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KAPITEL I
DANSK MILJZPOLITIK 2000-2010

1.1 Indledning

Halvfemserne var et arti, hvor der blev indgaet mange store
internationale miljeaftaler som Kyoto-protokollen om
klimaet og Rio-konventionen om den biologiske mangfol-
dighed. Samtidig kom EU til at spille en sterre rolle pé
miljgomréadet, og der blev vedtaget en reekke forordninger
og direktiver, som skulle implementeres i den nationale
lovgivning. Ogsd i Danmark blev 2000-10 Aartiet, hvor
mange af disse forpligtigelser skulle udmentes i danske
tiltag.

1 2000 nedsatte den daverende regering Wilhjelmudvalget,
som havde til opgave at opstille grundlaget for en national
handlingsplan for biologisk mangfoldighed og naturbeskyt-
telse. Udvalget kom med forslag til, hvordan indsatsen pa
naturomradet kunne prioriteres for at opfylde de geeldende
mal for biodiversitet. P4 vandomrddet har regeringerne
vedtaget en raekke vandmiljeplaner, som bl.a. har haft til
formal at sikre opfyldelsen af EU’s vandrammedirektiv.
Derudover har drivhusgasproblematikken fyldt meget i
miljodebatten i det seneste arti. I 2005 lancerede EU det
europaiske CO,-kvotehandelsmarked, EU Emissions Tra-
ding Scheme, hvilket er blevet en grundpille i EU’s indsats
mod klimaforandringer. Dertil kommer nationale reduk-
tionsmél og -initiativer i de ikke kvote-dekkede sektorer.
Dette kapitel ser bl.a. pa, hvordan det er gaet med at opfylde
Danmarks miljepolitiske mal og forpligtelser.

Kapitlet er feerdigredigeret den 6. februar 2012.
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EU spiller i dag en vasentlig rolle for dansk miljepolitik, og
i perioden 2000-10 er det iseer EU’s sjette miljghandlings-
program, der har sat dagsordenen for den danske indsats pa
miljgomrédet. Seerligt for greenseoverskridende forurening,
hvor der er brug for en koordineret, international indsats,
har EU spillet en afgerende rolle.

Selvom EU er med til at fastlegge adskillige mél i den
danske miljepolitik, ligger beslutningen om valget af virke-
midler til opfyldelse af malene oftest hos de danske politi-
kere. Samtidig er der pd nogle omréader fastsat nationale
mal, ligesom nogle EU-mél er meget overordnede og forud-
setter nationale beslutninger om mere specifikke delmél og
styringsmal.

Kapitlet har for det forste til formal at beskrive de geldende
maél, planer og strategier pd miljeomradet i perioden 2000-
10 og bedemme udviklingen i mélopfyldelsen. For det andet
bliver det i kapitlet diskuteret, om de eksisterende mal er
hensigtsmaessige, og for det tredje vurderes det, om de
besluttede og patenkte virkemidler er hensigtsmaessige.
Kapitlet indeholder ogsé en diskussion af de kommende ars
miljepolitik 1 lyset af regeringsskiftet i september 2011 og
den nye regerings planer p& miljeomradet.

Afsnit 1.2 beskriver pa et overordnet niveau, hvordan gko-
nomer ser pad mélfastsettelse pad miljgomradet. De geldende
mal, planer og strategier pd miljgomradet praesenteres i
afsnit 1.3. Her diskuteres endvidere principper for hensigts-
messige mal, som relateres til de geldende malsaetninger i
Danmark. I afsnit 1.4 beskrives arbejdsdelingen p& miljgom-
radet, herunder kommunernes egede rolle i forbindelse med
Strukturreformen. Den danske méalopfyldelse p& miljgomra-
derne for luft og klima, natur og biodiversitet, vand samt
kemikalier, affald og stej vurderes i afsnit 1.5 til [.8. Afsnit
1.9 beskriver dansk miljepolitik i et internationalt perspek-
tiv. I afsnit 1.10 behandles de kommende &rs miljepolitik pd
baggrund af de ovrige afsnit og anbefalinger fra tidligere
rapporter til De @konomiske Rad. Kapitlet rundes 1 afsnit
I.11 af med en reekke anbefalinger til den fremtidige miljo-
politik.
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1.2 Malfastseattelse for miljget i et skonomisk
perspektiv

Dette afsnit giver en introduktion til, hvordan ekonomer
anskuer problemet med regulering af menneskets pavirk-
ning af natur og milje. Behovet for regulering opstar, nér
den enkelte person eller virksomhed via sine handlinger
pavirker andres velferd eller produktionsmuligheder. De
fleste miljogoder, sdsom ren luft eller gronne omréder, er
praeget af, at det kun i begranset omfang er muligt at ude-
lukke nogen fra at nyde godt af goderne. Ejerskabet til
goderne er ikke veldefineret, og der findes typisk ikke
markeder for sidanne miljegoder. Den pévirkning af miljo-
et, som folger af menneskelige aktiviteter, er derfor typisk
ikke afspejlet i markedsprisen pa de goder, som aktiviteter-
ne frembringer. Nér ikke alle omkostninger og gevinster
ved en aktivitet inddrages i prisfastsettelsen, er der en
markedsfejl. Markedsfejlen betyder, at menneskets negative
pavirkning af miljeet i fraveer af regulering vil afvige fra det
samfundsekonomisk optimale. Regulering af pavirkningen
af miljeet har til formél at sikre, at alle effekter p& miljo og
natur indregnes i beslutningen om at foretage forskellige
forurenende aktiviteter.

De fleste miljemal er enten rettet mod at reducere forskelli-
ge former for forurening eller at bevare eller (gen)skabe
sunde ekosystemer. Fastsattelsen af et mal bestemmer
dermed, hvad der betragtes som et passende niveau for
forekomsten af de enkelte miljegoder sasom luftkvalitet og
vandmiljetilstand. Nedenfor ses der naermere péd, hvordan
maél kan fastsettes pa en samfundsekonomisk hensigtsmees-
sig made under hensyntagen til dels de samfundsekonomi-
ske gevinster og omkostninger, dels usikkerhed og irrever-
sibilitet. Irreversibilitet betyder, at det ikke er muligt at fore
miljestanden tilbage til den oprindelige upavirkede tilstand.

Hensyn til miljget kan indarbejdes i reguleringen pa flere
méder. Reguleringen kan eksempelvis rette sig mod eksiste-
rende aktiviteter og den forurening, som de medferer.
Herved kan der opnas de rette incitamenter til at reducere
miljepavirkningen til et samfundsekonomisk acceptabelt
niveau. Miljeindsatsen kan ogsa rette sig mod beskyttelse af
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eksisterende natur eller tilvejebringelsen af ny natur. Her er
det naermere et spergsmal om, hvorvidt der kan gives tilla-
delse til nye aktiviteter, som kan have negative effekter pé
miljoet, eller om der skal sattes tiltag i gang, som skaber
nye miljegoder.

Gevinster ved miljeindsatsen beregnes ofte ud fra de undga-
ede eller reducerede velferdstab som folge af en mindsket
miljepévirkning. Der kan vere flere kilder til velfaerdstab
forbundet med forurening eller tab af miljegoder. Eksem-
pelvis kan luftforurening ege forekomsten af forskellige
sygdomme og fa folk til at &ndre adferd for at undga at
blive udsat for pévirkningen. Ligeledes har feldning af en
gammel lovskov negative effekter pa dyrelivet i og omkring
skoven og pa skovens rekreative vaerdi. Ved at reducere
forureningen eller ved at bevare en naturtype undgas saddan-
ne velferdstab. Nar det vurderes, om der er behov for
regulering af miljepévirkningen, er det vigtigt, at samtlige
gevinster ved indsatsen inddrages. Herunder ogsa gevinster
for fremtidige generationer i form af et undgéet tab af f.eks.
produktionsmuligheder.

Forurening opstdr som en afledt effekt af virksomheders
eller husholdningers produktion og forbrug af goder. Opheor
eller reduktion af de forurenende aktiviteter vil have om-
kostninger for samfundet i kraft af enten tabt nytte eller
direkte omkostninger forbundet med reduktioner af de
skadende effekter ved f.eks. tekniske tiltag eller ved brug af
dyrere alternativer, som reducerer den marginale profit eller
oger priserne. Det samme gelder bevarelsen af forskellige
naturtyper pa bestemte arealer, som forhindrer alternative
anvendelser med potentielt hgjere privat indtjeningspotenti-
ale, sasom f.eks. bygning af ferielejligheder eller intensiv
landbrugsdrift. Den tabte indtjening fra sidanne alternative
anvendelser af ressourcerne kaldes ofte en alternativom-
kostning og er en vasentlig faktor i opgerelsen af omkost-
ningerne ved miljeindsatsen. Samtlige direkte omkostninger
og alternativomkostninger forbundet med en miljgindsats
skal afvejes mod de gevinster, der kan opnas.
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Ofte kan der argumenteres for, at stigningen i den samlede
forureningsomkostning som folge af udledningen af en
ekstra enhed forurening er sterre, ndr omfanget af forure-
ningen i forvejen er stort. Det vil sige, at den marginale
skadesvirkning er sterre for hgjere forureningsniveauer.
Stigningen indtraeder, efterhdnden som det omgivende miljo
bliver mere presset og dérligere i stand til at héndtere pa-
virkningen. Ligeledes kan der vare effekter, f.eks. pd men-
neskers helbred, som forst optreeder ved hgjere koncentrati-
oner af forurening. Den marginale skadesomkostning kan
betragtes som den pris, samfundet er villig til at betale for at
undga den ekstra forurening.

De marginale omkostninger ved at reducere forureningen
vil stige med sterrelsen pd den reduktion, der foretages.
Eksempelvis er det ofte muligt at starte med at bruge enkle
og billige tekniske virkemidler sdsom at satte et filter pa
skorstenen fra en fabrik for at reducere udledningen af
forurenende stoffer i forhold til udgangspunktet uden regu-
lering. Det er billigt i forhold til grundleggende at andre
produktionsmetoderne eller i veasentlig grad at reducere
produktionen.

Den samfundsekonomisk hensigtsmaessige regulering
indebarer en afvejning af gevinster og omkostninger, og
den optimale forurening vil derfor sjeldent veere lig nul.
Principperne bag afvejningen baseres pd den marginale
skadesomkostningskurve og den marginale reduktions-
omkostningskurve, som illustreret i figur I.1. I udgangs-
punktet uden regulering vil mengden af forurening vere
Qo. Reduktionen i forureningen males fra dette punkt og til
venstre langs den vandrette akse. Det optimale niveau for
forureningen findes der, hvor de marginale omkostninger
ved skadesvirkningerne af forureningen — og dermed de
marginale gevinster ved at reducere den — svarer til de
marginale omkostninger. Det optimale forureningsomfang
er illustreret ved Q* i figur I.1. Her vil de samfundsekono-
miske gevinster ved at reducere miljopavirkningen akkurat
modsvare de samfundsekonomiske omkostninger forbundet
med den pageeldende ekstra reduktion, jf. Baumol og Oates
(1988). Nettogevinsten ved en miljeindsats, som reducerer
forureningen fra Qg til Q*, svarer til arealet under skades-
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omkostningskurven (hele arealet under den brune kurve
mellem Qq til Q*) fratrukket reduktionsomkostningerne ved
at reducere forureningen (bla “trekant” under den marginale
reduktionsomkostningskurve). Nettogevinsten svarer der-
med til arealet i den brune “trekant” mellem kurverne.

