Vand som et gode

Forudsztning for
erhvervsaktivitet

KAPITEL 1

SOER, VANDLOB OG KYSTNARE
VANDE

I.1 Indledning

Vand er en forudsetning for livet pa jorden, og et godt
vandmilje bidrager vasentligt til menneskelig velferd. I
mange regioner i verden er knaphed pa vand et stort sam-
fundsmeessigt problem, men i Danmark knytter problemerne
sig overvejende til vandkvaliteten som felge af tab af ne-
ringsstoffer og miljefremmede stoffer til vandmiljeet.

Vand har betydning for velfeerden, da det er basis for en
reekke goder. Grundvand — og i mindre grad fersk overfla-
devand — danner grundlaget for den danske vandforsyning
til drikkevand og vand til virksomhedernes produktion.
Overfladevand, dvs. vandleb, seger, fjorde og hav, er et
centralt element i den danske natur. Det giver herligheds-
veerdier og mulighed for rekreative aktiviteter, ligesom gode
leveforhold for dyr og planter i vandmiljeet bidrager posi-
tivt til velfaerden.

Vandressourcerne er ogsd en forudsetning for en raekke
erhvervsaktiviteter som fiskeri, dambrug og havbrug. I 2006
var der ca. 1.100 erhvervsfisker-fartgjer, hvoraf % var
mindre fartgjer med en gennemsnitlig omsetning pa ca.
200.000 kr., samt godt 180 akvakultur-virksomheder, jf.
Fadevaregkonomisk Institut (2007 og 2008). De tre erhverv
havde i 2007 en samlet produktion pa 3,5 mia. kr., hvoraf
fiskeriet stod for godt 75 pct. Dette svarer til 0,1 pct. af den
samlede danske produktionsverdi. Der var omkring 1.400
fuldtidsansatte i den primeere fiskerisektor.

Kapitlet er faerdigredigeret den 16. februar 2009.
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Negative miljopavirkninger af overfladevand knytter sig til
flere faktorer. Fysiske reguleringer, som drening, afvanding
af seer og fjorde og oprensning, udretning, rerlaegning og
fysiske spaerringer af vandleb, har direkte betydning for
levevilkarene for dyr og planter samt mulighederne for
menneskelig anvendelse af vandomraderne. Tab af nerings-
stoffer fra landbrug og spildevand ferer til @ndrede vaekst-
vilkar for planter og alger med konsekvenser for de dyrear-
ter, som lever i og omkring vandet. Pavirkning med milje-
fremmede stoffer som pesticider og andre kemikalier kan
have skadelig effekt pa dyr og planter samt forringe kvalite-
ten af grundvandsressourcen.

“Vand og Natur” var genstand for analyse i Det @konomi-
ske Rad (2004). Her blev givet en bred gennemgang af de
centrale problemstillinger ved vandforvaltning i Danmark.
Endvidere blev den danske vandsektor, herunder drikke-
vandsforsyningen og reguleringen af landbrugets pesticid-
anvendelse, analyseret nermere.

Siden da er EU’s vandrammedirektiv blevet udmentet i
dansk lovgivning. Direktivet fastsetter mal om en god
kemisk og ekologisk tilstand i seer, vandleb, fjorde, kyst-
nare havomrader og grundvand. Dette er afgerende forskel-
ligt fra mélene om reducerede udledninger i de hidtidige
danske vandmiljghandlingsplaner. Mélene er saledes flyttet
fra pavirkning til tilstand. Desuden vil opfyldelsen af male-
ne 1 Vandrammedirektivet kraeve en ekstra indsats udover,
hvad der hidtil er gennemfort og planlagt. Indsatsen skal
godkendes af EU-kommissionen og bestér bl.a. af udarbej-
delse og gennemforsel af indsatsplaner pa lokalt og regio-
nalt niveau.

I dette kapitel analyseres de skonomiske aspekter ved at na
Vandrammedirektivets mal for miljetilstanden af overflade-
vand, dvs. der fokuseres pa reduktion af kvalstof- og fos-
forudledningerne samt opfyldelse af malene for vandleb.
For grundvand viser Vandrammedirektivets basisanalyser,
at der udestér vaesentlige udfordringer primeert i relation til
pesticidbelastning samt lokale problemer med overudnyttel-
se af grundvandsressourcen, jf. afsnit 1.2. Disse problemer
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behandles ikke i kapitlet, idet der bl.a. kan henvises til
kapitel II samt analyserne i Det @konomiske Rad (2004).

I kapitlet analyseres konsekvenserne af Vandrammedirekti-
vet fra flere synsvinkler. Forst ses pd, hvorledes mélene for
overfladevand kan opfyldes mest omkostningseftektivt, dvs.
hvilke tekniske virkemidler som forventes iser at komme til
at indgd i1 indsatsplanerne. 1 forlengelse heraf diskuteres
direktivets bestemmelser om, at mélene kan afviges, og at
tidsfristerne for malopfyldelse kan udskydes. Dernaest
foretages en vurdering af, hvorledes det kan sikres, at de
relevante virkemidler bliver bragt i anvendelse inden for
Vandrammedirektivets tidsfrister.

Sidst ses pa Vandrammedirektivets samfundsekonomiske
konsekvenser, dvs. hvorledes de forventede aendringer i
landbrugsproduktionen vil pavirke den samlede landbrugs-
sektor og evrige sektorer. Desuden vurderes det, hvorledes
finansieringen af Vandrammedirektivet kan tenkes gen-
nemfert bl.a. med udgangspunkt i EU’s landbrugsordninger,
herunder navnlig ordningerne i landdistriktsprogrammet.

1.2 Den danske vandforvaltning

Anvendelsen og pavirkningen af vand har veret reguleret i
Danmark gennem en arraekke. I det falgende gennemgas de
vaesentligste dele i den hidtidige danske vandforvaltning,
hvorefter EU’s Vandrammedirektiv gennemgés.

Forbrug af vand

Indvinding af grundvand kraver tilladelse fra kommunerne,
og der er fastsat teknisk bestemte greensevardier for indhol-
det af miljefremmede stoffer i drikkevandet. Forvaltningen
af grundvandsressourcen er primert udlagt til de lokale
vandveaerker, der har til opgave at udarbejde indsatsplaner
for indvinding af grundvand, ligesom de gennemforer
konkrete beskyttende foranstaltninger i deres indvindings-
omrade. Derudover findes en national regulering af pesticid-
og gedningsanvendelsen i Pesticidhandlingsplanen og
Vandmiljeplanerne, der bl.a. bidrager til at reducere den

29



Vandforbrug er
faldet

Seneste samlede
statistik er fra 2004

Ny vandlov:
gennemsigtighed i
vandsektorens
priser

Miljeregulering af
overfladevand

30

overordnede belastning af grundvandet med nitrat og pesti-
cider.

Ses der pa anvendelsen af vand i Danmark, findes der
overvejende statistik pa forbrug af grundvand. 1 2004 var
den samlede indvinding af grundvand pa 665 mio. m’,
hvoraf husholdningerne forbrugte halvdelen. Ca. % af
grundvandsindvindingen sker pa offentlige vandverker,
mens resten er egen-indvinding for industri og landbrug.
Indvindingen af grundvand til forbrug er faldet med ca. %

fra starten af 1990’erne og frem til 2004.

I forbindelse med strukturreformen blev ansvaret for ind-
samling af data for grundvandsindvinding flyttet fra de
tidligere amter til kommunerne. Dette har betydet, at der er
reduceret vasentligt i dataindsamlingen. Séaledes er den
seneste samlede statistik pd omrédet fra 2004, mens den
senest offentliggjorte statistik fra 2005 kun omfatter indvin-
ding fra vandverker og ikke egen-indvinding i industri og
landbrug.

Okonomiske aspekter af vandsektoren — dvs. drikkevands-
forsyningen og behandlingen af spildevand — blev analyse-
ret i Det @Okonomiske Rad (2004) og behandles derfor ikke
videre her. Det kan navnes, at der i 2008 blev fremsat
forslag til en ny Vandsektorlov, som forventes vedtaget i
2009. De vesentligste @ndringer vedrerer, at hvile-i-sig-
selv princippet for prissetning i vandforsyningen aflgses af
et benchmarking-system i kombination med et centralt
fastsat prisloft. I denne forbindelse skal vandforsyningen
udskilles fra kommunerne i selvstaendige selskaber, og der
indferes ensartede regler for regnskabsfering, séledes at der
sikres et ensartet sammenligningsgrundlag. Disse @ndringer
stemmer nogenlunde overens med anbefalingerne i Det
@Okonomiske Rad (2004).

Vandmiljeplanerne

Regulering af belastningen af overfladevand blev introduce-
ret i 1985 med NPO-handlingsplanen (N: kvelstof; P:
fosfor; O: organisk stof). Siden fulgte de tre Vandmiljepla-
ner i henholdsvis 1987, 1998 og 2004 (henholdsvis VMP 1,
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VMP II og VMP III) samt Handlingsplan for Beredygtigt
Landbrug i 1991. For alle planerne har fokus overvejende
veret pd at reducere udledningen af nearingsstoffer til
vandmiljeet. Den 3. og seneste Vandmiljeplan (VMP III)
lober fra 2005 til 2015 med evalueringer i 2008 og 2011.
Den forste evaluering blev afsluttet i december 2008, og det
blev konkluderet, at effekten indtil nu er usikker, jf. Waage-
petersen m.fl. (2008).

Et gennemgaende traek ved de hidtidige handlingsplaner er,
at de har fokuseret pd den enskede reduktion af udlednin-
gerne og i mindre grad har forholdt sig til, hvilke sndrede
effekter — endsige hvilken tilstand — som skulle resultere af
indsatsen. De galdende nationale mal blev introduceret i
VMP I i form af en 50 pct. reduktion af kvalstofudlednin-
gen og en 80 pct. reduktion af fosforudledningen til vand-
miljeet. Begge reduktionssatser opgeres i forhold til udled-
ningen i 1984. Disse mél blev vurderet opfyldt ved sluteva-
lueringen af VMP II og fulgt op med et mél i VMP III om
en yderligere 13 pct. reduktion af kveaelstofudvaskningen,
halvering af fosforoverskuddet i landbruget samt et mél om
etablering af randzoner langs vandleb og seer med henblik
pé reduktion af fosforudledningen.' At malene er formuleret
over for landbruget afspejler den generelle opfattelse, at
reguleringen over for punktkilder (iser spildevand) har
vaeret effektiv, og at det vurderes, at yderligere reduktioner
fra disse kilder er uforholdsmeessigt dyre med den kendte
teknologi.

Ved ivarksettelsen af VMP I blev landbrugets kvelstofud-
ledning til vandmiljeet i 1984 vurderet til 260.000 ton pr. ar,
jf. Grant og Waagepetersen (2003). Heraf udgjorde udvask-
ning fra rodzonen 230.000 ton pr. &r.> Samlet blev der
fastsat et reduktionsmal pa 127.000 ton arligt, hvoraf reduk-

1) Det er vasentligt at skelne mellem fosforudledning og fosfor-
overskud. Udledningen er den del af fosforen, som ender i vand-
miljeet. Overskuddet er forskellen mellem tilfert og frafert fosfor.
Bl.a. fordi der sker en betydelig binding af fosfor i jorden, vil
overskuddet vaere vasentligt sterre end udledningen, og sammen-
hangen mellem de to sterrelser er kompleks.

2) Kvelstofudvaskning betegner kvalstofindholdet i det vand, som
forlader rodzonen i dyrkningsjorden.
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tion af udvaskningen skulle bidrage med 100.000 ton.
Evalueringen af VMP II gav anledning til at revurdere det
oprindelige niveau for kvalstofudledningen fra landbruget i
1984 til 311.000 ton pr. ar. Som konsekvens heraf blev
maélsatningen om reduktion af udvaskningen andret til ca.
143.000 ton pr. ar.

Endvidere vurderedes iverksatte tiltag at ville fore til yder-
ligere 6.000 ton reduktion arligt ved fuld implementering af
VMP 11, dvs. der samlet set forventedes en érlig reduktion
af kveelstofudvaskningen pa 149.000 ton svarende til 48 pct.
i forhold til niveauet i midt 1980’erne. Dette vurderes at
ligge inden for den oprindelige mélsatning givet usikkerhe-
den i opgerelserne, jf. Grant og Waagepetersen (2003).

Malet for VMP III er en yderligere 13 pct. reduktion af
kveelstofudvaskningen i 2015, jf. figur I.1a. Safrem malene
kommer til at svare til indmeldingerne fra den danske
regering, vil realisering af Vandrammedirektivet kreve en
(malrettet) ekstra reduktion i kveaelstofudvaskningen pa ca.
16.000 ton arligt.

Malet for reduktion af fosforoverskuddet er en halvering i
forhold til niveauet pa 32.700 ton i 2001/02, dvs. at det skal
reduceres til 16.350 ton inden 2015. Fosforoverskuddet i
landbruget har udvist en faldende tendens de senere ar og
blev i statusvurderingen af VMP III i april 2006 opgjort til
ca. 23.000 ton 1 2007/08, jf. figur I.1b.

Der gives ikke en udtemmende gennemgang af den indsats,
som har veret iverksat for at opna de enskede @ndringer i
pavirkningerne, men hovedtrekkene 1 reguleringen er
gennemgéet 1 boks I.1. Over arene er der sket et skift i
indsatsen bade i forhold til de centrale sektorer og de an-
vendte virkemidler. Indsatsen i NPO-handlingsplanen og
VMP I var iser mélrettet punktkilder i form af udbygning af
rensningsanlaeg samt landbrugets opbevaring og anvendelse
af husdyrgedning. I VMP II og III er der overvejende tale
om tiltag rettet mod landbruget, ligesom der laegges storre
vaegt pa arealbaserede tiltag. Virkemidlerne over for land-
bruget er langt overvejende implementeret i statsligt regi,
via Fedevareministeriet og Miljeministeriet. Desuden kan
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en del af opnaelsen af malene tilskrives @ndringer i regi af
EU’s faelles landbrugspolitik som braklaegning og @ndringer
af de generelle stotteordninger.

Der er endvidere indfert afgifter pd kvelstofgedning og
fosfor i foder. Kvealstofafgiften fra 1998 pa 5 kr. pr. kg
kvalstof er palignet kvalstofgedning anvendt uden for
jordbrugserhvervene. Afgiften pa fosfor pa 4 kr. pr. kg
fosfor blev indfert 1 2005 i forbindelse med VMP III aftalen
og skal give incitamenter til at reducere overskuddet af
fosfor i landbruget. De érlige provenuer fra kvealstof- og
fosforafgifterne var i 2007 pa henholdsvis 28 og 52 mio. kr.

Figur I.la Kvelstofudvaskning fra Figur 1.1b  Fosforoverskud i landbru-
landbruget get
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Anm.: Niveauet for kveelstofudvaskningen i 2015 (VMP III inkl. VRD) er baseret pa egne beregnin-
ger. Den tilsvarende @ndring i kvaelstofudvaskningen ved en endring i kveelstofbelastningen af
de marine omrader pa 8.500 ton arligt er beregnet som i scenarie 2, jf. Finansministeriet m.fl.
(2007). Der er forudsat, som i Finansministeriet m.fl.s analyse, en retention pa 10 pct. for
ekstensivering af 4dale og 67 pct. for gvrige virkemidler.

Kilde: Grant og Waagepetersen (2003) og Waagepetersen m.fl. (2008).
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Boks L1 Hovedtreekkene i den hidtidige vandmiljoregulering

NPO handlingsplan (1985). Indsatsen i NPO-handlingsplanen var isaer malrettet
punktkilder i form af udbygning af rensningsanleg samt landbrugets opbevaring
og anvendelse af husdyrgedning i planteproduktionen. Bl.a. blev de sékaldte
“harmonikrav”, dvs. krav om opbevaringskapacitet til husdyrgedning og regler
for udbringning af husdyrgedningen pa markerne, introduceret.

Vandmiljeplan I (1987). Méal om at reducere udledningen af kvalstof og fosfor
til vandmiljeet med henholdsvis 50 og 80 pct. introduceres. Fokus p& punktkilder
(fosfor fra spildevand) og landbrug.

Vandmiljeplan II (1998). Mal fastholdes, virkemidler strammes, og mal om
vintergrenne marker (vinterafgrader og efterafgrader) og arealudtagning, f.eks.
vadomrader, indferes. Der indferes afgredespecifikke gedningsnormer samt en
afgift pd kvaelstofgedning anvendt uden for jordbrugserhvervene.

Vandmiljeplan III (2004). Mal om halvering af fosforoverskud i landbruget og
mal om ekstra 13 pct. reduktion i kvaelstofudvaskningen. Der introduceres mal om
50.000 ha randzoner langs vandleb og sger, en afgift pa fosfor i mineralsk foder
samt udleegning af 180.000 ha bufferzoner med henblik pa at forhindre oget am-
moniakbelastning til seerligt sarbare naturtyper. Endvidere blev der afsat midler til
styrkelse af forskningen, bl.a. inden for ekologisk produktion og risikokortleg-
ning af risikoarealer med hensyn til kvaelstof- og fosfortab.

Effekter pa miljo- Vandmiljeplanernes fokusering pa reduktion af udlednin-
og naturgoder gerne betyder, at der kun i mindre grad er foretaget en
vurdering af de konkrete effekter p&4 vandmiljoet. Der har
dog varet en generel fokus pd overfladevand, iser pavirk-
ningerne af de indre farvande (iltsvind), samt — ise&r igen-
nem 1990’erme — nitratbelastning af grundvandet. Pavirk-
ningerne af vandmiljeet er dog bredere end de, som knytter
sig til neringsstofudledningen. Séledes er der historisk set
sket veesentlige @ndringer og pavirkninger af vandmiljoet
allerede i det 19. drhundrede med mange landvindingspro-
jekter. Vandmiljeet pavirkes ligeledes af rerleegning, laben-
de udgravning og oprensning af vandleb (vandlebsvedlige-
holdelse) samt indvinding af grundvand til vandforsynin-
gen. Hertil kommer tab af miljgfremmede stoffer, bl.a.
pesticider, som pavirker kvaliteten af bade overflade- og
grundvand. Pesticidanvendelsen reguleres i regi af Pesticid-
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handlingsplanen og er siledes ikke en del af vandmiljepla-
nerne.

De navnte pavirkninger @ndrer mengden og kvaliteten af
naturgoder knyttet til vandmiljeet. Fysiske endringer som
f.eks. rorleegning af vandleb har effekter pé landskabet og
de dyr og planter, som lever i vandlebet. Pévirkninger med
naringsstoffer endrer leveforholdene for planterne i vand-
miljget, hvilket videre pavirker dyrelivet, ligesom miljo-
fremmede stoffer direkte kan pavirke dyr og planter.

