr. &r, jf. Thodsen mfl.
(2016). Udledningen er séledes reduceret vesentligt hen-
over de sidste 25 ar, men forskere vurderer, at der stadig er
behov for at nedbringe udledningen en del steder, for at na
malsztningerne for vandmiljeet jf. Jensen mfl. (2016b) og
Timmermann mfl. (2016).

3) Der kan vare andre samfundsekonomiske fordele forbundet med
de forskellige virkemidler, sdsom reduceret udledning af drivhus-
gasser, rekreative vaerdier mv. som kan have betydning for, hvor
det er billigst at anvende et virkemiddel. Dette indgér ikke i ana-
lyserne i kapitlet.
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Der er stor geografisk variation i, hvor meget kvelstof-
udledningen skal reduceres. Det athanger blandt andet af,
hvor robust vandomrédet er i forvejen, og hvor stor kvel-
stofudledningen er i dag. Vandomrddeplanerne angiver,
hvor meget den arlige kvelstofudledning skal reduceres
med (indsatsbehovet) for at nd malet i hvert af de 90 del-
vandoplande i Danmark. Indsatsbehovet er opgjort i forhold
til en forventet baselinebelastning i 2021, dvs. den belast-
ning man forventede ville indtreeffe i 2021, hvis ikke ind-
satserne 1 vandomradeplanerne blev udfert. Indsatsbehovet i
forskellige delvandoplande varierer fra negativt (dvs. ud-
ledningen ma eges) til over 2.000 ton kvalstof pr. ar. Sum-
men af de positive indsatsbehov er pé i alt ca. 13.000 ton
kvelstof pr. ar. Andre steder kan udledningerne gges med i
alt 1.000 ton. Ved opfyldelse af indsatsbehovene bringes de
samlede kvalstofudledninger pa landsplan siledes ned pa
omkring 45.000 ton pr. ar (fra omkring 57.000 ton i dag).
Det planlaegges, at den arlige udledning reduceres med knap
7.000 ton frem mod 2021, mens resten af de 13.000 ton
udskydes til perioden 2021-27, jf. Styrelsen for Vand- og
Naturforvaltning (2016a). De danske vandomrideplaner er
narmere beskrevet i boks 1.2.

Et indsatsbehov pé ca. 6.000 ton udskydes til perioden
2021-27. Der er udskudt en relativt sterre andel af indsats-
behovet i delvandoplande med et stort indsatsbehov, jf. boks
1.2. Derved har man ogsé udskudt en betydelig del af beho-
vet for at differentiere reguleringen til efter 2021.
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Boks 1.2 De danske vandomradeplaner

I EU's vandrammedirektiv er sat et mal om “god ekologisk tilstand” i alle kyst-
vande, sger, vandleb samt “god grundvandstilstand” i alle EU-lande inden 2015.
Hvis dette ikke er opndet, kan man for de enkelte vandomrader fa udsattelse til
2021 eller til 2027, hvis det f.eks. vurderes at blive “uforholdsmaessigt dyrt” at né
malet. [ hvert land udarbejdes indsatsplaner — i Danmark kaldet vandomréde-
planer — for perioden frem til 2021 henholdsvis 2027. Disse beskriver, hvordan
malet for hvert vandomrade skal opnas.

Danmark er opdelt i 23 hovedvandoplande og 90 delvandoplande, som hver isar
leder vand og kvelstof ud til forskellige dele af Danmarks kystvande. Vandom-
radeplanerne indeholder mal for reduktion i udledningen af kvelstof for hver af
de 90 delvandoplande, jf. Styrelsen for Vand- og Naturforvaltning (2016a).

Indsatsbehovet, dvs. den kreevede reduktion i arlige kvalstofudledninger, er be-
regnet for hvert delvandopland ud fra den forventede udledning i 2021 (baseline-
fremskrivning). Baselinefremskrivningen er baseret pa eksisterende eller planlagte
reguleringer og tiltag, jf. Jensen mfl. (2016a).” Der er 16 delvandoplande med et
negativt indsatsbehov, dvs. hvor man kan udlede mere kvalstof (de bla sgjler i
figur A). Den fulde hgjde af sgjlerne i figur A viser indsatsbehovet i hvert del-
vandopland angivet i kg kvalstof pr. ha landbrugsjord. Den brune del af sgjlerne
viser den del af indsatsbehovet, som antages opndet med en ny malrettet regule-
ring af landbrugets kvalstofudledning besluttet med Fodevare- og landbrugs-
pakken fra 2015. Denne malrettede regulering beskrives naermere i afsnit 1.3. Den
gronne del af sgjlen illustrerer de @vrige planlagte indsatser i perioden frem til
2021. Sterstedelen af disse er sakaldte “kollektive virkemidler”, dvs. etablering af
vadomrader, minividomrader, skov og udtagning af lavbundsjorde. Dertil kom-
mer effekten af indsatser for punktkilder samt, at en del af EU’s arealstoatte er be-
tinget af, at bedriften udleegger 5 pct. af arealet til miljefokusomréder, dvs. brak,
randzoner mv. Efterafgroder kan ogsé benyttes til at opfylde dette krav. Der er 40
omréder, hvor malet forventes at blive naet i 2021. Dermed udskydes malopfyl-
delsen i de resterende 50 omrader til perioden 2021-27. Den rode del af sgjlerne
illustrerer den del af indsatsen, som udskydes.

a) Baselinefremskrivningen indeholder blandt andet effekten af, at Fadevare- og landbrugspakken
fra 2015 udfaser den eksisterende normregulering af landbrugets kvalstofanvendelse.
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Boks 1.2 De danske vandomrddeplaner, fortsat

Figur 4 Indsatsbehov og indsatser for 89 delvandoplande
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Anm.: Figuren viser indsatsbehovet i kg udledt kvalstof pr. ha landbrugsjord i 89 af de 90 del-
vandoplande. (Et enkelt lille delvandopland med et meget stort indsatsbehov pr. ha er ude-
ladt af figuren.) De bla sgjler viser det negative indsatsbehov i 16 delvandoplande, mens
den fulde hejde af de avrige sgjler viser det totale indsatsbehov i de delvandoplande, som
har et positivt indsatsbehov.

Kilde:  Styrelsen for Vand- og Naturforvaltning (2016a) og egne beregninger.

De vzesentligste De vasentligste indsatser for at opna en reduktion i den
indsatser i arlige udledning pa de knap 7.000 ton kvelstof i 2021 be-
vandomrade- star af en ny malrettet kvaelstofregulering i form af sakaldte
planerne udvaskningsadgange, som er planlagt at skulle std for halv-

delen af reduktionen med ca. 3.500 ton, samt anvendelsen af
sékaldte “kollektive virkemidler”, som er planlagt at skulle
std for en reduktion pa ca. 2.500 ton, jf. tabel 1.2. De “kol-
lektive virkemidler” er primeert etablering af vidomrader og
minivddomrader, som kan etableres frivilligt af landmend
mod et offentligt tilskud. De sidste 1.000 ton kveelstofreduk-
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Udformning af
ny kvelstof-
regulering endnu
ikke vedtaget

Reduceret indsats
pa kort sigt

tion bestér af miljekrav bundet op pa EU’s arealstotte, samt
indsatser for punktkilder, jf. boks 1.2.

Tabel 1.2 Kveelstofindsats frem mod 2021

Reduktion i udledning
1.000 ton kvelstof pr. ar
Ny malrettet regulering 3,5
Kollektive virkemidler 2,5
Sum af andre mindre indsatser 1,0
I alt 7,0

Anm.: Tabellen viser effekten i 2021.
Kilde:  Styrelsen for Vand- og Naturforvaltning (2016a).

Den nye malrettede kvelstofregulering med udvasknings-
adgange er skitseret i den politiske aftale om Fedevare- og
landbrugspakken fra december 2015. Hvordan disse ud-
vaskningsadgange kommer til at blive udformet, er dog
endnu ikke vedtaget. I afsnit 1.3 diskuteres forskellige mo-
deller for regulering af kvelstofudledningen fra landbruget.
I den sammenhang ses der nermere pd, hvordan den be-
skrevne regulering med udvaskningsadgange kan tolkes.

Med aftalen om Fedevare- og landbrugspakken blev det
besluttet at lempe en stor del af den eksisterende regulering,
og at en del af den i udgangspunktet planlagte regulering
ikke skal implementeres. Indsatsbehovet pa en reduktion i
arlig udledning p& 7.000 ton kvelstof frem mod 2021 be-
skrevet i vandomradeplanerne er beregnet efter Fodevare-
og landbrugspakken blev vedtaget og medtager saledes
effekten af den udfasede regulering. Lempelsen af den eksi-
sterende regulering sker allerede i lgbet af 2016-17, mens
den malrettede regulering forst traeder i kraft i lobet af 2018-
19. Dette kan man se af tabel 1.3, som viser de lempelser,
som Fadevare- og landbrugspakken medferer ar for ar samt
de indsatser, som skulle modsvare dette og opnd malene i
vandomrédeplanerne frem mod 2021. Den overste raekke
viser effekten af den lempede regulering, som indgéar i base-
linefremskrivningen af udledningen i 2021. De to nederste
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reekker viser de indsatser, som er implementeret med vand-
omradeplanerne. Bemark dog, at indsatserne i 2021 sum-
mer til 7.600 ton kvalstof og ikke de 7.000 som angivet i de
endelige vandomrédeplaner, jf. tabel 1.2. Dette skyldes
blandt andet, at man efter aftalen om Fedevare- og land-
brugspakken genberegnede indsatsbehovets fordeling mel-
lem danske og udenlandske reduktioner.

Indgéelse af aftalen om Fadevare- og landbrugspakken be-
tyder, at de totale udledninger af kveelstof til kystvandene er
storre for perioden 2016-19 end for aftalen blev indgéet.
Totalt set udledes der mere henover perioden 2016-21 med
denne aftale end uden. Dette betyder, at tilstanden i nogle
kystvande kan blive forverret, eller det kan forsinke, hvor-
nar god ekologisk tilstand opnés. Hvis tilstanden forverres
kan det betyde, at fremtidige kvealstofudledninger skal re-
duceres yderligere for at nd malet om god ekologisk til-
stand, da ekosystemet fir svaerere ved at genetablere sig.
Dette feenomen, hysterese, er beskrevet nermere i De @ko-
nomiske Rads formandskab (2015). Der kan séledes vare
en samfundsekonomisk omkostning forbundet med at nd
malet langsommere. Der er dog efterfolgende etableret en
midlertidig efterafgredeordning, hvor yderligere efteraf-
groder skal reducere udledningen i 2017 med 1.400 ton og i
2018 med 1.200 ton. Disse efterafgrader skal placeres, hvor
effekten pa kystvande eller grundvand forventes at vere
storst. Ordningen skal forhindre direktivstridige merudled-
ninger til grundvand og kystvand.
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Tabel 1.3 Effekter af aftalen om Fodevare- og landbrugspakken

2016 2017 2018 2019 2020 2021

---------- 1.000 ton kvelstof udledt ----------

Lempet regulering mv.* 3.5 5,0 5,3 5,5 5,8 5,9
Malrettet regulering - - - -1,3 -2,5 -3,8
Andre indsatser -1,6 -2,5 -3,0 -2,9 -3,5 -3,8
Samlet effekt af aftalen 1,9 2,5 2.3 1,4 -0,3 -1,6

a) Primert udfasning af reducerede normer og dertil andre mindre lempelser.

Anm.: Tabellen viser effekten af aftalen om Fodevare- og landbrugspakken. Disse tal blev fremlagt i

februar 2016, for vandomradeplanerne var pa plads, og de endelige tal i vandomrédeplanerne
for 2021 afviger derfor fra denne tabel — f.eks. er den samlede effekt af den malrettede regu-
lering i 2021 kun 3.500 ifelge vandomradeplanerne og ikke 3.800 ton, som vist i denne tabel.
Den afskaffede regulering i forste reekke indgar i baselinefremskrivningen for kvalstofudled-
ningen og udger dermed en del af indsatsbehovet. De to naste reekker er de indsatser, som er
planlagt for at nd mélet i vandomradeplanerne i 2021.

Kilde: Milje- og Fadevareministeriet (2016).

Sterre pres pa
landbrug i
Danmark end
i nabolande

Indsats i Danmark versus andre lande

Vandrammedirektivet fastslar et felles mal om god ekolo-
gisk tilstand i alle EU-lande, uathengig af de enkelte landes
udgangspunkt med hensyn til geografi, arealanvendelse og
hydrologi. En rekke serlige danske forhold medferer, at
danske landmend skal reguleres hardere end landmand i
andre lande omkring os, for at nd dette felles mal, jf. De
Okonomiske Réads formandskab (2015). Det skyldes blandt
andet, at Danmark har en stor andel af kystvande og kystlin-
je 1 forhold til det totale areal, og at der er relativt kort fra
mark til kystvand. Samtidig er Danmarks mange indre far-
vande sarligt folsomme for tilforslen af kvaelstof sammen-
lignet med mere abne farvande, som de fleste andre lande vi
sammenligner os med har en sterre andel af. Dette galder
f.eks. Holland, Storbritannien og store dele af Tyskland.
Danmark har derudover en af de sterste andele af intensivt
dyrket areal i EU. Alt i alt betyder det, at der skal geores
relativt meget i Danmark for at nd malene i vandramme-
direktivet. Da landmandene tegner sig for hovedparten af
udledningerne, betyder det, at dansk landbrug skal reguleres
hardere end landbruget i vores nabolande.
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Det sarligt heje indsatsbehov i det danske landbrug tilsiger,
at det serligt for Danmark kan veaere relevant at vurdere, om
omkostningerne er uforholdsmeessigt store i forhold til ge-
vinsterne. Dette kan anvendes som grundlag for en dispen-
sation fra vandrammedirektivet til enten at udskyde eller
sleekke pa malsetningen for enkelte delvandoplande. Ufor-
holdsmaessigt store omkostninger er anvendt som begrun-
delse for en stor del af de kvalstofmdlsatninger, som er
udskudt til efter 2021. Hvordan disse omkostninger er op-
gjort, og om de er sammenholdt med gevinsterne, fremgar
dog ikke af vandomradeplanerne, jf. Styrelsen for Vand- og
Naturforvaltning (2016a).

I kapitlet tages indsatsbehovet for givet. Uanset om det ud
fra en samfundsekonomisk vinkel er det rette indsatsbehov,
vil der veere en samfundsekonomisk gevinst ved at tilrette-
leegge den givne reduktionsindsats omkostningseffektivt.

Andre miljoeffekter

Kvealstofudledningen til de danske kystvande kommer, som
naevnt, primert fra landbrugets anvendelse af gedning. Det-
te er dog ikke den eneste miljoeffekt ved brug af gedning. I
forbindelse med regulering af kvealstofudvaskningen kan
det derfor ogsad vere nedvendigt at se pd de evrige miljo-
effekter, hvoraf nogle ogsé er pélagt internationale forplig-
telser 1 form af blandt andet EU’s grundvandsdirektiv og
habitatdirektiv. Boks 1.3 skitserer kort de vasentligste mil-
joeffekter. I resten af kapitlet tages der primert udgangs-
punkt i miljeeffekten i kystvandene, men de gvrige miljo-
effekter diskuteres ogséd. Der ses ogsa i analyserne n@rmere
pa effekten i grundvandet.
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Boks 1.3 Miljoeffekter forbundet med brug af godning i landbruget

Nar kvealstof udvaskes kan det ende 1:

Grundvandet, hvor det kan give for hgjt indhold af nitrat, hvilket kan vaere
sundhedsskadeligt
Neringsfattige naturtyper, som ikke kan téle den ggede tilforsel af kvalstof
Seer og kystvande, hvor for hejt neringsstofindhold kan edelegge det na-
turlige gkosystem

Flere EU-direktiver satter mal og rammer for begrensningen af ovennavnte mil-
jeeftekter, herunder EU’s grundvands-, nitrat-, vandramme- og habitatdirektiver.

Neeringsstoffet fosfor indeholdt i gedning, kan ligeledes vare et problem for gko-
systemet 1 serligt sger og i nogle tilfeelde ogsa i fjorde.

Husdyrbrug og anvendelse af husdyrgedning betyder desuden, at kvelstofforbind-
elsen ammoniak spredes med luften. Det kan give anledning til:

Algevekst pa f.eks. bygninger

Reduktion i biodiversiteten: For hgje tilfersler af kvelstof til naturtyper sa-
som hgjmoser, der naturligt indeholder meget lave niveauer af kvelstof, le-
der til udkonkurrering af arter og dermed feerre arter

Helbredsomkostninger: ammoniak omdannes til partikler, som er sund-
hedsskadelige

Derudover kan anvendelsen af kvalstof give udledninger af lattergas samt andre
relaterede drivhusgasser.

Udvaskning af Nér kvelstof udvaskes havner en del, som beskrevet i boks
kveaelstof kan I.1, 1 grundvandet. Her kan det give anledninger til for heje
belaste koncentrationer af nitrat, som kan vaere sundhedsskadeligt,

grundvand s& grundvandet ikke kan anvendes som drikkevand. Grund-

vandsdirektivet saetter greensevardier for, hvor meget nitrat,
der ma vere i grundvandet. Grundvand leder ogsa i nogle
tilfeelde til vandleb og kvealstoffet kan ad den vej belaste
kystvandet. Grundvandet kan ogsa lede kvealstof til véde
naturomrader, som ikke kan tile for hgje kvelstoftilforsler.
Som folge af EU’s habitatdirektiv er Danmark forpligtet til
at beskytte en del af disse naturomrader mod for hgj kveel-
stoftilforsel.
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1.3 Beskrivelse af reguleringsformer

Regulering af landbrugets kvelstofudledning ber vaere mal-
rettet bade retention og indsatsbehov for at opné de danske
mal for reduktioner i kvelstofudledningen omkostnings-
effektivt. Dette skyldes, at der er store forskelle i indsats-
behovet mellem de forskellige delvandoplande og i reten-
tionen indenfor de forskellige delvandoplande, jf. afsnit 1.2.
Desuden kan der vaere stor forskel pa bedrifters marginale
reduktionsomkostninger. Det er derfor ogsé vigtigt, at der er
fleksibilitet i reguleringen, sa reduktionerne kan ske der,
hvor det er billigst.