Figur 1.1 Marginalskadekurven og den marginale
reduktionsomkostningskurve
kr,

Marginal reduktions- Marginal skades-
omkostning omkostning

Nettogevinst
P ved miljeindsats

0
Ma&ngdc af forurcning

Anm.: Figuren viser et stiliseret forleb af en marginal reduktionsom-
kostnings- og en marginal skadesomkostningskurve med henblik
pa at illustrere principperne bag fastleggelsen af det samfunds-
okonomisk optimale forureningsniveau. Q* er det optimale
forureningsniveau, og t* er den afgift, hvorved dette niveau
opnas.

Kilde: Egen tilvirkning.

Den optimale reduktion i forureningen er i figuren givet ved
afstanden mellem Q, og Q*. Det optimale forurenings-
niveau, Q*, kan ideelt set opnés ved at opkraeve en afgift pr.
enhed forurening pa t*. Denne afgift er fastlagt sadan, at
den svarer til den marginale skadesomkostning ved det
optimale forureningsniveau. Palegges en afgift af denne
storrelse, vil forureneren af sig selv reducere forurenings-
omfanget til det optimale niveau. Dette skyldes, at omkost-
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ningerne ved at reducere forureningen ned til dette niveau er
lavere end den afgift, der skal betales, hvis forureningen
ikke reduceres. Dermed er det profitabelt for forureneren at
reducere forureningen til Q*." Yderligere reduktioner vil
derimod ikke vare rentable, idet de marginale reduktions-
omkostninger da overstiger afgiften. I princippet kan det
optimale forureningsniveau nds ved brug af andre instru-
menter sdsom regler og standarder eller kvoter. Afgiften har
imidlertid den fordel, at miljereguleringen folger af decen-
tral, individuel adfzerd uden behov for offentlig kontrol af,
om pébud eller standarder overholdes, nar forst afgiften er
implementeret.

Et praktisk problem er, at der ofte er betydelig usikkerhed
om den pracise storrelse af de marginale reduktions- og
skadesomkostninger. En saddan usikkerhed betyder, at det
ofte er vanskeligt at fastlegge det optimale forurenings-
niveau og den tilhgrende afgift precist. Andre former for
regulering vil imidlertid have samme problem. Dertil kom-
mer, at reduktionen i forureningen opnéet ved brug af en
afgift er omkostningseffektiv, selv hvis afgiften ikke svarer
precist til den optimale afgift. Det skyldes, at afgiften
setter den samme pris pa forureningen for alle forurenere,
og at reduktionerne i udledningen dermed fordeles hen-
sigtsmessigt mellem forurenerne, nér forureningen har den
samme skadesvirkning uanset kilden. Dermed har alle
forurenere den samme marginale reduktionsomkostning.
Det samme geor sig geeldende for omsattelige kvoter.

Regulering af forureningen ved hjelp af afgifter eller kvoter
kraever principielt, at forureningen kan males og henfores til
en kilde, som kan beskattes. I nogle tilfelde er dette imid-
lertid vanskeligt. Det geelder eksempelvis ved diffus forure-
ning af vandleb, hvor det ikke er muligt entydigt at identifi-
cere kilden til pesticider, kvalstof eller fosfor i vandlabet

1) Figuren og teksten afspejler en statisk sammenhaeng mellem
forureningen og de marginale reduktions- og skadesomkostnin-
ger. Disse sammenhange kan @ndre sig over tid, f.eks. som folge
af teknologiske fremskridt eller andre akterers reaktioner pa foru-
renernes @ndrede adferd medfort af reguleringen. Det vil @ndre
kurverne i figuren og kan betyde, at det optimale niveau for foru-
rening @ndrer sig over tid.
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blandt de omgivende landbrug og husholdninger. Et andet
eksempel er forurening med metan fra landbrugets husdyr-
produktion, hvor det ikke er muligt at méle den pracise
udledning fra hver bedrift. Nar denne type problemer gor
sig geeldende, kan afgifter og omsattelige kvoter ofte an-
vendes alligevel ud fra opgerelser over udledningerne.
Eksempelvis kan metanudledning indgé i et drivhusgasregn-
skab for landbrugsbedriften, jf. De @konomiske Rad (2011).

For miljegoder, som er pévirket af svert mélelig eller diffus
forurening, kan det veere nedvendigt at fastsatte et overord-
net mal om at opnd en tilstreekkelig kvalitet 1 miljetilstan-
den. Dette mal folges derefter op af en rekke styringsmal,
som er rettet mod de enkelte forureningskilder. Styrings-
malene er ngdvendige for at fastlegge et konkret indsats-
behov, og de danner rammen om beslutningen af tilstraekke-
lige virkemidler. Virkemidlerne kan spende fra indferelsen
af grensevardier for anvendelsen af forskellige stoffer til
krav til produktionsteknologien eller afgifter pd udlednin-
gen, hvor det er muligt. Bdde malfastsattelse og virkemidler
kan dermed i praksis afvige betydeligt fra det oven for
beskrevne princip om den optimale afgift. Princippet setter
rammerne for en rakke kriterier som tilstraeber, at regule-
ringen kommer sé tet pa det samfundsekonomisk optimale
som muligt. De vigtigste af disse kriterier behandles naerme-
re i afsnit 1.3 nedenfor.

Oven for omtales skatter eller omsattelige kvoter, hvilket
leder tanken hen pa princippet om, at “forureneren betaler”.
Det er imidlertid ikke afgerende for opfyldelsen af miljoma-
let, hvem der barer omkostningerne ved miljeindsatsen.”
Ofte vil det vaere sddan, at det er forureneren, der baerer den
umiddelbare omkostning ved en miljorelateret afgift eller en
anden form for regulering. Afgiften kan imidlertid ofte helt
eller delvis overveltes pa forbrugerne, der derved kommer
til at beere en del af den reelle omkostning. Muligheden for
overveltning athenger af eftersporgslens prisfelsomhed. 1
visse tilfelde kan myndighederne vealge at give virksomhe-

2) Problemet omkring fordelingen af omkostningerne forbundet med
miljeregulering er udferligt behandlet i Coase (1960). Her spiller
ejendomsrettighederne en afgerende rolle.
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derne et fast belob som kompensation. Herved kommer
skatteyderne til at baere omkostningen.

I det internationale samfund har der varet en del diskussion
af problemstillingen om, hvem der skal betale for forure-
ningsreduktion. “Forureneren betaler”-princippet er i dag
skrevet ind 1 flere internationale konventioner, f.eks. Rio-
konventionen i 1992, og indgér ogsa som princip i flere EU-
traktater. Imidlertid er anvendelsen af princippet forskellig i
forskellige sektorer. Eksempelvis anvendes det kun i fi
lande inden for landbruget, jf. Tobey og Smets (1996).

Ofte er gevinsterne ved natur- og miljepolitik relativt lang-
sigtede forstdet pa den méde, at mange af omkostningerne
atholdes inden for en kort tidshorisont, mens gevinsterne
forst kommer flere &r senere. Det galder for eksempel ved
plantningen af en skov, som ferst skal vokse til, for den har
stor veerdi i forhold til biodiversiteten. Nar gevinsterne forst
kommer flere ar efter omkostningerne ved et tiltag, skal de
forventede fremtidige gevinster tilbagediskonteres, sa de
kan sammenlignes med omkostningerne i nutiden. En hgj
diskonteringsrente tilleegger nutidens velfzerd relativt sterre
veegt 1 forhold til fremtidens. I Danmark har Finansministe-
riet hidtil anbefalet at bruge en real diskonteringsrente pa 5
pct. ved samfundsgkonomiske analyser, men i regerings-
grundlaget fra oktober 2011 er det angivet, at diskonterings-
renten skal vurderes med henblik pé at senke den, jf. afsnit
1.10. Valget af diskonteringsrente illustreres i en konkret
sammenheng i kapitel III om ZAgte opsparing i denne
rapport.

Irreversibilitet og usikkerhed

Forurening kan enten vare af midlertidig karakter, sd den
opherer i det gjeblik, den forurenende aktivitet standser,
eller den kan vare af en mere permanent karakter, sd den
ophobes i omgivelserne og kun langsomt forfalder over tid.
Trafikstej er et eksempel pé forste type, idet den kun ople-
ves 1 det gjeblik, der er trafik, mens klimaproblematikken er
et eksempel pa den anden type af forurening, som opstar
som folge af akkumulerede maengder af CO, og andre
drivhusgasser i atmosfzren. Endelig kan nogle former for
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miljepavirkning vaere irreversible. Det vil sige, at det ikke
er muligt at tilbagefore miljatilstanden til den oprindelige
upavirkede tilstand. Det gelder for eksempel for uddede
arter, men ogséd i nogen grad for eksempelvis bebyggelse i
naturomrader.

Nér miljepévirkningen ophobes, kan det betyde, at gen-
opretningen af tilstanden gar langsommere end nedbrydnin-
gen, nar forst den forurenende pavirkning reduceres, jf.
figur 1.2. Den negative miljopévirkning forer til en jevn
forveerring af miljetilstanden pa den faldende fuldt optrukne
kurve. Nar miljepavirkningen reduceres gennem mindsket
forurening eller genopretningstiltag, felger miljekvaliteten
imidlertid ikke den samme kurve tilbage, men derimod den
bla stiplede kurve. En stigning i miljepavirkningen forer
saledes til en storre effekt pa kvaliteten, end en reduktion i
pavirkningen ger. En s&ddan asymmetri kaldes hysterese i
miljetilstanden og kan for eksempel skyldes, at dele af et
okosystem bliver s& belastede, at de ikke mere fungerer
optimalt efter laengere tids pavirkning. Et eksempel kan
vaere feldningen af en gammel lovskov, hvor de tabte
naturverdier i form af dyre- og planteliv samt rekreative
oplevelser ikke umiddelbart kan genskabes ved en nyplant-
ning. Det tager mange artier, for skoven vil have samme
veerdi som den, der blev feldet. Hvis genopretningskurven
er helt flad, som den brune stiplede kurve, er der tale om
irreversibilitet, hvor reduktion i miljepavirkningen ingen
effekt har pa kvaliteten i miljetilstanden.

Der kan vere stor usikkerhed om de kausale sammenhange
i okosystemerne, hvilket gor det vanskeligt at forudsige
effekterne af forurening og miljeindsats med stor ngjagtig-
hed. Dette er is@r problematisk, hvis der findes et kritisk
niveau af forurening, s& forurening over det kritiske niveau
forer til meget hoje marginale skadesomkostninger i forhold
til forurening under dette niveau. Det svarer til, at den
marginale skadesomkostningskurve vokser eksplosivt, nar
forureningen overstiger den kritiske veerdi.
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Figur 1.2 Hysterese i miljgtilstanden
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Anm.: Den brune kurve viser en irreversibel tilbagegang i miljekvalite-
ten mens den bla kurve afspejler, at genopretningen ikke sker
med samme hastighed som nedbrydningen (hysterese).

Et eksempel pa kritiske verdier for miljepévirkning er
udledningen af fosfor. Fosfor kan bindes i fosforfattige
jorde og har ikke nogen negativ virkning pd miljeoet, s&
leenge jorden er i stand til at optage fosforen. Nar jorden
imidlertid ikke kan optage mere fosfor, begynder stoffet at
sive ud i der, sper og vandleb og kan have negativ indvirk-
ning pd vandmiljget. Det kritiske niveau for fosforudlednin-
gen afthenger af bl.a. jordtypen og afstanden til felsomme
aer og vandleb.