Foruden vandmiljereguleringen er der gennemfert regule-
ring af en raekke evrige miljeforhold i tilknytning til land-
brugssektoren. Dette galder bl.a. godkendelse af husdyr-
brug, EU’s NATURA 2000 direktiver (habitatdirektivet og
fuglebeskyttelsesdirektivet),  pesticidhandlingsplan  og
drivhusgasser, hvor sidstnavnte pt. ikke er reguleret (se
kapitel II for en naermere diskussion heraf). Disse forskelli-
ge regler og reguleringer pavirker sammen med markedsud-
viklingen, landbrugsloven og EU’s landbrugsordninger
landbrugets produktionsvilkdr. Da der er tale om mange
reguleringer af komplekse og indbyrdes forbundne pro-
blemstillinger, er det vasentligt ogsa at vurdere regulerin-
gen pa vandmiljeomrédet i sammenhang hermed.

Regeringen nedsatte i august 2008 et ministerudvalg, som
skal komme med opleg til en “gron veakstvision”, der
forener et hgjt niveau for miljo- og naturbeskyttelse med en
moderne og konkurrencedygtig landbrugsproduktion. Der
ses pé tre temaer: “Milje- og naturplan Danmark 20207, “Et
vaekstorienteret landbrug” og “Investeringer i natur, milje
og vaekst”. Udvalget forventes at aflevere sine anbefalinger
tidligt i 2009, og disse skal derefter danne grundlag for
politiske forhandlinger. Anbefalingerne fra udvalget, f.eks.
forslag til fordeling af midlerne i EU’s landdistriktsprogram
mellem miljostette og erhvervsstette, vil have betydning for
de rammer, som kommer til at gelde for implementeringen
af Vandrammedirektivet. Disse var endnu ikke offentlig-
gjorte ved afslutningen af denne rapport.
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Vandrammedirektivet

Med vedtagelsen af EU’s Vandrammedirektiv i 2000 er der
fastsat nye bindende maélsatninger for vandkvaliteten i
overfladevand, grundvand og kystvande. Direktivet er
implementeret i dansk lovgivning 1 Miljemalsloven. Vand-
rammedirektivet er en rammelovgivning, der introducerer
en ny helhedsplanlaegning i forvaltningen af vandressour-
cerne regionalt i Europa.

Sammenlignet med de danske handlingsplaner geor direkti-
vet brug af en ny made til at saette mal for vandomradet.
Fokus er séledes skiftet fra mal for udledningen til mal for
miljetilstanden. Mélene bliver fastsat ud fra krav om, at der
skal vaere god kemisk og ekologisk tilstand i seer, vandleb,
fjorde og kystneere havomrader inden 2015. Det betyder, at
menneskelige pavirkninger kun ma fere til mindre afvigel-
ser i forhold til uberorte forhold. Grundvandet skal have
opnaet en god kemisk og kvantitativ tilstand 1 2015. En god
kvantitativ tilstand for grundvand indeberer, at vandindvin-
dingen ikke ma overstige grundvandsdannelsen.

Vandleb, sger og kystvande kan ifelge direktivet have
folgende mél for miljetilstanden: hegj, god, moderat, ringe
og darlig. Miljemél for grundvand kan ifelge direktivet
veere god tilstand og ringe tilstand. I Vandrammedirektivet
er der ikke direkte fastsat kriterier for vurdering af den
kemiske kvalitet af grundvandet, men det er efterfolgende
sket i Grundvandsdirektivet.’ Malene i dette direktiv vurde-
res at modsvare de eksisterende danske graenseverdier.

Hvis det er umuligt at opnd god tilstand, eller hvis det
vurderes, at det er uforholdsmessigt dyrt at nd inden for
tidsrammerne, kan der enten tillades forleengelse af fristen
for mélopfyldelse i op til to gange seks ar eller tillades
fastsaettelse af en lavere malsatning.

3) Direktiv 2006/118/EF af 12. december 2006 om beskyttelse af
grundvandet mod forurening og forringelse.
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Der findes endnu ikke en endelig udmelding pa definitionen
af “god ekologisk tilstand” — dvs. hvilke miljekvalitetspa-
rametre der mé afvige hvor meget fra referencetilstanden.
Miljeministeriet har sendt det danske oplaeg til fastsettelse
af miljomél og metoder til EU-kommissionen, som dog
endnu ikke officielt har udmeldt de endelige definitioner i
form af den sdkaldte interkalibrering. Ideen bag interka-
libreringen er, at EU landene i storst muligt omfang skal
have de samme miljemal for samme type vandleb, seer,
eller kystvande, séledes at Vandrammedirektivet bliver
implementeret sa ensartet som muligt i alle medlemsstater.

Der er ogsa fastsat krav om, at medlemslandene skal sikre,
at priserne dekker omkostningerne til vandforsyningen. Det
vurderes dog, at de danske retningslinier for prissetning af
vand lever op til dette princip, jf. Miljestyrelsen (2005). Der
kan dog rejses spergsmél om, hvorvidt den danske prissat-
ning ogsd fuldt internaliserer eksternaliteterne ved indvin-
ding af grundvand til drikkevandsforsyningen, herunder den
knaphedsafgift, som ber palignes de steder, hvor der er
knaphed pa rent grundvand. Desuden udestar en overvejelse
om, hvorvidt “forurener-betaler”-princippet reelt er afspejlet
i dansk forvaltning, idet vandverkerne (finansieret af vand-
brugerne) i dag afholder omkostninger til sikring af grund-
vandsboringerne mod belastninger fra landbrugets pesticid-
og kvelstofanvendelse.

Evalueringen af tilstand og den tilherende regulering i
forbindelse med Vandrammedirektivet foregér for det
enkelte vanddistrikt, hvilket er afgerende forskelligt fra den
nationale tilgang i vandmiljoplanerne. I Danmark er det
valgt at have 4 vanddistrikter (Jylland/Fyn, Sjeelland, Born-
holm og “Internationalt vanddistrikt” Senderjylland), som
er opdelt pa 23 hovedvandoplande, jf. figur 1.2. De statslige
miljocentre, som er vanddistriktsmyndighed, skal udarbejde
en vandplan for hvert vanddistrikt, der sikrer ssmmenhzaeng i
planlegningen inden for hele distriktet. I planen fastsettes
miljgmalene for de enkelte hovedvandomrader inden for
distriktet fordelt pa overfladevand, grundvand og beskyttede
omréder. Det er ogsa i vandplanen, at arsagerne til eventuel-
le lempelser af miljemalene eller forlengelse af fristen for
maélopfyldelse skal klargeres.
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Figur 1.2 Vanddistrikter og hovedvandoplande

Hovedvandoplande

1 Bornhelm 11,1 [1 Nerdlige Kattegat, Skagerrak 1,1 — Vanddistriktsgraense
[ Det Sydfynske @hav 1,15 [ Odense Fjord 1,13
[ Djursland 1,6 [ Randers Fjord 1.5
[ Horsens Fjord 1.9 [ Ringkebing Fjord 15
[ Isefjord og Roskilde Fjord 11.2 [ Smaélandsfarvandet 115
[ Kalundborg 11,1 [ Storebeelt 1,14

[ Kege Bugt 1.4 [ Vadehavet 1,10

[ Lillebeelt/Fyn 1,12 [ vidaKrusa IV,1

[ LillebesitiJylland 1,11 [ Vida-Krusa (Int)

[ Limfiorden 1,2 [ @resund 113

[ Mariager Fjord 1,3 Il Osterseen 116

[ Nissum Fjord 1.4 [ Arhus Bugt 1.7

Kilde: By- og Landskabsstyrelsen.

Endvidere indeholder planen en redegerelse for vandmilje-
overvigningen og en oversigt over indsatsprogrammerne,
der skal sikre malopfyldelse. De lokale vanddistriktsmyn-
digheder (kommunerne) har ansvaret for udarbejdelse og
gennemforelse af indsatsprogrammerne, og efter offentlig-
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gorelsen af vandplanerne og indsatsprogrammerne i 2009
opdateres disse hvert 6. ar.

Forslag til vandplanerne skulle have veret sendt i offentlig
hering inden udgangen af 2008, jf. tabel I.1. Dette er udsat
til 2009, bl.a. fordi det afventer resultaterne af udvalgsar-
bejdet med “gron vaekst”, jf. ovenfor.

Resultaterne af basisanalysen foreld i 2007, jf. By- og
Landskabsstyrelsen (2008). Analyserne blev igangsat af de
tidligere amter og afsluttet af regionerne og har til formal at
opgere, i hvilket omfang Vandrammedirektivets mal for-
ventes opfyldt uden yderligere indsats. Endvidere beskrives
de vaesentlige vandforvaltningsmaessige opgaver.

En gennemgang af basisanalyserne viser, at der for alle
vanddistrikter er behov for en indsats udover, hvad der er
iverksat i VMP 11, séfremt mélene om god ekologisk status
skal opnés. Vurderingen baserer sig pa det forventede
resultat af interkalibreringen.

Helt generelt vurderes det for samtlige kystomrader, at
mélene ikke nas uden yderligere tiltag. Dette skyldes dels
belastning med kvalstof fra landbrugskilder og dels belast-
ning med miljefremmede stoffer fra skibstrafik.

Tabel 1.1 Tidsfrister for gennemforsel af Vandrammedirektivet

Basisanalyser udarbejdet 2004
Tidsplan og arbejdsprogram for udarbejdelsen af vandplanerne 2006
Oversigt over de centrale forvaltningsmaessige opgaver i vandoplandene 2007
Forslag til vandplaner sendes i offentlig hering 2008
Endelige vandplaner med indsatsprogrammer foreligger 2009
Offentliggoerelse af kommunale handlingsplaner 2010
Iverksettelse af foranstaltningerne i indsatsprogrammerne 2012
Opfyldelse af miljomaél 2015
Anvendelse af regler om undtagelser og forlengelser af frister opherer 2027
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Mialet kan ikke nés uden yderligere tiltag for mellem 35 og
100 pct. af sgerne. For langt de fleste vanddistrikter er det
over 75 pct. af sgerne, hvor belastningen skal senkes. Den
langt overvejende arsag til manglende malopfyldelse er
fosforbelastning fra landbruget.

For vandlebene gzlder, at mellem 33 og 99 pct. af disse
ikke nar malet uden yderligere tiltag. Her er det overvejende
forbedring af de fysiske forhold, som vurderes nedvendig,
dvs. opher med vandlebsvedligeholdelse, fjernelse af spaer-
ringer og foregelse af vandferingen. For en del af de mindre
vandlgb udger tilledning af spildevand endvidere et pro-
blem.

Malene for grundvandsforekomsterne vurderes kun naet i ét
vanddistrikt (Mariager fjord), mens der for alle evrige
vanddistrikter er risiko for manglende malopfyldelse. Dette
skyldes risiko for darlig kemisk tilstand som folge af pesti-
cid- og nitratbelastning fra landbrug samt i enkelte tilfeelde
miljefremmede stoffer fra andre sektorer. Derudover vurde-
res der at veere problemer med grundvandsmaengden grun-
det overudnyttelse — eller risiko herfor — af enkelte eller
flere grundvandsforekomster i 12 af de 23 vanddistrikter.

Resultaterne fra basisanalyserne blev anvendt som forud-
setninger for de konsekvensanalyser, der blev offentliggjort
i Finansministeriet m.fl. (2007) (det sékaldte “Gotfredsen-
udvalg”). Her blev folgende spergsmal vurderet for alt
overfladevand (grundvand blev udeladt af analysen):

e Hvad er tilstanden i dag?

e Huvilken tilstand (mal) skal opnas?

e Hvor meget skal belastningen reduceres i forhold til
i dag for at nd malet?

e Hvor meget af belastningsreduktionen nas med alle-
rede iverksatte tiltag (VMP III)?

e Hvor stor ekstra belastningsreduktion er pakrevet
som folge af Vandrammedirektivet?

e Hoyvilke tiltag kan ivaerksettes for at opna den ekstra
belastningsreduktion?

e Hvad er de gkonomiske konsekvenser af disse til-
tag?
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Resultaterne af de fem forste punkter i denne analyse for-
ventedes at svare til, hvad der nationalt er ngdvendigt for at
realisere vandrammedirektivets mél, jf. Danmarks Miljeun-
dersagelser og Danmarks Jordbrugsforskning (2007). Ana-
lysen viste, at det kan vare nedvendigt med opher med
vandlgbsvedligeholdelse for 6.000 km vandleb, hvilket vil
fore til oversvemmelse af ca. 29.000 ha landbrugsjord i
perioder af aret. Derudover ville det vere pakraevet med
reduktion af fosforbelastningen til sger med gennemsnitlig
15 ton og reduktion af kvealstofbelastningen af kystvande
med gennemsnitlig 8.500 ton. Begge disse estimater skal
leegges oveni, hvad der forventedes at folge af VMP I1I. De
angivne @ndringer svarer til scenarie 2, jf. Finansministeriet
m.fl. (2007). Dette scenarie forventes stort set at stemme
overens med resultatet af interkalibreringen.

Finansministeriet m.fl. fik udarbejdet et overslag over de
okonomiske konsekvenser i landbruget, jf. Danmarks Mil-
joundersggelser og Danmarks Jordbrugsforskning (2007).
Dette viste, at de velferdsekonomiske omkostninger i form
af jordrentetab i landbruget ved ovennavnte scenarie 2 var
pa ca. 155 mio. kr. arligt, safremt der ikke er restriktioner
pa, hvilke virkemidler som kan anvendes. Malopfyldelse for
kystomraderne udgjorde ca. 90 pct. af de samlede sektor-
omkostninger. Safremt der alene kunne anvendes virkemid-
ler til reduktion af kvelstofbelastningen, som er afprevede i
Vandmiljeplanerne, fordobles omkostningerne til ca. 289
mio. kr. arligt.

Det danske udspil til vandmiljemél bygger oven pa Vand-
miljoplan 111, og derfor forudsatter de hidtidige analyser af
Vandrammedirektivet, at mélene i VMP III nas. Dette tyder
dog ikke pé at veere pa vej til at ske. Midtvejsevalueringen
af VMP III konkluderer séledes, at der ikke kan pavises
nogen sikker reduktion i kvelstofudvaskningen i perioden
2003 til 2007, jf. Waagepetersen m.fl. (2008).

Som det fremgar, har der vaeret en langvarig indsats for at
reducere belastningen af vandmiljeet. Samtidigt er der med
EU’s Vandrammedirektiv introduceret et skift i mélene til at
vedrere miljetilstanden frem for som nu udledningen. Med
de udmeldte mél vil der veere behov for en yderligere ind-
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sats udover den, som er planlagt i de danske handlings-
planer.

1.3 Indsatsprogrammer og undtagelsesbestem-
melser

Som led i Vandrammedirektivet skal de lokale vandmyn-
digheder for hvert vandomrade udarbejde indsatsprogram-
mer, hvoraf bade tiltag og eventuelle undtagelser fra Vand-
rammedirektivet skal fremgé. I dette afsnit opstilles forst et
indsatsprogram for Odense Fjord som et eksempel pa,
hvordan et lokalt indsatsprogram kan udarbejdes, sa Vand-
rammedirektivets malsetninger for overfladevand nés, og
de samfundsekonomiske omkostninger ved indsatsen mini-
meres. Dernast diskuteres en eventuel anvendelse af undta-
gelsesbestemmelserne i Danmark.

Indsatsprogram for Odense Fjord

Som et led i forberedelserne til gennemforelse af Vand-
rammedirektivet i Danmark indgik oplandet til Odense
Fjord i et storre pilotprojekt. En del af projektet omfatter en
analyse af, hvordan man mest omkostningseffektivt kan na
Vandrammedirektivets malsetning om en “god akologisk
tilstand” for alle overfladevande og grundvandsforekomster
i oplandet til Odense Fjord. Til dette arbejde blev der ind-
samlet detaljeret information om indsatsbehov — ferst og
fremmest behovet for reduktion af landbrugets miljopéavirk-
ning med kvalstof og fosfor." Hovedoplandet for Odense
fjord bestér af 11 sterre sger med deloplande samt restop-
landet for Odense Fjord. Seerne er indbyrdes forbundet med
vandleb og leder alle ud i fjorden.

For at kunne lave et indsatsprogram kraves en operationali-
sering af Vandrammedirektivets malsatning. For hver
recipient, dvs. hver sg, vandlgb og kystnart vandomrade,
indebarer dette en opgerelse af, hvor meget belastningen
med fosfor og kvalstof skal reduceres for at nd malsatnin-

4) Dette arbejde er blandt andet publiceret i Fyns Amt og COWI
(2006) samt Miljecenter Odense (2007).
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gen om en “god ekologisk tilstand” for hver recipient. Sger,
vandleb og kystnere vande benavnes recipienter, fordi de
er modtagere af udledningerne af kvelstof og fosfor. Be-
lastningsniveauerne er opgjort i basisanalyserne til Vand-
rammedirektivet og indgér i kommunernes indsatspro-
grammer. Ligeledes kraves en liste over tekniske virkemid-
ler, som kan bidrage til at reducere belastningen af kvalstof
og fosfor, jf. boks 1.2.

Hvor meget et kilo udledt kvelstof eller fosfor belaster
recipienterne athenger af, hvor det bliver udledt. Det skyl-
des, at en del af den udledte kvalstof og fosfor tilbagehol-
des under transporten fra kilden til recipienten. Dette feeno-
men kaldes retention. Der skelnes ofte mellem hej- og
lavbundsjorde, idet der er stor forskel pa retentionen pa
disse jordtyper, jf. boks 1.2. Ofte antages en retention for
kvelstof pd omkring 90 pct. pd hgjbundsjorde, mens den pa
lavbundsjorde ofte antages at veere omkring 10 pct. En
reduktion af udledningen med 1 kilo kvealstof eller fosfor pa
hgjbundsjord medferer sdledes en belastningsreduktion af
recipienten pa 100 gram. En tilsvarende udledningsredukti-
on pa lavbundsjord medferer derimod en belastningsreduk-
tion pa 900 gram. Jordtilliggende til et landbrug kan besté af
bade af hgj- og lavbundsjorde. Danmarks Miljeundersogel-
ser og Danmarks Jordbrugsforskning har bade i afsluttede
og igangvarende projekter arbejdet med detaljeret kortleg-
ning af kvalstofretention og af arealer med risiko for fosfor-
tab 1 Danmark, jf. bl.a. Danmarks Miljeundersogelser
(2006).
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Boks 1.2 Veesentlige begreber i vandmiljoindsatsen

Oplande og recipienter. Et opland definerer et sammenhangende omrade, hvor-
fra vandet afstrommer til et givet kystomrade eller en fjord. Eksempelvis kan
navnes oplandet til Roskilde fjord. Et opland kan opdeles i flere deloplande, som
afvander til mindre indbyrdes forbundne recipienter, f.eks. en sag. En recipient er
det vandomréde — f.eks. en sg eller en fjord — som modtager det afstrammende
vand og dermed belastes med de stoffer, som transporteres med vandet.

Virkemidler og styringsmidler. Der skelnes mellem de to begreber, siledes at et
virkemiddel er en teknisk foranstaltning eller @&ndring af praksis, som reducerer
miljebelastningen f.eks. i forhold til udledningen af kveelstof og fosfor. Gennem-
forelsen af et virkemiddel kan eksempelvis beskrives ved antal ha omlagt til vad-
omrader eller antal ha med reduceret kvalstoftilfersel. Et styringsmiddel er et
politisk/administrativt tiltag, som har til formél at fremme anvendelsen af et eller
flere virkemidler eller &ndre adfseerden generelt i mere miljevenlig retning.