Tidligere analyser af omkostningerne ved at nd malene i
vandomrédeplanerne viser generelt, at omkostningerne ved
en regulering, som ikke er maélrettet forskelle i retentionen,
er hgjere, end hvis reguleringen mélrettes retentionen, jf. De
Okonomiske Rads formandskab (2015) og Jacobsen (2012,
2014 0g 2016).

I dette afsnit beskrives forskellige former for regulering af
landbrugets kvalstofudledning, som enten har varet an-
vendt eller er foresldet anvendt. I afsnittet sammenlignes
fordele og ulemper ved de forskellige former for regulering
med en (hypotetisk) optimal regulering af kvealstofudled-
ninger, hvor regulatoren har fuld information om udledning-
en fra hver enkelt bedrift. Der ses pa, hvor malrettede regu-
leringerne er i forhold til indsatsbehov og retention, og hvor
fleksible de er i forhold til at tage hensyn til forskelle i be-
drifters reduktionsomkostninger. I afsnit 1.4 prasenteres
konkrete beregninger af de samfundsekonomiske omkost-
ninger og fordelingsvirkningerne ved at mindske udlednin-
gen af kveelstof med de beskrevne former for regulering.
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Optimal regulering

Hvis der ikke er nogen regulering af kvelstofudledningen,
har landbruget ikke ekonomisk incitament til at tage hensyn
til skaden i1 vandmiljeet, nar der vaelges husdyrhold, afgre-
der og hvor meget gadning, der tilfores den enkelte afgrade.
En optimal regulering ber korrigere incitamenterne, sé land-
mend indregner de samfundsekonomiske omkostninger ved
udledningen af kvalstof til kystvandet. Dette vil kreve, at
reguleringen er malrettet folgende tre dimensioner:

e Geografiske forskelle i behovet for at reducere
kvelstofudledningerne

e Forskelle i retentionen, der medferer, at samme ind-
sats forskellige steder ikke har samme effekt

e Forskelle mellem bedrifters omkostninger ved at re-
ducere udledningen af et kg kvelstof givet retention

I princippet ville en differentieret afgift pd den enkelte be-
drifts faktiske udledning til kystvandet kunne give det rette
incitament til hvert enkelt landbrug, hvis en sadan differen-
tieret afgift var mulig at indfere. Da der er stor forskel pa,
hvor meget kvalstof et vandomréade kan téle, skulle afgiften
vare hgjere i delvandoplande med et hejt indsatsbehov end
i omrader med et lavt indsatsbehov.

En differentieret afgift pd faktisk udledning ville give det
rette incitament til, at bedrifter veelger den samfundseko-
nomiske mest optimale kombination af kvelstofreducerende
tiltag sdsom at nedsette tilferslen af kvelstof, reducere
husdyrhold og velge afgreder med lav udledning. Samtidig
vil en sddan regulering bevirke, at det er de bedrifter, der
har de laveste marginale reduktionsomkostninger, som ger
mest for at reducere udledningen. Den samlede udledning
bliver pa den made reduceret billigst muligt. Der kan ogsa
ske mere strukturelle @ndringer i landbrugets sammensat-
ning og placering. Dette uddybes senere i afsnittet.

I praksis er det pa nuvarende tidspunkt ikke muligt at indfe-
re en malrettet differentieret afgift pd hver enkelt bedrifts
faktiske udledning, fordi de pracise udledninger fra den
enkelte bedrift til kystvandet ikke kan males.
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Der ses i det folgende derfor pé en reekke andre former for
regulering:

e Ensartede kveelstofnormer

e Differentierede kvaelstofnormer

e Udvaskningsadgange: to tolkninger af den maélrette-
de regulering beskrevet i Fodevare- og landbrugs-
pakken

e  Malrettede afgifter pa beregnet udledning

Ensartede kvaelstofnormer

Regulering af landbrugets kvelstofudledning har i mange ar
bestaet af en ikke-maélrettet regulering. Den primere regule-
ringsmekanisme har frem til fornylig veret de sakaldte re-
ducerede kvalstofnormer. Disse ensartede kvalstofnormer
indebar, at alle bedrifter maksimalt matte gede samme
pct.andel under, hvad der var driftseskonomisk optimalt,
givet valg af afgreder.*

Normreguleringen bidrog til at begrense brugen af gedning,
men normerne gav ikke landmanden det rette incitament til
at veelge afgreder med en lav udvaskning eller til at a&ndre
pé husdyrproduktionen.’ Reguleringen tog heller ikke hajde
for, at det kunne vere dyrere for nogle bedrifter at reducere
godskningen end for andre, for forskelle i indsatsbehov
mellem delvandoplande eller for forskelle i retention inden-
for de enkelte delvandoplande.

En forudsetning for normerne er, at den enkelte landmand
skal fore et omfattende gedningsregnskab, hvor blandt andet
afgredevalg, antal husdyr og héndtering af husdyrgedning

4) Reduktionen af normerne er ved at blive udfaset, sa der fremover
ikke er en normreduktion men stadig et loft pa gadningstildeling-
en pa 100 pct. af det driftsekonomiske optimale.

5) Tvertimod kunne normreguleringen give incitament til at valge
afgreder med et hgjt niveau af optimal kvalstofgedningstilfersel,
da landmanden pé& den made ville fa flere kg kvelstof at fordele
pa sin bedrift. Tilsvarende modregnes husdyrgedning med dets
gadningsveerdi, hvorved der ikke tages hgjde for den ekstra ud-
vaskning, husdyrgedning medferer.
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indgar. Dette medforer administrative omkostninger for
savel den enkelte landmand som for regulator.

Differentierede normer

I forbindelse med udarbejdelsen af vandomradeplanerne for
2015-21 blev det diskuteret at erstatte de ensartede normer
med en form for differentierede kvaelstofnormer. Disse dif-
ferentierede normer blev imidlertid aldrig vedtaget. De dif-
ferentierede normer skulle i princippet fungere som de
ovenfor beskrevne, men vare malrettede indsatsbehovene 1
delvandoplandene og retentionen pa den enkelte bedrift, jf.
Miljestyrelsen (2014).° Dette er mere malrettet end de ens-
artede normer, men giver stadig ikke bedrifterne det rette
incitament til at velge afgreder, som resulterer i en lavere
udledning, eller til at endre p& husdyrproduktionen.

Udvaskningsadgange

Den overordnede ide med kvalstofreguleringen beskrevet i
Fodevare- og landbrugspakken er, at hver bedrift tildeles en
ret, — en udvaskningsadgang — til at udvaske et bestemt
antal kg kvelstof pr. ha.” Denne udvaskningsadgang varie-
rer pr. delvandopland og er bestemt ud fra den gennemsnit-
lige retention i delvandoplandet og den nedvendige kvel-
stofreduktion i delvandoplandet. Udvaskningsadgangen pr.
ha er dermed den samme for alle bedrifter i det samme
delvandopland.

Da den konkrete udformning af udvaskningsadgangene
endnu ikke er fastlagt, har det veret nedvendigt at gere
nogle antagelser om reguleringen for at kunne analysere
den. Der beskrives derfor i det folgende to forskellige tolk-
ninger af denne regulering. I den forste tolkning er udvask-

6) For at udjevne indsatskravet mellem bedrifter var der i forslaget
lagt op til, at normerne var en kombination af ensartede og diffe-
rentierede normer, samt at der var et loft for, hvor hegje normre-
duktionerne maétte vaere. I dette kapitel tages der dog udgangs-
punkt i fuldt differentierede normer uden disse begreensninger.

7) Se evt. definition af udvaskning i boks 1.1 i afsnit I.2. Udvaskning
er forskellig fra tildeling af kveelstof samt forskellig fra udledning
af kvaelstof, som athanger af retentionen.
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ningsadgangene baseret pd en form for normregulering,
mens den anden tolkning indeholder flere omkostnings-
effektiviserende elementer. Blandt andet geres udvask-
ningsadgangene omsattelige.

I tolkningen med de normbaserede udvaskningsadgange
skal alle bedrifter inden for samme delvandopland reducere
tilforslen af gadning lige meget i forhold til deres nuvaren-
de brug af kveelstof, svarende til en bestem pct.andel under
driftsekonomisk optimal tildeling. Dette baseres pa en an-
tagelse om, at alle bedrifter i det samme delvandopland i
udgangspunktet udvasker det samme pr. ha. I praksis svarer
det til en form for normregulering, hvor normerne er diffe-
rentieret efter indsatsbehovet i delvandoplandet.

Med denne tolkning af udvaskningsadgange er der de sam-
me ulemper som ved differentierede normer. Der er séledes
ikke det rette incitament til at veelge afgreder, som udleder
mindre kvealstof, og til at reducere husdyrproduktionen.
Dertil kommer, at udvaskningsadgangene kun er differentie-
ret efter den gennemsnitlige retention i et delvandopland.

Den anden tolkning af udvaskningsadgangene er, at hver
bedrift inden for et givet delvandopland tildeles den samme
rettighed til at udvaske en bestemt meengde kvalstof pr. ha i
form af omsattelige udvaskningsadgange. Den afgerende
forskel p& denne og den normbaserede tolkning er, at retten
defineres i forhold til beregnet udvaskning og ikke i forhold
til kvaelstofnormer.® Reguleringen vil saledes pavirke af-
grodevalget, men ikke hvor meget gadning der tildeles hver
afgrede. Denne tolkning vil betyde, at nogle bedrifter vil
skulle reducere deres udvaskning betydeligt, mens andre
maske kan gge deres udvaskning. Disse udvaskningskvoter
antages derfor at kunne handles inden for det enkelte del-
vandopland, hvilket vil bidrage til at udjeevne omkostning-
erne for bedrifterne, og til at udvaskningerne reduceres der,
hvor det er billigst.’

8) Det uddybes nermere i underafsnittet om malrettede afgifter,
hvad der ligger i betegnelsen beregnet.

9) Hvis der er delvandoplande med fé bedrifter, vil der ikke veere et
marked med fuld konkurrence. At tillade handel vil dog stadig
vaere bedre end ikke at gare det, da det stadig i et vist omfang vil
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De omsattelige udvaskningsadgange er en mere omkost-
ningseffektiv tolkning af reguleringen med udvaskningsad-
gange end de normbaserede udvaskningsadgange, da denne
tolkning af reguleringen er mere maélrettet den egentlige
eksternalitet og tillader fleksibilitet i bedrifternes tilpasning
gennem handel. Heller ikke denne tolkning er dog maélrettet
forskelle i retentionen inden for et delvandopland.

Malrettede afgifter

Der ses i dette afsnit n&ermere pa en regulering med maélret-
tede afgifter, baseret pa principperne bag et forslag fra For-
mandskabet i 2015, jf. De Qkonomiske Rads formandskab
(2015). De mélrettede afgifter er en mekanisme til regule-
ring af kvalstofudledning bestdende af to dele: en afgift pa
beregnet udledning og en afgift pa kvalstofinput.'’ Afgiften
pa beregnet udledning af kvelstof skal variere efter reduk-
tionsbehovet i hvert delvandopland. Den beregnede udled-
ning af kvalstof til kystvandet fra hver bedrift vil athaenge
af nogle fastlagte kriterier for, hvad afgredevalg, jordtype,
retention mv. betyder for udledningen. I reguleringen antag-
es det, at der godes driftsekonomisk optimalt. Afgiften pa
beregnet udledning omregnes til en fast afgift pr. dyrket ha,
som pélegges den enkelte landmand. Sterrelsen pa afgiften
athenger af, hvilken afgrede der dyrkes. Afgiften pévirker
saledes ikke, hvor meget gadning, der tildeles afgraderne.

Den malrettede afgift pd beregnet udledning kan kombine-
res med en ensartet afgift pa kvalstofinput (i kunstgedning
og i foder). Den ensartede afgift pa kvelstofinput skal give
den tilskyndelse til mindre brug af kvalstof, som “mangler”
ved afgiften pa den beregnede udledning. Den ensartede
afgift pa kvalstofinput betyder dog, at ogsa delvandoplande
uden indsatsbehov reguleres, hvilket vil vaere en samfunds-
okonomisk omkostning, som modvirker gevinsten ved at

kunne reducere de samlede samfundsekonomiske omkostninger
ved reguleringen.

10) Det oprindelige forslag var kvotemarkeder for beregnet udledning
samt en afgift pd kvalstofinput. Der var lagt op til 23 separate
kvotemarkeder — et for hvert hovedvandopland. Med 90 delvand-
oplande med hver sin mélsetning anbefales afgifier pa beregnet
udledning, da kvotemarkeder forventeligt vil blive for sma.

39



Regulering af landbrugets kveelstofudledning. Okonomi og Miljo 2017

Tiltag foretages,
hvor det er
billigst

Private
omkostninger
ber afspejle
samfundets
omkostninger

Dette giver ogsa
gevinster fra
strukturel
tilpasning

40

kombinere de to instrumenter.'" Analysen i afsnit 1.4 viser,
at det derfor ikke kan betale sig at indfere denne inputafgift
for at nd 2021-malene. Fremadrettet henviser betegnelsen
“mélrettede afgifter” derfor kun til afgifter baseret pa be-
regnet udledning under antagelse om driftsekonomisk opti-
mal kvelstoftilfersel. Det kan dog ikke afvises, at inputaf-
giften kan blive relevant, nar 2027-mélene skal opnés.

De maélrettede afgifter har den fordel i forhold til de evrige
reguleringer, at der i sterre grad gives incitament til at redu-
cere udledningen af kvelstof fra de bedrifter i delvandop-
landet, hvor omkostningerne ved reduktionerne er lavest.
Denne effekt vil bidrage til, at de marginale reduktionsom-
kostninger i delvandoplandet bliver ensartede. Hver bedrift
vil sdledes reducere sine beregnede udledninger, indtil de
marginale reduktionsomkostninger er lig afgiften pa de
beregnede udledninger.

Langsigtede effekter

Alle de analyserede reguleringer begrenser udledningen af
kvelstof fra de forskellige bedrifter mere eller mindre om-
kostningseffektivt. En vigtig forskel mellem reguleringerne
er, om bedrifterne belastes gkonomisk svarende til den ud-
ledning, de ender med at forarsage under den pégaeldende
regulering. Hvis bedrifterne ikke belastes gkonomisk, i for-
hold til den udledning de forérsager, kan det forvride inve-
steringer og lokaliseringsbeslutninger i landbrugssektoren,
jf. kapitel II.

Hvis de privatekonomiske omkostninger ved udledning
afspejler de samfundsekonomiske omkostninger, vil det
give anledning til fordelagtige strukturelle omlaegninger.
Séledes gives et incitament til, at husdyrproduktionen i hgj-
ere grad placeres, hvor skadesomkostningerne forbundet
ved den merudledning, som husdyrgedning giver anledning
til, er sa lave som muligt. Det samme geelder for dyrkning af
de afgreder, som udvasker mest pr. ha.

11)  Der er delvandoplande, hvor kvalstofudledningen ikke behaver
at blive reduceret for at nd malet for 2021, jf. afsnit 1.2.
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De mélrettede afgifter opnér den sterste andel af disse lang-
sigtede fordele blandt de undersegte reguleringer. Dette
skyldes, at bedrifternes afgiftsbetalinger afspejler omkost-
ningerne ved de udledninger, de ender med at forarsage
under reguleringen under antagelse af, at der geodes drifts-
okonomisk optimalt. I modsatning hertil svarer regulering
ved hjelp af ensartede normer, differentierede normer samt
de normbaserede udvaskningsadgange til at uddele gratis
tilladelser til at tilfore kvelstof til bedriften. Mangden af
disse gratis tilladelser athanger af sterrelsen pa produk-
tionen. Tildeling af de omsattelige udvaskningsadgange
svarer ligeledes til at uddele gratis tilladelser til at udvaske
kvealstof, medmindre det sikres, at tildelingen afkobles pro-
duktionsbeslutningerne pa bedrifterne. Hvis udvasknings-
adgangene implementeres som omsettelige udvasknings-
adgange er det saledes vigtigt, at denne afkobling af tildel-
ingen sikres, for eksempel ved at udvaskningsadgangene
tildeles uathengigt af, om der fortsat dyrkes pé arealerne, jf.
senere analyse i afsnit 1.4. I dette tilfalde vil det eneste, der
adskiller langsigtede effekter ved de omsattelige udvask-
ningsadgange fra malrettede afgifter, vare, at de omsatteli-
ge udvaskningsadgange ikke er malrettet retentionen.

Sammenligning af reguleringerne

I det folgende sammenlignes fordele og ulemper ved de
forskellige former for regulering i tabel 1.4.

Optimal regulering ville vere en differentieret afgift pa
faktisk udledning, hvis en séddan afgift kunne gennemfores i
praksis. Det er dog ikke muligt i dag, og der er derfor tale
om en hypotetisk reguleringsform. En afgift pa den faktiske
udledning ville give hver bedrift incitament til at mindske
tilferslen af kvelstof, vaelge afgreder med en lavere ud-
vaskning og @ndre husdyrproduktionen, jf. tabel 1.4. Afgif-
ten skulle 1 hvert delvandopland seattes, sa& kvelstof-
reduktionsmalet for delvandoplandet blev néet.
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Ensartede kveelstofnormer pélegger hver bedrift at reducere
brugen af kvalstof, men normerne er ikke mélrettet pa nog-
en made, jf. tabel 1.4. Som navnt tidligere, giver normregu-
lering heller ikke incitament til at valge afgreder, som
mindsker udledningen, ligesom der er uheldige incitamenter
i forhold til husdyrbruget.

Differentierede kveelstofnormer ville malrette den reducere-
de brug af kvalstofgadning i forhold til forskelle i reduk-
tionsmal og retentionen pé bedrifterne. Normerne fungerer
dog stadig séledes, at der ikke gives incitament til at vaelge
afgreder med en lavere udvaskningsgrad eller tilpasse hus-
dyrbruget. Af tabel 1.4 ses det i gvrigt, at reguleringen ikke
vil udligne de marginale reduktionsomkostninger mellem
bedrifter.

De normbaserede udvaskningsadgange giver incitament til
at reducere brugen af kvalstof p& nogenlunde samme méde,
som de differentierede normer og har de samme svagheder
med hensyn til incitament i forhold til afgredevalg og hus-
dyr og ikke mindst ulovlig handel med kvzlstof. Den storste
forskel er, at reguleringen ikke maélrettes forskelle i reten-
tionen indenfor hvert delvandopland. Det skyldes, at norm-
erne er ens for alle bedrifter i samme delvandopland.