I andre tilfeelde, som f.eks. nér det gelder overlevelsen af
bestemte arter, kendes det kritiske niveau typisk ikke. Det
vides f.eks. ikke precist, hvor stor gydebiomassen skal
veere, for at en fiskearts overlevelse kan sikres. Et andet
eksempel er klimaproblematikken, hvor der er enighed om
den kvalitative sammenhang mellem mangden af drivhus-
gas og temperatur, men betydelig usikkerhed om den praci-
se effekt af oget koncentration af drivhusgasser og den
fremtidige temperatur. Her kan der vaere grund til at anven-
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de et “forsigtighedsprincip” og fastsaette en grenseverdi,
der mindsker risikoen for at overskride det kritiske niveau.

Der kan ogsé vere tab forbundet med afholdelse af redukti-
onsomkostninger, som senere viser sig ungdvendige. Det
kan ske, hvis der investeres i ny kapital for at rense udled-
ninger, og kapitalen ikke kan anvendes til andre formal, jf.
Kolstad (1996). Hvis der opfindes en ny teknologi, som
betyder, at forureningen ikke leengere forekommer, er disse
investeringer tabte, og rensningskapitalen er intet veerd. Det
taler dermed for en mindre streng miljepolitik, hvis der er
stor sandsynlighed for, at den teknologiske udvikling vil
overfladiggere investeringen.

Hvis irreversibiliteten omhandler forekomsten af et milje-
gode, og der er usikkerhed om godets fremtidige verdi, kan
der veere grund til at ege forureningsbekempelsen for at
bevare muligheden for at nyde godt af godet i fremtiden.’
Det er dette hensyn, der laegges til grund for brugen af
“forsigtighedsprincippet”, som tilsiger, at usikkerheden
kommer miljoet til gode, og at forureningen dermed hellere
skal reduceres for meget end for lidt. Hvis reduktionsom-
kostningerne kraver store investeringer i et specifikt kapi-
talapparat, som hurtigt kan blive foraldet, er der dog ogsa
grund til at overveje investeringerne ngje. I virkelighedens
miljeproblemer vil der ofte vaere bade usikkerhed og irre-
versibilitet i forhold til savel investeringer i reduktionen af
forureningen som udviklingen i miljetilstanden, der trekker
i hver sin retning i forhold til at implementere en politik.

Usikkerheden om, hvordan miljatilstand, teknologisk udvik-
ling og preferencer ser ud péd en given fremtidig dato,
mindskes over tid. Efterhdnden som effekten af tidligere
tiders forurening og forureningsbekampende tiltag viser
sig, bliver det lettere at vurdere, hvad konsekvenserne vil
veere af at implementere eller at undlade at implementere en
miljepolitisk indsats. Den bedre information, som frem-
kommer i den mellemliggende tid, har veerdi, s& leenge der

3) Hyvis der alene er irreversibilitet i forekomsten af miljegodet, men
ingen usikkerhed om miljegodets fremtidige veerdi, er der ikke
nogen grund til at udskyde beslutningen om, hvorvidt miljegodet
skal bevares eller ¢j.



1.2 Malfastszttelse for miljget i et gkonomisk perspektiv

Tidlig indsats kan
mindske
omkostninger ved
hysterese

Miljgindsats har
omkostninger og
gevinster

er mulighed for at handle pa baggrund af den nye informati-
on. Vardien af at bibeholde handlemuligheder i fremtiden
omtales i litteraturen som optionsvardien, jf. bl.a. Arrow og
Fisher (1974) og Fisher og Hanemann (1990).

Der kan veare forhold, som taler for, at en tidlig indsats kan
opveje vaerdien af at udskyde beslutningen om at reducere
forurening. Irreversibilitet og hysterese kan betyde, at
miljeindsatsen ber igangsettes hurtigt. Hvis indsatsen
udskydes til senere, kan den vise sig at veere helt uden effekt
eller uforholdsmeessigt meget dyrere for at genoprette den
samme miljekvalitet. Et eksempel pd behovet for sterre
indsats, nar den udskydes, kan findes pa klimaomradet, hvor
tidligere analyser viser, at hastigheden, hvormed CO,-
udledningen skal reduceres for at opné et givent mal, gges
kraftigt, nar indsatsen pabegyndes senere, jf. De
Okonomiske R&d (2010). Beslutningen om at udsette
indsatsen kan i sidste ende blive ekonomisk irreversibel.
Det kan ske, fordi gevinsterne i form af miljeforbedringer
bliver sma relativt til omkostningerne, hvis indsatsen igang-
saettes for sent, jf. ogsd Fisher og Hanemann (1990). Det
rette tidspunkt for miljeindsatsen besluttes ved en afvejning
af forventede fremtidige gevinster og omkostninger ved
forskellige tidshorisonter. Heri skal ogsd indregnes den
tabte velfaerd, der kunne have veret opnaet ved at nd malet
tidligere og nyde godt af en forbedret miljetilstand i den
mellemvarende periode.

Sammenfatning

Miljeindsatsen har bade en rakke omkostninger og en
reekke gevinster for samfundet. Miljemal skal afspejle
samfundets preferencer for miljetilstanden under hensynta-
gen til gevinster og omkostninger ved indsatsen. Samfunds-
gkonomisk fornuftige mal fastsattes i videst mulig omfang
saledes, at de marginale reduktionsomkostninger svarer til
de marginale gevinster, der opnas ved reduktionen. Den
grundleggende tankegang er illustreret i figur 1.3.
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Figur 1.3
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Anm.: Figuren viser skematisk, hvordan regulering af markedsfejl pd miljgomradet athenger af

Regulering af markedsfejl

Negativ ekstern miljo-
effekt af aktivitet (f.eks.
CO,, SO,, partikler, kvel-
stof, fosfor)

Utilstreekkelig forsyning
med offentligt miljegode
(f.eks. ren luft, rent vand,
biologisk mangfoldighed)

\ 4

Kan udledning méles
rimeligt praecist, og er
skadesvirkningen
nogenlunde ens overalt?

|
Ja (feks. CO,)

Nej (f.eks. metan
l kvelstof og fosfor)

\V

Sette en afgift pa eller
omsettelige kvoter for
udledning, sé afgift-
/kvotepris bedst muligt
svarer til marginal
reduktions- og
skadesomkostning ved
optimal udledning

Mal og virkemidler
implementeret i én pris pa
forurening, hvoraf folger
omkostningseffektiv re-
duktion og tilneermelsesvis
optimal udledning

________________________

forureningens karakter.
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Formulér hierarki af:

- Overordnet mal (f.eks.
god tilstand, mangfoldig-
hed, stop for tilbagegang i
biodiversitet)

- Styrings-/delmal med
tidsramme (f.eks. reduk-
tion af udledning, foregel-
se af naturareal)

- Virkemidler (f.eks. indi-
viduelle kvoter, pabud/for-
bud, tilskud, auktioner)

Mal og virkemidler ber
fastlegges ud fra de syv
principper, sé optimalitet
og/eller omkostningseffek-
tivitet tilneermes bedst
muligt, jf. afsnit 1.3

________________________



1.3 Miljgmal i Danmark: Principper og praksis

Et enkelt princip
for regulering

Overordnede mal
fastsaettes i hgj
gradi EU

Et enkelt princip for regulering bestar i at sette en afgift pr.
enhed forurening svarende til den marginale skadesomkost-
ning ved det optimale forureningsniveau. Dette princip
sikrer omkostningseffektiv regulering, nar forureningen har
samme marginale skadesvirkning uanset kilden. I praksis er
det ikke altid muligt at leegge en afgift pad forureningen
f.eks. pga. problemer med at méle den relevante udledning.
I s& fald mé reguleringen betjene sig af et hierarki af mere
pragmatiske mal, styringsmél og virkemidler, som dog ber
fastleegges sddan, at det naevnte princip tilnermes sa teet
som muligt. Usikkerhed, irreversibilitet eller hysterese vil
ofte spille en rolle i forbindelse med menneskets pavirkning
af miljeet. Det er derfor vasentligt, at beslutninger om
miljeindsatsen inddrager disse aspekter i bestemmelsen af,
hvor stor indsatsen skal vere, og hvornar den igangsettes.
De navnte faktorer taler for et forsigtighedsprincip med en
relativ tidlig og vidtgéende indsats.

1.3 Miljgmal i Danmark: Principper og praksis

Danmark har en lang rakke mal pa forskellige omrader
inden for milje og natur. I dette afsnit gives en oversigt over
en rekke af de veesentligste mél for dansk miljepolitik og en
diskussion af vigtige hensyn og overvejelser ved malsat-
ning pa miljgomradet. De overordnede mél for miljepolitik-
ken er hovedsageligt fastsat i internationale konventioner og
i forbindelse med EU-samarbejdet, som derfor spiller en
afgerende rolle for miljepolitikken i Danmark. Disse mal er
derefter operationaliseret i styringsmél, som enten er fastsat
i EU eller nationalt, jf. tabel I.1 og 1.2.
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Tabel 1.1

De vesentligste mal for luft, klima samt natur og biodiversitet i Danmark

Overordnet mal

EU styringsmal for Danmark

Yderligere nationale styringsmal

Luft

Udledning af skadelige stoffer
til luften mé ikke give anled-
ning til uacceptable miljo- og

Graensevardier for luftkvalitet
(NO,, ozon og partikler)”

Emissionsloft for 2010 (SO,, NO,,

sundhedseffekter NH; og VOC)”
Klima Den globale temperatur ber Reduktion i drivhusgasudledningen Reduktion i bruttoenergiforbruget pa 4 pct. i 2020 (ift.
ikke stige mere end 2° C over  pé 21 pct. i perioden 2008-12 (ift.  2006)
det forindustrielle niveau. 1990) Reduktion af energiforbrug pa 75 pct. for nye bygnin-
Danmark skal veere uathaengig Reduktion pa 20 pct. i ikke- ger 12020 (ift. 2008)
af fossile braendsler i 2050 kvotesektoren i 2013-20 (ift. 2005) Vedvarende energi skal udgere 20 pct. af bruttoenergi-
Vedvarende energi skal udgere 30 forbruget i 2011
pct. af det endelige energiforbrug 50 pct. af husdyrgedningen skal udnyttes til biogas i
og 10 pct. af energiforbruget i 2020
transportsektoren i 2020
Natur og Der skal skabes mere og bedre Sikre og genoprette gunstig beva-  Skovarealet gges til 20-25 pct. af samlet areal inden
biodiver- tilgangelig natur.”) ringsstatus for en reekke arter og 2089 (ift. 1989)
sitet 12020 skal tabet af biodiversi- naturtyper i Natura 2000-omrader- Beskyttelse af ca. 20.000 ha Natura 2000-skov i 2021
tet standses, og natur i tilbage- ne 10 pct. af samlet skovareal har natur og biologisk
gang skal sd vidt muligt mangfoldighed som primert driftsmél inden 2040
genoprettes (udsat fra 2010) Det gkologiske areal skal udgere 15 pct. af landbrugs-
produktionen i 2020
I Gron Vakst kom der en raekke kvantitative mal for
rydning, pleje og skabelse af naturarealer indenfor
Natura 2000-omrader og §3-arealer”
a) Det overordnede mal er sat i Danmark. De gvrige overordnede mal er sat i internationalt regi enten i EU eller ved internationale konventioner.
b) Sterrelsen af graensevardier og emissionsloftet bliver behandlet i afsnit 1.5.

c) §3-arealer er arealer som f.eks. heder, moser, strandenge, mv., som er fredet efter §3 i Naturbeskyttelsesloven, jf. afsnit 1.6.
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Tabel 1.2 De vasentligste mal for vand, kemikalier, stgj og affald i Danmark