Indsatsprogram. Et indsatsprogram er en plan for, hvordan de kraevede mal i
Vandrammedirektivet kan nas for et hovedopland — f.eks. oplandet til Odense
fjord. Et indsatsprogram kraever en beskrivelse af deloplandet til hver recipient
med en opgerelse over landbrugsarealet og de enkelte jordes miljefelsomhed.
Desuden skal de kraevede belastningsreduktioner opgeres for hver recipient med
hensyn til kvalstof og fosfor, og der skal bruges en liste over virkemidler. For at
kunne lave et omkostningseffektivt indsatsprogram kraves, at der for hvert vir-
kemiddel er opgjort: i) Hvor meget virkemidlet kan reducere belastningen af
kvelstof og fosfor. Dette opgeres ofte som enhedsreduktion i kg pr. ha. ii) Om-
kostningerne for anvendelse af virkemidlet. Disse opgeres ofte som enhedsom-
kostninger maélt i faste priser i kr. pr. ha. iii) Potentialet for anvendelse af virke-
midlet. Potentialet angiver den maksimale dosering — eksempelvis det maksimale
antal ekstra ha, hvor et virkemiddel kan anvendes. I Schou m.fl. (2007) er udar-
bejdet en national opgerelse over de tekniske virkemidler med angivelse af inter-
valler for udledningsreduktioner og omkostninger. Dette arbejde er p.t. under
opdatering.

Omdrift og udtagning. En mark er i omdrif, nar den i hinanden felgende ar
plejes eller harves, tilsds med afgreder og hestes. En mark udtages, safremt man
opherer med omdriften. P4 udtagne arealer tilfores typisk ikke gedning eller an-
vendes pesticider. De kan indgd i landbrugsproduktionen ved produktion af he
(heslet) eller anvendes til greesning. Séfremt dette ikke er tilfaeldet, foretages ofte
en arlig slaning for at undga tilgroning med treeer. Braklegning og udtagning har
stort set samme betydning, dog ma jord braklagt under EU’s landbrugsordninger
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Boks 1.2 Veesentlige begreber i vandmiljoindsatsen, fortsat

ikke indgéd i husdyrproduktionen ved afgraesning eller heslet. Udtagning eller
braklaegning kan placeres som randzoner langs vandleb eller seer med det formél
at reducere risikoen for fosfortab til vandmiljeet gennem erosion.

Efterafgroder og vintergronne marker. Efterafgroder etableres pa omdriftsare-
aler, ved at der samtidigt med hovedafgreden eller umiddelbart efter host udsas
f.eks. grees eller raps, som sikrer plantedeekke pa marken i perioden fra hest til
saning. Efterafgrader optager frigivet kvaelstof uden for hovedafgredens vaekstpe-
riode og reducerer siledes kvalstofudvaskningen. Endvidere kan risikoen for
fosfortab gennem erosion reduceres. Vintergronne marker tilsés efter host med
vinterafgreder, f.eks. vinterhvede, vinterbyg eller vinterraps, saledes at de stir
med afgreden fra efteréret, til afgroden hestes. Efterafgreder, vintergronne marker
og arealudtagning (beskrevet nedenfor) er sdledes eksempler pa virkemidler.

Hejbund, lavbund og ddale. Hovedparten af det danske landbrugsareal bestar af
hajbundsjord, dvs. jorde hvor afstanden til grundvandet er sé stor, at draening kun
i mindre grad er nedvendig for dyrkningen. Lavbundsjord ligger teet pa grundvan-
det og graenser endvidere ofte ned til sger, vandlgb eller fjorde. Den korte afstand
mellem lavbundsarealer og vandrecipienterne betyder, at reduktion af kvelstofud-
ledningen fra disse arealer typisk har stor effekt pa belastningen af recipienten.
Samtidigt kan der ske en naturlig omsetning af kvelstof og tilbageholdelse og
binding af fosfor pa lavbundsjorder, safremt disse periodevis oversvemmes. Om-
vendt har reduktion af kvalstofudledningerne pa hgjbund typisk mindre effekt for
belastningen, idet op til 90 pct. af udledningen omsattes under transporten til
recipienten. Adale omfatter her lavbundsjorde, som graenser op til et vandleb. De
mindre vandleb pé Sjzlland og gerne har ofte mere karakter af “afvandingskana-
ler” langs hejbundsjorde, hvilket bl.a. skyldes kraftige menneskeskabte endringer
i vandlgbenes fysiske udformning (rerleegning, udgravning mv.).

Afledte miljeeffekter. Foruden de forskellige virkemidlers effekt pa kvelstof- og
fosforudledningerne vil flere af tiltagene ogsé have positive effekter pad andre
miljepévirkninger. Dette gaelder i serdeleshed for udtagning, som har en generel
positiv betydning for dyrelivet og variationen i landskabet. Udtagning forer ogsa
til opher med pesticidanvendelse pa de udtagne arealer samt giver en nettoreduk-
tion i drivhusgasudledningen. Sidstneevnte er i forbindelse med forberedelsen af
VMP III anslaet til arligt 5,6 ton CO,-&kvivalenter pr. ha ved udtagning pa lav-
bundsjorde med stort organisk indhold, jf. Olesen m.fl. (2004). P4 disse jorder vil
opher med omdrift ogsé reducere udledningen af CO, og lattergas, safremt ned-
brydningen af organisk materiale opherer. Hvis der sker en opbygning af jordens
organiske stof pa arealerne, vil der ske en lagring af CO,.
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Det samfundsgkonomisk optimale indsatsprogram findes
ved at vaelge virkemidlernes dosering, saledes at de samlede
samfundsekonomiske omkostninger minimeres og de kre-
vede belastningsreduktioner for kvelstof og fosfor bliver
opnaet, jf. boks 1.3. Beregningen af programmet tager
udgangspunkt i givne verdier for virkemidlernes enheds-
omkostninger og enhedsreduktioner med hensyn til kvalstof
og fosfor. Disse angiver henholdsvis virkemidlets omkost-
ning pr. ha og dets reduktionseffekt pr. ha. I eksemplet tages
der udgangspunkt i de samme virkemidler, som har vearet
overvejet 1 pilotprojektet for Odense Fjord, jf. Fyns Amt og
Cowi (2006). Siden Odense Fjord projektet er der udarbe;j-
det opdaterede verdier for enhedsreduktioner og enheds-
omkostninger for en del af virkemidlerne, jf. Schou m.fl.
(2007), som i nervaerende analyse erstatter enhedsreduktio-
ner og enhedsomkostninger fra Fyns Amt og Cowi (2006).
Nedenfor praesenteres egne beregninger af indsatsprogram-
met. Forst prasenteres et indsatsprogram, der er omkost-
ningsminimeret for hovedoplandet under et. Senere praesen-
teres et indsatsprogram, der er opdelt pa 12 deloplande.

I omkostningsminimeringsanalysen kan velges mellem
mere end 30 virkemidler, herunder efterafgreder, hejere
udnyttelse af husdyrgedning, reduceret kvalstofnorm og
forskellige former for arealudtagning. Analysen viser, at
arealudtagning og genskabelse af vddomrader pa lav-
bundsjorde er de dominerende virkemidler. Ligeledes er
potentialet sé stort, at de enskede belastningsreduktioner for
kvelstof og fosfor kan opnés udelukkende gennem brug af
disse virkemidler. For kvelstof nds maélsetningen preecist,
mens der er betydelig overopfyldelse for fosfor. I eksemplet
bruges Fyns Amts vurdering af det samlede indsatsbehov,
som er belastningsreduktioner for kvalstof pa 906,1 ton og
for fosfor pa 8,5 ton.” Ved dette reduktionsbehov omfatter
det omkostningsminimerende indsatsprogram udtagning af
ca. 8.000 ha lavbundsjorde til genskabelse af vadomrader.
De samlede omkostninger anslas til knap 11 mio. kr.

5) Med hensyn til fosfor har Fyns Amt kun opgjort reduktionsbeho-
vet for de 11 seer, men ikke for fjorden, jf. Miljecenter Odense
(2007). I rapporten foreslas et integreret indsatsprogram, der
medferer en samlet reduktion for de 11 seer og fjorden pa mindst
8,5 ton.
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Ovenstaende beregningsresultater forudsatter blandt andet,
at enhedsomkostningerne for arealudtagning og genskabelse
af vadomrader pa lavbundsjorde er 1.300 kr. pr. ha, og
enhedsreduktionerne med hensyn til kvalstof- og fosforbe-
lastning er henholdsvis 112,5 kg pr. ha og 18 kg pr. ha.
Disse vardier kan naturligvis variere mellem projekter,
ligesom enhedsomkostningerne er folsomme overfor fluktu-
ationer i bl.a. kornpriserne.

For at teste resultatets robusthed er der udarbejdet en fol-
somhedsanalyse med udgangspunkt i 10 gange hgjere
enhedsomkostninger for arealudtagning — det vil sige
13.000 kr. pr. ha. Selv ved denne hgje enhedsomkostning
indgir virkemidlet i indsatsprogrammet med 65 pct. af
belastningsreduktionen for kvealstof, mens en foregelse af
arealet med efterafgreder star for 16 pct. af belastningsre-
duktionen. Ligeledes indgar en reduktion af kvelstofnor-
men — fra 90 pct. til 80 pct. af det gkonomisk optimale — i
indsatsprogrammet med 8 pct. af den kraevede belastnings-
reduktion for kvalstof.® Udelukkende vurderet pa kvelstof
er efterafgroder og en reduceret kvalstofnorm mere om-
kostningseffektive end arealudtagning i felsomhedsanaly-
sen, men de har meget lille effekt pad fosforbelastningen.
Desuden er deres potentialer ikke tilstraekkelige til, at de
krevede belastningsreduktioner kan opnas med disse to
virkemidler alene.

6) Kvelstofnormen er en individuel norm for, hvor meget kvelstof
et landbrug ma anvende, jf. afsnit 1.4.
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Boks 1.3 Omkostningsminimeringsanalyse til fastleeggelse af indsatsprogram

Med udgangspunkt i reduktionskravene for kvelstof og fosfor, virkemidlernes
effektivitet og enhedsomkostninger samt potentialer identificeres for en given
recipient det mest omkostningseffektive indsatsprogram ved at lgse folgende
simple omkostningsminimeringsproblem, hvor i = 1, 2, ..., I er et indeks for vir-
kemiddel:

1
min Z c,L,
L

b=l

og hvor minimeringen sker under folgende bibetingelser:

i
1) Z n,L; 2 N (kravet belastningsreduktion for kvaelstof)
i=1

1
ii) z p.L;, 2 P (kraevet belastningsreduktion for kvalstof)

i=1

iii) 0<L < Lf (virkemidlers potentialer)

I
iv) ZLl. < L (arealrestriktion)
Virkemidlerne er opdelt efter, om de anvendes pa hgj- eller lavbundsjorde. Ek-
sempelvis har “arealudtagning til vedvarende graesarealer” forskellige verdier for
enhedsreduktioner og potentiale afthangig af, om virkemidlet bruges pa hgj-
bundsjorde eller lavbundsjorde. L, angiver dosering i ha af virkemiddel i, mens c¢;
er enhedsomkostningerne opgjort i kr. pr. ha. Bibetingelse 1) angiver, at den sam-
lede belastningsreduktion med hensyn til kvalstof skal veere mindst lige sa stor
som det kraevede indsatsbehov for kveelstof (N), hvor n; er virkemidlets enhedsre-
duktion opgjort i kg kvelstof pr. ha. Bibetingelse ii) omhandler det tilsvarende
indsatsbehov for fosfor, hvor (P) er det kraevede indsatsbehov for fosfor, og p; er
enhedsreduktion opgjort i kg fosfor pr. ha. Bibetingelse iii) angiver, at hvert vir-
kemiddels dosering ikke ma overstige dets potentiale Lf. Endelig angiver bibe-
tingelse iv), at den samlede dosering af virkemidlerne ikke ma overstige det sam-
lede landbrugsareal i oplandet til recipienten L .
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Boks 1.3 Ombkostningsminimeringsanalyse, fortsat

Minimeringsproblemet lgses med en lineaer programmeringsmodel med én ob-
jektfunktion og flere bibetingelser. Optimeringsproblemet kan programmeres og
loses 1 simple regneark — f.eks. Excel-regneark og er saledes relativt nemt at lere
at anvende for landmanden i samarbejde med landbrugskonsulenten.

For at lette fremstillingen er nedstremseffekter ikke skrevet med i optimerings-
problemet ovenfor; men de er medtaget i vores programmeringsmodel. Ned-
stromseffekter betyder, at en reduktion af belastningen af kvalstof og fosfor i en
so ogsa reducerer belastningen af sger nedstrams. Der kan tages hgjde for ned-
stromseffekter pa folgende made: a) reduktionsbidrag fra seer opstroms laeegges til
pa venstre side af ulighedstegnet i bibetingelserne i) og ii). b) I omkostningsmi-
nimeringsproblemet summes over omkostningsbidragene fra alle deloplande.

Der gores opmarksom pa folgende antagelser, der har betydning for modellens
resultater:

e Der antages konstante enhedsomkostninger for hvert virkemiddel pé hen-
holdsvis hgjbundsjorde og lavbundsjorde. Det er muligvis mere realistisk
at antage, at et virkemiddels marginale reduktionsomkostninger stiger
med reduktionsindsatsen

e En del af de foresldede virkemidler drejer sig om udtagning af landbrugs-
areal. For at dette skal have effekt pa forureningen af recipienten (f.eks. en
so) er det nedvendigt, at ssmmenhangende landbrugsarealer udtages. Et
eksempel er arealudtagning til genskabelse af vidomrader: dette kan kun
lade sig gore, hvis alle berorte landbrugsarealer inddrages. Dette er ikke
implementeret i modellen

Nedstremseffekter De ovenstaende analyser tager ikke hejde for, at hovedop-
landet for Odense Fjord bestar af 11 sger med deloplande
foruden Odense fjord med restopland. For hver af disse 12
recipienter er der fastsat individuelle mél for belastningsre-
duktioner. Sgerne og fjorden er indbyrdes forbundet med
vandleb og grundvand. Et virkemiddel rettet mod en s i et
delopland vil derfor have nedstremseffekter pa andre reci-
pienter i andre deloplande. Nedstromseffekter betyder, at
reduktion af belastningen af kvelstof og fosfor i en sg ogsa
reducerer belastningen af recipienter beliggende nedstrems
for sgen, jf. Fyns Amt og Cowi (2006).
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Dette er inddraget i en falsomhedsanalyse, der tager hegjde
for nedstremseffekter. Analysen viser dog, at opdelingen pa
deloplande kun har meget begranset betydning for resulta-
terne. Arealudtagning og genskabelse af vadomrader pa
lavbundsjorde er stadig de mest omkostningseffektive
virkemidler og bidrager med 100 pct. af belastningsredukti-
onen for alle 11 sger og fjorden. Det haenger sammen med,
at reduktionen af kvalstof til Odense Fjord stir for sterste-
delen af det samlede indsatsbehov.

Det omkostningsminimerende indsatsprogram 1 denne
analyse er konsistent med resultaterne i ministeriernes
forberedende arbejde med gennemforelse af Vandrammedi-
rektivet, jf. Finansministeriet m.fl. (2007). Ligeledes stem-
mer indsatsprogrammet kvalitativt nogenlunde overens med
det foreslaede indsatsprogram i pilotprojektet for Odense
Fjord, jf. Miljecenter Odense (2007). Her bidrager opher
med vandlebsvedligeholdelse samt arealudtagning og
genskabelse af vadomrader pa lavbundsjorde med lidt over
halvdelen af den kreevede belastningsreduktion for kvelstof.
Et oget areal med efterafgreder (badde pé hejbunds- og
lavbundsjorde) bidrager med yderligere 25 pct. af den
krevede reduktion. Forskellene 1 resultaterne skal tilskrives,
at der i nervarende analyse er brugt nyere tal for flere af
virkemidlernes enhedsomkostninger og enhedsreduktioner,
at indsatsprogrammet i pilotprojektet er et integreret ind-
satsprogram, hvor malsatninger for blandt andet grundvand
ogsé sepges opfyldt, og sidst at pilotprojektet ikke opererer
med en fosformalseatning for Odense Fjord restoplandet.

Vandrammedirektivets undtagelsesbestemmelserne

Vandrammedirektivet indeholder en raekke undtagelsesbe-
stemmelser, som abner for lavere krav til miljetilstanden
eller udsattelse af fristen for opnéelse af malsatningen, hvis
en raekke betingelser er opfyldt.

Ved fastleggelsen af miljemélet kan medlemsstaterne
klassificere recipienter som sterkt modificerede eller som
kunstigt anlagte. Sterkt modificerede eller kunstige reci-
pienter har undergaet betydelige fysiske @ndringer eller er
skabt ved menneskelig aktivitet. Forandringerne skal stadig
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vaere ngdvendige for den nuvarende anvendelse, f.eks.
havne eller sterkt regulerede vandleb, og brugen af reci-
pienten skal ikke kunne opnds ved en miljemaessig bedre og
teknisk mulig lesning, som ikke er uforholdsmaessig dyr.
Hvis alle disse forhold er opfyldt, behever recipienten kun
at opna et godt ekologisk potentiale og en god kemisk
tilstand frem for en god ekologisk tilstand. Det anslés, at
4.000 km vandleb kan udpeges som staerkt modificerede, jf.
Finansministeriet m.fl. (2007).

Ogsa for recipienter, som ikke klassificeres som sterkt
modificerede eller kunstige, kan medlemsstaterne fastlagge
mindre strenge miljemal end generelt kreevet i Vandramme-
direktivet. Dette forudsetter, at opfyldelse af disse mal er
uopnéelige eller forbundet med uforholdsmassigt store
omkostninger, eller at der finder en menneskelig udnyttelse
af recipienten sted, som ikke kan opfyldes med andre mid-
ler, der miljomeessigt er en vasentlig bedre lgsning og ikke
medferer uforholdsmaessigt store omkostninger.

Fristen for opndelse af en god ekologisk tilstand kan ogsa
forlenges til 2021 eller 2027, hvis alle de nedvendige
forbedringer 1 vandets tilstand ikke med rimelighed kan
opnas inden 2015. Medlemsstaterne kan for de enkelte
recipienter afgere, om der foreligger tekniske vanskelighe-
der, uforholdsmassigt store omkostninger eller naturlige
forhold, som forhindrer de nedvendige forbedringer af
vandets tilstand.

Vejledningen for gkonomiske analyser i Vandrammedirek-
tivet leegger op til, at anvendelse af undtagelsesbestemmel-
serne er en politisk beslutning i medlemslandene, som dog
kan vejledes af gkonomiske analyser, jf. EU (2003). Det
skal derfor diskuteres internt i Danmark, hvordan de over-
ordnede retningslinier fra Vandrammedirektivet omsattes
til vejledninger, som muligger en pragmatisk handtering af
miljeforbedringer 1 recipienter og samtidig er juridisk
forsvarlige i forhold til Vandrammedirektivets lovgivning.