Omscettelige udvaskningsadgange giver flere af de enskede
incitamenter til afgredevalg og hensigtsmeessige @ndringer i
husdyrproduktionen ligesom incitamenter til ulovlig handel
undgés. Reguleringen er dog lige sa lidt malrettet retention-
en inden for det enkelte delvandopland som de normbasere-
de udvaskningsadgange, jf. tabel 1.4. Muligheden for handel
med udvaskningsrettighederne gor, at reguleringen er mal-
rettet marginale reduktionsomkostninger, inden for hvert
delvandopland, saledes at de marginale reduktionsomkost-
ninger udlignes mellem bedrifter i samme delvandopland.

Bedrifter, der er pélagt mdlrettede afgifter pé beregnet ud-
ledning, har bade incitament til at @&ndre afgredevalg og
endre husdyrproduktionen malrettet, s bedrifter med det
hgjeste reduktionsmal, laveste retention samt de laveste
reduktionsomkostninger vil gere mest. Dette er den af de
analyserede reguleringer, som kommer nermest den opti-
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male regulering jf. tabel 1.4. Mélrettede afgifter er tillige
den regulering, som giver de mindst forvridende incitamen-
ter til langsigtet erhvervsstruktur og lokalisering.

Et vaesentligt problem ved bade differentierede normer og
normbaserede udvaskningsadgange er, at verdien for den
enkelte bedrift af et kg kvealstofgadning vil variere meget
fra bedrift til bedrift. Hvis en landmand kun har lov til at
bruge lidt gedning pa sin bedrift, vil vaerdien af et ekstra kg
gadning séledes vaere hej. Ved en tilstrekkelig stor forskel i
vaerdien af gedning mellem bedrifter, kan det give incita-
ment til at handle ulovligt med godning uden om registre-
ringen. Om den ulovlige handel indtreffer, atheenger dog af
flere forhold, sdsom risikoen for at blive opdaget, straffens
starrelse, sdfremt den ulovlige handel opdages, transport-
omkostninger ved ulovlig handel samt personlige praeferen-
cer for ikke at gore noget ulovligt. Risikoen for omgéelse
kan betyde, at den reelle fordeling af gedning nermer sig
fordelingen under de ensartede normer, hvorved maélet for
kvelstofreduktionen ikke nés, og omkostningsreduktionen
ikke realiseres. For at nd malet skal normerne strammes,
hvorved omkostningerne ved reguleringen stiger.

Da de omsattelige udvaskningsadgange og de maélrettede
afgifter ikke begraenser kvalstoftilforslen, opstar problem-
stillingen med ulovlig handel med kvelstof ikke. Disse
reguleringer baseres péd afgifter eller kvoter i forhold til
afgradevalget, som kan kontrolleres, og for afgifters ved-
kommende eventuelt en ensartet afgift pd kvelstof, som
ikke forer til forskelle i kvaelstoffets veerdi mellem de enkel-
te bedrifter.

Ovrige virkemidler

I ovenstaende gennemgang af de forskellige reguleringer er
der set pa, om de pévirker tilforsel af kvalstof, afgradevalg
og husdyrproduktion. Det er disse virkemidler til reduktion
af kvelstofudledning, som ogsd indgar i de efterfolgende
analyser. Der eksisterer dog, som beskrevet i afsnit 1.2, ogsa
andre former for virkemidler til reduktion af kvealstofudled-
ningen, sdsom vad- og minivddomrader, efterafgrader mv.
De veasentligste af disse er medtaget i analysen i afsnit 1.4.
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Alle virkemidler kan i princippet indga i alle de beskrevne
former for regulering, sdledes at det er bedrifterne, som skal
bedemme, hvornér det er fordelagtigt at anvende forskellige
former for virkemidler. Ud fra et samfundsekonomisk syns-
punkt ber dette tilstraebes. Det diskuteres i afsnit 1.5, hvor-
dan dette kan geres. Jo flere virkemidler der indgér i regule-
ringen, jo mere fleksibel kan reguleringen blive i forhold til
at reducere udledningen omkostningseffektivt. Det skyldes,
at omkostningsafvejningen mellem de enkelte virkemidler
sa ligger hos den enkelte landmand, som (evt. i samarbejde
med en landbrugskonsulent) er den, der har de bedste in-
formationer til at foretage denne afvejning korrekt.'

Der er i dag et generelt krav om efterafgroder, som alle
bedrifter har pligt til at opfylde. I de senere ar har en raekke
alternative virkemidler sasom tidlig saning og randzoner
kunnet anvendes til at opfylde efterafgredekravet. I den
hidtidige regulering med ensartede normer kunne man end-
videre forgge sin kvote for kvelstoftildeling, dvs. sin indi-
viduelle norm, ved at anvende flere efterafgreder, end der
var péakravet. Incitamenter til skovrejsning, vadomrader
mv. indgik derimod ikke direkte i kvelstofreguleringen.
Incitamenter til disse blev i stedet givet med (ensartede)
tilskud til etablering.

I aftalen om Fedevare- og landbrugspakken leegges der op
til, at denne opdeling af virkemidlerne fortsettes. Dyrk-
ningsrelaterede virkemidler sdsom efterafgrader og tidlig
saning kan séledes anvendes til at opfylde udvaskningsad-
gangene med. Dertil gives tilskud til frivillig anvendelse af
virkemidler sdsom vadomréder og skovrejsning, uden at det
ser ud til, at kunne indgéd i bedrifternes opfyldelse af ud-
vaskningsadgangene. Disse virkemidler, der i Fadevare- og
landbrugspakken omtales som “frivillige kollektive virke-
midler”, skal ifelge aftalen udgere halvdelen af indsatsen
for at nd mélet om en reduktion i den arlige udledning af
kveelstof pa 7.000 ton 1 2021, jf. tabel 1.2 i afsnit 1.2.

12) Dette kraever dog, at der stilles tilstreekkelig med viden til radig-
hed, til at kunne bedemme effekt og omkostninger ved forskellige
former for virkemidler. Betydningen for valg af virkemidler af
eventuelle andre uregulerede eksternaliteter diskuteres i afsnit I.5.
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I de malrettede afgifter vil anvendelsen af alle virkemidler
kunne indgé siledes, at etableringen af f.eks. et vidomréade
vil give anledning til en reduktion i den afgift, som bedrif-
ten skal betale, svarende til den reduktion af kvealstofudled-
ningen, som det beregnes at vidomradet vil resultere i, jf.
De @konomiske Rads formandskab (2015).

Inkluderingen af alle virkemidler i reguleringen er vigtig for
at sikre en omkostningseffektiv fordeling af indsatser mel-
lem de forskellige typer af indsatser. Opdelingen af indsat-
ser 1 “individuelle” og “kollektive” virkemidler risikerer at
medfere en uhensigtsmaessig fordeling og dermed forege de
samfundsmassige omkostninger ved at nd miljgmalene.

I.4 Analyse af omkostninger ved forskellige
reguleringer

I dette afsnit praesenteres en rekke analyser af de samfunds-
okonomiske omkostninger ved at benytte forskellige typer
af regulering til at reducere landbrugets udledninger af
kvelstof. De reguleringer, der analyseres, er beskrevet i
afsnit 1.3. I afsnittet sammenlignes ogsd de privategko-
nomiske omkostninger for landbruget ved de forskellige
reguleringer. Derefter foretages en rakke folsomheds-
analyser. Betydningen af en eventuel ulovlig handel med
kveelstof samt effekten af usikkerhed pé den opgjorte reten-
tion underseges. Det underseges ogsd, hvad et geografisk
differentieret indsatsbehov af hensyn til grundvandets kvali-
tet betyder for omkostningerne ved de forskellige regule-
ringer. Endeligt belyses forskelle i incitamenter til at reali-
sere langsigtede strukturgevinster.

Metode

Analyserne er foretaget pa baggrund af beregninger af om-
kostninger ved og effekter pa kvelstofudvaskning af for-
skellige typer af regulering. Disse beregninger er foretaget
med den partielle ligevaegtsmodel ESMERALDA. Bereg-
ningerne er kombineret med viden om fordeling af forskel-
lige bedriftstyper i de 90 delvandoplande samt lokale reten-
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Der regnes pa
mal for 2021 i 90
delvandoplande

tionsforhold. Analyserne er lavet i samarbejde med forskere
fra Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi, Keben-
havns Universitet og Institut for Agrogkologi, Aarhus Uni-
versitet. Analyserne er nermere beskrevet i boks 1.4. Yder-
ligere detaljer er beskrevet i et dokumentationsnotat, som
findes pa De ¥konomiske Rads hjemmeside.

Analyserne tager udgangspunkt i, at reguleringen skal opna
de fastsatte mal for reduktion af landbrugets kvalstofudled-
ning i 90 delvandoplande. Mélene fremgér af vandomrade-
planerne for perioden 2015-21, jf. Styrelsen for Vand- og
Naturforvaltning (2016a). Der er foretaget beregninger af
omkostningerne ved at opné en reduktion pé i alt 3.500 ton,
som den fremtidige regulering ved hjelp af udvasknings-
adgange er sat til at skulle opna i 2021, og pa ca. 6.000 ton,
som udvaskningsadgange og de kollektive virkemidler til-
sammen er sat til at skulle opna i 2021, jf. afsnit 1.2. De
kollektive virkemidler inddrages kun i analysen af et ind-
satsbehov pa 6.000 ton. Det samlede indsatsbehov er pa
7.000 ton. Det resterende indsatsbehov pd ca. 1.000 ton
forventes at blive opndet gennem andre typer af indsatser,
jf. afsnit 1.2. Disse andre indsatser indgar ikke i den mélret-
tede regulering eller i de kollektive virkemidler, og er derfor
ikke inddraget 1 beregningerne.
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Boks 1.4 Beregning af samfundsokonomiske omkostninger ved kveelstofindl

Opgerelsen af de samfundsekonomiske omkostninger ved forskellige typer af re-
gulering er foretaget ved at kombinere analyser foretaget med ESMERALDA-
modellen, som er udviklet pé Institut for Fadevare- og Ressourcegkonomi ved
Kebenhavns Universitet, med geografisk information leveret af Institut for Agro-
okologi ved Aarhus Universitet.

ESMERALDA-modellen

ESMERALDA er en partiel ligevegtsmodel for den danske landbrugssektor.
ESMERALDA modellerer danske landbrugsbedrifters produktion (herunder af-
gredevalg, braklegning og sterrelsen af husdyrhold) og anvendelse af produk-
tionsfaktorer (herunder gedningsanvendelse) for 15 bedriftstyper (f.eks. stor plan-
tebedrift med specialafgreder pé sandjord, lille svineproducent osv.). Modellens
parametre er fastlagt pd baggrund af ekonomisk og jordbrugsvidenskabelig forsk-
ning. Modellen er kalibreret pa baggrund af landbrugets regnskaber. Kalibrering-
en er foretaget, sd den davarende regulering med ensartede normer er ophavet.

Der er ved hjelp af ESMERALDA foretaget beregninger af, hvad forskellige ty-
per af regulering betyder for de 15 bedriftstyper. Disse beregninger er na&rmere
dokumenteret i Jensen (2017). ESMERALDA modellerer blandt andet, hvordan
bedrifternes jordrente og kvealstofudvaskning andrer sig, alt efter hvilken regule-
ring der palaegges.

ESMERALDA er en komparativ-statisk model, og beregningerne af de sam-
fundsekonomiske omkostninger tager derfor ikke hgjde for engangsomkostninger
ved at tilpasse f.eks. afgradevalg og sterrelsen pa husdyrhold til den @ndrede re-
gulering. Dette treekker i retning af, at de samfundsekonomiske omkostninger ved
at indfere ny regulering undervurderes. Det antages i ESMERALDA, at bedrifter
ikke skifter bedriftstype eller bortforpagter jord som reaktion pa regulering. Det er
muligt, at det er mere profitabelt for bedrifterne at omlegge produktionen til en
anden bedriftstype, end at tilpasse produktionen inden for rammerne af den nuvee-
rende bedriftstype. Udeladelsen af denne effekt treekker i retning af, at de sam-
fundsekonomiske omkostninger overvurderes.

De samfundsgkonomiske omkostninger ved forskellige reguleringer athanger og-
sa af, hvor tilbgjelige bedrifterne er til at brakleegge areal som reaktion pa regule-
ring. Braklaegningstilbgjeligheden er formentlig behaftet med steorre usikkerhed
end gvrige relationer i ESMERALDA-modellen. Der er derfor foretaget en fol-
somhedsanalyse af betydningen af en reduceret braklegningstilbgjelighed, jf.
boks I.5.
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Boks 1.4 Beregning af samfundsokonomiske omkostninger ved kveelstofindl,
fortsat

Kombination af ESMERALDA'’s beregninger og geografisk information

Et geografisk dataset benyttes til at bestemme den geografiske fordeling af de 15
bedriftstyper i ESMERALDA i Danmarks 90 delvandoplande. Desuden indehold-
er dataszttet information om, hvordan bedriftstyperne i hvert delvandopland for-
deler sig pa jord med forskellig retention. Denne fordeling er baseret pa den nye-
ste opgerelse af retentionen 1 Danmark, jf. Hejberg mfl. (2015).

Ved at kombinere det geografiske dataset med beregningerne pA ESMERALDA
modelleres regulering, der tager hejde for forskelle i bedriftstypernes reaktioner,
samt at bedriftssammensatningen og retentionen varierer mellem delvandoplande.
De samfundsekonomiske konsekvenser og endringer i udledningen af kvelstof,
der folger af de forskellige typer af regulering, kan séledes modelleres. Udled-
ningerne, som modelleret i ESMERALDA, og som opgjort i vandomradeplaner-
ne, er tet korrelerede men ikke identiske. Analysen tager derfor udgangspunkt i
de procentuelle reduktioner beskrevet i vandomradeplanerne. Dette kan pavirke
niveauet af de beregnede samfundsekonomiske omkostninger i mindre grad.

De samfundsgkonomiske omkostninger opgeres som @ndringen i bedrifternes
jordrente fratrukket et eventuelt afgiftsprovenu. Jordrenten er opgjort i faktorpri-
ser. For at opgere omkostningerne 1 forbrugerpriser ganges med en nettoafgifts-
faktorvaerdi pa 1,325, hvilket er i overensstemmelse med tidligere studier (Jacob-
sen 2014, 2016) samt Finansministeriets anbefalede vardi. Jordrenten, og dermed
de samfundsekonomiske omkostninger, er opgjort i 201 1-priser.

En rekke virkemidler, hvoraf efterafgreder, tidlig séning, vdd- og minivddomra-
der er nogle af de mest omkostningseffektive, indgér ikke i ESMERALDA. Den-
ne udeladelse kan medfere, at omkostningerne ved at nd malsatningerne overvur-
deres. Brugen af disse virkemidler er derfor tilfejet i de praesenterede beregninger.
Visse virkemidler kan give gevinster fra ggede rekreative vardier, nedsat CO,-
udledning m.m., jf. Hasler mfl. (2016). Disse sideeffekter indgar ikke i de praesen-
terede beregninger. Medregningen af positive sideeffekter ville reducere omkost-
ningerne. Idet effekterne galder for alle typer regulering, er det usandsynligt, at
det vil pavirke rangordningen af de samfundsekonomiske omkostninger.

De foretagne beregninger er narmere dokumenteret i et dokumentationsnotat,
som findes pa De @konomiske Rads hjemmeside.
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Resultater

De samfundsekonomiske omkostninger ved de forskellige
reguleringsmekanismer er vist i tabel 1.5. Det fremgar, at de
malrettede afgifter opnar reduktionsmalene billigst. Den
samfundsekonomiske omkostning ved at opnd reduktions-
maélsatningen pa 6.000 ton pa landsplan er &rligt 0,58 mia.
kr., eller 97 kr. pr. kg reduceret kvelstof, mens den sam-
fundsekonomiske omkostning ved et mal pa 3.500 ton er pa
0,30 mia. kr., svarende til 85 kr. pr. kg.

Tabel 1.5 Omkostninger ved kveelstofregulering

Ton kvaelstof pr. ar

Reduktionsmal 3.500 6.000
------ Mia. kr. ------
Ensartet norm 3,23 4,78
Differentierede normer 0,52 0,91
Normbaserede udvaskningsadgange 0,59 1,03
Omsettelige udvaskningsadgange 0,34 0,64
Malrettede afgifter 0,30 0,58
Kr. pr. kg kvaelstof
Ensartet norm 920 802
Differentierede normer 149 153
Normbaserede udvaskningsadgange 169 172
Omsaettelige udvaskningsadgange 96 107
Malrettede afgifter 85 97

Anm.: Tabellen viser de érlige samfundsekonomiske omkostninger i
forbrugerpriser ved at indfere forskellige typer af regulering, jf.
afsnit 1.3. De kollektive virkemidler er kun inddraget i analysen
af mélsatningen pa 6.000 ton. Tabellen angiver ogsa prisen pr.
kg kvelstof, der indgar i reduktionsmalet. Den ensartede norm
reducerer udledningerne mere end reduktionsmalet, hvilket bi-
drager til en hgj omkostning pr. kg. Faktorpriser er omregnet til
forbrugerpriser vha. en nettoafgiftsfaktor pa 1,325, jf. boks 1.4.

Kilde:  Egne beregninger.
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Omkostningerne er hejere bade totalt og pr. kg, nar reduk-
tionsmaélet er hgjere. Den eneste undtagelse er omkostnin-
gen pr. kg udledt kvelstof for de ensartede normer. Det
skyldes, at de kollektive virkemidler, der udelukkende ind-
drages 1 beregningen af omkostningerne ved et reduktions-
mal pa 6.000 ton, er markant billigere end reduktion ved
hjelp af ensartede normer. Et hgjere indsatsbehov medferer
sdledes hgjere marginale omkostninger for de andre regule-
ringer, selvom der benyttes flere forskellige virkemidler.
Det afspejles i de gennemsnitlige omkostninger pr. kg ud-
ledt kvelstof.

Udvaskningsadgange er en dyrere reguleringsform end mal-
rettede afgifter. Det gaelder for begge varianter af udvask-
ningsadgange. Tolkes reguleringen med udvaskningsadgange
som en justering af den hidtidige regulering med normer,
bliver de samfundsekonomiske omkostninger ved regule-
ringen omkring en halv mia. kr. hejere, jf. tabel L.5.