Overordnet mal EU styringsmal for Danmark Yderligere nationale styringsmal
Vand Sikre havets levende ressour- Regulering af fiskeri ved fiskekvo- Kvelstofudledning reduceres med 9.000 ton i 2015
cer og et baeredygtigt grund-  ter og forsigtighedsgranser for (ift. 2007)
lag for fiskeri gydebiomasse Fosforoverskuddet reduceres med 50 pct. i 2015 (ift.
2003)
God tilstand (ekologisk og Fosforudvaskning reduceres med ca. 210 ton i 2015
kemisk) i vandleb, seer, (ift. 2010)
kystvande og grundvand Vandindvinding mé ikke overstige grundvandsdan-
nelsen
Kemikalier Forbyde, begranse eller Kemikalieregulering gennem Belastningsomfang for pesticider skal ned pa 1,4 i
erstatte alle stoffer, som REACH” 2013. Hertil kommer en reekke supplerende mél om
medferer risiko for skader pa pesticidanvendelsen
milje og sundhed Graensevardier for nogle kemikalier
Stoj Mindre stgj i byerne Grensevardier for nye bebyggelser og nyanlaeg
Affald Reducere den samlede miljo- Mal for genanvendelse, indsamling Malet for behandling af de samlede affaldsmangder i
belastning fra affald, forebyg- og deponering af forskellige typer 2012 er mindst 65 pct. genanvendelse og hgjest 6 pct.
ge affaldsdannelsen og redu- af affald deponering
cere tabet af ressourcer National skeerpet mal for glasemballageaffald: 80 pct.

af glasemballageaffald skal genanvendes

a) REACH er EU’s kemikalieregulering, som har til opgave at sikre et hajt beskyttelsesniveau for mennesker og miljo, uden at europziske
virksomheder mister konkurrenceevne.
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Den overordnede ramme for fastsattelse af miljopolitikken i
EU er formuleret i de sédkaldte miljghandlingsprogrammer,
som har veret bestemmende for udviklingen af EU’s milje-
politik siden begyndelsen af 1970’erne. Det sjette miljo-
handlingsprogram, som lgber fra 2002 til 2012, indeholder
folgende noglemal og -prioriteringer for miljgomradet:

e at begrense klimaforandringer med et retnings-
givende langsigtet mal om en maksimal global tem-
peraturstigning pa 2 °C over det ferindustrielle ni-
veau

e at beskytte, bevare, genoprette og udvikle de natur-
lige ekosystemers, naturtypernes, de vilde planters
og dyrs normale méde at fungere pa med henblik pa
at standse erkendannelse og tab af biodiversitet

e at tilvejebringe et miljg, hvor forureningsniveauet
ikke medferer skadelige virkninger for menneskers
sundhed og miljeoet

e at skabe en bedre ressourceeffektivitet og ressource-
og affaldsforvaltning for at etablere mere bare-
dygtige produktions- og forbrugsmenstre, hvorved
ressourceudnyttelsen og affaldsdannelsen kobles fra
den gkonomiske vakst

Disse overordnede retningslinier er alle fulgt op af mere
eller mindre konkrete mél og prioriterede indsatsomrader
gennem specifikke direktiver, som skal implementeres i den
nationale lovgivning. De overordnede mal er bredt formule-
rede, men operationaliseres ved, at der udpeges en rakke
delmél og styringsmal, som skal bidrage til opfyldelsen af
det overordnede mal. For nogle af malene er styringsmal
fastsat i EU, hvilket gelder eksempelvis for luftforure-
ningsmalene, mens det for andre mél er overladt til de
enkelte medlemslande at omsette malet til nationale sty-
ringsmal. For at det skal vaere muligt at overvéige effekten af
miljeindsatsen og sikre, at den er samfundsekonomisk
effektiv, er det vigtigt, at de fastsatte styringsmal opfylder
en rekke kriterier. Nedenfor diskuteres kort en raekke
forskellige principper relateret til at satte mal pd en sam-
fundsekonomisk hensigtsmassig made under hensyntagen
til bade tilgengelig information om miljeet og potentielle
gevinster og omkostninger ved indsatsten.



1.3 Miljgmal i Danmark: Principper og praksis

Syv vigtige
principper

Markedsfejl skaber
behov for
regulering

Ensartet regulering
af samme
miljgproblem

Mal skal sattes ud fra en vurdering af, om de:

e cr malrettet en markedsfejl, som skal korrigeres

e er rimelige i forhold til miljeskaden og omkostnin-
ger ved at reducere pavirkningen

e tager hgjde for samspil med andre mél og milje-
pavirkninger

e handterer usikkerheder pa en hensigtsmaessig made

e er konkrete, mélbare og har en klar tidsfrist

e modsvarer miljeproblemets geografiske udstraek-
ning

e giver mest mulig fleksibilitet i valget af virkemidler

Nedenfor diskuteres de enkelte principper narmere og
settes i forhold til eksempler fra dansk miljepolitik.

Malretning mod markedsfejl

Miljgindsatsen har til formal at rette op pa de markedsfejl,
som betyder, at der er mere forurening, end det er sam-
fundsgkonomisk hensigtsmaessigt. De marginale redukti-
onsomkostninger forbundet med at reducere en type af
forurening varierer ofte mellem sektorer, f.eks. som folge af
anvendelsen af forskellige teknologier. En omkostnings-
effektiv regulering af markedsfejlen forudsetter, at den
marginale reduktionsomkostning er den samme for alle
forureningskilder. Mange typer af forurening genereres i
flere forskellige sektorer og har den samme marginale
skadesvirkning, uanset hvilken sektor forureningen kommer
fra. Markedsfejlen er i sddanne tilfzelde ikke sektorspecifik,
og en effektiv regulering af markedsfejlen kraever, at fejlen
rettes i alle bererte sektorer op til niveauer, s den margina-
le reduktionsomkostning er ens alle steder.*

I forhold til klimapolitikken er der i EU etableret et kvote-
system for CO,, hvor kvoter kan handles mellem landene.
Dermed sattes der en ensartet pris pa CO,-reduktionerne,

4) For nogle typer af forurening vil dette kriterium ikke fore til
omkostningseffektiv regulering. Det gelder forurening, hvor den
marginale skadesomkostning ved en given udledning varierer lo-
kalt, f.eks. athangigt af hvor udledningen sker.
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uanset hvor de sker inden for kvotesektoren. Imidlertid er
det kun nogle sektorer, der er omfattet af EU’s kvotesystem.
De ikke-kvoteomfattede dele af gkonomien bestér bl.a. af
landbruget, transportsektoren og den individuelle opvarm-
ning, som tilsammen star for en betydelig del af drivhusgas-
udledningen. Tidligere undersggelser har fundet, at det i
Danmark er vasentligt billigere at reducere CO,-
udledningen i kvotesektoren end i ikke-kvotesektoren, jf.
De Okonomiske Rad (2009). Adskillelsen af indsatsen i
kvote- og ikke-kvotesektoren begranser omkostningseffek-
tiviteten. Problemet kan lgses relativt enkelt ved f.eks. at
tillade keb og destruktion af kvoter i kvotesektoren, som
kan modregnes i reduktionsmalet for ikke-kvotesektoren. I
Danmark er der flere tilfaelde, hvor dele af erhvervslivet
palegges lavere afgifter eller helt fritages for afgifter rettet
mod regulering af forurening, som andre dele af erhvervsli-
vet eller husholdningerne er palagt. Det gaelder eksempelvis
spildevandsafgiften, som er reduceret for erhverv med store
udledninger, jf. Pkonomi- og Erhvervsministeriet (2011).
Landbrugets udledning af ikke-energirelaterede drivhusgas-
ser er slet ikke palagt en afgift, mens udledningen af CO; i
flere andre sektorer er palagt en afgift eller deekket af EU’s
kvotesystem. Ved at fritage nogle sektorer fra regulering
risikeres, at reduktionen i den samlede forurening ikke
opnas omkostningseffektivt.

Det er vigtigt, at styringsmalet rettes direkte mod markeds-
fejlen, som forarsager forureningen. Det danske mél om at
reducere bruttoenergiforbruget er et eksempel pa et mal, der
ikke lever op til dette princip. Mélet om at reducere energi-
forbruget med 4 pct. inden 2020 i forhold til 2006 tager
sdledes ikke hgjde for, at det er CO,-udledning, som er
skadelig og ikke energiforbrug i sig selv. Skadesvirkningen
athenger af, hvordan energien produceres, idet kun nogle
typer af energiproduktion ferer til CO,-udledning. Hvis
energiforbruget dekkes af vedvarende energi, er der séledes
ingen negativ afledt effekt pa verdens klima som folge af
energiforbruget.



1.3 Miljgmal i Danmark: Principper og praksis

Sammenhang
mellem overordnet
mal og styringsmal

Vurdering af
omkostninger og
gevinster

For lavt udbud af miljegoder, som har karakter af at vaere
offentlige goder, er ligeledes utryk for en markedsfejl.” Her
er det vigtigt, at de konkretiserede styringsmal er udformet,
s& de medvirker til at opfylde det overordnede méal. Eksem-
pelvis er der i Danmark et mal om at fordoble skovarealet
med det formal at gge naturveerdierne i Danmark. Malet
tager imidlertid ikke hejde for, at en skov er en meget
heterogen starrelse, og at der er stor forskel pa naturveerdi-
erne alt efter driftsform og trasorter. Et mere effektivt
styringsmal vil vere rettet mod den type af verdier, som det
onskes at skabe mere af og bevare. Kun for en lille del af
skovarealet findes der specifikke mal rettet mod anvendel-
sen af skoven, eksempelvis malet om at 10 pct. af skovarea-
let skal have naturformal i 2040. Et andet eksempel pé et
styringsmél, som ikke er serlig tet knyttet til et konkret,
overordnet mal, er styringsmalet om at oge andelen af
okologisk jordbrug. Der er stor variation i de miljemassige
gevinster ved en omlagning til ekologisk jordbrug, da
gevinsterne afhenger af eksempelvis beliggenhed i forhold
til folsomme vandoplande eller grundvandsmagasiner.

Rimeligt forhold mellem omkostninger og gevinster

Mal og styringsmal skal vere rimelige i forhold til miljo-
skaden og omkostningerne ved at reducere skadespavirk-
ningen. Malene skal saledes komme sé teet som muligt pa at
leve op til princippet om, at de marginale reduktions-
omkostninger svarer til de marginale skadesomkostninger,
som beskrevet i afsnit [.2. Ideelt set kraever fastsattelse af et
mal derfor fuldsteendig kvantificering af veerdien af margi-
nale gevinster og omkostninger ved miljgindsatsen (first
best). Imidlertid er de marginale skadesomkostninger ikke
kendte med ngjagtighed for sterstedelen af miljepavirknin-
gerne. Det samme gor sig geldende for de marginale reduk-
tionsomkostninger, som heller ikke altid er kendte pa for-

5) Et offentligt gode er et gode, som er karakteriseret ved, at det er
vanskelligt eller umuligt at udelukke nogen fra at nyde godt af
det, samt at den enkeltes anvendelse af godet ikke forhindrer an-
dre i at anvende det pd samme tid. Eksempler pé offentlige miljo-
goder er ren luft, rent grundvand og biodiversitet.
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hand. Det betyder, at politiske mal for miljetilstanden ofte
fastseettes pa baggrund af viden om det fysiske eller biologi-
ske grundlag uden at kvantificere gevinster og omkostnin-
ger. Nar mélet er sat, kan en omkostningseffektivitetsanaly-
se som det nastbedste (second best) anvendes for at finde
den billigste méde at nd de givne mal, jf. Baumol og Oates
(1988). I en omkostningseffektivitetsanalyse ber den for-
ventede effekt af forskellige tiltag pd miljepavirkningen
opgeres kvantitativt eller som minimum beskrives kvalita-
tivt, jf. Schou mfl. (2005).