7) I alt er der ca. 25.000 km vandleb i Danmark, hvoraf ca. 10.000
km ikke forventes at opfylde mélsatningen om en god gkologisk
tilstand i 2015, jf. Finansministeriet m.fl. (2007).
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Undtagelser fra Vandrammedirektivet skal indga i Vandpla-
nerne, som skal indsendes til EU-kommissionen. Kommis-
sionen kan dermed vurdere, om medlemsstaternes afgerel-
ser lever op til Vandrammedirektivets malsatninger.

Der foreligger ingen narmere definitioner fra EU-
Kommissionen af, hvordan undtagelsesbestemmelserne skal
fortolkes og gennemfores. Der er i Vandrammedirektivet
bl.a. ikke taget stilling til, hvordan udtrykket “uforholds-
maessigt store omkostninger” skal fortolkes. En rakke
centrale medlemslande overvejer pragmatiske tilgange til
dette udelukkende baseret pd omkostningsniveauet, jf.
Gorlach og Pielen (2007). De lancerede kriterier omfatter
bl.a.:

e Omkostninger overstiger omkostninger ved tilsva-
rende tiltag andetsteds

e  Omkostninger overstiger betalingsevnen hos dem,
der skal gennemfore tiltag

e  Omkostninger overstiger det, der kan henfores til et
“forureneren betaler”-princip

e Enighed blandt interessegrupper om disproportiona-
litet eller ej

Disse omkostningsbaserede kriterier er dog ikke velfzerds-
okonomisk effektive. Dette skyldes, at de ikke (pa en objek-
tiv made) tager hejde for de gevinster, som opnaelse af
Vandrammedirektivets mélsatning kan indebere for om-
kringboende borgere og andre, som verdsatter f.eks. den
ogede biodiversitet.

Gevinsterne ved en forbedret miljetilstand kan opdeles i
brugsverdier og ikke-brugsverdier. Den egede brugsverdi
af vandomradet som folge af en forbedret miljetilstand
hidrerer fra en sterre og bedre vandforsyning til drikkevand
og industriel anvendelse, bedre muligheder for rekreativ
brug, ligesom et bedre vandmiljo kan oge afkastet for
erhvervsaktiviteter som turisme, fiskeri og havbrug. Ikke-
brugsveerdien omfatter vardier knyttet til bevidstheden om,
at miljegodet findes (eksistensverdi), verdien af mulig
fremtidig brug af naturgodet enten for en person selv (opti-
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onsverdi) eller for fremtidige generationer (testamentarisk
veerdi).

Erhvervsmassige gevinster af brugsveardien af et vandom-
rade kan udledes fra den forudsagte stigning i f.eks. fiskebe-
stande og kendskab til erhvervenes produktionsfunktioner,
og er dermed den kategori af gevinster, som er lettest at
verdisette. Vardien af grundvand eller drikkevand af bedre
kvalitet afspejler sig i reducerede defensive omkostninger til
sikring af overholdelse af de fastsatte kvalitetskrav. Der er
ogsd tegn pa, at forbrugere foretraekker beskyttelse af
grundvand frem for rensning, jf. Hasler m.fl. (2005). Ver-
dien af bedre rekreative muligheder og vardien af eksisten-
sen af et rigt dyre- og fugleliv er langt svaerere og mere
ressourcekraeevende at fastleegge pa forhénd. Inden for de
seneste artier er der dog blevet udviklet en lang raekke af
metoder til vaerdisetning af hypotetiske verdier af denne
art, jf. Freeman (2003). Et igangvarende EU-projekt
(AquaMoney) undersgger brugen af vaerdisetning specifikt
inden for Vandrammedirektivet, og der foreligger et over-
sigtsstudie om anvendelsen af vardisetning ved gennemfo-
relse af Vandrammedirektivet, jf. Hasler m.fl. (2006).

P& grund af de heje omkostninger ved nye selvstendige
verdisetningsstudier af rekreative vardier og ikke-
brugsverdier ber brugen af benefit transfer derfor overve-
jes, jf. bl.a. Pearce mfl. (2006). Ved benefit transfer tilpas-
ses og overfores vardisetningsestimater eller -funktioner
fra bestaende studier til anvendelsesomradet. Benefit trans-
fer anvendes i stor stil i miljeforvaltningen i USA, men har
indtil videre kun veaeret brugt enkelte gange i Danmark, bl.a.
i forbindelse med Wilhjelmudvalgets arbejde om biologisk
mangfoldighed og naturbeskyttelse, jf. Dubgaard m.fl.
(2003). Der foreligger en rakke internationale databaser
med bestdende veerdisetningsstudier, som kan danne ud-
gangspunkt for verdisetninger i forbindelse med Vand-
rammedirektivets gennemforelse, ligesom resultaterne fra
AquaMoney projektet vil forbedre mulighederne. Overfors-
len af veerdisaetningsstudier mellem recipienter er diskuteret
og testet i flere studier, bl.a. Hanley m.fl. (2006) og Colom-
bo m.fl. (2007).
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Ligeledes péd grund af de hgje omkostninger ved vardisaet-
ningsstudier af rekreative verdier anbefales det at bruge en
“gevinst-trappe”, nar gevinsterne ved at gennemfere Vand-
rammedirektivet opgeres for en recipient. Denne gar ud pa
at opgere de “nemme” markedsomsatte gevinster forst. Hvis
disse overstiger omkostningerne, gennemfores projektet. Er
de mindre end omkostningerne, gas videre med at opgere de
ikke-markedsomsatte rekreative gevinster. Overstiger disse
sammen med de markedsomsatte gevinster omkostningerne,
gennemfores projektet. Er summen mindre end omkostnin-
gerne, medtages ikke-brugs verdier. Overstiger summen af
alle kvantificerbare gevinster omkostningerne, gennemferes
projektet. Hvis gevinsterne er mindre end omkostningerne,
kan det overvejes at lempe malene.

Ovenstdende eksempler og beregning af et omkostningsmi-
nimerende indsatsprogram til opfyldelse af vandrammedi-
rektivets mélsatning understreger to pointer:

e Arecaludtagning og genskabelse af vadomrdder pa
lavbundsjorde er de generelt mest omkostningsef-
fektive virkemidler, og de har stort potentiale til at
kunne né de kreevede belastningsreduktioner

e Det er forholdsvis simpelt at udforme det omkost-
ningsminimerende indsatsprogram, nar parameter-
veerdier for indsatsbehov, jordens miljefelsomhed
(iser om det er hgj- eller lavbundsjord) samt virke-
midlernes enhedsomkostninger, enhedsreduktion og
potentialer er kendt.

Diskussionen af Vandrammedirektivets undtagelsesbe-
stemmelser gav anledning til tre konklusioner:

o | de tilfaelde, hvor der er tvivl om, hvorvidt omkost-
ningerne ved gennemforelse af Vandrammedirekti-
vet for en recipient er uforholdsmeessig hgje, ber
denne vurdering tage udgangspunkt i en cost benefit
analyse

e P& grund af heje omkostninger ved originale
vaerdisatningsstudier ber brugen af benefit transfer,
overvejes, nar gevinsterne ved opndelse af Vand-
rammedirektivets mélsatninger vurderes
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e Det anbefales at bruge en “gevinst-trappe”, nir ge-
vinsterne ved at gennemfeore Vandrammedirektivet
opgeres for en recipient

1.4 Generel og lokal regulering

Den danske landbrugssektor er geografisk heterogen. Det
skyldes forskelle i de naturgivne vilkar, som bevirker, at
afgredesammens®tningen og husdyrproduktionen varierer
lokalt. Da behovet for kvalstof- og fosforanvendelse bl.a.
athenger af afgreadesammensatningen og husdyrproduktio-
nen, vil den potentielle miljopavirkning ogsé variere lokalt.
Desuden er der i Danmark store lokale forskelle i miljoets
folsomhed overfor landbrugets pavirkninger. Eksempelvis
har kvealstofudledninger pa hgjbundsjorde en tendens til at
belaste havet mindre end tilsvarende kvealstofudledninger
pa lavbundsjorde ned til et vandleb, der leder ud i havet.
Samlet set medferer disse forhold, at landbrugets miljopé-
virkninger varierer geografisk.

Et landbrugs udledninger af kvelstof og fosfor giver anled-
ning til en negativ eksternalitet, blandt andet fordi udled-
ningerne forarsager miljomaessig skade pa sger og kystnaere
vande. Idet skadesomkostningerne ikke indgar i landbrugets
privatekonomiske optimering, forer produktionen til en
generel velferdsforringelse, fordi det privatekonomisk
optimale forureningsomfang overstiger det samfundseko-
nomisk optimale. Det er derfor en opgave for myndigheder-
ne at regulere landbrugets miljepévirkning, séledes at den er
pa det samfundsekonomisk optimale niveau.

Nér miljeets folsomhed varierer geografisk, vil generelle
reguleringer, hvor de geografiske variationer ikke inddra-
ges, fore til ineffektive losninger. Dette er blandt andet
blevet fremfert i Opaluch & Segerson (1991). De regule-
ringsmaessige implikationer heraf kan udtrykkes ved, at
omkostninger og gevinster ved miljeregulering varierer
geografisk. Dette skal afspejles i valget af reguleringssy-
stem.
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Spergsmalet er, om omkostningseffektiv opfyldelse af
Vandrammedirektivets malsetning bedst opnds gennem
generel regulering, gennem lokal regulering eller en kombi-
nation af generel og lokal regulering. I det folgende diskute-
res sammenhangen mellem den generelle nationale miljo-
regulering og opnaelsen af malene 1 Vandrammedirektivet.

Generel regulering omfatter regler, afgifter og lignende,
som pélegges landmandene ensartet uanset variationer i
deres bidrag til miljebelastningen og miljeets folsomhed. En
generel regulering kan derfor vare omkostningseffektiv til
opnéaelse af Vandrammedirektivets mal, safremt maélene
opnas pracist gennem en ensartet indsats over hele landet.

Imidlertid viser hidtidige analyser, at en stramning af den
eksisterende regulering — f.eks. i form af en reduktion af de
eksisterende kvalstofnormer fra de nuvearende 90 pct. til 80
pct. af det driftsekonomisk optimale niveau — ser ud til at
fore til vasentlig hgjere reduktionsomkostninger pr. kg
kveelstofudvaskning end mélrettede tiltag som arealudtag-
ning pé lavbundsjorde, jf. Schou m.fl. (2007). Desuden har
de arealbaserede tiltag — som er eksempler pa lokale virke-
midler — typisk en markant effekt pd bade kvelstof- og
fosforudledningerne, hvilket ikke nedvendigvis er tilfeldet
ved stramninger af den generelle regulering. Dette taler for,
at det neppe er ekonomisk hensigtsmassigt at forfolge
Vandrammedirektivets mal udelukkende gennem en stram-
ning af den eksisterende generelle regulering.

Safremt der ikke er andre eksternaliteter ved landbrugets
kvealstof- og fosforudledning end de, som er afspejlet i
Vandrammedirektivets malsatninger, kan regulering rettet
alene mod de lokale mal sta alene, men kvelstofanvendel-
sen forer til generelle eksternaliteter som ammoniakfor-
dampning, udledning af klimagasser samt evt. generel risiko
for nitratbelastning af grundvandet. Desuden eger en fortsat
nettotilforsel af fosfor til landbrugsjorden risikoen for
fosfortab til vandmiljeet. Derfor vil der udover den lokale
regulering fortsat vaere behov for at leegge et “bundniveau”
gennem en generel national regulering af landbrugets kvel-
stof- og fosforanvendelse.
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Udformning af den generelle regulering

Det udestdende spergsmél om den generelle regulering er,
hvordan den skal udformes, og hvor hejt bundniveauet for
kvelstof- og fosforudledningen skal vere.

Den nuvarende norm for kvalstoftildeling indebaerer, at der
beregnes et skennet optimalt kvaelstofforbrug for det enkelte
landbrug. Hvis landbruget har husdyr, korrigeres for den
skennede godningsveerdi af husdyrgedningen. Det maksi-
male kvelstofforbrug fastsattes herefter til 90 pct. af den
driftsekonomisk optimale tildeling for den enkelte afgrade
med en rekke justeringer for blandt andet nedber. Der er
séledes tale om en individuel kvealstofkvote for hver enkel
bedrift. Ulempen ved denne regulering er, at der ikke er
fleksibilitet til at omfordele kvalstofanvendelsen og dermed
reduktionsindsatsen mellem bedrifter. Samtidigt er det
naeppe muligt at differentiere kvelstofkvoten lokalt for at
afspejle forskelle i miljefelsomheden, idet dette vil give
tilskyndelser til “greensehandel” mellem landmand, som er
umulig at kontrollere.®

I forbindelse med forberedelsen af Vandmiljeplan III blev
der gennemfort en analyse, hvor den eksisterende regulering
blev sammenlignet med en generel kvealstofafgift baseret pé
kvelstoftabet, jf. Jacobsen m.fl. (2004). Kvelstoftabet
angiver mangden af kvealstof, som landbruget taber til
miljoet. Analysen viste, at en afgift pd 3 kr. pr. kg kveelstof-
input i handelsgadning og foder vil fore til samme effekt
som tiltagene i Vandmiljeplan II. De gennemsnitlige reduk-
tionsomkostninger ved denne afgift blev estimeret til 10 kr.
pr. kg reduceret kvelstofudledning, hvilket skal sammen-
lignes med en estimeret omkostning pa 13 kr. pr. kg reduce-
ret kveelstofudledning med de hidtil anvendte regelbaserede

8) Driftsgkonomisk optimalitet medferer, at en landbrugsvirksom-
hed gedsker, indtil merudbyttet ved et kilo gedning er lig den
marginale omkostning. Hvis virksomheden tvinges veek fra dette
niveau, medforer det, at den vil kunne tjene ved at ege gadsknin-
gen ud over kvoten. Jo lengere under det driftekonomiske opti-
male niveau der gedskes, jo sterre er incitamentet til at omgé
kvelstotkvoten — f.eks. ved at handle kvalstof med landbrug, der
ikke bruger hele deres kvote.
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tiltag. Resultaterne understottes af analyser i Hansen og
Hasler (2007).”

Analyserne peger saledes pd, at en afgift baseret pa det
samlede kvelstofinput i foder og handelsgadning vil vare
mere omkostningseffektiv end den hidtil anvendte regelba-
serede regulering, givet at malet er en reduktion af det
nationale kvalstoftab. Hvis en kvalstofafgift indferes, ber
den erstatte den eksisterende generelle regulering, fordi de
omkostningsbesparende egenskaber ved en afgift kun
realiseres, safremt afgiften erstatter den eksisterende regule-
ring. Indferes en afgift “oven i” den eksisterende regulering,
vil en raekke af de tilpasninger, som erhvervet mé forventes
at gennemfore som reaktion pa afgiften, ikke finde sted.

Et muligt alternativ til en kvelstofafgift kunne veere en
national kvealstotkvote. Kvoten fastsetter et loft for det
samlede kvalstofinput i foder og handelsgedning til land-
bruget i Danmark. For at give sterst mulig fleksibilitet og
derved minimere reguleringsomkostningerne skal det vaere
muligt for landmeandene at handle med kvoterne.

En national omsattelig kvote og en national afgift kan
principielt lede frem til den samme reduktion i kvaelstofin-
put til de samme samfundsekonomiske omkostninger. Der
er dog én vasentlig forskel mellem en afgift og en kvote.
Ved en afgift vil prisstigningen pa kvalstofinput og dermed
den driftsokonomiske konsekvens for landmanden vare
kendt i form af afgiftssatsen, men den resulterende ad-
ferdsendring og reduktion i kvelstofanvendelsen kendes
forst, nér tilpasningen til afgiften er fuldt gennemfort.
Modsat er der ved en national kvote sikkerhed for den
samlede kvalstofanvendelse, men omkostningerne (kvote-
prisen) kendes forst, nér landbruget har tilpasset sig regule-
ringen. Derudover vil en afgift i udgangspunktet skabe et
provenu og dermed en arlig statsfinansiel indtegt, medmin-

9) Analysen i Hansen og Hasler (2007) vedrerer en reduktion af
landbrugets kvelstoftab, hvilket adskiller sig fra Jacobsen m.fl.
(2004), hvor mélvariablen er kvelstofudvaskning. Bl.a. derfor er
storrelsesordenen af reduktionsomkostningerne i de to analyser
vasentligt forskellige, idet kvelstofudvaskningen kun udger en
del af det samlede kvealstoftab.
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dre provenuet tilbagefores. Provenuet ved en kvote vil
tilsvarende tilfalde erhvervet eller staten athangigt af,
hvordan kvoterne initialt tildeles, og om der er tale om
engangskvoter eller arlige fornybare kvoter. Ligesom for
kvelstofnormen galder det, at det neppe er muligt at gra-
duere en kvelstofafgift eller -kvote lokalt for at afspejle
forskelle i miljefelsomheden, fordi det tilskynder til “graen-
sehandel” med kvalstof mellem landmaend.

Sidst skal omtales, at et system af nationalt omsattelige
kvoter kan vere administrativt tungt, hvilket kan sté i vejen
for opnaelsen af den mulige omkostningsbesparelse. Dette
taler for at veelge afgiftsmodellen. Omvendt kan et system
med omsattelige kvoter indferes relativt enkelt i dag ved at
tillade handel med de eksisterende kveelstofnormer.

Som en gevinst ved omlagning af kvelstofnormerne til
afgifter skal fremheves, at den egede fleksibilitet vil fore til
reducerede tilpasningsomkostninger i erhvervet. Dertil
kommer dog erhvervets omkostninger til afgiften, athaengigt
af om provenuet tilbagefores eller ej. Saledes vil samfunds-
omkostningerne ved at heeve bundniveauet for en reduktion
af kvelstofudledningen vare mindre ved en afgift end ved
den eksisterende regulering. Det betyder, at der ved en
omlagning af den eksisterende regulering til en afgift eller
omsattelig kvoter kan opnds en sterre miljeeffekt til de
samme samfundsomkostninger som i dag.

Ved fastleeggelse af storrelsen af en kvealstofafgift kan
anlegges to tilgange. Den ene er, at sdfremt afgiften erstat-
ter de nuverende kvalstofnormer, vil en afgift svarende til
kveelstofnormernes skyggepris svare til, at det eksisterende
reguleringsomfang som minimum bibeholdes. Den anden
tilgang er at fastseette afgiftssatsen svarende til de marginale
omkostninger ved de generelle eksternaliteter, som er ar-
sagen til reguleringen. Kombineres tilgangene, kan der
gives et bud pa et interval for en kvalstofafgift. Den eksi-
sterende kvelstofafgift (pad kvelstofanvendelse uden for
landbruget) er pa 5 kr. pr. kg kvelstof, hvilket godt og vel
modsvarer kvalstofnormens skyggepris. Tages udgangs-
punkt i dette niveau, og leegges dertil et bidrag pa kr. 2,5 pr.
kg kveelstof svarende til reguleringen af lattergasemissioner-
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ne, fas et interval for en kvealstofafgift pa4 mellem 5 og 7,5
kr. pr. kg.