Tolkes udvaskningsadgange i stedet som omsattelige ud-
vaskningsrettigheder, bliver omkostningerne vasentlig lave-
re. Dette skyldes, at omsattelige udvaskningsadgange ogsa
giver bedrifterne incitament til at veelge afgrader med lavere
udvaskning og til at anvende mindre husdyrgedning. Samti-
dig giver reguleringen ikke forskelle i de marginale reduk-
tionsomkostninger mellem bedrifter indenfor det samme
delvandopland, jf. afsnit 1.3. Reguleringen med omsettelige
udvaskningsadgange er siledes mere mélrettet den egentlige
eksternalitet end normbaserede udvaskningsadgange.

Differentierede normer er samfundsekonomisk billigere end
normbaserede udvaskningsadgange. Differentierede normer
er dog stadig en dyrere made at opna kvalstofreduktioner
pa, end hvis reguleringen foretages ved hjzlp af omsette-
lige udvaskningsadgange eller mélrettede afgifter.

Ikke overraskende medferer en ensartet norm en meget
hejere omkostning end de evrige reguleringsformer. Den
primere arsag til dette er, at den ensartede norm overregule-
rer i 89 ud af 90 delvandoplande. For at nd malet om en
reduktion pé 1 alt 6.000 ton fordelt pa alle 90 delvandop-
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lande med en ensartet normreduktion, skal normreduktionen
veere pa 24 pct. under driftsekonomisk optimum.

De samfundsgkonomiske omkostninger ved mélrettede
afgifter er lavere end ved omsattelige udvaskningsadgange,
fordi de maélrettede afgifter malretter reguleringen efter
forskelle i retentionen indenfor de enkelte delvandoplande.
Dette er ogsa arsagen til, at omkostningerne ved differentie-
rede normer er lavere end ved normbaserede udvasknings-
adgange. Der er altsé en samfundsgkonomisk gevinst ved at
benytte den eksisterende detaljerede viden om retentions-
forhold i reguleringen.

Tidligere studier har ligeledes fundet gevinster ved at mal-
rette reguleringen til lokale forskelle i retentionen, jf. De
Okonomiske Rads formandskab (2015). Omkostningen ved
kvelstofreduktioner, opgjort i kr. pr. kg reduceret kvalstof,
er ogsd sammenlignelige med tidligere resultater, jf. De
Okonomiske Rads formandskab (2015) og Jacobsen (2016).
De Okonomiske Rads formandskab (2015) finder en gen-
nemsnitlig omkostning pd 70 kr. pr. kg reduceret kvalstof
for Limfjorden. Jacobsen (2016) finder en gennemsnitlig
omkostning pa 88 kr. pr. kg reduceret kvalstof.” Til trods
for forskelle i de bagvedliggende beregninger, er disse esti-
mater af samme storrelsesorden som den beregnede omkost-
ningseffektivitet ved de malrettede afgifter i denne analyse.

Rangordningen af de forskellige reguleringsmekanismer er
styret af de bagvedliggende principper for reguleringerne,
jf. afsnit 1.3. Rangordningen vil derfor vere den samme,
uanset det benyttede indsatsbehov. Gevinsten ved at benytte
malrettede afgifter vil desuden vare endnu sterre, safremt
det yderligere indsatsbehov i neeste planperiode fra 2021-27
medregnes, jf. afsnit 1.2. I de folgende analyser tages der
udgangspunkt i indsatsbehovet pa 6.000 ton.

13) De @konomiske Rads formandskab (2015) og Jacobsen (2016)
angiver en gennemsnitlig omkostningseffektivitet udregnet som
@ndring i dekningsbidrag i1 faktorpriser. Ved brug af en netto-
afgiftsfaktor pa 1,325 er dette omregnet til forbrugerpriser. Tallene
er dog stadig ikke perfekt sammenlignelige med tallene i tabel .5,
idet denne tabel er opgjort pa baggrund af eendringer i jordrenten.
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Der er muligt, at omkostningerne ved differentierede nor-
mer samt begge varianter af udvaskningsadgange er hojere
end de omkostninger, der er prasenteret i tabel 1.5. For dif-
ferentierede normer samt normbaserede udvaskningsadgan-
ge skyldes det en risiko for ulovlig kveelstothandel, hvilket
analyseres senere i dette afsnit. For omsettelige udvask-
ningsadgange skyldes det, at det i analysen er antaget, at de
enkelte delvandoplandes kvotemarkeder fungerer perfekt.
Hvis dette ikke er tilfeldet, vil kvotemarkederne ikke allo-
kere retten til at udvaske kvelstof til dem, der far den stor-
ste gevinst af at gore det. Dertil kommer, at begge typer af
normer og begge typer af udvaskningsadgange giver mindre
korrekte langsigtede strukturelle incitamenter i forhold til
placering af bedrifter pé tvers af delvandoplande og pé jord
med forskellig retention. Denne effekt analyseres senere i
dette afsnit. Gevinsten ved at benytte malrettede afgifter
frem for de andre typer af regulering, der fremgér af tabel
L5, er altsé et underkantssken for den sande gevinst.

En potentiel effekt af reduceret godningstilfersel er reduce-
ret proteinindhold i afgrederne. I den udstraekning at dette
finder sted, reduceres kvaliteten af de producerede afgreder.
Denne effekt ved reduceret kvealstoftilforsel indgér ikke i
analysens opgerelse af de samfundsekonomiske omkost-
ninger. Effekten vil fore til en meromkostning for de regule-
ringsformer, der tager udgangspunkt i reduktioner i den
tilladte godningstilfersel, dvs. ensartede og differentierede
normer samt normbaserede udvaskningsadgange. Ved om-
settelige udvaskningsadgange samt malrettede afgifter tag-
es der imidlertid udgangspunkt i, at landmanden geder
driftsekonomisk optimalt, og der vil derfor ikke vere en
meromkostning fra reduceret proteinindhold. Dette kan fore
til en undervurdering af gevinsten ved at regulere ved hjelp
af omsettelige udvaskningsadgange samt malrettede afgif-
ter i forhold til de normbaserede reguleringstyper.

De malrettede afgifter bestér i princippet af en kombination
af en differentieret afgift pa beregnet udledning, der varierer
pr. delvandopland, samt en national afgift pa tilfersel af
kvelstof. Resultaterne viser imidlertid, at det er samfunds-
okonomisk optimalt at satte tilforselsafgiften til nul kr. Det
skyldes, at en tilferselsafgift palaegger alle bedrifter en om-
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kostning — inklusive bedrifter i delvandoplande, hvor der
ikke er et reduktionsmal. Reguleringen ved mélrettede afgif-
ter finder saledes udelukkende sted via de differentierede
afgifter pd beregnet udledning, og tilferslen af kvelstof er
derfor pé det driftsekonomisk optimale niveau.

Malrettede afgifter opkrever, som den eneste af de under-
sogte reguleringer, en afgift fra bedrifterne. Det forer natur-
ligt til et spergsmal om, hvordan provenuet fra denne afgift
skal benyttes. Brugen af provenuet har fordelingsmeessige
konsekvenser. En mulighed er at tilbagefore provenuet til
landbruget. Senere i afsnittet diskuteres, hvordan en sadan
tilbageforsel konkret kan udformes. Afgiftsprovenuet udger
0,42 mia. kr., jf. tabel 1.6. De samlede omkostninger for
landmandene, nar provenuet tilbagefores, er 0,58 mia. kr.

Tabel 1.6 Fordeling af samfundsokonomiske omkostninger

Provenu = -----—--- Omkostninger ---------
I alt Hushold- Bedrifter
ninger

Ensartet norm 0,00 4,78 0,00 4,78
Differentierede normer 0,00 0,91 0,00 0,91
Normbaserede udvaskningsadgange 0,00 1,03 0,00 1,03
Omsattelige udvaskningsadgange 0,00 0,64 0,00 0,64
Malrettede afgifter 0,42 0,58 -0,42 1,00
Malrettede afgifter, tilbageforsel 0,42 0,58 0,00 0,58

Anm:  Tabellen angiver fordelingen af de samfundsekonomiske omkostninger i forbrugerpriser ved
forskellige typer af regulering. Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov pa 6.000 ton. For
de malrettede afgifter praesenteres ogsa en variant af beregningen, hvor afgiftsprovenuet fores
tilbage til landbrugssektoren. Faktorpriser er omregnet til forbrugerpriser vha. en nettoafgifts-
faktor pa 1,325, jf. boks 1.4. Bedrifternes omkostninger opgeres mest naturligt i faktorpriser,
men er i denne tabel omregnet til forbrugerpriser for at sikre konsistens i tabellen.

Kilde:  Egne beregninger.
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En anden mulighed er, at provenuet benyttes til at reducere
skatter eller afgifter, der betales af husholdninger. Dette vil
have fordelingsmassige konsekvenser, idet landbruget som
sektor — og de landmend der ejer bedrifterne — vil have
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ogede omkostninger ved reguleringen, mens husholdninger
stilles bedre.'* Hvis provenuet ikke tilbagefores, er de sam-
lede omkostninger for landbruget 1 mia. kr., mens hushold-
ninger opndr en gevinst svarende til provenuets storrelse, og
en eventuel forvridningsgevinst athenger af, hvordan pro-
venuet anvendes.

Privatekonomiske konsekvenser af reguleringerne

Fordelingen af omkostninger mellem forskellige typer af
landbrugsbedrifter athaenger af den valgte regulering. Disse
privatekonomiske konsekvenser af reguleringerne under-
soges 1 dette afsnit. Eksempelvis bliver det billigere for
bedrifter pa jord med hgj retention, hvis reguleringen mal-
rettes retentionen. Et andet eksempel er, at udgangspunktet
for normbaserede udvaskningsadgange er, at alle bedrifter i
et delvandopland skal bidrage til kvaelstofreduktionen. Ud-
gangspunktet for omsettelige udvaskningsadgange er imid-
lertid, at alle bedrifter far ret til at udvaske den samme
mangde kvealstof pr. ha. De bedrifter, der udvasker meget
kvalstof 1 udgangspunktet, fir derfor hejere omkostninger
ved omsattelige udvaskningsadgange, end de bedrifter der
udvasker mindre i udgangspunktet.

De privatekonomiske konsekvenser af malrettede afgifter er
undersogt pé to mader. I den forste variant erlegger bedrif-
terne afgiftsbetalinger til staten. I den anden variant foretag-
es en tilbageforsel af afgiftsprovenuet til landbrugssektoren.
Tilbagefarslen er foretaget, s den udelukkende afthenger af
produktionsforholdene, inden reguleringen péalagges. En
sddan afkoblet tilbageforing medferer, at produktions-
beslutningen, efter reguleringen er pélagt, ikke forvrides af
tilbagebetalingen.'

14)  Landmend indgér naturligvis ogsa i husholdninger, og en del af
en skatte- eller afgiftslettelse vil derfor ogsa tilfalde dem.

15)  Tilbageforslen er foretaget ved at udregne den potentielle afgifts-
betaling, som den enkelte bedrift skulle have betalt i aret inden
reguleringen indferes. Dette giver et negletal for hver bedrift,
svarende til dens andel af det samlede potentielle afgiftsprovenu.
Efter reguleringen indfores, far hver bedrift en tilbageforsel, der
svarer til nggletallets andel af det indkraevede provenu.
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Hvis provenuet fra de malrettede afgifter tilbagefores, er
denne regulering den billigste reguleringsform pr. ha for
storstedelen af Danmarks landbrugsareal, jf. figur I.1. For
ca. 80 pct. af bedrifterne er omkostningerne mindre end 180
kr. pr. ha (malt i faktorpriser). Dette svarer til 2,1 mio. ha ud
af et samlet landbrugsareal pa ca. 2,6 mio. ha. Hvis prove-
nuet ikke tilbagefores, er mélrettede afgifter ca. lige sé dyre
for landmaendene som normbaserede udvaskningsadgange,
der er den nastdyreste af de analyserede reguleringstyper.

De privatekonomiske konsekvenser af udvaskningsad-
gangene athanger af, hvilken tolkning der betragtes. Ved
omsettelige udvaskningsadgange er omkostningerne mindre
end 210 kr. pr. ha. for 80 pct. af arealet. Safremt udvask-
ningsadgangene 1 stedet implementeres som normreduk-
tioner, der varierer efter indsatsbehovet i de enkelte del-
vandoplande, er omkostningerne mindre end 370 kr. pr. ha
for 80 pct. af arealet. De privatekonomiske omkostninger er
saledes lavere for flere, hvis udvaskningsadgangene imple-
menteres som omsattelige udvaskningsadgange, i forhold
til hvis de implementeres som normbaserede.
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Figur 1.1 Okonomiske konsekvenser for bedrifter

Kr. pr. hektar
1.000
—Differentierede normer
——Normbaserede udvaskningsadgange
300 4- ——Omszttelige udvaskningsadgange =~ i
—M alrettede afgifter
==-Malrettede afgifter med afkoblet tilbageforsel
600
400
200 e g o f
—"’--
———
0 T T T T 1
0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5

Mio. hektar

Anm.:  Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov pa 6.000 ton. For
hver regulering er bedrifterne sorteret fra laveste til hgjeste om-
kostninger. Den enkelte bedrifts placering pa x-aksen kan séle-
des variere mellem reguleringstyper. Omkostninger til kollekti-
ve virkemidler er ikke inkluderet i figuren. For at ege figurens
leesbarhed, vises de arlige privatekonomiske omkostninger i
faktorpriser pr. ha for de 2,5 mio. ha, der har de laveste om-
kostninger ved de forskellige reguleringstyper, ud af et samlet
landbrugsareal pa 2,6 mio. ha. De ensartede normer er desuden
udeladt af figuren.

Kilde:  Egne beregninger.

Omkostningerne for den enkelte bedrift athenger af ind-
satsbehovet i delvandoplandet, hvor bedriften er placeret.'®
Figur 1.2 illustrerer omkostningernes geografiske fordeling
for to af de underspgte reguleringer, nemlig normbaserede
udvaskningsadgange og malrettede afgifter med afkoblet
tilbageforsel af afgiftsprovenuet. Bedrifter i delvandoplande,
hvor indsatsbehovet er stort og retentionen lav, far de sterste
omkostninger ved malrettet regulering. Dette geelder for alle
reguleringer, der malrettes indsatsbehovet i de enkelte del-
vandoplande.

16) Dette er dog ikke tilfeldet for ensartede normer, der ikke er
malrettet forskelle i delvandoplandes indsatsbehov.
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Malrettede afgifter giver de laveste samlede omkostninger
af de underspgte reguleringer. Derfor er niveauet af om-
kostninger pr. ha ogsé lavere ved denne type af regulering i

nasten alle delvandoplande, jf. figur 1.2. Ser man bort fra
denne forskel i niveau, er det de samme delvandoplande,
der har de hgjeste omkostninger ved begge typer af regule-
ring. Dette skyldes, at reguleringerne tager udgangspunkt i
den samme geografiske fordeling af indsatsbehovet.

Figur 1.2

Normbaserede udvaskningsadgange

B Ingen omkostninger
[ 0-200kr. pr. ha
3 200 - 400 kr. pr. ha
[ 400 - 600 kr, pr. ha
3 600 - 800 kr. pr. ha
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B > 1.000 kr. pr. ha

Y

Geografisk fordeling af omkostninger

Malrettede afgifter med tilbageforsel

B Tngen omkostninger
I 0-200kr. pr. ha
[ 200 - 400 kr. pr. ha
[ 400 - 600 kr. pr. ha
[ 600 - 800 kr. pr. ha
[ 800 - 1.000 kr. pr. ha
B =1.000 kr. pr. ha

Anm.:  Figuren viser de gennemsnitlige privatekonomiske omkostninger pr. ha i Danmarks 90 del-
vandoplande opgjort i faktorpriser. Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov pa 6.000 ton.
Omkostningerne til kollektive virkemidler er ikke medregnet i figuren. Fordelingen af om-
kostninger er ikke umiddelbar sammenlignelig med de delvandoplande, der ifolge Fadevare-
og landbrugspakken indgér i den malrettede regulering. Dette skyldes en reekke forhold, der
er beskrevet i et dokumentationsnotat, som findes pa De @konomiske Rads hjemmeside.

Kilde:  Egne beregninger.

58



1.4 Analyse af omkostninger ved forskellige reguleringer

Regulering kan
give incitament til
ulovlig handel
med kvalstof

Ulovlig handel
gor regulering
dyrere

Beregnings-
eksempler pa
ulovlig handel

Effekt af risiko for ulovlig handel med kvalstof

Visse typer af regulering giver anledning til forskelle i veer-
dien af at tilfere et ekstra kg kvealstof til bedriften, jf. afsnit
1.3. Det betyder, at bedrifterne har et incitament til at handle
ulovligt med kvalstof, sdledes at de, der far en stor merind-
tjening ved at oge kvelstoftilferslen, kaber kvelstof af dem,
der taber relativt mindre ved at seenke kvelstoftilforslen.

Hvis der handles kvalstof fra et delvandopland uden et
reduktionsmal til et delvandopland med et reduktionsmal,
vil reduktionsmalet ikke nas. Det betyder, at reguleringen
ma strammes indtil malet nés, og medferer sgede samfunds-
okonomiske sével som privatekonomiske omkostninger.

Der er foretaget beregningseksempler, der illustrerer mer-
omkostningerne, safremt der opstir ulovlig handel med
kvalstof. De udferte beregninger tager udgangspunkt i et
indsatsbehov péa 6.000 ton, jf. tabel 1.5. En variant af denne
analyse tager udgangspunkt i en vis friktion i den ulovlige
handel, saledes at der kun opstar ulovlig handel, hvis der er
en vasentlig gevinst pa knap 5 kr. pr. kg handlet kvalstof
ved ulovlig handel."” Minimumsgevinsten afspejler flere
forskellige forhold, herunder at transportomkostninger, og
deraf folgende geografiske restriktioner, kan gere det uren-
tabelt at handle gedning over storre afstande, hvis gevinsten
ikke er tilstraekkeligt stor. Det kan ogsa have en veardi for
den enkelte ikke at overtreede gaeldende regler og love. Der-
til kommer en risiko for, at ulovlig handel afslares og at
bedriften derfor paleegges en bede. Gevinsten ved at handle
skal derfor vaere tilstreekkelig stor, for det opvejer risikoen
for at blive opdaget. Et oget kontrolniveau, hvilket oger
sandsynligheden for at blive opdaget, samt bedestraffens
storrelse er begge faktorer, der mindsker incitamentet til
ulovlig handel. Ovenstaende forhold er ikke kvantificeret i
analysen. Det er derfor muligt, at friktionen i praksis vil
veare storre eller mindre end den i analysen antagne friktion.