Mange danske mal er fastsat for at leve op til forpligtelser i
EU. For mélene i det sjette europaiske miljghandlings-
program er der udfert en rekke overordnede analyser af
samfundsekonomiske omkostninger og gevinster ved miljo-
indsatsen, jf. Pearce mfl. (2000). Siden 2003 har der varet
et krav om, at der skulle udarbejdes effektvurderinger
(Impact Assessments) i forbindelse med sterre tiltag fra EU-
Kommissionen, jf. boks I.1. Heri skal indgd relevante
vurderinger af, hvor meget de gennemforte tiltag kan for-
ventes at pavirke miljetilstanden, og hvilke omkostninger de
har. For langt stersteparten af de direktiver, som er vedtaget
siden 2003, er der derfor foretaget en sadan effektvurdering.

I forbindelse med en reekke af EU’s direktiver er det et krav,
at der skal udferes omkostningseffektivitetsanalyser af
indsatsen for at sikre, at indsatsen sker sa billigt som muligt.
Det gelder eksempelvis for vandrammedirektivet og kemi-
kaliedirektivet (REACH). Analyser af omkostningerne og
gevinsterne ved et tiltag kan belyse rimeligheden af et mal,
nar de opgeres ex ante. Efter en indsats er gennemfort eller
undervejs, er der dog ogsd god mening i at gennemfore
evalueringer, som ex post opger reduktionsomkostningerne
og gevinsterne s& vidt muligt. Det giver mulighed for at
leere af erfaringerne med forskellige virkemidler pa et
omréde, jf. European Commission Directorate-General
Environment (2009). I Danmark har eksempelvis vandmil-
joplan II og III i hej grad bygget pa erfaringerne fra imple-
menteringen af forgangeren.
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Mal uden
samfunds-
gkonomisk
konsekvens-
vurdering

I Danmark er der ikke krav om, at der i forbindelse med nye
miljemal skal foretages ekonomiske konsekvensvurderin-
ger. Imidlertid er der i de seneste ar foretaget et stigende
antal analyser af omkostninger og/eller gevinster ved for-
skellige miljatiltag. I langt de fleste tilfeelde er cost-benefit
analyserne dog begrenset til at vurdere potentielle gevinster
ved specifikke, lokale tiltag. Der foreligger efterhdnden
ogsd adskillige omkostningseffektivitetsanalyser eller
opgerelser af de samfundsekonomiske gevinster ved redu-
ceret forurening inden for visse miljgomréder, som er lavet i
Danmark. Der er dog stor forskel pa, hvor velbelyste for-
skellige miljgomréader er. Generelt tegner sig et billede af, at
de miljeproblemer, som er lette at male, f.eks. luftforure-
ning, er velbelyste, mens miljgomrader, hvor der er indsam-
let mindre data, f.eks. natur og biodiversitet, er mindre
velbelyste.

Der er en reekke danske miljemal, som ikke er blevet belyst
ved samfundsgkonomiske konsekvensvurderinger. Det
galder iser inden for naturomradet, hvor omkostningerne
og gevinsterne ved eksempelvis mélene om fordobling af
skovarealet og forggelsen af arealet med ekologisk jordbrug
ikke er vurderede som en del af beslutningsgrundlaget.
Styringsmalet for belastningsomfang for pesticider er base-
ret pa en omregning af det tidligere mal om at reducere
behandlingshyppigheden.® Dette mal blev fastsat ud fra en
driftsekonomisk betragtning af, hvor meget behandlings-
hyppigheden kunne reduceres uden at reducere bedrifternes
indtjening, jf. Bichel-udvalget (1998). Det samfundseko-
nomisk optimale kan afvige betydeligt fra, hvad der ud fra
en driftsekonomisk betragtning er optimalt, idet sidstnevnte
ikke tager hgjde for afledte effekter pd omgivelserne af
f.eks. pesticidanvendelsen.

6) Belastningsomfanget beregnes som udgangspunkt pa samme
méde som behandlingshyppigheden, dog med den forskel at
usprejtede arealer indregnes.
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Boks I.1 Evaluering af EU’s effektvurderinger

Kravet om effektvurderinger (Impact Assessments) i forbindelse med Kommis-
sionens politikforslag blev indfert i 2003. Inden Kommissionen fremlegger for-
slag om et nyt initiativ, skal de eventuelle sociale, skonomiske og miljgmassige
konsekvenser, det kan have, vurderes. Effektvurderingerne har til opgave at for-
enkle beslutningstagningen og ege kvaliteten af Kommissionens udspil. Omfanget
af effektvurderingen afhanger af tiltagets sterrelse, sdledes at sterre tiltag med
vaesentlige forventede konsekvenser for eksempelvis miljo, konkurrenceevne mv.
skal undersoges mere dybdegdende end mindre tiltag. @konomiske konsekvens-
vurderinger er en vasentlig del af analysen i en lang raeekke af effektvurderinger-
ne.

Effektvurderingssystemet blev evalueret i 2010 af den Europaiske Revisionsret.
Generelt vurderedes det, at effektvurderingerne havde bidraget til bedre regule-
ring is@r i de senere r. Siden kravet blev indfert, er effektvurderingernes kvalitet
forbedret, bl.a. ved at gge antallet af vurderede alternativer til den foresladede ind-
sats. Der var imidlertid stadig plads til forbedringer bade i gennemferelsen af
analyser og i brugen i forbindelse med reguleringsarbejdet, jf. Den Europaiske
Revisionsret (2010).

Gransevardier I mange situationer arbejdes med gransevardier for forure-
saettes ofte uden ning. Det kan eksempelvis vere grenseverdier for luft-
gkonomisk forurening eller for stgjniveau, men ogsa for anvendelsen af
vurdering kemikalier. Graensevaerdier kan veere fornuftige at bruge i

sammenhange, hvor det er sandsynligt, at forurening over
et kritisk niveau vil fore til sterkt ogede skadesomkostnin-
ger, jf. ogsd afsnit 1.2. I Danmark sker fastsattelsen af
grensevardier ofte ud fra et enske om at minimere sand-
synligheden for, at mennesker oplever negative helbreds-
effekter af miljepavirkningen, jf. Miljestyrelsen (2006).
Derudover kan grensevardier fastsattes ud fra et enske om
at undga andre gener for en sterre del af befolkningen, f.eks.
i forhold til lugt eller smag. Samfundsgkonomiske analyser
af gevinster og omkostninger indgar séledes ikke altid ved
fastsattelsen af grensevardier, som i stedet sattes ud fra
politiske vurderinger af, hvad der er acceptabelt eller tekno-
logisk muligt, eksempelvis grensevaerdien for pesticidrester
i grundvandet, jf. afsnit .7.
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Samspil med andre mal og miljgpavirkninger

Styringsmalene ber vere udformet, s& de tager hejde for
sammenhange og interaktioner i miljo- og naturtilstanden.
Ofte er sammenhangene i de forskellige ekosystemer
komplicerede, ligesom forskellige stoffer kan vere ufarlige
hver for sig, mens kombinationen kan have skadelige virk-
ninger pa miljo eller helbred. I forbindelse med kemikalier
er der megen diskussion af denne sakaldte “cocktail-effekt”,
som opstar, nar forskellige stoffer interagerer. For nyligt er
der ligeledes kommet storre fokus pa den rolle, landbrugets
ammoniakudledning spiller i forbindelse med helbreds-
effekterne af luftforurening, fordi ammoniakken gér i for-
bindelse med andre forurenende stoffer og omdannes til
partikler i1 atmosfaren. Disse kan fore til gget forekomst af
forskellige luftvejs- og hjertekarsygdomme, jf. Brandt mfl.
(2011).

I andre tilfelde kan det samme virkemiddel tilvejebringe
flere miljogoder pd én gang. Det galder bl.a., nir en skov
giver folk i neromradet en rekke rekreative oplevelser og
samtidig lagrer CO,. Der kan dog ogsa vere tilfelde, hvor
forskellige miljoproblemer er vanskellige at tilgodese
samtidig. Eksempelvis er trafikstgj og traengsel to milje-
problemer, som tilsiger modsatrettede tiltag. Traengslen vil
reduceres ved at sprede trafikken pa flere timer og flere
veje, men en spredning af trafikken vil netop betyde, at flere
udseettes for trafikstgj pa skeeve tider af degnet, jf. De
Okonomiske Rad (2011).

I nogle tilfeelde kan flere styringsmal rettes mod samme
miljoproblem. Det gelder eksempelvis for EU’s klima-
politik, hvor der bade er fastsat kvoter for CO,-udledningen
gennem kvotesystemet og mal for andelen af vedvarende
energi (VE) 1 energiforbruget. En hgjere pris pa CO,-kvoter
stimulerer i sig selv en gget brug af energiformer, som ikke
udleder CO, under produktionen. Imidlertid kan det selv-
steendige mal for VE fore til, at der igangsattes en separat
indsats for at gge andelen af VE i energiproduktionen for
eksempel gennem stotte til vindenergi. Nér andelen af VE
oges falder efterspargslen efter CO,-kvoter, hvilket ferer til
en lavere pris pa kvoterne og dermed mindre incitament til
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at reducere udledningen. P4 den mide kan VE-mélene gore
kvotesystemet mindre effektivt og i sidste ende fore til en
mindre omkostningseffektiv regulering af drivhusgas-
udledningen.

Handtering af usikkerhed

Forudsaztningen for at opstille samfundsekonomisk fornuf-
tige styringsmal er tilstedevarelsen af tilstreekkeligt kend-
skab til miljeproblemet. I nogle tilfeelde er kendskabet til
sammenhangene i okosystemet imidlertid begranset. Det
kan betyde, at der fastsettes styringsmal, som ikke bidrager
til opfyldelse af det overordnede mal, f.eks. fordi der er
andre péavirkninger, som i sterre omfang er arsag til den
dérlige tilstand. I andre tilfzelde kan manglende indsigt i
sammenhengene betyde, at der fastsattes mal, som er
umulige at opfylde i praksis pa grund af biologiske eller
fysiske forhold. I mange tilfelde er det nodvendigt at se pa
helheden for at bestemme, hvad de relevante styringsmal er.
Et eksempel er den store fokus pa kvealstofbelastning i
vandmiljeet, som har varet kritiseret for at undervurdere
pavirkningen fra andre faktorer, jf. f.eks. OECD (2007). Nér
ikke der er tilstreekkeligt kendskab til effekterne af en
miljepévirkning, kan der dog vere god grund til at gere
brug af et “forsigtighedsprincip”, hvis de potentielle skader
er irreversible, jf. afsnit 1.2.