Landbrugets fosforanvendelse reguleres i dag gennem en
afgift pa 4 kr. pr. kg mineralsk fosfor i foder. Afgiften blev
introduceret 1 2005 med henblik pa at understotte malsat-
ningen om halvering af fosforoverskuddet i landbruget, og
der er endnu ikke tilstreekkelig grundlag for at konkludere,
om afgiften har det rette niveau eller ej. At afgiften ikke
palegges fosfor i handelsgedning — men kun i foder —
skyldes, at tildeling af fosfor gennem handelsgedning i hej
grad kan tilpasses planternes behov. Problemet med husdyr-
gadning er, at det ikke er muligt via foderet tilsvarende at
dosere andelen af fosfor i gedningen, og at den typisk
udbragte mangde langt overstiger, hvad planterne kan
optage.

Erfaringer med lokal regulering af landbruget

I det folgende beskrives regulering til opnéelse af lokale
mal for reduktion af landbrugets kvelstof- og fosforudled-
ninger. For sger og kystnare vande gelder det, at der er en
vis fleksibilitet med hensyn til, hvilke virkemidler der kan
anvendes, og hvor de kan anvendes. Det giver mulighed for
at fordele reduktionsindsatsen efter, hvor den er mest om-
kostningseffektiv. En mulighed er at inddrage landbrugene i
beslutningerne om, hvilke arealer der skal udtages eller
miljeeffektiviseres.

Etablering af vadomrader pa landbrugsjord foregar i dag
under Vandmiljeplan III ved brug af frivillige aftaler mel-
lem interesserede landbrug og Direktoratet for Fadevareer-
hverv. Det foregar oftest pad den méade, at flere landbrug gar
sammen om at etablere et vidomrade. De henvender sig
herefter til den lokale landboforening, som vejleder og
hjeelper dem med at sende en anseggning til Direktoratet for
Fodevareerhverv. Direktoratet behandler ansegningen, og
hvis det skennes, at etablering af vadomradet vil give en
reduktion i1 kvalstofbelastningen pad mindst 100 kg pr. ha,
vil ansegningen blive godkendt. Tilskuddet til at afgive jord
til vidomrader er en fast sats pa 3.800 kr. pr. ha plus etable-
ringsomkostninger.
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Erfaringerne med de frivillige ordninger viser, at disse langt
fra er tilstraekkelige til at realisere de nationale mal. Mal-
setningen i VMP III om en 13 pct. reduktion af kveelstof-
udvaskningen er ikke blevet opfyldt, idet der ikke kan
pavises nogen reduktion af kvelstofudvaskningen 1 perio-
den i 2003 til 2007, jf. Waagepetersen m.fl. (2008). Ligele-
des er den samlede finansielle ramme til de frivillige aftaler
ikke blevet opbrugt. Dog forventes delmalsatningen for
omfanget af vddomrader pa 6.900 ha opfyldt.

Etablering af vddomrader var blot en af flere geografisk
maélrettede miljovenlige jordbrugsordninger (MVJ-ordnin-
ger), hvortil der blev givet arealtilskud. @vrige ordninger
var @ndret afvanding, ekstensivering af randzoner, pleje-
graes, efterafgroder mv. Tilslutningen til ordningerne har
vaeret begranset, ogsd efter at tilskuddene i 2003 blev
haevet, selvom dette medfoerte en vis stigning i ansggninger-
ne, jf. Kvistgaard Consult (2003).

En anden frivillig ordning har varet kveaelstofkontrakter.
Disse er blandt andet interessante, fordi de i princippet
indeholdt et element af konkurrence mellem de foreslédede
projekter. Kontrakterne gik ud pé at reducere udvaskning af
kveelstof gennem reduktion af tildelingen af kvelstof i
forhold til den eksisterende norm. Incitamentet var en
kompensation pa op til 950 kr. pr. ha pr. ar i fem ar for
reduktion af de specifikke afgreders kvealstofkvote. Ved
brug af en licitationsmodel var forventningen, at reduktioner
i kvalstoftildelingen kunne opnds, hvor det var billigst. I
princippet skulle projekterne udvalges efter den laveste pris
og den sterste reduktionsprocent og herefter efter “forst-til-
mglle” princippet.

Kvalstofkontrakterne blev introduceret 1 2002, men ordnin-
gen opherte allerede ved udgangen af 2003, blandt andet
fordi kontrakterne viste sig at vaere for dyre. Med en gen-
nemsnitlig pris pa 169 kr. pr. kg reduceret udvaskning af
kvealstof var kvelstofkontrakter den dyreste af MVIJ-
ordningerne. En af drsagerne var, at en del af de deltagende
landbrug ikke brugte deres kvelstotkvote fuldt ud, allerede
inden indgéelse af kontrakterne. Saledes blev kun 65 pct. af
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den tilbudte reduktion til et reelt lavere forbrug, jf. Jacobsen
(2004).

Licitationsprincippet for kvalstofkontrakterne minder en
del om en landbrugs- og miljeordning i USA, hvor auktio-
ner er blevet brugt til at regulere landbrugets udledninger i
miljefelsomme omréder, jf. boks 1.4. I teorien er auktioner
gode til at afslare landbrugenes omkostninger til miljopro-
jekter, fordi konkurrencen mellem projekterne far landbru-
gene til at s@tte en pris, der svarer til deres omkostninger.
Der er dog risiko for, at landbrug med projekter pa lav-
bundsjorde i deloplande med stort indsatsbehov foreslar en
pris, der overstiger deres omkostninger, fordi de ved, at
myndighederne kan hente store miljogevinster ved at udtage
denne jord. Hvis der er fa landbrug i et delopland, vil der
ligeledes vaere en tilskyndelse til, at deltagende landbrug i
en miljeaktion laver indbyrdes aftaler om prisen pa deres
projekter for at maksimere provenuet af auktionen.

Erfaringerne fra Vandmiljeplanerne og evalueringerne af
det amerikanske miljeauktionsprogram indikerer, at Vand-
rammedirektivets maélsetning ikke kan nas med frivillige
ordninger alene. Séledes har Vandmiljeplan III haft meget
begranset effekt med hensyn til den enskede kvealstof-
reduktion, fordi der har vearet ringe tilslutning til de frivilli-
ge ordninger fra landbrugets side. Erfaringerne med kvel-
stofkontrakter under Vandmiljeplan II viste en meget hgj
gennemsnitlig pris pr. kilo reduceret kvalstof, jf. Jacobsen
(2004). Der synes derfor at vaere et behov for at andre
reguleringen med henblik pé at sikre bedre overensstem-
melse mellem indsats og mal. P4 den baggrund ber tvungne
ordninger overvejes for at nd Vandrammedirektivets mal.
Alternativt kan det overvejes at supplere de frivillige ord-
ninger med en trussel om en tvungen tilpasning, hvis Vand-
rammedirektivets mélsaetning ikke opfyldes. Dette vil blive
diskuteret senere i afsnittet.



Boks 1.4 Erfaringer med miljoauktioner i USA

Auktioner bruges til kontrol af diffus forurening i USA. Siden 1985 er auktioner
blevet praktiseret under The Federal Conservation Reserve Program til at udtage
miljefelsom landbrugsjord.

Auktioner under The Federal Conservation Reserve Program foregar pa den ma-
de, at landbrugene i miljefelsomme omrader opfordres til at foresld projekter, der
mindsker miljebelastningen. F.eks. kan en landmand foresla at tage en del af sin
jord ud af omdrift. Herefter beregner miljemyndigheden de miljemessige gevin-
ster af hvert projekt. Disse meddeles til det pagaldende landbrug, som derefter
foreslar en pris for projektet. Hvis projektet omhandler arealudtagning, er prisen
en lejeafgift for at udtage landbrugsjord i 10-15 ar. Miljemyndigheden rangordner
projekter efter deres miljemessige gevinster og den foresldede pris, og de hgjst
rangerede projekter udvalges.

Givet at landbrug er profitmaksimerende virksomheder, ma det forventes, at land-
brug, der deltager i auktioner, vil sege at maksimere deres provenu af at deltage.
En udfordring ved miljeauktioner er, at hvis et landbrug ved, at et areal har hgj
veerdi for miljemyndigheden, kan denne viden i sig selv vaere med til at gge prisen
for at udtage det. Analyser viser, at hvis landbrugene har kendskab til de milje-
massige gevinster af deres projekter, er tendensen, at landbrugene foreslar en
pris, der overstiger deres omkostninger til projekterne, jf. Cason og Gangadharan
(2004, 2005) og Cason, Gangadharan og Duke (2003). Dette gaelder primert pro-
jekter med hgje miljemessige gevinster.

Nér profitten af at deltage i miljoauktioner er defineret som forskellen mellem
lejeindtaegten fra projektet og omkostningerne til projektet, viser en analyse, at
landbrugenes profit er stigende med tiden, jf. Kirwan m.fl. (2005). Det indikerer,
at det tager tid at leere at “profitere” af miljoauktionerne.

Lokal regulering og valg af styringsmidler

I det folgende gennemgas forskellige modeller for tilrette-
leeggelse af den lokale regulering, og det diskuteres, hvorle-
des der kan etableres de rette gkonomiske incitamenter til at
opna Vandrammedirektivets mal.
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Der er stor forskel pé fleksibiliteten med hensyn til valg af
virkemidler og dermed ogsé til mulighederne for regulering
af de forskellige typer af overfladevand som vandleb, seer
og kystnare vande.

For vandleb kraever en realisering af Vandrammedirektivets
maél opher med — eller reduceret brug af — vandlebsvedlige-
holdelse, jf. Danmarks Miljoundersggelser og Danmarks
Jordbrugsforskning (2007). Dette er en direkte konsekvens
af mélsatningen om tilbagevenden til oprindelig god fysisk
tilstand.

De fysiske mal for vandlgbene kan gennemfores ved at
fastsette regler for mere skansom vedligeholdelse af vand-
lobene i Vandlegbsregulativerne. Det forventes, at mange
vandlgbsnare arealer udtages, idet disse bliver oversvem-
met jeevnligt ved opher med vandlgbsvedligeholdelse.

Der er séledes meget begreensede muligheder for regulering
af vandlebene ved hjelp af skonomiske incitamenter. Den
gkonomiske diskussion omkring vandlebene vedrarer
eventuel kompensation til landbruget for tab som folge af, at
vandlegbsnare arealer ma tages ud af omdrift. Her er tre
modeller: 1) Myndighederne foretager sig ikke videre, og
kompensation afhandles ved, at landmandene ferer erstat-
ningssager mod kommunerne. 2) Kommunerne indgar i en
forhandling med landmandene, og der sgges en frivillig
losning baseret pa tilskud under landdistriktsprogrammet
(hvorunder tilskud til miljevenligt landbrug herer) og gen-
nem jordfordeling. Denne model er anvendt i forskellige
naturgenopretningsprojekter. 3) Arealerne langs vandlgbene
eksproprieres af kommunerne eller staten. Denne model er
anvendt som supplement til model 2 i forskellige naturgen-
opretningsprojekter.

For sger og kystnare vande galder det, at der for hvert
delopland er mere fleksibilitet med hensyn til, pd hvilke
arealer reduktionsindsatsen skal laegges. Selv om arealud-
tagning og etablering af vddomrader vurderes generelt at
vaere de mest omkostningseffektive virkemidler, er der ogsa
en vis fleksibilitet med hensyn til valg af virkemidler.
Eftersom den enkelte landmand har bedst kendskab til sin



Et landbrugs
udledninger kan
ikke observeres

Information
myndighederne har
til radighed

Hvert landbrug
kender sin
produktions-
teknologi

En udledningsafgift
er ikke mulig

produktionsteknologi, ber han ideelt set selv beslutte, hvor-
dan reduktionsindsatsen fordeles inden for virksomheden.
Dog viser erfaringerne fra Vandmiljeplan III, at frivillige
ordninger alene ikke giver en tilstreekkelig indsats til at
sikre malopfyldelse. I det folgende diskuteres lokal regule-
ring for sger og kystnare vande.

Kvelstof- og fosfortabet fra et landbrug er diffus udledning,
hvorfor konkret maling heraf er umulig i praksis. Det er i
praksis ogsa nasten umuligt at estimere et landbrugs udled-
ninger pa grundlag af andre observerbare variable. Ligele-
des er der ikke incitamenter, der sikrer, at hvert landbrug
videregiver denne information til miljemyndigheden frivil-
ligt.

For at kunne virke optimalt ber den lokale regulering og
kontrol med landbrugets udledninger tage udgangspunkt i
information, som myndighederne har til rddighed og som
ikke er uforholdsmassig dyr at indsamle. I tilrettelaeggelsen
af den lokale regulering er det derfor relevant at gere status
over, hvilken information myndigheden har til radighed. I
afsnit 1.2 blev der redegjort for, at myndighederne kender
belastningsniveauet og dermed indsatsbehovet for hver
recipient. Ligeledes har myndighederne adgang til informa-
tion om miljefelsomheden for landbrugsarealer pa markni-
veau. Endelig har myndighederne adgang til information om
hvert tekniske virkemiddels generelle omkostningseffektivi-
tet og effektivitet med hensyn til kvelstof- og fosforreduk-
tion. Myndighederne ved ogsa, at arealudtagning pa lav-
bundsjorde generelt er det mest omkostningseffektive
virkemiddel, jf. analysen i afsnit 1.2 og Schou m.fl. (2007).

Hvert landbrug kender naturligvis sit produktionsapparat.
Dette og den offentlige tilgeengelige information om virke-
midlernes generelle omkostningseffektivitet er information,
der er ngdvendig for at kunne fordele reduktionsindsatsen
omkostningseftektivt i hver bedrift.

En udledningsafgift er en afgift, der palegges udledninger-
ne fra hvert landbrug, saledes at der tages hgjde for de
samfundsekonomiske omkostninger af udledningerne, nér
den optimale produktion fastsettes. I teorien kan en udled-
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ningsafgift bruges til at né et ensket udledningsniveau. Men
i praksis er det umuligt at afregne afgiften, nar landbrugets
udledninger ikke er kendt.

Som alternativ til en udledningsafgift er blevet foreslaet en
miljeafgift pa den samlede belastning af recipienten, som jo
observeres, jf. Segerson (1988). Her argumenteres for, at det
direkte mal for miljereguleringen ber vere belastningsom-
fanget pd recipienten, idet den negative eksternalitet af
landbrugets produktion er den belastning, som udledningen
skaber — og ikke udledningen i sig selv. Miljeafgifter pa
belastningsomfanget giver hvert landbrug de rigtige incita-
menter til en omkostningseffektiv fordeling af udledninger,
der tager hejde for de specifikke arealers miljofolsomhed.

Den krevede afgift for det enkelte landbrug athaenger i den
skitserede model af den samlede belastning af recipienten
og dermed indirekte af hele gruppen af forureneres samlede
udledning — séledes ikke kun af landbrugets egen udledning.
Hvis belastningen overstiger det enskede niveau, betaler
hvert landbrug de fulde samfundsomkostninger af den
miljgskade, som er forbundet med afvigelsen i belastningen.
Fordelen er, at hvert landbrugs incitament til reduktion af
udledninger er lig de samfundsekonomiske marginale
gevinster af reduktionen.

Det kan dog argumenteres, at en sddan miljeafgift ikke
fordeles retfeerdigt over landbrug. Dette kan illustreres med
folgende eksempel, hvor der er to landbrug i gruppen af
potentielle forurenere. Det ene landbrug er meget miljebe-
vist og gor sit til at opnad den enskede miljebelastning. Det
andet landbrug reagerer ikke fuldt pad miljeafgiften — af
irrationelle arsager — og fordrsager, at miljebelastningen
overskrider det enskede niveau. Miljoafgiften af overskri-
delsen vil da blive afkraeevet af bade det miljebevidste og det
mindre miljebevidste landbrug. Derfor forekommer det
urealistisk at regulere landbruget med en s&dan miljeafgift.
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I Segerson og Wu (2006) prasenteres derfor en alternativ
reguleringsmekanisme, der kombinerer muligheden for
frivillig reduktion af miljebelastningen med en baggrunds-
trussel om introduktion af en miljeafgift, hvis belastningen
efter en periode ikke er reduceret til det af miljemyndighe-
den fastsatte niveau.

Segerson og Wu viser, hvordan afgiftstruslen kan konstrue-
res, saledes at belastningsniveauet altid nas frivilligt, og
afgiftstruslen ikke aktiveres. I periode 1 tilbydes landbruge-
ne at nd det specifikke belastningsniveau uden indblanding
fra myndighederne — dog trues der med en miljeafgift, hvis
belastningsniveauet overskrides ved udgangen i perioden.
Afgiften er en miljeafgift som beskrevet ovenfor. I periode
2 observerer myndighederne, om belastningsniveauet for
recipienten er naet. Hvis ja: Myndighederne blander sig
ikke. Hvis nej: Myndighederne atholder omkostninger til at
indsamle information om hvert landbrugs karakteristika og
palegger hvert landbrug en miljpafgift, der medferer, at
landbrugene reducerer deres miljepavirkning, indtil det
kreevede niveau for den samlede belastning nés. Miljoafgif-
ten kan introduceres med eller uden tilbagevirkende kraft.

I forhold til rene frivillige aftaler er fordelen ved den kom-
binerede tilgang, at det enskede belastningsniveau altid nés.
Dette er ikke tilfeeldet ved rene frivillige aftaler. I forhold til
en standard tvungen miljeafgift, som foresldet i Segerson
(1988), er fordelen, at store administrative omkostninger til
beregning af afgiften kan spares. Her tenkes pa omkostnin-
ger til at indsamle information om hvert enkelt landbrugs
produktionsteknologi.

Forudsatningerne for, at belastningsniveauet nas frivilligt,
er dels, at afgiftstruslen er pélidelig, og dels, at landbruge-
nes reduktionsomkostninger er under et vist niveau. Forst-
navnte svarer til, at myndighedernes informationsomkost-
ninger er tilstreekkelig sma i forhold til gevinsten ved at
indfere afgiften.
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Analysen inddrager, at landbrugene er forskellige og séaledes
kan have forskellige marginale reduktionsomkostninger. For
at sikre at alle landbrug reducerer belastningen og nar det
samlede belastningsmal frivilligt, settes miljoafgiften
séledes, at det landbrug med de hgjeste reduktionsomkost-
ninger er indifferent mellem at né belastningsmalet frivilligt
eller betale miljoafgiften. Det kan medfore, at landbrug med
lave reduktionsomkostninger frivilligt reducerer deres
belastning mere end nedvendigt. Omvendt giver det et
incitament til free riding for landbrug med heje reduktions-
omkostninger. Der er ingen free riding problemer, hvis
afgiftstruslen indferes med tilbagevirkende kraft, séledes at
landbrugene eventuelt ogsé beskattes af deres belastning i
periode 1.

Hvis afgiftstruslen aktiveres, skal miljgafgiften kunne opné
det enskede belastningsniveau. En betingelse for dette er, at
den enkelte landmand skal forudsette, at hans bestraebelser
pa at reducere sin virksomheds miljebelastning pavirker det
samlede belastningsniveau af recipienten og dermed den
miljpafgift, som det atkraeves. Hvis den enkelte landmand
derimod tager miljeafgiften for givet og forventer, at det
samlede belastningsniveau er uathangigt af hans produkti-
on, vil han ikke bestraebe sig pd at reducere sin miljobelast-
ning. Dette indikerer, at en kombination af frivillighed og
miljeafgifter har de bedste forudsaetninger i deloplande med
fa landbrug.