17)  Dette svarer til, at et ekstra kg kvalstof skal vare ca. 60 pct. mere
veerdifuldt end kebt kvelstof, der i ESMERALDA har en verdi
pa knap 7,70 kr. pr. kg.
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Beregningerne viser, at de samfundsekonomiske omkost-
ninger kan blive mere end fire gange sa store, hvis der op-
star ulovlig kvelstofhandel som folge af regulering ved
hjelp af differentierede normer eller normbaserede udvask-
ningsadgange, jf. tabel 1.7. Dette er ogsé tilfeeldet, safremt
der antages en vis friktion i den ulovlige handel. De sam-
fundsekonomiske omkostninger ved differentierede normer
stiger saledes til 3,83 mia. kr. i dette beregningseksempel.
De samfundsgkonomiske omkostninger ved normbaserede
udvaskningsadgange stiger til 4,52 mia. kr."®

Tabel 1.7 Omkostninger ved ulovlig handel

Ulovlig handel Nej Ja Ja
Friktion ved ulovlig handel - Nej Ja
—————— Mia. kr. ------
Ensartet norm 478 5,69 3,85
Differentierede normer 091 466 3,83

Normbaserede udvaskningsadgange 1,03 4,66 4,52
Omsettelige udvaskningsadgange 0,64 0,64 0,64
Malrettede afgifter 0,58 0,58 0,58

Anm.: Tabellen viser de samfundsekonomiske omkostninger i forbru-
gerpriser. Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov péd 6.000
ton. Ferste kolonne gengiver resultaterne fra sidste kolonne i
tabel 1.5. Faktorpriser er omregnet til forbrugerpriser vha. en
nettoafgiftsfaktor pa 1,325, jf. boks 1.4.

Kilde:  Egne beregninger.

Det er udelukkende de typer af regulering, der er baseret pé
normreduktioner, der giver incitament til ulovlig handel, jf.
afsnit 1.3. Dette skyldes, at disse reguleringer giver anled-
ning til forskelle mellem bedrifterne i den marginale verdi

18) Et méske umiddelbart overraskende resultat i tabel 1.7 er, at de
samfundsekonomiske omkostninger ved ensartede normer falder,
safremt der opstar ulovlig handel med en vis friktion. Det skyl-
des, at de ensartede normer giver anledning til en overreduktion i
89 af 90 delvandoplande i udgangspunktet, jf. afsnit 1.3. Handel
med kvelstof mellem disse 89 delvandoplande giver derfor ikke
nedvendigvis anledning til at stramme reguleringen.
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af at tilfore et ekstra kg kvalstof. De samfundsekonomiske
omkostninger er saledes uendrede ved omsattelige udvask-
ningsadgange samt maélrettede afgifter. Safremt en version
af udvaskningsadgange skal implementeres, er det altsa
muligt at undgé en risiko for betydeligt sgede omkostninger
som folge af ulovlig handel ved at basere reguleringen pa
omsattelige udvaskningsadgange frem for normbaserede
udvaskningsadgange.

De samfundsekonomiske omkostninger ved ulovlig handel
er beregningseksempler. Det er siledes ikke sikkert, at ulov-
lig handel vil finde sted. Dog vil regulering, der giver inci-
tament til ulovlig handel, under alle omstendigheder ned-
vendiggere indferelsen af et kontrolsystem, der har til for-
mal at undgé ulovlig handel. Et kontrolsystem vil i sig selv
medfere omkostninger. Disse omkostninger er ikke med-
regnet i denne analyse. Dog viser analysen, at selv nar der
antages en betydelig friktion i den ulovlige handel, giver
ulovlig handel anledning til store meromkostninger. Udgif-
ter til transport af kveelstof ved ulovlig handel er heller ikke
medregnet i de prasenterede resultater. Disse omkostninger
vil i sig selv gge den samfundsekonomiske omkostning ved
ulovlig handel.

Tilstedeverelsen af ulovlig handel kan gere det svert at
forudse, hvordan en stramning af reguleringen pévirker
udledningerne, og der kan derfor gé lang tid for det nedven-
dige niveau af regulering opnés. Indtil dette sker, vil vand-
omréadeplanernes mél ikke nas i visse delvandoplande. For-
sinket opnéelse af vandomradeplanernes mal udger en eks-
tra omkostning, som de presenterede beregninger ikke med-
regner. Samlet viser analysen, at der er en risiko for en vae-
sentlig stigning i de samfundsgkonomiske omkostninger
ved normbaseret regulering, hvilket skyldes ulovlig handel.

Usikkerhed om retention

Retentionen for den enkelte bedrift er estimeret med en vis
usikkerhed. 95 pct. konfidensintervaller omkring retentions-
estimaterne varierer geografisk mellem +6 pct.point og +23
pct.point, jf. Hejberg mfl. (2015). Usikkerheden péa reten-
tionsestimaterne er potentielt i serlig grad en udfordring for
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de reguleringer, der differentierer reguleringen efter retenti-
onen, dvs. differentierede normer og mélrettede afgifter.

Der er foretaget en analyse, som belyser, i hvilken udstraek-
ning usikkerheden om den sande retention pévirker de sam-
fundsekonomiske omkostninger ved forskellige typer af
regulering. Analysen tager udgangspunkt i, at der reguleres
pa baggrund af det oprindelige retentionsestimat, men at
den faktiske retention kan adskille sig fra dette. Den regule-
rende myndighed observerer delvandoplandets samlede
udledning, men ikke den enkelte bedrifts udledning, og kan
nu stramme eller slaekke pa reguleringen for delvandop-
landet som helhed for at né udledningsmalet.

Analysen er foretaget ved at treekke 500 simulerede forde-
linger af den faktiske, men ukendte, retention. Disse forde-
linger er trukket pa baggrund af de geografisk differentiere-
de usikkerhedsestimater. For hver af disse simuleringer er
den nedvendige regulering og den resulterende samfunds-
okonomiske omkostning bestemt. Endeligt er de gennem-
snitlige samfundsekonomiske omkostninger og 95 pct. kon-
fidensinterval beregnet. De ensartede normer er udeladt af
analysen, idet reguleringen ved denne reguleringsform ikke
kan strammes eller slaekkes for et enkelt delvandopland.

Usikkerhed om retentionen medferer hgjere samfunds-
okonomiske omkostninger ved alle undersogte typer af re-
gulering, jf. tabel 1.8. Det skyldes, at de delvandoplande,
hvor reguleringen skal strammes for at opnd maélet, giver
storre meromkostninger, end der spares, i de delvandop-
lande hvor reguleringen kan sleekkes. Dette skyldes stigende
marginale omkostninger ved regulering.

Som tidligere nevnt, kan der vere en ekstra effekt for de
reguleringer, der er malrettet retentionen, dvs. differentiere-
de normer og maélrettede afgifter. Denne effekt skyldes, at
maélretningen i forhold til retention er foretaget pa et usik-
kert grundlag. Der, hvor retentionen er overvurderet, bliver
bedrifterne reguleret for lidt, og der, hvor retentionen er
undervurderet, bliver bedrifterne reguleret for meget. Det
medferer, at gevinsten ved at malrette efter retentionen
mindskes, nar retentionen er behaftet med usikkerhed. Der
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er dog en modsatrettet effekt, idet regulering pa baggrund af
et usikkert retentionsestimat stadig giver lavere omkostnin-
ger end slet ikke at regulere efter retentionen. Nar regule-
ringen skal strammes yderligere pa grund af usikkerhed om
retentionen, foretages disse stramninger derfor billigst med
de reguleringer, der er malrettet retentionen. Den foretagne
analyse viser, at omkostningerne ved de reguleringer, der er
malrettet retentionen, ikke stiger mere end de reguleringer,
der ikke er. De to effekter beskrevet i dette afsnit er altsé
enten ikke vigtige i praksis, eller af omtrentligt samme stor-
relsesorden, sdledes at de ophaver hinanden.

Tabel 1.8 Ombkostninger ved usikkerhed om retentionen

Usikkerhed om retentionen? Nej Ja

---- Mia. kr. ----

Differentierede normer 0,91 0,93
[0,85-1,01]

Normbaserede udvaskningsadgange 1,03 1,05
[0,95-1,14]

Omsettelige udvaskningsadgange 0,64 0,65
[0,60-0,70]

Malrettede afgifter 0,58 0,58
[0,54-0,61]
Anm.: Tabellen angiver de gennemsnitlige arlige samfundsekonomi-

ske omkostninger, sédfremt der er usikkerhed pa retentionen.
Stigningen i omkostningen ved usikkerhed om retentionen ved
malrettede afgifter kan ikke ses pga. afrunding. De kantede pa-
renteser angiver et 95 pct. konfidensinterval. Beregningerne ta-
ger udgangspunkt i 500 simulerede fordelinger af den sande re-
tention. Simulationerne er kalibreret, sdledes at den gennem-
snitlige retention i hvert delvandopland er uandret.
Kilde:  Egne beregninger.

Analysen viser, at malrettede afgifter fortsat er den billigste
reguleringsform, nér der er usikkerhed om retentionen.
Usikkerheden giver anledning til en vis usikkerhed om de
samlede omkostninger. Eksempelvis overlapper konfidens-
intervallerne for de malrettede afgifter og de omsattelige
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udvaskningsadgange. Dog er det de samme simulationer,
der giver hgje og lave omkostninger pa tvers af regulering-
er. I ingen af de 500 simulationer, som beregningerne byg-
ger pa, giver omsattelige udvaskningsadgange lavere arlige
omkostninger end malrettede afgifter, og det er derfor hgjst
usandsynligt at usikkerheden om retentionen i praksis a&n-
drer pa, at de malrettede afgifter vil vaere den samfunds-
okonomisk billigste regulering.

Resultaterne af denne analyse er i overensstemmelse med en
analyse af omkostningerne ved malrettet kvalstofregulering
i Limfjorden, som fandt at usikkerhed om retentionen kun
gav anledning til beskedne stigninger i omkostningerne ved
regulering, jf. De @konomiske Réds formandskab (2015).

Andre eksternaliteter ved kvalstof

Landbrugets udvaskning af kvelstof til rodzonen giver ikke
kun anledning til en miljepavirkning af kystvandet. En del
af den udvaskede kvalstof udledes til grundvandet, hvor det
omdannes til nitrat. Heje koncentrationer af nitrat i grund-
vandet kan udgere en sundhedsrisiko, nir grundvandet an-
vendes til drikkevand. Der kan ogsa veare lokale indsatsbe-
hov i forhold til kvelstofbelastningen af folsomme natur-
omrader, sdsom de sakaldte habitatomrader, jf. afsnit [.2.

Afskaffelsen af den hidtidige normregulering har resulteret i
et indsatsbehov for ikke at forringe grundvandets tilstand, jf.
Troldborg mfl. (2016). En ny regulering af landbrugets
kvealstofudledning, der er malrettet opndelse af god eko-
logisk tilstand i kystvandene, opnar muligvis ikke dette
indsatsbehov i forhold til grundvandet. Jo mere malrettet
reguleringen er i forhold til kystvandet, jo sterre er risikoen
for, at indsatsbehovet i forhold til grundvandet ikke opnas.
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Der er foretaget beregningseksempler, der illustrerer, hvad
det betyder for de samfundsekonomiske omkostninger,
safremt reguleringen i forhold til kystvandet ogsa skal tage
hejde for et indsatsbehov i forhold til grundvandet.'” Der er
taget udgangspunkt i en opgerelse af indsatsbehovet i for-
hold til grundvandet, som folger af Fodevare- og landbrugs-
pakken og den resulterende ophavelse af de hidtidige ensar-
tede normer. Der er ikke foretaget analyser pa det indsats-
behov, som der skal til for at opnd mélet om god grund-
vandstilstand, jf. EU’s vandrammedirektiv. *°

Beregningerne er behaftet med en vis usikkerhed. Dette
skyldes, at indsatsbehovet til grundvandet er opgjort pa
sékaldte ID15-omrader, der er mindre end mange af de
delvandoplande, som indsatsbehovet i forhold til kystvandet
er opgjort pa. Imidlertid har fordelingen af Danmarks be-
drifter i de foretagne modelberegninger kun veret tilgenge-
lig p4 det mere aggregerede delvandoplandsniveau. Det har
derfor vaeret nedvendigt at antage en fordeling af indsats-
behovet for grundvand indenfor de enkelte delvandoplande.
Beregningerne illustrerer sdledes de meromkostninger, som
et lokalt differentieret indsatsbehov giver anledning til, men
giver ikke nedvendigvis et praecist estimat af meromkost-
ningerne. Usikkerheden om de pracise estimater pavirker
dog ikke rangordningen af reguleringer, da et andet indsats-
behov ikke pavirker principperne bag reguleringerne.

Den mest hensigtsmaessige made at regulere for at opfylde
et separat indsatsbehov, sdsom et indsatsbehov i forhold til
grundvandet, er at indrette separat regulering, der handterer
dette indsatsbehov. Derved malrettes reguleringen i forhold

19) I den foretagne beregning er indsatsbehovet opgjort i forhold til at
grundvandet ikke ma forringes i forhold til en greenseverdi pa 50
mg nitrat pr. liter i over 20 pct. af den enkelte grundvandsfore-
komst, jf. Troldborg mfl. (2016). Desuden er baseline-cffekter fra
udtagning af landbrugsjord m.m. frem mod 2021 fratrukket ind-
satsbehovet. Dette er konsistent med, hvordan baseline-effekter er
indregnet i vandomradeplanernes indsatsbehov i forhold til kyst-
vandet.

20)  Det bemerkes, at omkostningerne ved at opna de fulde indsats-
behov for at leve op til mélene i EU’s vandrammedirektiv kan
vaere vesentligt storre.
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til de forskellige indsatsbehov, hvilket reducerer de samlede
omkostninger. Fordelene ved flere reguleringssystemer skal
dog vejes op mod den ggede kompleksitet, som flere separa-
te reguleringer medferer for den enkelte bedrift.

Med malrettede afgifter er det muligt at foretage hensigts-
messig regulering i forhold til flere forskellige indsatsbe-
hov, uden at kompleksiteten gges for den enkelte landmand.
Det skyldes, at flere set af malrettede afgifter kan kombine-
res til et enkelt szt af dyrkningsafgifter. Selvom to sat af
malrettede afgifter indrettes efter at n& hvert deres mal, skal
landmanden fortsat kun forholde sig til ét enkelt sat af
dyrkningsafgifter. I modsetning hertil vil f.eks. to sat af
normbaserede udvaskningsadgange oge kompleksiteten af
reguleringen for den enkelte landmand. Det er ligeledes
svaert at se, hvordan et system med to sat omsettelige ud-
vaskningsadgange, der maélrettes hvert sit indsatsbehov, kan
indrettes uden en vasentlig kompleksitetsforagelse.

I analysen er det forudsat, at det kombinerede indsatsbehov
skal opnds uden at reguleringens kompleksitet eges for
landmanden. Ved omsattelige udvaskningsadgange antages
det derfor, at det samlede niveau af kvoter i et delvand-
opland ma reduceres for at opna det kombinerede indsats-
behov. Ved de normbaserede reguleringer antages det til-
svarende, at reguleringen i hele delvandoplandet ma stram-
mes. Reguleringens kompleksitet i forhold til den enkelte
landmand er sdledes uendret. Men stramningen af regule-
ringen 1 hele delvandoplande giver anledning til overopfyld-
else af indsatsbehovet pa den jord, hvor der ikke er et ind-
satsbehov 1 forhold til grundvandet. Dette oger regulering-
ens samlede omkostninger.

De samfundsekonomiske omkostninger stiger ved alle for-
mer for regulering pd nar de ensartede normer, som dog i
udgangspunktet er veesentligt dyrere end de andre typer af
regulering, jf. tabel 1.9. For mélrettede afgifter er stigningen
i de samfundsekonomiske omkostninger pa blot 4 mio. kr.,
og efter afrunding er der derfor ingen synlig forskel i om-
kostningerne i tabel 1.9. Rangordningen af de forskellige
typer af regulering pévirkes ikke af introduktionen af et
yderligere geografisk differentieret indsatsbehov.
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Tabel 1.9~ Ombkostninger ved kombineret indsats ift.

kystvand og grundvand
Indsatsbehov pa grundvand? Nej Ja
------ Mia. kr. ------
Ensartet norm 4,78 4,78
Differentierede normer” 0,91 0,96
Normbaserede udvaskningsadgange 1,03 1,07
Omsaettelige udvaskningsadgange 0,64 0,67
Malrettede afgifterb) 0,58 0,58
a) Differentierede normer kan malrettes grundvandets indsatsbe-
hov ned pé ID15-omrader uden eget kompleksitet. Dette er ikke
gjort i denne analyse. En sddan mélretning vil dog ikke pavirke
rangordningen af reguleringerne, idet ingen regulering, der for
var billigere end differentierede normer, er dyrere end denne,
nar der tages hensyn til grundvandets indsatsbehov.
b) De samfundsgkonomiske omkostninger ved maélrettede afgifter
stiger med 4 mio. kr., hvilket ikke kan ses pga. afrunding.
Anm.: Tabellen viser de samfundsekonomiske omkostninger i forbru-
gerpriser. Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov péa 6.000
ton. Faktorpriser er omregnet til forbrugerpriser vha. en netto-
afgiftsfaktor pa 1,325, jf. boks .4.
Kilde:  Egne beregninger.