Malet om en “god ekologisk tilstand” i vandmiljeet er et
eksempel pd, hvordan det forseges at tage hejde for usik-
kerhed om sammenhengene 1 miljeet i formuleringen af
malet. Tidligere mél for vandmiljoet var rettet mod at
reducere udledningerne til vandmiljeet, men effekten af
disse var ikke, at en god tilstand blev opnaet, bl.a. fordi der
er stor variation lokalt i behovet for en reduktion af milje-
pavirkningen. Det nyeste mél fra EU’s vandrammedirektiv
tager konsekvensen af bade den manglende viden og store
lokale variation i felsomhed og miljepavirkning i vand-
oplandene ved at rette mélet mod tilstanden og uddelegere
vurdering af indsatsbehov og implementering til nationale
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og lokale myndigheder.” Det kan vare hensigtsmassigt
séledes at forskubbe lgsningen af problemet til det “mest
vidende” niveau. Selve indsatsen til malopfyldelse kraver
dog, at mélet operationaliseres i en rekke styringsmal, som
er mere konkrete og mélbare, jf. nedenfor.

Udover usikkerhed omkring de ekologiske sammenhange
kan der ogsé vaere usikkerhed om de ekonomiske konse-
kvenser af forureningen. Eksempelvis kan klimaforandrin-
ger fore til ogede nedbersmangder, men det er vanskelligt
at sige, hvordan fremtidens samfund vil tilpasse sig foran-
dringerne, og dermed hvilke omkostninger de har. De
precise omkostninger ved at opnd en given reduktion i
forureningen i fremtiden kan ligeledes vaere forbundet med
usikkerhed. Denne usikkerhed om fremtidig teknologi og
fremtidige preeferencer er ogséd vasentlig, nar beslutninger
om miljepolitik skal tages, jf. Pindyck (2007).

Kontrollerbare méal med klar tidsfrist

De overordnede mal for miljepolitikken er ofte relativt bredt
formuleret og vil derfor ofte forudsatte fastsaettelse af mere
specifikke styringsmal. Det er vaesentligt, at styringsmélene
er bade konkrete og maélbare af hensyn til lebende evalue-
ring af mélopfyldelsen og de valgte virkemidler. Der er stor
variation 1, hvor konkrete styringsmalene er for forskellige
miljgomréader. For luftforurening er der eksempelvis fastsat
grensevardier, mens de overordnede mél for dansk natur
og biodiversitet forst i forbindelse med Gren Vakst i 2009
blev udmentet i konkrete styringsmél, jf. Regeringen og
Dansk Folkeparti (2009). Nar malene er ukonkrete, og der
ikke findes styringsmal, kan det vere vanskeligt at igang-
sette en malrettet indsats eller at evaluere, om indsatsen pé
omradet er tilstreekkelig.

Det er af flere arsager vigtigt, at et mal folges op af en
konkret tidshorisont for malopfyldelsen. Udover at fastsat-

7) Det er i vandrammedirektivet angivet, at der undtagelsesvist kan
afviges fra malet om god ekologisk tilstand, hvis omkostningerne
ved at nd en sadan tilstand er for heje i1 forhold til gevinsterne.
Der er endvidere en tidsplan for, hvornar de nationale indsats-
planer skal foreligge.
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telsen af en tidsfrist er vigtig for at muliggere kontrol af, om
maélet opfyldes, kan den ogsa sende et signal til relevante
akterer om, hvordan fremtidig regulering tegner sig, og hvor
hurtigt det vil gd med f.eks. at stramme miljekrav. For
eksempel giver et mal om, at udledningen af drivhusgasser
fra ikke-kvotesektoren skal reduceres med 20 pct. inden
2020 en klar indikation af, at der med tiden vil komme
strammere krav og/eller hgjere afgifter pd adferd, som
genererer udledninger, hvis reduktionen i udledningerne gér
for langsomt. Den precise tidsangivelse for maélet oger
sandsynligheden for, at investeringer i forskning og udvik-
ling 1 teknologier rettet mod at mindske udledningen vil vise
sig at vaere profitable i fremtiden. P4 den made stimuleres
forskningen gennem forventningsdannelsen. Det kraver
imidlertid, at mélene er troveerdige, sa det forventes, at
politikken vil understotte opfyldelsen. Her er tilstedeverel-
sen af maélrettede virkemidler til at nd mélet med til at
understotte trovaerdigheden. Ligeledes er det vigtigt lobende
at folge op pa, om malet vil kunne overholdes med den
nuverende udvikling, eller om der er behov for gget indsats.
Hvis tidsfristen for mal ofte overskrides uden konsekvens,
er signalveerdien af at sette mal ringe.

Miljgproblemets geografiske udstraekning

Der findes bade globale miljeproblemer, f.eks. klimaforan-
dringer, regionale, f.eks. havmiljeet i Ostersoen, og lokale
miljoproblemer, f.eks. tilstreekkeligt udbud af rekreative
goder eller trafikstegj. Det rette forum for fastsattelse af mal
athaenger af, hvor gevinsten ved at nd malet falder, og hvor
miljepavirkningen genereres. Rekreative goder kan séledes
med fordel héandteres af kommuner, som kender lokale
forhold og behov, mens det for andre problemer, som over-
skrider kommunegraenserne, kan vere nodvendigt, at staten
koordinerer miljeindsatsen og fastsetter mél for miljo-
tilstanden. Det giver eksempelvis ikke s& meget mening for
én kommune at forsege at reducere forurening af en se eller
fjord, hvis forureningen kommer fra en &, som lgber gen-
nem andre kommuner, der ikke gar en indsats.
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I tilfelde med miljoproblemer, som overskrider lande-
grenser, er der behov for, at alle involverede parter koordi-
nerer indsatsen, for at maélet kan opnds. Det gelder for
eksempel i forhold til udledningen af drivhusgasser, men
ogsé i udnyttelsen af fornybare ressourcer som fiskebestan-
de, der findes 1 flere landes farvande. De omrader, hvor EU
har angivet konkrete styringsmal for udledningerne, er
netop sddanne graenseoverskridende miljoproblemer, som
luftforurening og udnyttelsen af fiskeriressourcen. Her vil
det ikke give mening for Danmark at arbejde for at reducere
pavirkninger af miljatilstanden nationalt uden at koordinere
med andre lande. Forhandlinger af internationale aftaler til
reduktion af internationale forureningsproblemer er dog ofte
vanskelige, idet byrderne ved at gennemfore forureningsre-
duktionen skal fordeles mellem landene. Dette problem er
udferligt diskuteret i kontekst af klimaproblemet i kapitlet
om klimapolitik i De @konomiske Rad (2010).

I andre tilfeelde er det ikke nedvendigvis miljepavirkningen,
der tilsiger koordination internationalt. Eksempelvis kan
konkurrencehensyn betyde, at det er fornuftigt at regulere
udledningerne fra forskellige sektorer ens internationalt, s&
miljereguleringen ikke skader konkurrencevilkar. Uden
ensartet regulering af forurening pé tveers af landegraenser
risikerer man ogsa, at den forurenende aktivitet bare flytter
til et andet land med mindre strenge krav, nar regulering
indferes, s& den samlede forurening ikke pavirkes af regule-
ringen i det enkelte land. Behovet for at koordinere er
afspejlet i oprindelsen for flere af de danske mal. Langt de
fleste mal kommer saledes fra EU-direktiver eller internati-
onale konventioner, som Danmark har tilsluttet sig.

Fleksibilitet i valg af virkemidler

Generelt bor et styringsmdl vare fastlagt, sd der er mest
mulig fleksibilitet i valget af virkemidler. Dermed sikres, at
malet kan nas omkostningseffektivt. Den billigste made,
hvorpd miljepévirkningen kan mindskes i den enkelte
virksomhed eller husholdning, ath@nger oftest af de speci-
fikke forhold, som kendes bedst af den enkelte selv. Et godt
styringsméal skal derfor ikke fastlegge valget af konkrete
virkemidler, men overlade det til aktererne, som bedre
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kender omkostningerne og effekten af forskellige virkemid-
ler.

Samme reesonnement ligger bag anvendelsen af gkonomiske
virkemidler som afgifter eller omsaettelige kvoter. Et inter-
nationalt eksempel pé, hvordan fleksibel regulering gennem
omsattelige kvoter kan senke omkostningerne ved at né et
mal, er EU’s system for CO,-kvoter. Kvotesystemet legger
en gvre grense pd CO,-udledningen i de kvoteomfattede
sektorer pa europaisk plan og indeberer, at de omfattede
virksomheder skal have en kvote for hver enhed CO,, de
udleder. Den samlede maengde kvoter er politisk fastlagt og
lavere end den udledning, som ville vare fremkommet uden
regulering. Derfor er virksomhederne villige til at betale for
en kvote, der giver ret til at udlede CO,, hvis det koster
mere at reducere udledningen end prisen pa kvoten. Om-
vendt er virksomheden villig til at salge kvoten, hvis det
koster mindre at reducere udledningen end prisen pa kvoten.
Da prisen pa kvoter er den samme overalt, sikrer systemet,
at reduktionerne sker der, hvor de er billigst at foretage,
hvorved den samlede reduktion sker omkostningseffektivt.
Samtidig betyder kvotesystemet, at lande, hvor det er billigt
at reducere udledningen, kan salge kvoter til lande, hvor det
er dyrt at reducere udledningen. Derved bliver alle delta-
gende lande bedre stillet, end de ville have varet, hvis de
skulle opnd malene om reduktion af CO,-udledningen
nationalt.

Sammenfatning

Langt de fleste af de overordnede mal for miljatilstanden er
besluttet pa internationalt plan, enten ved internationale
konventioner eller i EU. Derved tages hgjde for bade det
grenseoverskridende aspekt 1 flere miljeproblemer og
konkurrencehensyn for de regulerede sektorer.

Der er ogsé tegn pé, at malene fra EU er blevet bedre rettet
mod miljeproblemerne i lebet af perioden 2000-10. Det
galder eksempelvis for vandrammedirektivet, hvor malet nu
er rettet mod tilstanden frem for pavirkningen af tilstanden,
som det tidligere var tilfeldet. Dertil kommer, at der i EU’s
direktiver i stigende grad er krav om vurdering af omkost-
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ningseffektivitet ved implementeringen. Danske mal, som
mélet om en fordobling af skovareal og mere gkologi, er
derimod eksempler pd mal, som ikke er malrettede nok i
forhold til at opnéd en forbedring af miljetilstanden. De er
ligeledes fastsat uden at tage hejde for omkostningerne og
gevinsterne ved at nd mélene.

Der er i Danmark og i EU betydelig fokus p& behovet for
faste tidsfrister for mélopfyldelsen. Faste tidsfrister bidrager
til, at der kan opnas en positiv effekt pa forskning og udvik-
ling. Imidlertid har der varet en skavhed i forhold til,
hvilke mal, der blev fulgt op pé. Serligt klimaproblematik-
ken har fyldt meget i de seneste ar. Derimod er der ferst
kommet konkrete styringsmal med faste tidsfrister for dele
af naturpolitikken i Danmark i forbindelse med Gren
Vzkst-aftalen 1 2009. Indtil da var der meget fa styringsmaél
rettet mod at opfylde mélene vedrerende biodiversitet og det
danske mal om mere og bedre natur.

I Danmark gelder en raekke mal, der ikke eller kun i be-
grenset omfang lever op til de syv principper, som omtales
i dette afsnit:

e Bruttoenergiforbrug senkes med 4 pct. (manglende
malretning)

e Skovareal fordobles (manglende malretning og fra-
veer af cost benefit analyse)

e Andel af gkologisk landbrugsareal fordobles
(manglende maélretning og fraveer af cost benefit-
analyse)

e Reduktion af belastningsomfang for pesticider
(driftsekonomisk frem for samfundsekonomisk
omkostningsanalyse)

e Mal om gget andel af VE i energiforbruget (tager
ikke hgjde for EU’s kvotesystem)

Fra EU er der derudover:
e Mal for reduktion i kvote og ikke-kvotesektoren

(manglende fleksibilitet og uensartet regulering af
samme miljgproblem)
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Flere af de geldende danske mal kan séledes blive mere
malrettede, ligesom en gget brug af samfundsekonomiske
analyser kan muliggere en mere omhyggelig overvejelse af,
hvordan mélene ber settes og kan opnés billigst muligt.