I det folgende beskrives, hvordan kombinationen af frivillig
tilpasning og en afgiftstrussel kan tilpasses den eksisterende
lokale regulering og Vandrammedirektivets mélsatning og
samtidig veere omkostningseffektiv.

Frivillige aftaler kombineret med en dyrkningsafgift

De hidtidige erfaringer med kvelstofkontrakter og de @vrige
frivillige ordninger under Landdistriktsprogrammet viser
enten for hgje samfundsomkostninger eller for lille tilslut-
ning til at nd malsatningen. For at rette op pa dette problem
foreslés det at kombinere muligheden for en frivillig indsats
med en dyrkningsafgift. Forslaget til en reguleringsmeka-
nisme bestar af 4 dele: et forelebigt indsatsprogram, en
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dyrkningsafgift, muligheden for frivilligt at udarbejde et
alternativt indsatsprogram samt tilskud til anvendelse af de
resulterende virkemidler. I de folgende afsnit uddybes de
enkelte dele af reguleringsmekanismen, ligesom det samle-
de forslag prasenteres i boks 1.5.

Motivationen for at give landbrugene mulighed for frivilligt
at udarbejde et eget indsatsprogram er, at hver landmand har
bedst kendskab til sit produktionsapparat. Ideelt ber han
derfor selv bestemme, hvordan reduktionsindsatsen fordeles
inden for bedriften. Samtidigt kan der veere en gevinst ved,
at landmendene indbyrdes fordeler indsatsen mellem sig.

Miljomyndighederne udmelder et forelgbigt indsatspro-
gram, som er en plan for udtagning af specifikke miljofol-
somme arealer i hvert delopland. Omfanget af udtagningen
settes pa et niveau, der giver stor sikkerhed for malopfyl-
delse. Indsatsprogrammet udarbejdes med en rimelig og
ligelig fordeling af arealudtagningen mellem de landbrug,
som har miljefelsomme arealer i deloplandet. Det vil sige,
at de enkelte landbrug skal udtage en tilnermelsesvis lige
stor andel af deres miljofolsomme arealer.

Miljofelsomme arealer er is@r arealer med hejt potentiale
for reduktion af kvelstof- og fosforudledningen (bl.a.
lavbundsjorde) samt arealer med hgj risiko for fosfortab til
vandmiljeet. Danmarks Miljoundersogelser og Dansk
Jordbrugsforskning har bade i afsluttede og igangvarende
projekter arbejdet med at kortlegge miljefelsomheden for
landbrugsarealer i Danmark p& markniveau, jf. bl.a. Dan-
marks Miljeundersagelser (2006).

Samtidig med annonceringen af det forelgbige indsatspro-
gram introducerer den statslige miljemyndighed en afgift pr.
ha for dyrkning af miljefalsomme arealer. Afgiften omfatter
kun miljefelsomme arealer, som er omfattet af det endelige
indsatsprogram (se nedenfor og boks 1.5).

Givet at hensynet til de generelle eksternaliteter (ammoni-
akfordampning, minimumsudsivning mv.) af landbrugets
udledninger foreslés reguleret gennem en national kvelstof-
afgift, er der ikke yderligere behov for at pavirke landbru-
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gets adferd pa de arealer, som ikke er omfattet af indsats-
programmet. I forslaget skal landbrugene derfor ikke betale
dyrkningsafgift for at dyrke marker, som ikke indgér i
indsatsprogrammet.

Afgiftssatsen sattes hgjere end den forventede jordrente, sé
den tilskynder til at udtage de miljefelsomme arealer udpe-
get 1 det forelabige indsatsprogram. I udgangspunktet er
satsen ens for de miljofolsomme arealer. Om afgiften opnar
den onskede arealudtagning evalueres lobende. Hvis det
ikke er tilfeldet, justeres afgiften under hensyntagen til
udviklingen i verdensmarkedspriserne pa afgreder mv. Der
er i Vandrammedirektivet lagt op til at indsatsprogrammer-
ne opdateres af de lokale vanddistriktsmyndigheder hver 6.
ar. Det vil vere naturligt at justere dyrkningsafgiftssatsen
med samme interval.

Et landbrug har nu mulighed for at folge det forelabige
indsatsprogram og udtage den anviste del af sin miljefol-
somme jord. I givet fald bliver landbruget helt fritaget for
dyrkningsafgiften. Samtidig er landbruget berettiget til
tilskud til udtagningen. Tilskuddet fastsettes under samme
vilkar som for de frivillige ordninger under landdistrikts-
programmet i dag. Det betyder, at der er tale om en fast sats
pr. ha svarende til de gennemsnitlige budgetomkostninger
ved arealudtagning.

Dyrkningsafgiften mé forventes at medfere lave administra-
tionsomkostninger. Landbrugsarealernes miljefelsomhed
bliver allerede opgjort i forvejen i forbindelse med vandpla-
ner og indsatsprogrammer, jf. afsnit 1.2. Desuden skal det
overvages, om landbrugsarealerne i de forelebige indsats-
programmer dyrkes eller ej, hvilket der allerede i dag er
opbygget en administrativ rutine for i regi af kontrollen af
EU’s landbrugsordninger.

Afgiften og det forelobige indsatsprogram annonceres i
2009, dvs. pa samme tid som vandplanerne med beskrivelse
af indsatsbehov skal foreligge. Samtidigt med annoncerin-
gen af dyrkningsafgiften udmeldes ogsa de lokale mal for
reduktion af kvalstof- og fosforbelastningen. Der meddeles
i den forbindelse en alternativ mulighed for fritagelse fra
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dyrkningsafgiften. Landbrugene i hvert delopland til en
recipient tilbydes som en samlet gruppe eller i delgrupper at
udarbejde deres eget alternative indsatsprogram. Landbru-
gene kan séledes — evt. i samarbejde med kommunen og den
lokale landbrugsradgivning — prasentere et realistisk alter-
nativt indsatsprogram for, hvordan de udmeldte reduk-
tionsmal opnés for de involverede landbrugs vedkommende.
Dette indsatsprogram kan indeholde bade udtagning og
ovrige tekniske virkemidler med dokumenteret effekt pé
kvelstof- og fosforudledninger. Hvis miljemyndigheden
vurderer, at ivaerksattelse af det alternative indsatsprogram
er tilstraekkelig til at opnd de udmeldte mal for de involve-
rede landbrugs vedkommende, treeder det alternative pro-
gram 1 stedet for det forelgbige. For de involverede land-
brug opnas fritagelse for dyrkningsafgift som beskrevet
ovenfor. Vurderingen og gennemferelsen af indsatspro-
grammet skal foreligge inden 2012, som er sidste frist for
iverksattelse af foranstaltningerne i indsatsprogrammerne.
Hvis det alternative indsatsprogram ikke kan godkendes,
kan landbrugene i deloplandet stadig individuelt velge
mellem at udtage de foreskrevne arealer i miljemyndighe-
dernes forste forelabige indsatsprogram eller betale dyrk-
ningsafgiften for disse arealer.

De eksisterende frivillige miljgordninger under landdi-
striktsprogrammet ber fortsaette og tilpasses opnéelsen af
Vandrammedirektivets mél. De frivillige miljeordninger
kan derved indgé ved udarbejdelse af indsatsprogrammerne,
saledes at landbrugene — ligesom i dag — indgéar aftaler om
tilskud til at endre dyrkningspraksis og arealanvendelse
med henblik pa at reducere kvelstof- og fosforbelastningen.
Eksempler er aftaler om arealudtagning pa lav- eller hgj-
bundsjorde, etablering af randzoner langs vandleb og sger
og efterafgreder. Tilskuddene er faste satser svarende til de
gennemsnitlige budgetomkostninger ved tiltagene. Ordnin-
gerne administreres i dag af Direktoratet for Fedevareer-
hverv. I afsnit [.5 diskuteres mulighederne for finansiering
af indsatsen nermere.

Hvis en gruppe af landbrug indgér aftale om et alternativt

indsatsprogram, kan gruppen frit beslutte sig for fordelingen
af tilskuddene til indsatsprogrammet mellem sig. Dette kan
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komme pa tale, hvis reduktionsomkostningerne varierer hen
over landbrugene i gruppen. Et eksempel kan vare to land-
brug i et opland, hvor der skal udtages 2 ha landbrugsjord
for at n& Vandrammedirektivets mal. Udtagningsomkost-
ningerne efter modtagelse af tilskuddet for landbrug A er
2.000 kr. pr. ha og for landbrug B pa 1.000 kr. pr. ha. Da vil
det kunne betale sig for begge landmand, at landmand A
betaler landmand B op til 1.000 kr. pr. ha for at patage sig
den samlede udtagningsforpligtigelse.

Det overvédges lobende, om aftalerne overholdes. Hvis et
landbrug ikke overholder sine aftaler, péaleegges det dyrk-
ningsafgiften pa de arealer, hvor de aftalte virkemidler ikke
anvendes. Desuden overvages det lgbende, f.eks. i forbin-
delse med justeringerne af vandplanerne hvert 6. ar, om de
aftalte indsatsprogrammer medferer mélopfyldelse. Hvis det
ikke er tilfzeldet, eller hvis det sker en overopfyldelse af
malet, justeres indsatsen.

Der er i dag erfaringer med milje- og naturprojekter, hvor
flere landmand indgar i fellesskab. Igennem é&rene har der
vaeret gennemfort mange sterre og mindre naturgenopret-
ningsprojekter, som bliver organiseret af statslige myndig-
heder, men hvor landmandene indgar ved at ekstensivere
landbrugsdriften eller helt afstd jorden dels gennem til-
skudsordninger og dels gennem jordfordeling.

Desuden er der med stotte fra EU’s LIFE-midler indhestet
interessante erfaringer i et igangverende projekt AG-
WAPLAN, som udferes i samarbejde mellem 22 landmend
og Dansk Landbrugsrddgivning, Danmarks Jordbrugsforsk-
ning, det tidligere Arhus Amt samt tre lokale landbofor-
eninger. Der arbejdes i tre case-omrader, hvor der med
udgangspunkt 1 en samlet landbrugs- og vandmiljeradgiv-
ning pa den enkelte bedrift gives forslag til, hvordan land-
mandens ensker til drift og skonomi kan indpasses med mal
i EU’s vandrammedirektiv.



Boks 1.5 Forslag om frivillige aftaler kombineret med en dyrkningsafgift

Indsatsbehov og miljefelsomhed. Miljomyndigheden opger indsatsbehovet for
hver recipient i form af de lokale mal for reduktion af kvelstof- og fosforbelast-
ningen og kortleegger de enkelte recipienters deloplande. Kortlegningen opger
bl.a., hvilke landbrug der har miljefelsomme marker i deloplandet. Endelig opger
miljemyndigheden omfanget af miljefolsomme arealer, der skal udtages for at
dekke indsatsbehovet for hvert delopland. Dette arbejde er planlagt igangsat i regi
af de vandplaner, som de lokale vandmyndigheder skal udarbejde.

Forelesbigt indsatsprogram. Miljomyndigheden annoncerer et forelgbigt ind-
satsprogram. Det forelgbige indsatsprogram omfatter en plan for, hvilke af de
miljofelsomme arealer der skal udtages. Omfanget af udtagning settes pé et ni-
veau, der giver stor sikkerhed for malopfyldelse af Vandrammedirektivet. Ind-
satsprogrammet udarbejdes med en ligelig fordeling af arealudtagningen mellem
de landbrug, som har miljefelsomme arealer i deloplandet. Det vil sige, at de
enkelte landbrug skal udtage tilnaermelsesvis en lige stor andel af deres miljofol-
somme arealer.

Dyrkningsafgift. Samtidig med det forelobige indsatsprogram annoncerer den
statslige miljemyndighed en afgift for dyrkning af miljefalsomme arealer. Afgif-
ten udméles pr. ha. Afgiftssatsen s@ttes hojere end den forventede jordrente, sé
den tilskynder til at udtage de miljofelsomme arealer i indsatsprogrammet. I ud-
gangspunktet er satsen ens for de miljefelsomme arealer. Der palignes ikke dyrk-
ningsafgift pd miljefelsomme landbrugsarealer, som ikke dyrkes eller pa dyrkede
miljefelsomme arealer, der ikke indgér i indsatsprogrammet.

Fritagelse for dyrkningsafgift. Et landbrug kan nu veelge at folge det forelobige
indsatsprogram, dvs. udtage den anviste del af sin miljefelsomme jord. I givet
fald bliver landbruget helt fritaget for dyrkningsafgift. Samtidig er landbruget
berettiget til tilskud til udtagningen, jf. nedenfor.

Alternativt indsatsprogram. Samtidig med annonceringen af det forelebige
indsatsprogram og dyrkningsafgiften tilbydes landbrugene i hvert delopland som
en samlet gruppe eller i delgrupper at udarbejde deres eget indsatsprogram som
alternativ til indsatsen beskrevet i det forelabige indsatsprogram. Landbrugene
kan sdledes — evt. i samarbejde med kommunen og den lokale landbrugs-
radgivning — prasentere et realistisk alternativt indsatsprogram for, hvordan de
udmeldte reduktionsmal nés for de involverede landbrugs vedkommende.

Fortscettes
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Boks 1.5 Forslag om frivillige aftaler og dyrkningsafgift, fortsat

Dette indsatsprogram kan omfatte andre miljefelsomme arealer end det foreleobige
program og kan indeholde bade udtagning og evrige virkemidler med dokumente-
ret effekt pa kvalstof- og fosforudledningen. Hvis miljemyndigheden vurderer, at
ivaerksettelse af det alternative indsatsprogram er tilstraekkelig til at opna de ud-
meldte reduktionsmaél for de involverede landbrug, treeder det alternative program
i stedet for det forelebige. For de involverede landbrug opnas fritagelse for dyrk-
ningsafgift som beskrevet ovenfor. Hvis den alternative plan ikke kan godkendes,
kan landbrugene i deloplandet stadig individuelt vaelge mellem at udtage de fore-
skrevne arealer i miljemyndighedernes forelobige indsatsprogram eller betale
dyrkningsafgiften for disse arealer.

Tilskud til brug af virkemidler. De eksisterende frivillige miljgordninger under
landdistriktsprogrammet ber tilpasses opnaelsen af Vandrammedirektivets mal.
Derved kan ordningerne indgé i det endelige indsatsprogram ved, at landbrugene
ligesom i dag indgar aftaler om tilskud til endret dyrkningspraksis og arealanven-
delse med henblik pa at reducere kvalstof- og fosforbelastningen. Tilskuddene er
faste satser svarende til de gennemsnitlige budgetokonomiske omkostninger ved
tiltagene. Ordningerne kan fortsat administreres af Direktoratet for Fedevare-
erhverv. Summen af tilskud i det alternative indsatsprogram ma som udgangs-
punkt ikke overstige summen af tilskud til udtagning i det forelgbige indsatspro-
gram for den involverede gruppe af landbrug.

Aftaler om omfordeling af tilskud. Hvis en gruppe af landbrug indgar aftale om
et alternativt indsatsprogram, kan gruppen frit beslutte sig for fordelingen af til-
skuddene til indsatsprogrammet imellem sig. Hvis reduktionsomkostningerne
varierer hen over landbrugene i gruppen, kan dette lette en omkostningseffektiv
fordeling af reduktionsindsatsen.

Evaluering af indsatsprogrammet og justering af afgiften. Dyrkningsafgiften
og indsatsprogrammerne evalueres lgbende for at vurdere, om den resulterende
indsats er tilstreekkelig til at opnd Vandrammedirektivets malsatninger. Hvis det
ikke er tilfzeldet, eller hvis der sker en overopfyldelse af mélet, justeres indsats-
programmet og/eller afgiftssatsen, herunder ber justeringerne tage hensyn til an-
dringer i verdensmarkedspriser pa afgreder mv. Det overviges desuden lgbende
om de landbrug, der har opnéet fritagelse for dyrkningsafgiften, overholder de
indgdede aftaler. Hvis et landbrug ikke overholder sine aftaler, palegges det
dyrkningsafgiften pa de arealer, hvor de aftalte virkemidler ikke anvendes.
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I.5 Samfundsekonomi og finansiering

I dette afsnit gives ved anvendelse af en generel ligeveegts-
model et overslag over de samlede samfundsekonomiske
konsekvenser af de arealudtagninger i landbruget, som
Vandrammedirektivet forventes at medfere. Desuden disku-
teres forskellige modeller for finansiering af indsatsen med
serlig fokus pad EU’s landbrugsmidler.

Hidtil har konsekvenserne varet belyst ved partielle statisk
komparative analyser, hvor de direkte effekter i form af tabt
jordrente i landbruget er opgjort ved en “for” og ‘“efter”
beregning, jf. Finansministeriet m.fl. (2007). En sédan
analyse giver et indtryk af effekterne i sektoren, forudsat der
ikke sker endringer i priser og tilpasninger i landbruget og i
den ovrige del af gkonomien. Hensigten med den sam-
fundsgkonomiske analyse er at inddrage de afledte gkono-
miske effekter i resten af gkonomien af de pékraevede
arealudtag i landbruget. Disse omfatter de direkte effekter af
den reducerede landbrugsproduktion i leverander- og felge-
erhverv samt tilpasninger i landbrugssektoren. Desuden
folger dynamiske effekter i ekonomien, idet opher med
anvendelse af en del af ressourcen “landbrugsjord” frigiver
kapital og arbejdskraft og derfor reducerer priserne pa disse
input til gavn for de gkonomiske aktiviteter i landbruget og
de ovrige erhverv.

Analysen vedrerer alene effekterne af arealudtagning i
landbruget, mens effekterne af miljomaessig effektivisering
af driften, f.eks. oget brug af vintergrenne marker eller
reduceret gedningsanvendelse, eller miljotekniske tiltag
uden for landbruget, f.eks. forbedret spildevandsrensning og
fysisk udbedring af vandleb, ikke er inddraget. Dermed
gives kun et delvist billede af de samfundsekonomiske
konsekvenser af Vandrammedirektivet, om end udtagning
af landbrugsjord forventes at give anledning til langt den
overvejende del af omkostningerne.
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Hovedresultater

Scenerierne tager alle udgangspunkt i, at produktionen
opherer pa ca. 75.000 ha landbrugsjord i omdrift, dvs. ca. 3
pct. af det samlede landbrugsareal. Endvidere er det i ho-
vedanalysen forudsat, at EU-tilskuddet til de udtagne arealer
bortfalder pd de arealer, der overgér til vidomrader og
dermed ikke mere klassificeres som landbrugsarealer.