De foretagne beregninger illustrerer fordele og ulemper ved
forskellige reguleringsmekanismer med udgangspunkt i
dette indsatsbehov. Principperne bag beregningen gelder
dog ogsa, safremt reguleringen skal opnd et andet, geogra-
fisk differentieret indsatsbehov. Saledes geelder principper-
ne bag de foretagne beregninger ogsé andre lokale indsats-
behov som eksempelvis mél i forhold til habitatomrader
eller det resterende indsatsbehov i forhold til mélsatningen
for grundvandets tilstand i EU’s vandrammedirektiv.
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Felsomhedsanalyse af tilbgjeligheden til braklagning

De samfundsekonomiske omkostninger opstar grundleg-
gende, fordi bedrifterne justerer og reducerer deres produk-
tion som reaktion pa reguleringen. Disse justeringer af pro-
duktionen resulterer i en lavere kvelstofudledning, men
reducerer ogsé bedrifternes overskud. En af de méder, som
bedrifterne kan reducere deres kvalstofudledning pa, er ved
at braklaegge en del af deres jord. Dette er serligt relevant i
de delvandoplande, hvor der skal foretages en betydelig
reduktion af udledningen. Her kan det blive sa dyrt at dyrke
visse arealer, at bedriften valger at braklaegge disse i stedet.

I hvor hej grad bedrifterne vaelger at braklegge som reak-
tion pé regulering, kan derfor pavirke analysens resultater.
Denne braklegningstilbgjelighed er funderet pad et mindre
solidt empirisk grundlag end andre dele af modelleringen af
bedrifternes adfzerd, fordi der historisk set har varet meget
lidt brakleegning i Danmark.

Der er derfor foretaget en folsomhedsanalyse, hvor det an-
tages, at bedrifterne er mindre tilbejelige til at braklegge
jord, jf. boks 1.5. Denne alternative braklegningstilbgjelig-
hed @ndrer ikke p& rangordningen af de forskellige regule-
ringer. I folsomhedsanalysen er mélrettede afgifter fortsat
den billigste regulering, og omsettelige udvaskningsadgan-
ge er fortsat billigere end normbaserede udvaskningsadgan-
ge. Dette indikerer, at omkostningsresultaterne fra hoved-
analysen er robuste overfor specifikationen af brakleg-
ningstilbgjeligheden. Omvendt viser folsomhedsanalysen, at
afgiftssatserne ved de malrettede afgifter skal veere vasent-
ligt hojere for at opnd en given reduktion i udledningen,
hvis braklaegningstilbgjeligheden antages reduceret. Der-
med bliver den samlede afgiftsbetaling fra landbruget vee-
sentligt hojere.
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Boks 1.5 Ombkostninger ved alternativ braklegningstilbajelighed

Beregningerne i dette kapitel er baseret pa beregninger foretaget med den partielle
ligevaegtsmodel for landbruget, ESMERALDA, jf. boks 1.4. Bedrifterne i ESME-
RALDA kan reagere pé regulering pé flere mader, hvoraf én af dem er at brak-
leegge jord, idet dette reducerer kvalstofudledningerne til et minimalt niveau.
Hvor tilbgjelige bedrifterne er til at braklegge jord som reaktion pé regulering,
kan derfor pavirke resultaterne af analysen. Braklaegningstilbgjeligheden er ikke
mulig at basere pa et ligesa solidt empirisk grundlag som resten af ESMERAL-
DA-modellen, fordi der historisk set har vaeret meget lidt brakleegning i Danmark.
Det gor det svert at benytte observationelle data til modelleringen af, hvor meget
braklegning en given regulering vil medfore.

For at undersege hvorvidt resultaterne i kapitlet er folsomme overfor den benytte-
de antagelse om braklegningseffekter, er der foretaget en felsomhedsberegning.
Folsomhedsberegningen er foretaget med udgangspunkt i alternative beregninger
pa ESMERALDA, hvor der er modelleret en lavere braklegningstilbgjelighed,
iser ved lave afgiftssatser. En given regulering giver anledning til, at et mindre
jordareal bliver urentabelt at dyrke, og et mindre areal braklaegges derfor. Det er
muligt, at braklegningstilbgjeligheden er sarligt lav for lerjorde, hvilket er af-
spejlet i folsomhedsanalysen, idet braklegningstilbgjeligheden antages at veere
serligt lav for lerjorde. Den lave braklaegningstilbgjelighed ger jordrentetabet ved
brakleegning sterre, nar der braklegges et stort areal, men omvendt bliver jordren-
tetabet mindre ved lave niveauer af braklaegning. Den samlede effekt pa de sam-
fundsekonomiske omkostninger kan derfor ikke bestemmes teoretisk.

Beregninger i ESMERALDA med de alternative modelleringsantagelser er af res-
sourcemessige arsager kun gennemfort for 5 af de 15 bedriftstyper, der indgér i
hovedanalysen. De fem bedriftstyper star for 43 pct. af udledningerne for der pa-
leegges regulering i modellen, og er udvalgt, sa de afspejler variationen i jordtyper
og produktionsretninger. De delvandoplandsspecifikke indsatsbehov er ogsa ned-
justeret. Dette betyder, at niveauet af de samlede omkostninger i denne felsom-
hedsanalyse er lavere end omkostningerne i tabel I.5.

Idet folsomhedsanalysen er foretaget for et uddrag af de 15 bedriftstyper, kan ni-
veauet af omkostninger ikke sammenlignes direkte med resultaterne af hovedana-
lysen, der er gengivet i tabel A’s forste kolonne. I stedet underseges, hvorvidt
rangordningen af omkostningerne ved de forskellige reguleringer er @ndret. Tabel
A’s anden kolonne sandsynligger, at dette er en brugbar sammenligning, idet den
viser, at rangordningen ikke @ndres nar den oprindelige braklaegningstilbejelig-
hed benyttes pa uddraget af bedriftstyper.
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Boks 1.5 Ombkostninger ved alternativ braklegningstilbajelighed, fortsat

Tabel 4 Samfundsokonomiske omkostninger ved kveelstofregulering
Reduceret braklaegningstilbegjelighed Nej Nej Ja
Uddrag af bedriftstyper Nej Ja Ja
------------------ Mia. kr. ---------mmmmeeem

Generelle normer 3,23 1,19 1,02
Differentierede normer 0,52 0,16 0,21
Normbaserede udvaskningsadgange 0,59 0,18 0,23
Omsettelige udvaskningsadgange 0,34 0,12 0,15
Malrettede afgifter 0,30 0,11 0,11
Anm.: Tabellen viser de arlige samfundsekonomiske omkostninger i forbrugerpriser. Tabellen

tager udgangspunkt i et indsatsbehov pa 3.500 ton pr. ar, men er nedjusteret svarende til

uddraget af bedriftstyper og er yderligere nedjusteret i 17 delvandoplande, for at kunne na

indsatsbehovet med de afgiftssatser, der er beregnet i ESMERALDA. Kollektive virke-

midler er ikke inkluderet. Tabellens forste kolonne svarer til forste kolonne i tabel 1.5.
Kilde:  Egne beregninger.

Den reducerede braklegningstilbgjelighed medferer ikke vesentlige andringer i
de samfundsekonomiske omkostninger ved de forskellige reguleringer, jf. tabel
A’s tredje kolonne. Malrettede afgifter er fortsat billigst og omsattelige udvask-
ningsadgange er fortsat billigere end normbaserede udvaskningsadgange. Samlet
set understotter folsomhedsanalysen altsé de konklusioner, der drages i kapitlet pa
baggrund af modelberegningerne i ESMERALDA.

De privatekonomiske omkostninger for bedrifterne ved malrettede afgifter ages
vaesentligt ved den lave braklegningstilbejelighed, med mindre afgiftsprovenuet
tilbagefores til landbruget. Dette skyldes, at en given afgift giver anledning til en
lavere reduktion i kveelstofudledningen, idet bedrifterne braklegger mindre areal.
Af denne arsag er afgiftssatser og afgiftsbetaling hejere i scenariet med en lav
braklegningstilbgjelighed.

Folsomhedsanalysen er beskrevet i flere detaljer i et dokumentationsnotat, som
findes pa De @konomiske Rads hjemmeside.
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Miljepévirkningen af kvaelstofudledning er geografisk diffe-
rentieret. Indsatsbehovet varierer séledes mellem delvand-
oplande, fordi der er forskelle i kvealstofudledningernes
miljepévirkning fra delvandopland til delvandopland. Inden
for de enkelte delvandoplande er miljepéavirkningen sterre i
de omrader, hvor retentionen er lav. Det er derfor sam-
fundsekonomisk hensigtsmaessigt, hvis den landbrugs-
produktion, der genererer relativt store kvaelstofudvaskning-
er, pa sigt flytter til jord med hgj retention og til delvand-
oplande, hvor indsatsbehovet er lille eller ikke-eksisterende.

De forskellige typer af regulering giver incitament til en
sddan omlagning i varierende grad, jf. diskussionen i afsnit
[.3. De samfundsekonomiske gevinster ved sadanne lang-
sigtede omlegninger er derfor forskellige fra regulering til
regulering. Eventuelle samfundsekonomiske gevinster fra
sddanne omlegninger indgér ikke i beregningerne af de
samfundsekonomiske omkostninger, jf. boks 1.4. Dette af-
snit praesenterer en analyse af, i hvor hej grad de forskellige
reguleringer giver de rette incitamenter til sidanne struktu-
relle omlagninger.

Analysen foretages ved at betragte, hvordan incitamenterne,
som den enkelte landmand stir overfor ved de forskellige
reguleringer, adskiller sig fra incitamenterne ved en optimal
regulering, der giver den enkelte landmand de korrekte inci-
tamenter til at foretage omlagninger af produktionen, der
passer bedre til de lokale indsatsbehov. Bade incitamenter,
der er for lave, og incitamenter, der er for store i forhold til
den optimale regulering, er problematiske. Eksempelvis vil
en regulering, der ikke tager hgjde for retentionen, ikke give
anledning til, at produktionen pé lavretentionsjorde omlaeg-
ges til produktion, der udvasker mindre kvelstof. Og om-
vendt vil den samme regulering ikke give anledning til, at
produktion, der udvasker meget kvalstof, flytter til jorde
med hgj retention. Incitamenterne er malt som de omkost-
ninger, reguleringerne paferer landmaendene. Incitaments-
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forvridningen er derfor opgjort som den gennemsnitlige
absolutte afvigelse i jordrenten fra den optimale regulering.’

Malrettede afgifter giver den absolut mindste incitaments-
forvridning pa 2 kr. pr. ha, jf. tabel 1.10. Det skyldes, at
denne form for regulering er malrettet retentionen, og giver
derfor de rette incitamenter i forhold til at omlaegge bedrif-
ter, der udvasker meget kvaelstof til jord med hej retention.

Tabel 1.10  Langsigtede konsekvenser af regulering

Samfunds- Incitaments-
okonomisk forvridning

omkostning
Mia. kr. Kr. pr. ha
Ensartet norm 4,78 1.091
Differentierede normer 091 88
Normbaserede UA 1,03 119
Omsettelige UA 0,64 76
Omseaettelige UA, ikke afkoblet 0,64 120
Malrettede afgifter 0,58 2
Anm.: De samfundsekonomiske omkostninger angiver omkostninger i

forbrugerpriser ekskl. gevinster fra strukturel omlaegning af

landbruget. Incitamentsforvridning er den gennemsnitlige abso-

lutte afvigelse pr. ha i jordrenten ved forskellige regulerings-

mekanismer fra den optimale regulering. Incitamentsforvrid-

ningen er opgjort i faktorpriser. UA star for udvaskningsadgan-

ge. Der er taget udgangspunkt i et indsatsbehov pa 6.000 ton.
Kilde:  Egne beregninger.

Omseettelige udvaskningsadgange giver den nastmindste
incitamentsforvridning af de undersggte reguleringer. Inci-
tamentsforvridningen er pa 76 kr. pr. ha. Forvridningen ved
normbaserede udvaskningsadgange er endnu hgjere end
dette, nemlig 119 kr. pr. ha.

21) For flere detaljer om den anvendte optimale afgift henvises til et
dokumentationsnotat, som findes pd De Okonomiske Réads
hjemmeside.
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Hvis tildelingen af de omsattelige udvaskningsgange ikke
er afkoblet produktionen, giver det mindre hensigtsmassige
incitamenter til at flytte produktionen pa lang sigt. Incita-
mentsforvridningen ved en ikke-afkoblet tildeling af ud-
vaskningsadgange er 120 kr. pr. ha, og er saledes pé niveau
med incitamentsforvridningen ved normbaserede udvask-
ningsadgange.

Sammenfatning

Analysens hovedresultat er, at maélrettede afgifter er den
reguleringsform, der giver de laveste samfundsekonomiske
omkostninger. Det skyldes, at malrettede afgifter tager hej-
de for forskelle i forhold til kvelstofreduktionsmal, reten-
tionsforskelle samt marginale reduktionsomkostninger, jf.
afsnit [.3. Dertil kommer visse uhensigtsmassige incitamen-
ter, sdsom et uhensigtsmessigt hejt forbrug af husdyrged-
ning, ved at benytte regulering baseret pa normreduktioner.

Omkostningerne ved de sékaldte udvaskningsadgange af-
haenger af den specifikke implementering. En implemen-
tering, der er baseret pd omseattelige udvaskningsadgange,
giver en érlig besparelse pa ca. 400 mio. kr., sammenlignet
med den normbaserede implementering. Omsettelige ud-
vaskningsadgange har nasten ligesa lave arlige samfunds-
okonomiske omkostninger som mélrettede afgifter.

Alle de underspgte reguleringer giver hgjere omkostninger
for nogle bedrifter end andre. Dette er i hgj grad drevet af
forskelle i indsatsbehov fra delvandopland til delvandop-
land. Valget af reguleringstype pévirker i hgjere grad ni-
veauet af omkostninger end fordelingen af omkostninger
mellem bedrifter. Safremt provenuet fra de mélrettede afgif-
ter tilbagefores, er malrettede afgifter den mindst ekono-
misk belastende regulering for sterstedelen af Danmarks
bedrifter. Omseattelige udvaskningsadgange er ligeledes
mindre ekonomisk belastende end normbaserede udvask-
ningsadgange for de fleste bedrifter.
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Analysen viser desuden, at hvis der opstir ulovlig handel
med kvelstof, som folge af regulering ved hjelp af norm-
baserede udvaskningsadgange eller differentierede normer,
kan det give anledning til en vesentlig foregelse af de sam-
fundsekonomiske omkostninger. Ulovlig handel kan ogsa
medfere, at tidspunktet, for hvornar miljemalsatningen
opnas, bliver udskudt. Disse forhold ger normbaserede ud-
vaskningsadgange samt differentierede normer til usikre
reguleringsverktgjer. Omsettelige udvaskningsadgange
samt malrettede afgifter giver ikke incitament til ulovlig
handel, og denne risiko undgés derfor, hvis en af disse regu-
leringsmekanismer vaelges.

Den bedst tilgengelige viden om retentionen er opgjort med
en vis usikkerhed. Det betyder, at analysen muligvis over-
vurderer omkostningseffektiviteten for de reguleringsfor-
mer, der er maélrettet retentionen. En felsomhedsanalyse
viser dog, at malrettede afgifter stadig er den regulerings-
form, der giver de laveste samfundsekonomiske omkost-
ninger pé trods af usikkerheden forbundet med de benyttede
retentionstal, og rangordningen af reguleringstyper er i ov-
rigt ikke @ndret.

Landbrugets gadskning giver anledning til andre eksternali-
teter end pavirkningen af kystvandet. Et vigtigt eksempel
herpa er en negativ pavirkning af grundvandets kvalitet.
Denne eksternalitet hdndteres bedst ved at indfere et set af
malrettede afgifter, der mélrettes grundvandsbehovet. Dette
forer til en omkostningseffektiv opnaelse af begge indsats-
behov uden at gge kompleksiteten af reguleringen for den
enkelte bedrift. Dette skyldes, at to st af mélrettede afgif-
ter kan kombineres til ét set af dyrkningsafgifter, som be-
driften kan treeffe sin produktionsbeslutning i forhold til.

Opgorelsen af de samfundsekonomiske omkostninger i
denne analyse inkluderer ikke eventuelle gevinster, der kan
opnas pé sigt ved at flytte den del af landbrugsproduktionen
der udvasker mest kvalstof til omrader, hvor dette pavirker
miljget mindst. Reguleringerne giver incitament til denne
type af omlegninger i forskellig grad. En folsomhedsanaly-
se viser, at de malrettede afgifter giver de mest hensigts-
maessige incitamenter til sdidanne omleegninger af de under-
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sogte reguleringer. De langsigtede gevinster forventes der-
for at vaere storst ved denne type af regulering.

I.5 Implementering

Resultaterne fra afsnit 1.4 viste, at de laveste omkostninger
ved at regulere landbrugets kvealstofudledning til kyst-
vandene vil vere med maélrettede afgifter. I det folgende
beskrives, hvorledes de malrettede afgifter kan tenkes im-
plementeret i praksis. Efterfolgende diskuteres, hvordan
udvaskningsadgangene bedst kan implementeres, hvis man
velger denne regulering. Til sidst diskuteres andre mere
generelle forhold vedrerende maélrettet regulering af land-
brugets kvalstofudledning, herunder forholdet til regulering
af andre eksternaliteter.

Implementering af malrettede afgifter

I praksis implementeres maélrettede afgifter ved, at regulator
fastsaetter en afgift pr. udledt kg kveaelstof differentieret efter
indsatsbehovet i hvert delvandopland, retention, jordtype
mv. for hver bedrift. Dette udmeldes som et st af dyrk-
ningsafgifter til den enkelte bedrift, s landmanden kan se,
hvad dyrkningsafgiften pr. ha bliver, athengig af hvilken
afgrade han velger at dyrke. Husdyrhold giver ligeledes et
afgiftstilleeg, idet brug af husdyrgedning resulterer i en stor-
re udledning end brug af kunstgedning.

Tabel 1.11 giver eksempler pa afgiften pa beregnet udled-
ning og de dertil herende dyrkningsafgifter pa lerjord. Det
ses, at der er store variationer bade mellem delvandoplande
og inden for det samme delvandopland. De knap 1.200 kr.
pr. ha i Karrebak Fjord er blandt de hgjeste afgifter i bereg-
ningerne. Denne hgje afgift afspejler bade et hgjt indsats-
behov, en lav retention og valget af en afgrede, med en
relativt hegj udvaskning. De 0 kr. pr. ha i Guldborgsund af-
spejler, at der her ikke er noget indsatsbehov. I et opland
som Karrebak Fjord vil der formentlig vaeere omrader, hvor
det ikke lengere kan betale sig at have landbrugsdrift, da
dyrkningsafgifterne bliver for hgje til, at landbrugsdrift er
rentabel. I modelberegningerne vil omkring en tredjedel af
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arealet i dette opland med en retention under 40 pct. leegges
brak, som en konsekvens af de hgje afgifter. I hele delvand-
oplandet vil braklegningen ifelge beregningerne stige fra 2
pct. til godt 20 pct. af landbrugsarealet. I modellen kan be-
drifterne ikke tage jorden helt ud af drift, men det vil nok 1
praksis vere tilfeldet for en del af det areal, som legges
brak i modellen.