1.4 Arbejdsdelingen i miljgindsatsen

Som navnt i forrige afsnit besluttes mange af miljemalene
pa EU-niveau. Pa enkelte omrader er der dog opsat rene
eller supplerende danske mél. Falles for malene er, at det i
hgj grad er op til de danske politikere og myndigheder at
sikre opnaelsen. Administrationen af den danske lovgivning
pa milje- og naturomradet foregar i regi af stat, regioner og
kommuner. Udover den offentlige indsats er der en rakke
private akterer, som igennem det seneste arti har faet en
mere aktiv rolle i miljgpolitikken med bl.a. keb, forvaltning
og genopretning af naturarealer. 1 dette afsnit gives et
overblik over arbejdsdelingen pé miljeomradet i den offent-
lige sektor, herunder de andringer, der er sket i forbindelse
med Strukturreformen pr. 1. januar 2007. Derudover beskri-
ves udviklingen i private akterers indsats pd miljgomréadet
og rammerne for denne.

Arbejdsdelingen i den offentlige sektor pa miljgomradet

Administrationen af den danske lovgivning er i vid ud-
streekning bygget op omkring et sakaldt narhedsprincip,
hvor administrationen af et specifikt omrade soges decentra-
liseret s meget som muligt, jf. Miljo- og Energiministeriet
(1999). 1 arbejdsdelingen mellem stat, regioner og kommu-
ner star staten for udformningen af lovgivning og har det
overordnede myndighedsansvar for en raekke nationale og
serligt komplicerede miljeopgaver, mens selve forvaltnin-
gen af miljelovgivningen er placeret decentralt hos kommu-
ner og regioner. For Strukturreformen i1 2007 14 en stor del
af opgaverne pd natur- og miljgomradet hos amterne, jf.
boks 1.2.
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Boks 1.2 Strukturreformen og opgavefordeling pa miljg- og naturomradet

Strukturreformen, der blev realiseret pr. 1. januar 2007, indebarer, at antallet af
kommuner er reduceret fra 271 til 98, og at landets amter er blevet nedlagt og
erstattet af fem regioner. Inden Strukturreformen blev en stor del af de konkrete
miljoopgaver varetaget i regi af bade kommuner og amter (og enkelte i staten),
mens opgaver pa naturomradet overvejende blev behandlet af amterne. De ned-
lagte amters milje- og naturopgaver er overflyttet til de nye kommuner og staten,
herunder til syv nye, statslige miljocentre. Sigtet er, at konkrete borgerrettede
opgaver i hgjere grad skal samles i kommunerne, mens staten skal varetage de
opgaver, hvortil der knytter sig vasentlige nationale og internationale natur- og
miljeinteresser, eller som forudsatter specialviden og kun forekommer relativt
sjeldent. En stor del af opgaverne i forbindelse med naturforvaltning havde

kommunerne pa overtagelsestidspunktet kun begraenset erfaring med.

Fordelingen af
miljgopgaver
mellem regioner og
kommuner

Statslig forvaltning
varetages af
Miljegministeriet og
dets styrelser

Regionerne har til opgave at udarbejde regionale udvik-
lingsplaner i tilleg til serlige opgaver pé jordforurenings-
og rastofomradet. Hovedparten af forvaltningen af natur- og
miljelovgivningen og ansvaret for de konkrete, borgerret-
tede myndighedsopgaver er i dag placeret hos kommunerne,
som dermed fungerer som indgangen for borgere og virk-
somheder til myndighederne pd natur- og miljgomradet, jf.
boks 1.3.

Den statslige natur- og miljeforvaltning varetages overve-
jende af Miljeministeriet, som bestar af tre styrelser: Miljo-
styrelsen, Naturstyrelsen samt Kort- og Matrikelstyrelsen,
der udarbejder lovgivning og varetager administration og
kontrol indenfor hvert deres omrade. Desuden varetages
dele af den statslige miljo- og naturindsats af Ministeriet for
Fodevarer, Landbrug og Fiskeri samt Klima- og Energi-
ministeriet. Endelig er Finansministeriet og Skatteministeri-
et bl.a. involveret i forbindelse med miljerelaterede skatter
og subsidier, ligesom Erhvervs- og Vakstministeriet arbej-
der med rammerne omkring gren erhvervsudvikling.
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Boks 1.3 Eksempler pa miljgopgaver i stat, regioner og kommuner

Staten
e Overordnet ansvar for miljeregulering, naturforvaltning og landsplanleg-
ning
e Miljogodkendelser for og miljetilsyn med de potentielt mest forurenende
virksomheder®

e Udarbejdelse af Natura 2000- og vandplaner

Regioner
e Regionale udviklingsplaner
e Opgaver vedrerende jordforurening®
e Kortleegning og planlagning af rastofindvinding®

Kommuner
e Miljebeskyttelsesloven
— Beskyttelse af jord og grundvand
— Spildevands- og affaldsbortskaffelse
— Miljetilsyn og -godkendelse af serligt forurenende virksomheder®
e Naturbeskyttelsesloven
— Registrering, tilsyn og dispensation i forbindelse med beskyttede na-
turtyper herunder administrationen af internationale naturbeskyttel-
sesomrader”
— Administration af bygge- og beskyttelseslinjer®
— Godkendelse af visse offentlige anleeg i det 4bne land®
— Administration af reglerne om offentlighedens adgang til det dbne
land”
e Planloven
— Ansvaret for planlegningen i det dbne land og byplanleegning samt
myndighed for Vurdering af Virkning pa Miljeet, VVM*
e Miljemalsloven
— Udarbejde og implementere handleplaner, som skal sikre opfyldelse
af vand- og Natura 2000-planer
e Havmiljeloven
— Bekaempelse af olie- eller kemikalieforurening i havne og pa kyst
streekninger
— Udarbejdelse af beredskabsplaner samt underretning om disse planer

3 Opgaver fra amterne i forbindelse med strukturreformen i 2007.
Boksen er udarbejdet med inspiration fra Danmarks Statistik (2010), Kommunernes Landsforening
(2005) og Miljeministeriet (2005).
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Miljgstyrelsen
varetager
overordnet
miljgbeskyttelse

Naturstyrelsen
udmgnter natur- og
planpolitikken

Tre miljgcentre
reprasenterer
staten lokalt

NaturErhverv-
styrelsen
administrerer
Landdistrikts-
programmet

Miljestyrelsens opgaver omfatter overordnet set den danske
miljobeskyttelse, herunder bekaempelse af forurening af luft,
vand, jord og undergrund, handtering af affald samt en
reekke tilsyns- og kontrolopgaver i relation til bl.a. kommu-
nerne. Kort- og Matrikelstyrelsen er primart ansvarlig for
indsamlingen af geografiske oplysninger om béade land og
hav, ligesom matrikelregistret er placeret her med oplysnin-
ger om skel, ejerskab og eventuelle tinglyste begraensninger
pa matriklens anvendelse.

Naturstyrelsen, som blev oprettet 1. januar 2011 med sam-
menlaegningen af Skov- og Naturstyrelsen og By- og Land-
skabsstyrelsen, har til opgave at udmente den danske natur-
og planpolitik. Styrelsens opgaver omfatter bl.a. beskyttelse,
pleje og genopretning af natur, overordnet planlaegning af
byer og landskaber, jagt- og vildtforvaltning samt myndig-
hedsopgaver i forbindelse med det private skovbrug. Der-
udover star Naturstyrelsens 21 lokale enheder for forvalt-
ningen af de statsejede naturomréder herunder statsskovene.

I tilleeg til de tre styrelser under Miljeministeriet er der tre
statslige miljocentre i Arhus, Odense og Roskilde. Disse har
bl.a. til opgave at fore tilsyn med kommune- og lokalplaner,
serligt forurenende virksomheder samt opgaver relateret til
Vurderinger af Virkninger pd Miljeet (VVM).

I Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri star Natur-
Erhvervstyrelsen for forvaltningen af det danske Land-
distriktsprogram, hvorunder herer hovedparten af de danske
tilskudsordninger til naturforvaltning, jf. boks 1.4. Natur-
Erhvervstyrelsen administrerer bl.a. de mange tilskudsord-
ninger med medfinansiering fra EU, som er rettet mod
landbrugets arealanvendelse. Derudover ferer styrelsen
tilsyn med, at landbruget lever op til kravene om krydsover-
ensstemmelse i forbindelse med udbetalingen af den gene-
relle landbrugsstette fra EU.®

8) Krydsoverensstemmelse blev indfert med virkning fra 2005 og
indeberer, at stotte til landmanden kades sammen med overhol-
delse af en reekke eksisterende love og regler. Der eri alt 117 reg-
ler vedr. bl.a. milje, sundhed eller dyrevelferd. Ved manglende
overholdelse af bestemmelserne foretages et fradrag i den direkte
eller miljobetingede stotte til landmanden.
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Boks 1.4 EU’s Landdistriktspolitik

EU’s landbrugspolitik kan opdeles i to dele: Sgjle I omfatter pris- og markeds-
politikken samt ordningerne for direkte stotte. Sgjle II bestar af landdistrikts-
politikken.

Landdistriktspolitikken implementeres i1 nationale Landdistriktsprogrammer. I alt
fik Danmark i 2006 en ramme fra EU til Landdistriktsprogrammet pa knap 4,3
mia. kr. over 6 ar, hvoraf knap 1 mia. kr. er overfert fra enkeltbetalingsordningen
ved det, som kaldes “modulation”. Enkeltbetalingsordningen betegner den direkte
indkomststette fra EU til landmaend. Medlemsstaterne skal selv medfinansiere
projekter under Landdistriktsprogrammet. EU finansierer i gennemsnit 53 pct. af
grundbevillingen og 75 pct. af de modulerede midler. Dermed har Danmark sam-
let set en mulig rammebevilling pa 7,6 mia. kr. for den samlede landdistrikts-
politik i perioden 2007-13. I EU arbejdes der i gjeblikket pa det kommende Land-
distriktsprogram, som skal gelde frem mod 2020, jf. afsnit [.10 om de kommende
ars miljepolitik.

EU’s Landdistriktsprogram var oprindeligt rettet mod at fremme investeringer og
strukturudvikling i landbruget. Senere blev det dbnet for en reekke miljoordninger,
og der blev givet mulighed for at malrette midler mod saerligt ugunstigt stillede
omrader (Bjergbondeordningen). For perioden 2007-13 er landdistriktspolitikken
opbygget pa tre tematiske akser:

Akse 1: Forbedring af landbrugets og skovbrugets konkurrenceevne
Akse 2: Arealforvaltning og forbedring af miljoet
Akse 3: Generel udvikling

Under hver akse er det pd EU-niveau fastlagt, hvilke foranstaltninger der kan
anvendes. Danmark har valgt, at hoveddelen af indsatsen ligger inden for areal-
forvaltning og forbedring af miljeet. Ved aftalen om Gren Vakst i 2009 kom der
dog ogsa nye tiltag inden for akse 1 i form af stette til biogas og miljeteknologi.