Resultatet bliver en meget beskeden reduktion i den inden-
landske anvendelse (forbrug og investeringer) pa ca. 200
mio. kr. arligt, som langt overvejende knytter sig til den
primare landbrugsproduktion. Zndringen er af samme
storrelsesorden som resultaterne af de partielle analyser for
landbrugets jordrentetab, som er udarbejdet for Finansmini-
steriet m.fl. (2007).'° Dette kan forklares ved, at alle avrige
produktionsfaktorer end den jord, som udtages, finder
anvendelse i evrige sektorer. Desuden opretholdes aktivite-
ten i landbrugets forarbejdningssektorer, idet den reducere-
de danske landbrugsproduktion opvejes af import af ravarer.

I det folgende gives en narmere beskrivelse af de gennem-
forte analyser, samt endringermne i produktionen og de
mulige finansieringsmaessige konsekvenser.

De gennemforte analyser

Der er gennemfort en reekke analyser, som har til formal at
belyse effekterne alene af at udtage landbrugsjord af omdrift
samt belyse effekterne, hvis det derudover forudsettes, at
udtagning af landbrugsjord reducerer grundlaget for at
opretholde husdyrproduktionen pa det nuvarende niveau.
Desuden inddrages konsekvenser af mistede overfersler fra
EU’s landbrugsordninger pa de udtagne arealer.

Scenerierne tager alle udgangspunkt i, at produktionen
opherer pa 75.000 ha landbrugsjord i omdrift, dvs. ca. 3 pct.
af det samlede landbrugsareal. Dette er arealet, der forven-

10) Analysen for Finansministeriet m.fl. (2007) viste et arligt jord-
rentetab pd 150 mio. kr. Forskellen skyldes primert, at analysen
for Finansministeriet m.fl. forudsatte u@ndrede EU-tilskud.
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tes at blive oversvemmet eller ekstensiveret, nar Vandram-
medirektivet er gennemfort, jf. afsnit 1.1 og Danmarks
Miljounderspgelser og Danmarks Jordbrugsforskning
(2007). Her blev det vurderet, at realisering af VRD bl.a. vil
medfere ekstensivering af 29.000 ha vandlgbsnare arealer,
idet disse oversvemmes javnligt grundet opher med vand-
lobsvedligeholdelse, samt ekstensivering af driften pé
mellem 23.000 og 46.000 ha landbrugsjord primart i adale,
dvs. 1 alt op til 75.000 ha.

Muligheden for at modtage enhedsstette fra EU, dvs. behol-
de retten til den generelle landbrugsstette pa de udtagne
arealer har betydning for resultaterne, idet der er tale om en
direkte transferering fra EU til Danmark. Det er tvivlsomt,
om det er muligt at beholde statterettighederne pa arealer,
der fremover oversvemmes, og derfor ikke er egnede til
landbrugsproduktion. Det er lagt til grund for analysen, at
dette kan blive tilfeeldet pd omkring halvdelen af de udtagne
arealer. Til gengaeld vil det vaere muligt at modtage miljebe-
tinget stotte pa disse arealer, men her er der dog et krav om
50 pct. national medfinansiering, dvs. at EU transfererin-
gerne halveres til de arealer, der oversvemmes.

Hovedscenariet omfatter udtagning af 3 pct. af landbrugs-
jorden og opretholdelse af halvdelen af EU-transferering-
erne pa de arealer, som oversvemmes (scenarie 1). Der er i
analyserne ikke taget konkret stilling til, hvordan jorden
udtages. Dette kan ske enten ved, at den ikke er dyrkbar,
som folge af oversvemmelser ved reduceret vandlebsvedli-
geholdelse, eller ved at der gennemferes opher med omdrift
enten gennem frivillige aftaler, ekspropriation eller andre
styringsmidler. Valg af styringsmiddel kan naturligvis have
betydning for de samlede omkostninger samt finansieringen
af evt. kompensationer, men i den samfundsekonomiske
analyse er det forudsat, at endringer i jordrenten netop
kompenseres svarende til det gennemsnitlige jordrentetab.
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Der er gennemfort to folsomhedsanalyser for at belyse
betydningen af harmonikravene'' samt muligheden for at
bibeholde EU transfereringerne til de udtagne arealer.
Derfor er der udover udtagning af 3 pct. af landbrugsjorden
ogsé gennemfort analyser, hvor der forudsettes en redukti-
on af husdyrbestanden (svin, fjerkre og kvaeg) pd hhv.
31.000 og 61.000 dyreenheder (DE), dvs. svarende til 1,5 og
3,0 pct. af den samlede husdyrbestand, hhv. scenarie 2 og
scenarie 3. Derudover suppleres med beregninger, hvor
EU-transfereringen til de udtagne arealer hhv. bibeholdes
fuldt eller helt bortfalder.

Alle scenarier analyseres under forudsetning af, at der gives
et arealtilskud fra den danske stat, som sikrer, at den gen-
nemsnitlige jordpris er uzndret. Dette gores for at fa et
ensartet grundlag for at belyse de mulige statsfinansielle
konsekvenser og omfordelingerne inden for landbrugssekto-
ren. Overforslen taenkes givet uden forvridende effekter for
produktionen, hvorfor de praesenterede konsekvenser ikke
pavirkes af antagelsen.

I boks 1.6 er den anvendte model samt antagelserne bag
basisfremskrivningen beskrevet.

11) Det sékaldte harmonikrav fastsetter et mindstekrav for husdyr-
producenter om at have et tilstraekkeligt areal til at udbringe hus-
dyrgedningen pa.

12) Der er i dansk lovgivning et krav om, at husdyrproducenter skal
have et areal, der muligger udbringning af deres husdyrgedning.
Kravet er max. 2,3 DE pr. ha for kvaegbrug og 1,4 DE pr. ha for
gvrige husdyrtyper. Derfor kan det argumenteres, at reduktion af
landbrugsarealet ogsa vil fere til en reduktion af husdyrprodukti-
onen. Imidlertid er den gennemsnitlige dyreintensitet pa ca. 0,9
DE pr. ha, hvorfor der omvendt kan argumenteres for, at der er
god plads til tilpasning. Der findes ingen empiriske undersogel-
ser, som kan understette en sddan vurdering, hvorfor der i stedet
gennemfores to folsomhedsanalyser med “krav” om gennemslag
pa husdyrproduktionen.



Boks 1.6 AAGE modellen og de generelle antagelser

AAGE er en generel ligevaegtsmodel for Danmark, hvor der er lagt serligt vaegt
pa beskrivelse af forhold ved landbrugsproduktionen, mens resten af skonomien
beskrives pé et mere overordnet niveau. Der er i den anvendte version 48 produk-
tions- og investeringserhverv samt 54 varer. Modellen vedligeholdes af Fadevare-
okonomisk Institut ved Kebehavns Universitet.

Resultaterne i analyserne skal fortolkes som langsigtseffekter i en ekonomi med
frie kapitalbevaegelser, saledes at afkastet af kapital bestemmes af det internatio-
nale renteniveau. Som konsekvens af de analyserede sendringer sker der tilpasnin-
ger i kapitalapparatet i de enkelte sektorer, og den samlede beskaftigelse (som er
antaget at vere konstant) tilpasses mellem produktionssektorerne i gkonomien.
Det sikres gennem f.eks. @ndringer i finanspolitikken, at det private forbrug til-
passes, sd gkonomien nar en langsigtsligeveegt med ligevagt pa betalingsbalancen
over for udlandet.

Resultaterne af scenarier udarbejdet med AAGE-modellen sammenlignes i denne
analyse med en fremskrivning, hvor der er taget hejde for EU-lovgivning, der
allerede er vedtaget, eller med stor sikkerhed forventes at blive vedtaget, herunder
en ophavelse af malkekvoterne samt omlaegning til enhedsstotte.

I den betragtede periode oges mengden af jord til dyrkningsformél med 0,09 pct.
som folge af opher med braklegningskravet. Dog forudsettes 100.000 ha fortsat
braklagt, mens 0,3 pct. pr. ar forudsattes udtaget af produktion og overga til andre
formal som bebyggelse, skov, veje og lignende.

Produktionsendringer

I tabellerne herunder er vist resultaterne af analysen, hvor
det er forudsat, at EU’s enhedsstette til de udtagne arealer,
som fremover bliver helt eller delvis oversvemmede, erstat-
tes af en udtagningsstette under ordningerne for miljeven-
ligt jordbrug, som pt. er 50 pct. nationalt finansieret.

Substitution mod Det ses af tabel 1.2, at der sker en substitution i den vegeta-
special- og bilske produktion, idet kornproduktionen falder mindre end
salgsafgroder produktionen af specialafgrader (bl.a. oliefre og kartofler).

Produktionen af sukkerroer er uandret grundet kvoten. I
scenarie 1 sker ogsa en reduktion af husdyrproduktionen,
hvilket skyldes substitution mod salgsafgreder og vak fra
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foderafgroder. 1 scenarie 2 og 3 er effekterne meget som i
scenarie 1 blot sdledes, at effekterne pa husdyrproduktionen
er mere markante.

For landbrugets folgeindustrier er effekterne generelt sma,
hvilket bl.a. skyldes, at produktionsnedgangen i landbruget
modsvares af gget import af landbrugsinput. Bredfabrikker-
ne gger produktionen, idet de stort set baserer hele deres
produktion péd importeret korn, hvorfor de far fordel af de
reducerede priser pa kapital og arbejdskraft.

Transport og fiskeri pévirkes mere sammenlignet med
ovrige sektorer — men stadigt beskedent, hvilket forklares
af, at de er meget eksporttunge og derfor nyder godt af et
lavere prisniveau. Mgbelindustrien nyder ogsd godt af
ogede eksportmuligheder. Af produktionsstigningen i
scenarie 3 pa 0,23 pct. kommer de 0,15 pct.point fra ekspor-
ten. For rdstofudvinding kommer den storste effekt fra salg
til indenlandsk anvendelse som bidrager med 0,29 pct.point
af den samlede stigning, hvorimod eksporten kun bidrager
med 0,07 pct.point af den samlede stigning.

I de ovrige erhverv er effekterne tet pad nul men positive,
idet disse ogsa far fordel af de generelt reducerede priser pa
arbejdskraft.”” Dog er der smd negative effekter for sekto-
rerne forsyning, bygge og anleg og finansiering, idet den
generelle aktivitetsnedgang i landbruget slar igennem i disse
sektorer.

13) De reducerede priser pé arbejdskraft slar ogsa igennem pa prisen
pé kapital, idet arbejdskraft indgar ved udarbejdelse af halvfabri-
kata.



Tabel 1.2 Andret produktion i udvalgte sektorer

Scen.1 Scen.2 Scen.3

---------- Pct. ----mme--
Korn 242 2,770  -2,93
Oliefra 4,16 -390 -3,27
Kartofler -6,58 -5,89 -4,42
Sukkerroer 0,00 0,00 0,00
Grovfoder -1,28 -1,42 -2,62
Kvag -1,28  -1,50  -3,00
Svin -0,20 -1,50  -3,00
Fjerkree -0,14 -1,50 -3,00
Pelsdyr -0,02  -1,50  -3,00
Gartneri -0,70 -0,51 -0,17
Landbrugsservice og skovbrug 0,67  -0,72  -0,88
Kvagslagterier -1,17 -1,38 -2,76
Svineslagterier -0,15 -1,21 -2,45
Fjerkraeslagterier -0,04 -1,02 -2,09
Mejerier -1,23 -1,44 -2,89
Sukkerfabrikker 0,00 0,00 0,00
Bredfabrikker 0,02 0,02 0,03
Bagerier 0,00 -0,01 -0,01
Fiskeri 0,12 0,16 0,25
Rastofudvinding 0,15 0,24 0,38
Transport 0,07 0,10 0,14
Kemi og plast 0,05 0,08 0,14
Mgbelindustri 0,10 0,15 0,23
Forsyningsindustri -0,02 -0,02 -0,03
Bygge og anleg -0,03 -0,04  -0,05
Finansiering og forsikring -0,03  -0,02  -0,02
Sundhedsvasen 0,00 -0,01 -0,01

Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret
EU-stotte pd oversvemmede arealer.
Scenarie 2: Som 1 inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand.
Scenarie 3: Som 1 inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand.

Kilde: Beregninger med AAGE-modellen.
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Makroekonomiske effekter

Beskedne Makroresultaterne viser, at scenarierne slar igennem béde
samfunds- pa privatforbrug og investeringer. I analyserne er offentligt
gkonomiske forbrug forudsat ueendret. Ses pa andringerne i endelig
effekter anvendelse er disse pa hhv. 204, 301 og 422 mio. kr. i de tre

scenarier, jf. tabel 1.3. Bdde import og eksport reduceres,
mens lenninger og priser pa kapitel reduceres meget beske-
dent i alle scenarier.

Tabel 1.3 Makroeffekter ved udtagning af 3 pct. af landbrugsjorden, 2007

priser
Zndring i forhold til baseline 2015
Scenarie 1 Scenarie 2 Scenarie 3
Mio. kr.

Privat forbrug =75 -136 -200
Investeringer -128 -164 -220
Offentligt forbrug 0 0 0
Indenlandsk anvendelse -204 -301 -422
Eksport -38 -233 -489
Import -139 -239 -402
BNP -97 -287 -496

Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret EU-stotte pa oversvemmede
arealer.
Scenarie 2: Som 1 inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand.
Scenarie 3: Som 1 inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand.

Kilde: Beregninger med AAGE-modellen.
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De makrogkonomiske resultater er direkte pavirkede af
antagelserne om, hvordan transfereringerne fra EU pavirkes.
Dette skyldes, at transfereringerne indgar fuldt 1 det danske
samfunds forbrugsmuligheder og dermed i privatforbrug og
nationalindkomst. Omvendt er Danmarks betaling til EU
ikke pévirket af tilskuddenes omfang. Der er derfor udar-
bejdet yderligere to folsomhedsanalyser for scenarie 1, hvor
to forskellige alternative antagelser om EU-transfere-
ringerne er belyst. Forst antages det, at transfereringerne
bibeholdes fuldt. Her reduceres den arlige @&ndring i inden-
landsk anvendelse til 98 mio. kr., dvs. tabet halveres i
forhold til hovedscenariet. I den anden felsomhedsanalyse
antages EU-stotten helt at bortfalde pa arealer, der overgér
til vadomréder. Dermed oges @ndringen i indenlandsk
anvendelse til 310 mio. kr. arligt. Dette svarer til en stigning
pa 50 pct. i forhold til hovedscenariet.

Scenarierne giver som navnt anledning til faldende land-
brugsproduktion og faldende efterspergsel efter kapital og
arbejdskraft. Pa lengere sigt giver dette sig udslag i svagt
faldende faktorpriser og ligeledes faldende priser pa evrige
indenlandsk producerede produkter. Dette vil bidrage til en
stigende jordrente p& den del af jorden, der stadig er i pro-
duktion. Der ses ogsa svagt stigende priser pa landbrugets
produktion, hvilket medvirker til at ege jordrenten pd jord i
produktion. Samlet set stiger afkastet til jord i produktion
med 142 mio. kr., hvoraf de 120 mio. kr. skyldes dynamiske
effekter i landbruget, dvs. en gevinst pd den jord, som ikke
udtages, jf. tabel 1.4.

Det ggede afkast kunne tenkes anvendt til finansiering af
kompensationen til udtagne arealer, svarende til knapt 1.900
kr. pr. hektar udtaget areal. Dette vil vel at merke stille det
ovrige landbrug uendret, dvs. det har ikke konsekvenser for
aflenning af jord i produktion eller for landbrugets aflon-
ning af det samlede areal.
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Tabel 1.4 Omyfordeling i landbruget ved ny EU-ordning med 50 pct. national
medfinansiering i stedet for mistede enhedspremier

Scenarie 1  Scenarie 2 Scenarie 3

—————————————————— Mio. kr. ---------------
Zndret afkast pa landbrugsjord i alt 0 0 0
Andret afkast pa jord i produktion 142 142 142
heraf bidrag fra staten 78 87 105
heraf bidrag fra EU -56 -56 -56
heraf fra dynamiske effekter 120 111 93

Anm.: Scenarie 1: Udtagning af 3 pct. landbrugsjord og 50 pct. reduceret EU-stotte pa oversvemmede

arealer.

Scenarie 2: Som i scenarie 1, inkl. 1,5 pct. reduceret husdyrbestand.
Scenarie 3: Som i scenarie 1, inkl. 3 pct. reduceret husdyrbestand.

Kilde: Beregninger med AAGE-modellen.
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Finansiering gennem EU-midler

EU’s felles landbrugspolitik har gennem &rene udviklet sig
fra at vaere baseret pad markedsbaseret subsidiering gennem
prisstotte og kvoteordninger, over aktivitetsspecifikke
hektar og dyrepremier til det nuvaerende system, som
primeert er baseret pa betaling af enhedspraemier athengigt
af landmandens arealtilliggende (enkeltbetalingsordningen).
Endvidere har der varet afsat en mindre del af landbrugs-
budgettet til det sdkaldte landdistriktsprogram, som bl.a.
yder tilskud til erhvervsfremmende projekter i landdistrik-
terne primart malrettet mod land- og skovbrug. Under
landdistriktsprogrammet gives desuden 50 pct. medfinansie-
ring af subsidier til landbrugsrelaterede statslige miljo-
ordninger i medlemslandene. I daglig tale omtales de to dele
af den felles landbrugspolitik som segjle 1 (landbrugs-
ordningerne) og sgjle 2 (landdistriktsprogrammet).

I november 2007 igangsatte EU kommissionen et sakaldt
“sundhedscheck” af landbrugspolitikken. Mélet er ikke at
@ndre den igangvarende reform af landbrugspolitikken,
som blev igangsat i 2003, men at efterse reformen i lyset af
den aktuelle udvikling p& landbrugsmarkederne samt udvi-
delserne af EU. Endvidere er det hensigten at tilpasse den
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feelles landbrugspolitik til andre udfordringer for landbruget
som eksempelvis klimaandringer, vandforvaltning og
produktion af bioenergi. En konsekvens af sundhedschecket
er bl.a. suspensionen af braklegningsordningen og minime-
ring af interventionsopkebene.

I forbindelse med reformen fra 2003 er der indfert “tvungen
modulation”, dvs. overforsel af midler fra sgjle 1 til sgjle 2.
Modulationen er indfert gradvis i drene 2005-07, saledes at
den samlede &rlige modulation fra 2007 udger 5 pct. af den
del af stotten til den enkelte landmand, som overstiger 5.000
euro om aret. De modulerede midler tilbageferes til med-
lemslandene pa grundlag af kriterier omfattende landbrugs-
arealets storrelse samt beskeftigelse og indkomst i landbru-
get, dog saledes at hvert medlemsland som minimum mod-
tager 80 pct. af de modulerede beleob. Midlerne, som modu-
leres til sejle 2, kan bl.a. anvendes til stotte til teknologi,
dyrevelferd og milje. Der er pt. et krav om national medfi-
nansiering pa hhv. 25 pct. for stette til tilbagestaende regio-
ner — den sékaldte “o-stotte” — og 50 pct. for gvrige ordnin-
ger. Den tvungne modulation vurderes af Fedevareministe-
riet at gge midlerne i sgjle 2 med 249 mio. kr. fra 2008 og
frem. Belobet oges i de kommende ar, idet det i forbindelse
med sundhedschecket er besluttet at gge den tvungne modu-
lation til 10 pct. frem til 2012.