Udover at velge afgreder med en lavere dyrkningsafgift,
kan bedrifterne ogsé velge at nedbringe afgiften ved f.eks.
at anvende efterafgroder. Dyrkningsafgiften reduceres med
verdien af den kvalstofreduktion, som efterafgroderne
medforer. I tabel 1.11 ses det, hvordan vardien af at an-
vende efterafgreder, lige som dyrkningsafgifterne, varierer
med indsatsbehovet og retentionen. Det betyder, at incita-
mentet til at anvende efterafgrader er langt sterre i oplandet
til Karrebaek Fjord end i oplandet til Koge Bugt.”

Tabel I.11 viser eksempler for dyrkningsafgifter pa lerjord i
fire delvandoplande. Dyrkningsafgifterne vil vere ander-
ledes pa sandjord og kan desuden geres afth@ngige af, hvad
der blev dyrket aret for. Dette giver ét sat af dyrknings-
afgifter for den enkelte bedrift, som f.eks. kan formidles
som tabeller eller som et beregningsvarktej, hvor afgrede-
valg og husdyrhold indtastes, for man kan se den eksakte
dyrkningsafgift pr. ha. Da gedning med husdyrgedning
giver en hgjere udvaskning, skal der desuden betales en
merafgift pr. dyreenhed, hvis bedriften har husdyr. Mer-
afgiften skal svare til den merudledning, som anvendelsen
af husdyrgedningen beregnes at ville medfere, og differen-
tieres efter indsatsbehovet.”” For den enkelte landmand ud-
meldes én afgift pr. dyreenhed pa bedriften.

22) Effekten af efterafgroder og dermed storrelsen af afgiftsreduk-
tionen afhenger ogsé af jordtypen, og hvad der gedes med, lige-
som for dyrkningsafgifterne.

23) Afgiften sattes ud fra standarder for, hvad jordtype, retention mv.
betyder for merudvaskningen.



1.5 Implementering

Tabel I.11  Eksempler pd dyrkningsafgifter pd lerjord i fire delvandoplande

Guldborg- Koge Odense  Karrebzk
sund Bugt Fjord Fjord

——————————————— Kr. pr. kg udledt kveelstof ---------------

Afgift pa beregnet udledning 0 2 16 24
Kr. pr. ha

Retention = 35 pct.
Varbyg 0 114 764 1.178
Havre 0 83 561 865
Frograes 0 40 270 417
Brak” 0 7 44 68
Efterafgroder 0 -34 =227 -350
Retention = 85 pct.
Vérbyg 0 26 176 272
Havre 0 19 129 200
Frograes 0 9 62 96
Brak” 0 2 10 16
Efterafgreder 0 -8 -52 -81

—————————————————— Kr. pr. dyreenhed
Merafgift ved husdyr
Retention = 35 pct. 0 16 130 195
Retention = 85 pct. 0 4 30 45
a) Brak er ikke det samme som at tage jorden helt ud af drift, idet arealet skal holdes i en stand,

sa det nemt kan indga i drift igen. Der vil derfor vaere en lidt hejere udvaskning herfra end fra

et naturareal og dermed ogsé en positiv afgift.

Anm.: Tabellen viser eksempler pa variationen i afgifternes sterrelse pr. ha pa lerjord athengig af
afgredevalg, retention og delvandopland (indsatsbehov), sdédan som de er beregnet, jf. afsnit
1.4 1 det scenarie, hvor der regnes pa et totalt mal pa 6.000 ton kvelstof. Der er taget ud-
gangspunkt i, at der gedes driftsekonomisk optimalt med kunstgedning. Tabellen viser ogsé
eksempler pa vardien af at anvende efterafgroder i de forskellige delvandoplande samt ek-
sempler pd merafgiften pr. dyreenhed. En dyreenhed svarer til 100 kg kvelstof i husdyrged-
ning og svarer f.eks. til 0,88 jersey malkeko, 39 slagtesvin pa 32-107 kg eller godt 3.000 slag-

tekyllinger pé op til 35 dage.
Kilde:  Eriksen mfl. (2014), Jensen (2017) og egne beregninger.
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Alle kvealstofreducerende virkemidler kan indgd i regu-
leringen med afgiftsreduktioner, som svarer til verdien af
den reduktion i udledningen, som anvendelsen af virkemid-
let beregnes at medfore.** Investerer bedriften f.eks. i et
minividomrade, vil bedriften kunne fa en reduktion i afgif-
ten, som svarer til veerdien af minivadomradets effekt 1 det
pageldende delvandopland. Ved at integrere s mange vir-
kemidler som muligt i reguleringen kan landmanden frit
valge, hvordan han bedst muligt tilpasser sig reguleringen.
Da landmanden ma formodes at vere den, der bedst ved,
hvad der kan betale sig pa lige precis hans bedrift, giver det
en mere omkostningseffektiv regulering. I nogle tilfaelde
kan der veare flere bedrifter, som gar sammen om et storre
projekt sasom et vidomrade, og som dermed selv kan aftale,
hvordan de vil dele afgiftsreduktionen.

Nye virkemidler kan indgé i reguleringen, nar der er viden
nok til at beregne deres effekt. Eksempler pa virkemidler,
som der forskes i, er positionsbestemt tilforsel af gadning og
bredere konstruerede randzoner, jf. Eriksen mfl. (2014).%°

Nogle arealanvendelser sisom braklegning og vedvarende
grees har lavere udledning, jo flere ar i treek det anvendes det
samme sted. Der vil sdledes stadig veere en udledning de
forste ar, som er hgjere end den naturlige udledning fra
arealet, og der vil dermed ogsd vare en tilsvarende (lav)
afgift péa arealet. Denne afgift ber i princippet falde yderli-
gere i takt med, at den beregnede udledning fra omrédet
falder. Det vil give et incitament til f.eks. at legge den
samme mark brak flere ér 1 treek.

24)  Virkemidlernes effekter pa andre eksternaliteter sdésom nitrat i
grundvand, drivhusgasser mv. kan retferdiggere yderligere af-
giftsreduktioner eller subsidier udover vardien af kvelstofreduk-
tionen, jf. diskussion senere i afsnittet.

25) Virkemidler sdsom muslingeopdreet, som fysisk ligger uden for
bedriften, ber tilsvarende gives stotte, der svarer til deres miljo-
gevinst. Séledes ber virksomheder og personer, som driver f.eks.
muslingefarme, modtage tilskud, som modsvarer afgiftsvaerdien
af de resulterende kvelstofreduktioner.
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Regulator Tabel 1.12 beskriver henholdsvis bedrifternes og regulators
beregner opgaver i denne regulering. Efter at regulator har oplyst de
bedriftens afgift enkelte bedrifter om deres mulige dyrkningsafgifter, mulig-
ud fra produktion heder for afgiftsreduktioner mv. skal landmanden beslutte,
og virkemidler hvordan han bedst muligt optimerer sin produktion under

disse vilkér. Nar landmanden p& denne baggrund har beslut-
tet afgrodevalg, antal husdyr, om der skal etableres et mini-
vadomrade osv., skal dette indberettes til regulator. Regula-
tor skal herefter beregne den samlede afgift, som bedriften
skal betale.”®

Tabel 1.12  Skitse af processen i reguleringen med mdlrettede afgifter

Regulators opgaver Bedriftens opgaver

1. Beregne udledningsafgifter (kr. pr.
udledt kg kveaelstof) for hvert del-
vandopland
2. Beregne og formidle mulige dyrk-
ningsafgifter (kr. pr. ha athengig af
afgrodevalg) og verdi af reduce-
rende tiltag til hver bedrift
3. Beslutte afgredevalg, husdyrproduk-
tion, deltagelse i sterre projekter mv.
4. Indberette valg
5. Kontrollere indberettede oplys-
ninger
6. Beregne og opkrave total afgift fra
hver bedrift

26) Der kan her i princippet godt blive tale om en negativ afgift, dvs.
at bedriften samlet modtager et subsidie, hvis de kvelstofreduce-
rende effekter af anvendte virkemidler er storre end udledningen
fra produktionen.
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Som det fremgar af beregningerne i afsnit 1.4, er der en
gevinst ved at tage hegjde for geografiske forskelle i reten-
tionen fremfor at anvende et gennemsnit pa delvandop-
landsniveau. Det anbefales séledes at benytte den detaljere-
de viden om retentionen, som allerede findes og med tiden
oge detaljeringsgraden, hvis man opnar viden pd et mere
detaljeret niveau. Usikkerhed pa retentionen, og faktiske
forskelle i retentionen inden for de omrader retentionen er
opgjort pa, kan betyde, at ikke alle far den afgift, som per-
fekt viden om retentionen ville give anledning til. Det er
ogséd problematisk at regulere pa baggrund af en gennem-
snitlig retention, da dette sandsynligvis vil medfere en stor-
re forskel mellem den afgift den typiske bedrift palegges og
den afgift jordens faktiske retention ville medfore.”’

Der kan vare et behov for at justere afgifterne efterhanden,
som ny viden bliver tilgeengelig. Séledes kan afgiften juste-
res, hvis det ser ud til, at den samlede udledning til et kyst-
vandomrade bliver reduceret mere eller mindre, end det er
nedvendigt, eller hvis der kommer ny viden om, hvad der
skal til for at nd mélene om god ekologisk tilstand i de en-
kelte delvandoplande. I beregningerne i dette kapitel tages
der udgangspunkt i mélsatningerne for 2021, men afgifter-
ne vil formodentlig skulle haeves, for at nd méalene for 2027.

I beregningerne af dyrkningsafgifterne antages det, at al
husdyrgedning, som produceres pa en bedrift, ogsa anvend-
es pa bedriften, med mindre der foreligger dokumenteret
salg og transport af husdyrgedningen til en anden bedrift,
biogasanlag el. lign. Merafgiften ved brug af husdyr folger
husdyrgedningen, og salg af husdyrgedning vil derfor fore
til en afgiftsreduktion, og keb af husdyrgedning vil fere til
en afgiftspalaeggelse. Som regel vil selger have interesse i
at dokumentere salget af hensyn til harmonikrav og den
forhgjede afgift ved brug af husdyrgedning. Producerer en
bedrift mere husdyrgedning, end hvad der skal bruges for at
gode driftsekonomisk optimalt (eller for at overholde har-
monikrav, nitratdirektivets ligeveegtsprincip og andre re-

27) Det har vearet fremme i den offentlige debat, at der kan veere juridi-
ske udfordringer ved at regulere pa baggrund af et usikkert reten-
tionsestimat. Disse eventuelle udfordringer er ikke belyst i kapitlet.
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striktioner), kan det vere nedvendigt at kreve dokumenta-
tion af salg og transport af husdyrgedning.

Den malrettede afgift palaegges i forhold til afgredevalg og
antal husdyr. Landmanden har lov at gede driftsekonomisk
optimalt, og det er ikke ulovligt at handle kvalstof mellem
bedrifter. Der opstar dermed ikke et problem med ulovlig
handel ved denne regulering. Der er derfor ikke et behov for
at kontrollere kvelstofforbruget pa den enkelte bedrift eller
for at kontrollere handel med kvalstof mellem bedrifter.

Stikprevekontrol af afgredevalg og antal dyr er dog stadig
nedvendig, for at sikre korrekt beregning af dyrkningsafgif-
ten. I den udstrekning dyrkningsafgiften geres athengig af
andre forhold som landmanden kan pavirke, f.eks. valg af
staldsystem, skal disse ogsé kontrolleres. Alle disse forhold
kontrolleres allerede i dag som folge af normreguleringen. I
princippet vil det ikke vaere nedvendigt for landmanden at
lave gadningsregnskaber eller for regulator at kontrollere
dem, hvorved de administrative omkostninger ved regule-
ringen er mindre end for normbaserede reguleringer.

I forhold til EU's nitratdirektiv er det imidlertid fortsat ned-
vendigt at indberette og kontrollere den totale mengde af
gadning pé hver bedrift for at sikre overholdelsen af direk-
tivets ligevaegtsprincip og harmonikrav. Ligevagtsprincip-
pet betyder, at der ikke m& gedes mere, end planterne kan
udnytte, hvilket er implementeret som dyrkningsnormer.

Endvidere ber detaljeringsgraden i afgifternes differentie-
ring afvejes i forhold til foregelsen i den administrative
byrde for den enkelte landmand. Der ber kun differentieres,
hvor dette giver en mearkbar effekt. Omvendt kan der uden
administrative omkostninger for den enkelte landmand dif-
ferentieres mellem landmend.

Hvis landbruget skal kompenseres for den pélagte regule-
ring, er det vigtigt, at kompensationen er atkoblet bedrifter-
nes produktionsbeslutninger. Hvis ikke kompensationen er
afkoblet produktionen, kan kompensationen medfere lang-
sigtede sektorforvridninger som diskuteret i afsnit 1.3 og
kapitel II. Hvis kompensation er koblet til tilstedeverelsen
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af landbrugsdrift, vil det medfere, at landbrugsproduktionen
fortsat finder sted pa jorder, hvor det er samfunds-
okonomisk uhensigtsmaessigt. Det er i afsnit 1.4 skitseret,
hvordan kompensationen kan udferes, s den er afkoblet
produktionen.

Det er dog i praksis ikke helt uproblematisk at kompensere
bedrifterne atkoblet produktionen. Med tiden kan det ogsa
synes ejendommeligt, hvis et areal stadig er tilknyttet en
kompensation for en produktion, som skete for mange ar
siden. Det ber derfor overvejes, om en eventuel kompen-
sation bar aftrappes henover en arraekke eller evt. gives som
engangskompensation.

Afskaffelse af eksisterende generel regulering

Der er i gjeblikket et generelt efterafgradekrav pa 10-14 pct.
af hver bedrifts areal, hvilket dekker omkring 240.000 ha
landbrugsjord i alt. Dette krav ber i princippet indga i den
mélrettede regulering. Sdledes ber det generelle krav om
efterafgroder fjernes og malet for kvelstofreduktion i de
enkelte delvandoplande justeres herfor.

Der gives i dag subsidier til etablering af vidomréder, skov
mv. Disse subsidier ber afskaffes, da der i reguleringen med
maélrettede afgifter indgar subsidier i form af afgiftsreduk-
tioner til anvendelsen af disse virkemidler malrettet vaerdien
af kvelstofreduktionen. Andre positive eksternaliteter kan
dog retferdiggere yderligere subsidier eller afgiftsreduk-
tioner, jf. diskussion senere i afsnittet.

EU’s nitratdirektiv setter krav om, at der ikke méa gedes
mere, end planterne kan udnytte (ligevagtsprincippet).
Normreguleringen er indfert for at overholde dette. Dertil er
der i nitratdirektivet angivet, hvor mange kg kvelstof i form
af husdyrgedning man ma udbringe pr. ha, alt efter typen af
gadning. Begge disse reguleringer er generelle reguleringer
af kvealstoftilforslen, som ikke tager hejde for, at der er
geografiske forskelle pa, hvor meget udbringningen af
kvelstoffet belaster miljget. Denne regulering er det derfor
ikke hensigtsmeessigt at opretholde samtidig med den mal-
rettede kveelstofregulering.
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Resultaterne i afsnit [.4 viser, at de malrettede afgifter vil
vaere den samfundsekonomiske billigste reguleringsform til
opnéelse af kvelstofmalsatningerne. Onsker man alligevel
at implementere udvaskningsadgangene beskrevet i Fode-
vare- og landbrugspakken, ber man leegge implementering-
en sd tet op ad tolkning med omsettelige udvasknings-
adgange som muligt. Dette vil medfere en klart lavere om-
kostning i forhold til at leegge sig op ad tolkningen med
normbaserede udvaskningsadgange, jf. analyserne i afsnit
1.4. Dertil kommer, at de normbaserede udvasknings-
adgange medferer et incitament til ulovlig handel, som kan
oge de samfundsekonomiske omkostninger vaesentligt.

I praksis kan de omsattelige udvaskningsadgange imple-
menteres pa samme made som de malrettede afgifter. Efter
at vere blevet tildelt sine udvaskningsadgange, skal hver
bedrift herefter indberette, hvad der dyrkes hvor, antal hus-
dyr, efterafgroder osv. P& denne baggrund kan regulator
beregne udvaskningen fra bedriften.

Med denne regulering kan der opsta store forskelle mellem
bedrifternes omkostninger ved reguleringen, og det ber
séledes vere tilladt at handle med udvaskningsadgangene
inden for hvert delvandopland for at udligne disse forskelle.
Denne handel skal séledes indga i bedrifternes indberetning
og regulators beregning af, om udvaskningsretten pd bedrif-
ten er overholdt.

Sadan som reguleringen med udvaskningsadgange er frem-
lagt i Fodevare- og landbrugspakken og efterfolgende i
vandomradeplanerne, ser det ud til, at de sakaldte kollektive
virkemidler (vddomrader, minividomrader mv.) ikke indgar
som en integreret del af den malrettede kvealstofregule-
ring.”® Der gives saledes tilskud til kollektive virkemidler,
som ikke er malrettet gevinsten ved reduktionen, og an-

28) I beregningerne i afsnit 1.4 indgar de kollektive virkemidler kun i
den udstraekning, det er ekonomisk optimalt frem for med den
fulde effekt angivet i vandomradeplanerne, jf. Styrelsen for
Vand- og Naturforvaltning (2016a). Dette er gjort for at kunne
sammenligne de forskellige former for regulering bedst muligt.
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vendelsen af kollektive virkemidler ser ikke ud til at pavirke
reguleringen med udvaskningsadgange pa bedriftsniveau.
Det indskrenker bedrifternes muligheder for at tilpasse sig
og oger omkostningerne ved reguleringen. Bedrifternes
reduktionsomkostninger betyder saledes ikke noget for,
hvor de kollektive virkemidler bliver placeret. Nar tilskud-
denes storrelse ikke er malrettet gevinsten, kan det desuden
bevirke, at der i nogle delvandoplande bliver brugt for man-
ge af de kollektive virkemidler og for fa i andre delvandop-
lande 1 forhold til, hvad der er samfundsgkonomisk hen-
sigtsmaessigt.