Udover den tvungne modulation har de enkelte medlems-
lande mulighed for yderligere at gennemfere frivillig modu-
lation af op til 10 pct. af stetten under sgjle 1, dvs. for
Danmarks vedkommende op til ca. ekstra 750 mio. kr.
arligt. Disse midler kan anvendes til samme typer af ordnin-
ger som de nuverende midler under sgjle 2, dog med den
centrale forskel at der ikke kraeves national medfinansiering.
Danmark har dog for nuvarende fravalgt at anvende denne
mulighed.

Der er fra et nationalt synspunkt en oplagt mulighed for at
anvende de modulerede midler til at medfinansiere Vand-
rammedirektivets gennemforelse. Dette er muligt, idet
midler i sgjle 2 under landdistriktsprogrammet forventes at
kunne bruges bl.a. til opfyldelse af Vandrammedirektivets
mal, forudsat der er tale om frivillige tilskudsordninger.
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Sadanne ordninger kan designes som de eksisterende ord-
ninger, hvorunder man kan fa tilskud til etablering og drift
af vadomrader, reduceret pesticid- og kvelstofanvendelse,
pleje af vedvarende gras- og naturarealer, braklegning i
randzoner, plantning af hegn mv. Derudover kan midler fra
landdistriktsprogrammet anvendes af medlemslandene til at
kompensere landmand for omkostninger og ulemper, der
folger af patvungne krav, i forbindelse med Vandramme-
direktivets gennemforelse. Ordningen er endnu ikke gen-
nemfert, idet det stadig udestir for EU-Kommissionen at
fastsette de maksimale tilskudssatser. Dette afventer med-
lemsstaternes indmeldinger af indsatsplanerne til opfyldelse
af Vandrammedirektivets mal, herunder de forventede
omkostninger.

Der er saledes rum for at sege dansk indflydelse bade pé
dette omrade, samt ved udformning af kommende ordnin-
ger, séledes at midler fra EU’s landbrugsordninger méalrettes
til at understotte implementeringen af Vandrammedirekti-
vet.

For at belyse mulighederne indenfor de allerede fastlagte
rammer for anvendelse af ordninger under landdistriktsord-
ningerne ved gennemforelse af Vandrammedirektivet, gives
i det folgende et groft overslag over de finansielle konse-
kvenser ved udtagning af hhv. 29.000 ha landbrugsjord
langs med vandleb og 46.000 ha pa evrige lavbundsjorde i
adale. Det forudsettes, at alle arealer for udtagning arligt
modtager arealtilskud fra EU pa kr. 2.315 pr. ha. Desuden
forudsettes det, at arealerne efter udtagning modtager
tilskud til etablering af vadomrader under de nuvarende
landdistriktsordninger. Dette tilskud er pa 3.800 kr. pr. ha,
hvortil kommer et tilskud p& 200 kr. pr. ha til en arlig sla-
ning af arealerne, dvs. i alt kr. 4.000 arligt pr. ha. Begge
tilskud leber i 20 &r, og en betingelse for modtagelse af
tilskuddet er palaggelse af en deklaration om, at arealerne
varigt skal henligge som viddomréder. Enkeltbetalingen er
fuldt EU-finansieret, mens tilskuddet til vadomrader —
ligesom de ovrige miljgordninger under landdistriktpro-
grammet — er 50 pct. EU-betalt.
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Ses forst pé situationen, hvor alle udtagede arealer bibehol-
der enkeltbetalingen og samtidigt modtager tilskud til
vadomrader, vil der med tilskud pa 4.000 kr. arligt og
udtagning af 75.000 ha blive udbetalt et arligt tilskud pa 300
mio. kr., hvoraf halvdelen er nationalt finansieret. I den
samfundsekonomiske analyse blev lagt til grund, at enkelt-
betalingen ikke kunne fastholdes péd halvdelen af de arealer
langs vandlgbene, som bliver ekstensiveret. Dvs. at enkelt-
betalingen pa 2.315 kr. pr. ha bortfalder pa 14.500 ha sva-
rende til en mistet EU transferering pé ca. 34 mio. kr. arligt.
Afhaengigt af, om reduktionen i enkeltbetalingerne skal
kompenseres nationalt, eller om tabet bares af de berorte
lodsejere, vil udtagning af 75.000 ha landbrugsareal fore til
en statsfinansiel omkostning pa mellem 150 og 183 mio. kr.
arligt i en 20 &rs periode.

Til sammenligning kan der ses pa situationen, hvor udtag-
ning af arealerne foretages gennem ekspropriation. Her kan
der formodentlig blive tale om krav om udbetaling af en-
gangserstatninger pd mellem 100.000 og 250.000 kr. pr. ha.
For et areal pd 75.000 ha svarer dette til en statsfinansiel
engangsudgift pa i alt 7,5 til 19 mia. kr. For at kunne sam-
menligne denne engangsudgift med den arlige udgift i en
20-ars periode, som det nuvarende tilskud til vadomrader
medferer, er engangsbelgbet annuiseret over en 20 ars
periode med en kalkulationsrente pa 3 pct. p.a. Derved fas
en arlig statsfinansiel udgift p4 mellem 502 og 1.270 mio.
kr. arligt."*

De viste beregninger for finansieringsaspekterne skal kun
ses som illustrative eksempler. Der er saledes grund til at
forvente, at fremtidige ordninger vil baseres pa tilskudssat-
ser, som er tilpasset de konkrete driftseendringer pa arealer-

14) Forskellen i belgbene mellem vadomradetilskuddet og erstatnin-
gen ved ekspropriation kan have flere éarsager. Veasentligst er
nok, at det alene er muligheden for at lade jorden indga i den al-
mindelige landbrugsdrift, som ma opgives pa arealer, som indgar
i ordningen med etablering af vddomrader. Derimod bibeholdes
ovrige brugsmuligheder, som knyttes sig til ejerskab af jorden. I
modsatning hertil afstds hele ejendomsretten til jorden ved eks-
propriation, dvs. ogsa muligheder for graesning, jagt- og fiskeret-
tigheder og “herlighedsvardien” ved at veere jordejer.
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ne. Desuden forventes kravet om national medfinansiering
af landdistriktsordningerne at blive reduceret fremover.

P& trods af, at der kun er tale om illustrative beregninger, er
der vaegtige okonomiske argumenter for at sgge at anvende
miljgordningerne i EU landbrugspolitik ved gennemforelse
af Vandrammedirektivet. Det forekommer endvidere ganske
realistisk, da omfanget af de mulige EU transfereringer
ligger langt inden for det ekstra beleb, som flyttes over til
landdistriktsordningerne i forbindelse med den ogede
tvungne modulation. Dette betyder, at arealudtagningerne i
relation til Vandrammedirektivet kan finansieres i regi af
landdistriktsordningerne, uden at det far betydning for den
nuvarende prioritering af midlerne.'”” Konklusionen er
ganske robust, ogsa selv om forudsatningerne om tilskuds-
satser og omfanget af udtagne arealer skulle vise sig at vaere
for optimistiske.

Sidst skal muligheden for at anvende frivillig modulation
navnes. Nar frivilligt modulerede midler anvendes i landdi-
striktsprogrammet, er der ikke krav om national medfinan-
siering. Det vil sige, at sédfremt muligheden for frivillig
modulation udnyttes i Danmark, kan tilskuddene finansieres
gennem en ren omfordeling af de EU-finansierede land-
brugsmidler. Fra et statsfinansielt synspunkt er denne mu-
lighed séledes at foretreekke. Desuden er frivillig modulati-
on et velegnet redskab til at omfordele den mulige gevinst
for landbrug, som ikke bereres af Vandrammedirektivet, til
de landbrug, som skal levere den kraevede reduktion i
miljepévirkningen.

1.6 Sammenfatning og anbefalinger

I dette afsnit sammenfattes analyserne af opnéelsen af
Vandrammedirektivets maélsatninger for overfladevande.
Endvidere preasenteres politikanbefalinger med hensyn til
en omkostningseffektiv gennemforelse af maélsatningerne
og en finansiering af indsatsen.

15)  Dette skal ogsa ses i lyset af, at de arlige budgetterede midler
sjeldent har veret udnyttet fuldt ud.



Direktivets mal
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generel regulering

Kvealstofnormer
omlaegges til
kvealstofafgift

For tidligt at
vurdere effekten af
fosforafgift

Generel regulering

Gennemgangen af Vandrammedirektivets malsatninger
viser, at det er mest omkostningseffektivt at nd malsatnin-
gerne gennem lokalt malrettet regulering. Dette skyldes, at
der er betydelige lokale variationer i indsatsbehovet mellem
forskellige omréader i landet. At gennemfore Vandrammedi-
rektivet med generel regulering alene medferer derfor
overopfyldelse for nogle deloplande og vil dermed fore til
en ineffektiv indsats. Vores analyser understotter endvidere
tidligere analyser pa omradet, der peger pa, at arealudtag-
ning og etablering af vddomrader er de generelt mest om-
kostningseffektive tekniske virkemidler til at nd de lokale
mal.

Der er fortsat behov for en national regulering af landbru-
gets kvelstof- og fosforanvendelse. Reguleringen skal
leegge et bundniveau for reduktionsindsatsen. Bundniveauet
skal afspejle de generelle eksterne effekter af kvalstof- og
fosforanvendelsen som ammoniakfordampning, udledning
af drivhusgasser, minimumsudledning af kvalstof og fosfor
fra landbrugsarealer og en evt. generel risiko for nitratbe-
lastning af grundvandet.

De eksisterende nationale kvalstofnormer, som laegger et
loft over kvealstoftildelingen pa hver enkel bedrift, ber
omlaegges til en afgift pd kvaelstof i indkebt foder og han-
delsgedning eller alternativt et system af omsettelige kveel-
stofkvoter. En sddan omlagning vil reducere landbrugets
tilpasningsomkostninger samt de administrative omkostnin-
ger ved reguleringen. Derved kan det nuvaerende méal opnas
til lavere omkostninger, eller mélet kan strammes uden
ekstraomkostninger. Ved introduktion af en kvelstofafgift
kan tilbagebetaling af provenuet eventuelt overvejes. Alter-
nativt til en afgift kunne det overvejes at indfore et system
af omsattelige kveelstofkvoter ved at tillade handel med de
eksisterende kvelstofnormer.

Landbrugets fosforanvendelse reguleres i dag gennem en
afgift pa 4 kr. pr. kg mineralsk fosfor i foder. Afgiften blev
introduceret i 2005 med henblik pa at understotte mélset-
ningen om en halvering af fosforoverskuddet i landbruget.
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Der er endnu ikke tilstreekkelig grundlag for at konkludere,
om afgiften har det rette niveau.

Vandleb

Det vurderes pa baggrund af analyser fra Danmarks Milje-
undersogelser, at en realisering af Vandrammedirektivets
mal for vandlgbene kraver opher med — eller reduceret brug
af — vandlgbsvedligeholdelse. Dette er en direkte konse-
kvens af malsetningen om tilbagevenden til oprindelig god
fysisk tilstand.

De fysiske mal for vandlgbene kan gennemfores ved at
fastsette regler for mere skansom vedligeholdelse af vand-
lobene 1 Vandlebsregulativet. Det forventes, at de vand-
lobsneere arealer udtages, idet disse oversvemmes jaevnligt
ved opher med vandlgbsvedligeholdelse.

Den gkonomiske diskussion omkring vandlgbene vedrerer
derfor eventuelle kompensationer til landbruget for tab som
folge af, at vandlebsnare arealer ma tages ud af omdrift.
Her er tre modeller: 1) Myndighederne foretager sig ikke
videre, og kompensation athandles ved, at landmandene
forer erstatningssager mod kommunerne. 2) Kommunerne
indgér i en forhandling med landmandene, og der sgges en
frivillig lesning baseret pa tilskud under landdistriktspro-
grammet (hvorunder tilskud til miljevenligt landbrug herer)
og gennem jordfordeling. Denne model er anvendt i forskel-
lige naturgenopretningsprojekter. 3) Arealerne langs vand-
lobene eksproprieres af kommunerne. Denne model er
anvendt som supplement til model 2 i forskellige naturgen-
opretningsprojekter. Det ber overlades til den enkelte kom-
mune, hvordan spergsmalet om kompensation skal héndte-
res.

Seer og kystnzre vande

For seer og kystnere vande galder det, at der for hvert
delopland er mere fleksibilitet med hensyn til, pad hvilke
arealer reduktionsindsatsen skal legges. Selv om arealud-
tagning og etablering af vidomrader vurderes generelt at
vaere de mest omkostningseffektive virkemidler, er der ogsé



Dyrkningsafgift i
kombination med
frivillig indsats

Tilskud til brug af
virkemidler

en vis fleksibilitet med hensyn til valg af virkemidler.
Eftersom den enkelte landmand har bedst kendskab til sin
produktionsteknologi, ber han ideelt set selv beslutte, hvor-
dan reduktionsindsatsen fordeles inden for bedriften. Samti-
digt viser erfaringerne fra Vandmiljeplan III, at frivillige
ordninger alene ikke giver en tilstrekkelig indsats til at
sikre malopfyldelse.

For at rette op pa problemet med malopfyldelse anbefales
det at kombinere frivillige ordninger med en dyrkningsaf-
gift. Forslaget til en reguleringsmekanisme bestar af 4 dele:
et forelgbigt indsatsprogram, en dyrkningsafgift, en mulig-
hed for frivilligt at udarbejde et alternativt indsatsprogram
samt tilskud til anvendelse af de resulterende virkemidler.
Ifolge dette forslag udmelder miljgmyndighederne i 2009
for hvert delopland et forelgbigt indsatsprogram, der er
baseret pa arealudtagning og forventes at fore til opfyldelse
af Vandrammedirektivets malsatning for de enkelte reci-
pienter. Indsatsprogrammet fordeler indsatsen rimeligt og
ligeligt mellem landmeend med miljefelsom jord. Samtidig
introducerer miljemyndigheden en afgift pd dyrkning af de
miljofelsomme arealer, der indgar i det forelebige indsats-
program. Afgiften settes sd hgjt, at udtagning er bedre for
landmanden end dyrkning. Afgiften treeder forst i kraft i
2012. Derudover gives landmandene i deloplandet mulig-
hed for som en samlet gruppe eller i delgrupper frivilligt at
udarbejde et alternativt indsatsprogram dakkende de invol-
verede landbrug. Dette skal foreligge senest i 2012. Hvis
miljemyndigheden vurderer, at ivaerksettelse af det alterna-
tive indsatsprogram er tilstreekkeligt til at opna de udmeldte
mal for de involverede landbrug, treeder det alternative
program i stedet for det forelebige for de involverede land-
brug. Hvis det alternative program ikke kan godkendes, kan
landbrugene i deloplandet stadig individuelt vaelge at udtage
de udpegede arealer i miljemyndighedernes forelebige
indsatsprogram. Landbrug, som ikke ensker at deltage i det
forelobige eller alternative indsatsprogram, betaler dyrk-
ningsafgiften. Landbrug som deltager i det endelige indsats-
program fritages helt for at betale dyrkningsafgiften.

De eksisterende frivillige miljeordninger under landdi-
striktsprogrammet ber tilpasses opnaelsen af Vandrammedi-
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rektivets mél. Derved kan ordningerne indga i det endelige
indsatsprogram ved, at landbrugene ligesom i dag indgar
aftaler om tilskud til @ndret dyrkningspraksis og arealan-
vendelse med henblik pé at reducere kvalstof- og fosforbe-
lastningen. Tilskuddene er faste satser pr. ha svarende til de
gennemsnitlige budgetokonomiske omkostninger ved
tiltagene.

Indgaede aftaler, der medferer fritagelse for dyrkningsafgif-
ten, er bindende. Det overvages lobende, om indsatspro-
grammet overholdes. Hvis et landbrug ikke overholder sine
aftaler, palegges det dyrkningsafgiften pa de arealer, hvor
de aftalte virkemidler ikke anvendes. Endvidere ligger det i
rammerne for Vandrammedirektivet, at indsatsen kan juste-
res hvert 6. ar.

Samfundsekonomiske konsekvenser og finansiering

Hidtidige konsekvensanalyser peger pa, at gennemforsel af
Vandrammedirektivet kan medfere udtagning af op til
75.000 ha landbrugsjord. De samfundsgkonomiske konse-
kvenser af dette er vurderet ved anvendelse af en landbrugs-
specifik generel ligevaegtsmodel, og skennes at blive for-
holdsvis beskedne pad 200 mio. kr. arligt. Konsekvenserne
omfatter stort set kun jordrentetabet, dvs. alle gvrige pro-
duktionsfaktorer end den jord, som udtages, finder anven-
delse i avrige sektorer.

Da tilskudsordninger til miljevenlig landbrugsproduktion er
meget centrale i den foresldede model for opnéelse af Vand-
rammedirektivets mal, anbefales det, at Danmark udnytter
den igangverende omlagning af EU’s landbrugsordninger
til medfinansiering af indsatsen. Denne omlagning er
allerede i gang og vil betyde, at 10 pct. af den generelle
statte 1 2012 overfores til landdistriktsprogrammet. Det ber
endvidere overvejes at anvende mulighederne for frivilligt
at overfore midler til landdistriktsprogrammet, idet der her
ikke kraeves national medfinansiering. Sammenlignet med
(national) ekspropriation/opkeb af landbrugsjord vil anven-
delse af landdistriktsordningerne reducere de statsfinansielle
konsekvenser markant.



Om omkostninger
er uforholdsmeessig
hgje vurderes ved
cost-benefit analyse

“Gevinst-trappe”
ber bruges ved
opgerelse af
gevinster

Direktivets undtagelsesbestemmelser

I visse tilfeelde kan der vare konkrete recipienter, hvor der
er tvivl om, hvorvidt omkostningerne til gennemferelse af
Vandrammedirektivets mal er uforholdsmessig hegje. Her
tillader Direktivet en lempelse af mélene. Vurderingen af,
om omkostningerne er uforholdsmassigt heje, ber tage
udgangspunkt i en cost-benefit analyse, hvor omkostninger
og gevinster ved gennemforelse af Vandrammedirektivets
mal sammenholdes. Det er en politisk afvejning, hvor
grensen skal ga for, om omkostningerne er uforholdsmees-
sigt hgje. Grensen ma dog som minimum findes, hvor
gevinsterne ved et projekt (der forer til malopfyldelse for en
recipient) er marginalt mindre end omkostningerne.

Farst opgeres omkostningerne til indsatsen for en recipient,
hvilket er ssmmenfaldende med udarbejdelse af indsatspro-
grammet. For at reducere de administrative omkostninger
anbefales det at opgere gevinsterne pa grundlag af en “ge-
vinst-trappe”, hvor de markedsomsatte gevinster opgeres
forst. Hvis disse overstiger omkostningerne, gennemfores
projektet. Er de mindre end omkostningerne, opgeres de
forskellige former for ikke-markedsomsatte gevinster. Disse
leegges til de markedsomsatte gevinster. Hvis summen af
gevinster stadig ikke overstiger omkostningerne, ber lem-
pelse af malene overvejes.
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