Det ville séledes reducere de samfundsekonomiske omkost-
ninger at inkludere anvendelsen af de kollektive virkemidler
i reguleringen med udvaskningsadgange. Ved regulering
med omsattelige udvaskningsadgange ville det give bedrif-
ten ekstra udvaskningsadgange, som enten kan indga i be-
driftens eget regnskab for overholdelsen af reguleringen
eller de kan salges til andre bedrifter inden for det samme
delvandopland.

Det fremgér af Fodevare- og landbrugspakken, at de land-
mend, som har omkostninger ved at leve op til reguleringen
med udvaskningsadgangene skal kompenseres. Dette kan
som vist i1 afsnit 1.4 give anledning til nogle samfundseko-
nomiske omkostninger, hvis kompensationens storrelse
athanger af den enkelte landmands produktionsbeslutning.
Er der et politisk enske om kompensation, anbefales det, at
kompensationen er afkoblet den fremtidige produktion og
aftrappes henover en éarraekke, jf. diskussionen tidligere i
afsnittet og afsnit 1.4. Derved kan det undgas, at kompensa-
tionen forvrider incitamenterne og gger reguleringens sam-
fundsekonomiske omkostninger.

Omsattelige udvaskningsrettigheder ber tildeles efter sam-
me principper omkring afkobling som den for skitserede
afgiftstilbageforsel. Tildelingen af udvaskningsrettigheder
ber séledes ikke variere med den fremtidige produktion og
dermed heller ikke pavirke denne. Tildeles rettighederne i
forhold til det dyrkede areal, vil der vere et forhgjet incita-
ment til at beholde jorden som dyrkningsjord frem for at
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tage den ud af drift til andre formél. Rettighederne ber séle-
des ikke veere betinget af, at jorden dyrkes.

Kombination med anden regulering

Landbrugsdrift og serligt anvendelse og produktion af hus-
dyrgedning medferer en lang raekke eksternaliteter udover
kveelstofudledningen til de danske kystvande, jf. afsnit I.2.

Afsnit 1.4 belyste, hvordan mélrettede afgifter relativt sim-
pelt kan tage hejde for flere forskellige lokale indsatsbehov,
som folger af forskellige malsaetninger for kystvande,
grundvand og evt. habitatomrader. Fordelen ved maélrettede
afgifter er serligt, at kompleksiteten for den enkelte land-
mand ikke foreges ved denne kombination af reguleringer.

Indsatsbehovet for kvalstofreduktioner i forhold til grund-
vand er dog begrenset til mindre geografiske omrader end
indsatsbehovet i forhold til kystvandene. Hvis de admini-
strative enheder bliver meget smé, s& der f.eks. kun skal
reguleres pa dele af en bedrift, kan det overvejes, om det i
stedet er mere hensigtsmaessigt at regulere med mere speci-
fikke tiltag malrettet det enkelte omrade.

Regulering af landbrugets kvalstofudledning kan ogsa bade
positivt og negativt pavirke andre eksternaliteter, der ofte
opstar i forbindelse med landbrugsdrift. Reguleringen kan
f.eks. pavirke landbrugets fosfor- og drivhusgasudledninger
samt landbrugets afledte effekter pa biodiversitet og rekrea-
tive verdier. Hensynet til disse eksternaliteter kan have
indflydelse pa, hvilke virkemidler det er mest omkostnings-
effektivt at anvende, og hvor det bedst kan betale sig at
anvende dem, set ud fra et samfundsekonomisk perspektiv.

I princippet kan man regulere hver eksternalitet for sig,
f.eks. med malrettede afgifter pa fosforudledninger og driv-
husgasudledninger, tilskud til rekreative tiltag og biodiversi-
tetsfremmende tiltag osv. Hvis alle eksternaliteter reguleres
med sddanne afgifter og tilskud, har hver bedrift mulighed
for at optimere sin produktion givet disse reguleringer sa-
ledes, at de samlede samfundsekonomiske omkostninger
minimeres. Veardien af de forskellige eksternaliteter ved
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hver type af tiltag kan ydermere samles af regulator til en
bedriftsspecifik tilskudsvaerdi, som ger det let for land-
manden at forholde sig til i sin produktionsbeslutning.
Landmanden kan pa den made f.eks. let se, hvad det samle-
de tilskud til en ha skov er pa hans bedrift. Igen skal man
dog veere opmarksom pa, at der kan veare behov for mere
detaljeret regulering af nogle eksternaliteter.

Hvis reguleringen af de mange eksternaliteter fra landbruget
udformes p& denne made og maélrettes, vil det medfere en
samfundsekonomisk gevinst. Da nogle virkemidler sésom
skov og lavbundsprojekter kan have store effekter pa bade
kvealstof, klima, biodiversitet og rekreativitet, vil den sam-
lede indsats for at opna alle mal vaere mindre end summen
af de indsatser, der skal til for at nd et givent mal for hver
eksternalitet isoleret set. Det betyder, at man formodentlig
kan nedjustere de afgifter, subsidier eller kvoter man bereg-
ner, der skal til for at nd den enkelte malsatning for hver
eksternalitet. Hvor meget vil vaere vanskeligt at beregne pa
forhand og vil derfor sandsynligvis ske som en gradvis ju-
stering efterhanden, som man ser, hvor stor effekt regule-
ringen af hver eksternalitet har pa evrige eksternaliteter.

1.6 Sammenfatning og anbefalinger

Der er i dette kapitel foretaget en undersegelse af de sam-
fundsekonomiske omkostninger ved forskellige typer af
regulering af landbrugets kvelstofudledninger. Regulering-
erne opndr alle det indsatsbehov for landbrugets kvalstof-
udledning til kystvandene, som er beskrevet i vandomrade-
planerne, og som skal opnds inden 2021. Dette indsatsbehov
er et skridt pa vejen til at opfylde mélet om god ekologisk
tilstand 1 de danske kystvande, som det defineres i EU’s
vandrammedirektiv.

Séfremt indsatsbehovet skal opnds med lavest mulige sam-
fundsekonomiske omkostninger, er det vigtigt, at regule-
ringen foretages madlrettet. Reguleringen ber maélrettes i
flere dimensioner. Det er vigtigt, at reguleringen tager hojde
for forskellen i indsatsbehovet imellem de forskellige del-
vandoplande. Hvis dette ikke geres, bliver bedrifter i del-
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vandoplande uden eller med et lille indsatsbehov underlagt
ungdigt stram regulering. Det er desuden vigtigt, at regule-
ringen malrettes retentionen indenfor de enkelte delvandop-
lande, dvs. hvor stor en del af det kvealstof, som bedriften
udvasker til rodzonen, der ikke udledes til kystvandet. Hvis
bedrifter, der ligger pa jord med lav retention, ger mest for
at reducere kvelstofudvaskningen, reducerer det de samlede
samfundsekonomiske omkostninger ved at nd mélsetningen.

Fodevare- og landbrugspakken fra december 2015 lempede
den hidtidige regulering af landbrugets kvelstofudledning.
Lempelsen bestod primert i en afskaffelse af ikke-mal-
rettede reduktioner i den tilladte maengde gedning under det
driftsekonomisk optimale niveau — sékaldte ensartede nor-
mer. Fadevare- og landbrugspakken opstillede ogsé prin-
cipper for den fremtidige regulering af landbrugets udled-
ninger, de sékaldte udvaskningsadgange. Denne regulering
forventes fuldt indfaset i 2021. Udover kvalstofregulering-
en med udvaskningsadgange er der ogsa planlagt indsatser
med sékaldte kollektive virkemidler, sdsom etablering af
minividomrader og vddomrader. Tilsammen forventes ud-
vaskningsadgangene og de kollektive virkemidler at reduce-
re den éarlige kvalstofudledning med 6.000 ton i 2021.
Sammen med visse andre indsatser forventes malene for
reduceret kvalstofudledning fra landbruget i 2021 at blive
néet pa denne made.

Idet Fodevare- og landbrugspakken lempede den eksiste-
rende regulering, og den nye kvalstofregulering forst ventes
at veere fuldt indfaset i 2021, vil kvaelstofreduktionen i peri-
oden 2016-21 vare mindre end forventet for aftalen om
Fadevare- og landbrugspakken blev indgaet. Ved at udsky-
de indfasningen af den nye regulering har man udskudt
landbrugets omkostninger ved kvealstofregulering i en ar-
reekke. Imidlertid har man ogsd udskudt de miljegevinster,
som opnas ved at reducere udledningen af kvalstof.

Den midlertidige lempelse kan medfore, at fremtidige kveel-
stofudledninger skal reduceres mere for at opné god ekolo-
gisk tilstand. Dette skyldes sékaldte hysterese-eftekter. Om-
kostningerne ved at opnd miljemélene set over et lengere
tidsperspektiv kan derfor vare blevet foraget som konse-
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kvens af Fedevare- og landbrugspakken. Safremt der er et
onske om at stette landbruget gkonomisk i en arraekke, kan
dette gores mere effektivt og uden negative konsekvenser
for miljeet ved brug af andre instrumenter end at lempe
miljereguleringen.

Den foretagne analyse har ikke indregnet mulige samfunds-
okonomiske omkostninger af de ovenfor beskrevne effekter.
I analysen undersages de arlige samfundsgkonomiske om-
kostninger ved at opné indsatsbehovet for 2021. Disse ind-
satsbehov er taget for givet i analysen.

Der er foretaget analyser af de samfundsekonomiske om-
kostninger ved at nd mélet om en reduktion i kvelstof-
udledningerne pa 6.000 ton med folgende typer af regule-
ring, hvor ogsé kollektive virkemidler indgar:

e  Malrettede afgifter, der er en videreudvikling af De
konomiske Rads formandsskabs anbefaling til ind-
retningen af kvalstofregulering fra 2015, jf. De
@konomiske Rads formandsskab (2015). Malrettede
afgifter er malrettet bade indsatsbehov og retention.

e Udvaskningsadgange, der er malrettet indsatsbehov,
men ikke retention. Der er foretaget analyser pa to
varianter af udvaskningsadgange. Den forste variant
tager udgangspunkt i normer. Den anden variant ta-
ger udgangspunkt i omsattelige udvaskningskvoter.

e Differentierede normer, der er regulering ved norm-
er, som er malrettet indsatsbehov og retention.

e Ensartede normer, der ikke er malrettede.

Analysen viser, at mélrettede afgifter er den samfundsmaes-
sige mest omkostningseffektive made at né indsatsbehovet
pa. Omkostningen ved at opnd en arlig reduktion af kval-
stofudledningerne p& 6.000 ton er 0,58 mia. kr. arligt. Mal-
rettede afgifter giver desuden landbruget de bedste incita-
menter til pa leengere sigt at flytte den produktion, der ud-
vasker mest kvelstof til omrader, hvor miljepavirkningen er
mindst. Det anbefales derfor at regulere landbrugets kveel-
stofudledninger ved hjelp af malrettede afgifter.
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Omkostningerne ved udvaskningsadgange athanger af,
hvordan Fedevare- og landbrugspakkens principper imple-
menteres. Omkostningerne ved at benytte normbaserede
udvaskningsadgange frem for omsattelige udvasknings-
adgange medferer en meromkostning pé ca. 400 mio. kr. om
aret. Omsaettelige udvaskningsadgange opnar indsatsbeho-
vet med en érlig omkostning pé 0,64 mia. kr. Omsettelige
udvaskningsgange er saledes kun ca. 10 pct. dyrere end
maélrettede afgifter, og er derfor ogsd en relativt attraktiv
reguleringsmodel. S&fremt det onskes at basere reguleringen
pa principperne beskrevet i Fadevare- og landbrugspakken,
anbefales det derfor at benytte omsattelige udvasknings-
adgange fremfor normbaserede udvaskningsadgange.

Det er muligt, at gevinsten ved at vaelge malrettede afgifter
frem for omsattelige udvaskningsadgange er sterre end
forskellen i de beregnede samfundsekonomiske omkost-
ninger, der er nevnt ovenfor. Dette skyldes en risiko for, at
de lokale kvotemarkeder er for sma til at udvaskningsad-
gangene er tilstreekkeligt omsattelige. Dette vil treekke i
retning af, at omkostningerne ved omsettelige udvask-
ningsadgange er undervurderede. Desuden vil opnéelsen af
malet om yderligere og mere differentierede reduktioner i
kvelstofudledningen i perioden 2021-27 oge gevinsten ved
at benytte malrettede afgifter.

Regulering ved hjelp af normer, herunder normbaserede
udvaskningsadgange, giver incitament til ulovlig handel
med kvelstof mellem bedrifter. Beregninger viser, at det
kan fere til vasentlige foregelser af de samfundsekonomi-
ske omkostninger samt udskyde tidspunktet for, hvornar de
fastsatte miljomal nas, hvis der reguleres ved hjelp af diffe-
rentierede normer eller normbaserede udvaskningsadgange.
Malrettede afgifter samt omsettelige udvaskningsadgange
giver som de eneste typer af regulering ikke disse uhen-
sigtsmessige incitamenter til ulovlig handel. Risikoen for
foragede samfundsekonomiske omkostninger pd grund af
ulovlig handel undgés derfor ved at valge en af disse regu-
leringer. Dette er et yderligere argument for at benytte en af
disse to typer af regulering.
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Regulering ved hjelp af ensartede normer eller differen-
tierede normer giver vasentligt hgjere samfundsekonomi-
ske omkostninger end malrettede afgifter og omseattelige
udvaskningsadgange. Dette, kombineret med risikoen for
meromkostninger pd grund af ulovlig handel, bevirker, at
ensartede og differentierede normer ikke anbefales som
grundlag for den fremtidige regulering.

Fordelingen af de samfundsekonomiske omkostninger mel-
lem bedrifter varierer mellem de undersegte reguleringer.
De malrettede afgifter opkraever som den eneste af de un-
dersogte reguleringer et afgiftsprovenu. Dette gger de pri-
vatekonomiske omkostninger for de enkelte landmaend,
selvom denne regulering har de laveste samfundsekono-
miske omkostninger. Dog kan man valge at tilbagefore
provenuet til landbruget. I sa fald er malrettede afgifter bil-
ligst for flest bedrifter. Der er siledes ingen modsaztning
mellem at vaelge en efficient regulering, der giver lave sam-
fundsekonomiske omkostninger, og velge den regulering,
der er billigst for flest landmand.

Hvis man velger at tilbagefore afgiftsprovenuet fra de mal-
rettede afgifter, ber tilbageferslens verdi ikke kunne pavir-
kes af den enkelte landmands produktionsbeslutning. En
sddan afkoblet tilbageforsel giver de bedste incitamenter til
at placere produktion, der udvasker meget kvalstof i de
omréder, hvor kvelstoffets miljepavirkning er lavest. Sa-
danne flytninger er ikke en del af den foretagne analyse,
men vil pé sigt kunne reducere de éarlige samfundsekono-
miske omkostninger ved malrettede afgifter yderligere. Der
er i kapitlet skitseret en model for en afkoblet tilbageforsel,
hvor den enkelte bedrifts tilbagefersel athenger af produk-
tionen inden den nye regulering bliver indfert, men ikke kan
pavirkes af produktionsbeslutninger, der tages effer den nye
regulering er indfort.

Regulering ved hjelp af malrettede afgifter har potentialet
til at seenke den administrative byrde for den enkelte land-
mand. Séledes er kravet om gedningsregnskaber ikke ned-
vendige for regulering ved hjelp af mélrettede afgifter. Det
er dog usikkert, 1 hvor stort omfang den administrative byr-
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de vil kunne lettes, idet geeldende EU-lovgivning kan ned-
vendiggoere en fortsat kontrol af gedningstilforslen.

For den enkelte landmand er malrettede afgifter blot én fast
hektarafgift pr. afgrede. Den enkelte landmand kan séledes
selv pavirke den samlede afgifts sterrelse ved sit valg af
afgreder samt ved at justere sterrelsen af sit husdyrhold.
Hektarafgifterne varierer mellem bedrifter. Fastleeggelsen af
hektarafgifterne pr. afgrade for den enkelte bedrift fastleg-
ges ud fra bedriftens retention og reduktionsbehovet i del-
vandoplandet. Effekten pd bedriftens ekonomi af siddanne
dyrkningsafgifter er mindre kompliceret at beregne for den
enkelte landmand end normbaseret regulering, der kom-
pliceres af samspillet mellem gedningstilfersel, proteinind-
hold og udbytte.

Landbrugets kvelstofudledninger pavirker ikke kun kyst-
vandets miljetilstand. Ogsd grundvand samt felsomme na-
turomrader belastes af landbrugets kvealstofudledninger.
Afskaffelsen af den hidtidige regulering og indferelsen af en
ny regulering, der er mélrettet kystvandets miljetilstand, kan
fore til lokale forringelser af f.eks. grundvandets kvalitet.
Dette vil medfere lokale indsatsbehov for ikke at forringe
grundvandets kvalitet. Lokale indsatsbehov kan reguleres
efter samme principper som malrettede afgifter. Der er ud-
fort illustrative beregninger af dette. Beregningseksempler-
ne illustrerer, at regulering ved hjelp af mélrettede afgifter
er den samfundsmassigt set mindst omkostningsfulde méde
at regulere efter flere indsatsbehov pa, uden at reguleringens
kompleksitet gges for den enkelte landmand. Dette skyldes,
at to eller flere set af mélrettede afgifter kan kombineres til
et enkelt s@t af dyrkningsafgifter.

Den enkelte landmand kan forventes at have den bedste
information om, hvilke midler til kvealstofreduktion der kan
betale sig pa netop hans eller hendes bedrift. Dette taler for,
at alle virkemidler, som en bedrift har til rddighed for at
reducere kvalstofudledningen, indgér i det mélrettede regu-
leringssystem. Det eksisterende generelle krav om efteraf-
grader ber derfor ophaves, og al udlegning af efterafgreder
ber indga i1 den malrettede regulering. Brugen af de sékaldte
kollektive virkemidler, der inkluderer vadomréder, mini-
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vadomréder, skovrejsning m.m. ber ogsd integreres i den
malrettede regulering. Der er i Fodevare- og landbrugspak-
ken ikke lagt op til en ophavelse af det generelle efteraf-
grodekrav. Ligeledes er der ikke lagt op til, at de kollektive
virkemidler integreres i den malrettede kvelstofregulering.
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