Energistyrelsen I Klima- og Energiministeriet er det primert Energistyrel-
varetager meget af  sen, som varetager de forskellige mal relateret til klima-
klimaindsatsen indsatsen. Energistyrelsen administrerer bl.a. uddeling af

CO,-kvoter, tilskudsordninger til energieffektivisering og
forskning i vedvarende energi samt overvigning og frem-
skrivning af det samlede energiforbrug.
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Ansvar og
virkemidler faglges
ikke altid ad

Strukturreformen
ses i fordelingen af
offentlige udgifter

Gevinsten ved
miljgindsats falder
ogsa udenfor
kommunen

Arbejdsdelingen mellem de offentlige myndigheder kan
ngdvendiggere et tat samarbejde. Det geelder sarligt pa de
omrader, hvor ansvaret for at né et givet mal ligger hos én
myndighed, mens virkemidlerne ligger hos en anden. Det
forekommer eksempelvis i forbindelse med indsatsen for
vandmiljeet, natur og biodiversitet, hvor Miljeministeriet
udarbejder planer for vandmilje og natur, som kommunerne
har ansvaret for at opfylde. Til at sikre opfyldelsen kan der
bl.a. anvendes tilskudsordninger finansieret af Land-
distriktsprogrammet, som tilrettelegges og administreres af
NaturErhvervstyrelsen. Her er der et betydeligt behov for at
koordinere, s& virkemidlerne til at nd malene er til stede og
er tilstreekkeligt malrettede i forhold til vand- og naturpla-
nerne.

Omfordelingen af ansvarsomrader mellem myndighederne
ses ogsé tydeligt af de offentlige miljoudgifter. Fra 2006 til
2007 blev kommunernes miljoudgifter foraget med 2 mia.
kr. svarende til en stigning pa 84 pct. og statens miljoudgif-
ter steg med 0,7 mia. kr. eller godt 13 pct. Kun en lille del af
udgifterne til miljoforvaltning blev forankret i de nyoprette-
de regioner, der i 2007 atholdt miljeudgifter for 0,4 mia. kr.
Til sammenligning havde amterne i 2006 miljoudgifter for
2,9 mia. kr. Dermed er kun knap 14 pct. af amternes miljo-
udgifter overgaet til regionerne, mens de gvrige opgaver er
blevet overdraget til staten og iseer kommunerne. De ggede
midler til lesningen af de nye miljeopgaver uddeles via
bloktilskuddet, som fordeles mellem kommunerne pé bag-
grund af sociogkonomiske og demografiske forhold. Der er
saledes ikke tale om midler eremerket til miljo- og natur-
formal, ligesom de heller ikke fordeles med hensyntagen til
omfanget af miljo- og naturrelaterede opgaver i de enkelte
kommuner.

Flere af miljeopgaverne, som kommunerne nu har faet
ansvar for, retter sig mod nationale eller internationale mal,
sdsom sikringen af den biologiske mangfoldighed eller et
rent vandmilje. Her vil gevinsten ved indsatsen ikke tilfalde
kommunens borgere alene. Det kan betyde, at kommunen
kan have en mindre tilskyndelse til at anvende midlerne til
sddanne miljeformal, idet anvendelsen af kommunale
midler til miljeformal konkurrerer med anvendelsen af
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Private aktarer
spiller ogsa en rolle

Private fonde kan
opkabe
naturarealer
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kommunale midler til andre velferdsydelser sdsom barne-
pasning eller &ldrepleje, som i hgjere grad er rettet mod
kommunens egne borgere.

Private aktgrer i miljgpolitikken

Udover den offentlige miljeindsats findes der flere private
organisationer, som ligeledes arbejder pd natur- og milje-
omrédet. Danmarks Naturfredningsforening og andre for-
eninger med naturformal spiller en vesentlig rolle i dansk
miljepolitik bl.a. ved at pdvirke den offentlige debat og ved
heringer i forbindelse med nye tiltag pa miljgomradet.
Derudover har Danmarks Naturfredningsforening ret til at
paklage afgerelser eller starte fredningssager uden at vare
direkte berort af en sag som nabo eller lignende. I perioden
2001-10 har Danmarks Naturfredningsforening i gennem-
snit kert 200 klagesager arligt relateret til afgerelser efter
naturbeskyttelsesloven, planloven, miljabeskyttelsesloven
og evrige natur- og miljerelaterede love, dog med et storre
antal sager i de senere ar. Danmarks Naturfredningsforening
har vundet omtrent halvdelen af sagerne, jf. Danmarks
Naturfredningsforening (2011).

Private akterer er ogsé blevet en vasentlig faktor i forbin-
delse med naturpleje. Private fondes muligheder for at
opkebe naturarealer med henblik pa pleje og genopretning
var indtil 2004 begraensede, da dispensation til erhvervelse
skulle gives i en lokal jordkommission. I forbindelse med
endringen af Landbrugsloven i 2004 blev der imidlertid
givet bedre muligheder for private fondes erhvervelse af
jord i landzonen. Det er en betingelse, at naturformél er en
del af fondens formaél. Derudover vedrerer betingelserne
eksempelvis anvendelse i overensstemmelse med eventuelle
begraensninger péd arealet og offentlighedens adgang, lige-
som der kan stilles krav om pleje af arealet. Muligheden for
private fondes erhvervelse af arealer er betinget af, at area-
lerne er udpegede som naturarealer, f.eks. som §3-arealer
eller beliggende i et Natura 2000-omrade. Alternativt kree-
ves serlig tilladelse af miljeministeren, jf. Landbrugslovens
§24.
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Stigende antal
fondsejede
naturarealer

Private fonde
stgtter ogsa
naturgenopretning

Arealet ejet af storre private fonde i Danmark har vaeret
stigende de seneste 20 ar og ligger pa knap 25.000 ha i
2011, jf. figur 1.4. Det svarer til, at private fonde ejer ca. 7
pct. af det samlede §3-areal. Langt stersteparten af disse
ejes af Aage V. Jensens Fonde (knap 20.000 ha), mens de
ovrige fonde er Saltbek Vig A/S, Poul Tholstrup fonden,
Fuglevaernsfonden, Danmarks Naturfond og Bikuben Fon-
den. De @ndrede regler for erhvervelse af naturarealer har
indtil videre haft begreenset effekt pa naturarealet ejet af
private fonde, om end Bikuben Fonden ved lovaendringen i
2004 xndrede sine vedtagter og efterfolgende opkebte knap
500 ha naturarealer med henblik pa bevarelse og pleje.
Mens private fondes aktiviteter i dansk naturpolitik er et
relativt nyt fanomen, har private fonde i f.eks. Storbritanni-
en traditionelt spillet en vasentlig rolle i naturbeskyttelsen.
Fonden National Trust, som kebte sit forste naturomrade i
1899, var den forste akter pi omridet i Storbritannien.’ I
dag ejer fonde som National Trust og Royal Society for the
Protection of Birds sammenlagt knap 400.000 ha naturarea-
ler, som finansieres ved hjxlp af medlemsgebyrer, arv og
donationer.

Private akterer kan ogsa spille en rolle i Danmark, nar
naturarealet er offentligt ejet f.eks. i forbindelse med finan-
siering af naturgenopretninger. Et nyligt eksempel er gen-
opretningen af Nygérd Se¢, hvor Naturstyrelsen sammen
med Odsherred Kommune og Odsherred Kommunes Muse-
um er i gang med et projekt, som medfinansieres af Nordea-
fonden med 3,5 mio. kr. og A. P. Mgller & Hustru Chastine
Mc-Kinney Mgllers Fond med 5,1 mio. kr. Her er Natursty-
relsen ejer af arealet.'’ Der findes ikke en opgerelse, som
giver et samlet overblik over private fondes aktiviteter pa
naturomradet.

9) Det fulde navn er National Trust for Places of Historic Interest
and Natural Beauty.

10) En narmere beskrivelse af projektet kan findes pa Nordea-
fondens hjemmeside, http://www.nordeafonden.dk.
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Figur 1.4 Sterre private fondes naturbesiddelser
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Anm.: Danmarks Naturfond og Fuglevarnsfonden kebte deres forste
arealer i 1969, mens Aage V. Jensens Fonde erhvervede sine
forste arealer i 1988.

Kilde: Oplysninger pa fondenes hjemmesider o.lign.

1.5 Malopfyldelse - luft og klima

Et af de primare problemer ved den luftbarne forurening er
skadelige effekter p4 menneskers sundhed, herunder isar
forskellige luftvejslidelser, som i alvorlige tilfeelde medferer
for tidlig ded, jf. tabel 1.3. De alvorligste helbredsmeessige
luftforureningstrusler udgeres af fine partikler, kvaelstof-
dioxid og ozon. Det overordnede mél med hensyn til luft-
forureningen er at reducere de skadelige effekter pd menne-
sker og natur. Dette soges opnéet gennem grense- og mal-
veerdier for udledninger af de forskellige luftforurenende
stoffer."!

11) Grenseverdier er juridisk bindende for medlemsstaterne i EU,
mens malverdier sd vidt muligt skal veere naet ved fristens udleb.



1.5 Malopfyldelse — luft og klima

Tabel 1.3 Vaesentlige luftforurenende stoffer og deres primare dokumenterede
effekter
Helbreds- og miljgeffekter ~ Primaere kilder i Danmark
Svovldioxid (SO,) Nedsat lungefunktion (ande-  Forbrending af fossile breends-
draetsbesver), sur nedber, ler 1 kraftvarmesektor
bidrager til partikelforurening
Kvelstofoxider Nedsat lungefunktion, &nde-  Trafik, kraftvaerker og ikke-

(NO+N02 = NOX)

Ammoniak (NH3)

Kulbrinter
(NMVOC)”

Ozon (0O3)

Partikler (PM)

Polyaromatiske
hydrocarboner
(PAH)

Benzen

CO

Tungmetaller

(As, Cd, Ni, Pb)
Drivhusgasser
(CO,, metan, latter-
gas, industrigasser)

draetsbesver, sur nedber og
eutrofiering,” indgar i dannelse
af 03

Sur nedber og eutrofiering,
bidrager til partikelforurening

Visse kulbrinter er kreftfrem-
kaldende (f.eks. benzen),
indgar i dannelse af O;

Forringet lungefunktion,
andedreetsbesveer,
hammer planteveaekst

Forveaerring af hjerte-kar- og
luftvejslidelser

Visse PAH er kreftfremkal-
dende, specielt benz(a)pyren

Kraftfremkaldende
Hemmer ilttransport i kroppen

Giftige og kraeftfremkaldende

Drivhuseffekt

industriel forbreending

Landbrug (stalde, gadnings-
lagre og gedningspredning)
Oplesningsmidler, ikke-
industriel forbreending (iser
fyr 1 husholdninger) og trafik

Dannes ud fra NOx og VOC,
isar fra trafik og industri

Brendeovne, trafik, kraft-
vaerker og industri

Brendeovne og -fyr i hushold-
ninger

Benzin, trafik

Ikke-industriel forbraending,
trafik

Kulfyrede kraftveerker, affalds-
forbraendingsanlag, trafik

Kraftveerker, industri, boliger,
transport og landbrug

a)

Eutrofiering er en unaturligt hej neringstilforsel (overgedskning) til bdde vandmiljoet og

folsomme naturtyper pé land som f.eks. heder og hgjmoser.

b)
fraregnet metan.

NMVOC = Non Methane Volatile Organic Compounds, dvs. flygtige organiske forbindelser
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Malene for
luftforurening og
malopfyldelse

I det folgende gennemgés de vaesentligste luftforurenende
stoffer, for hvilke der er fastsat mal. For de fleste af stoffer-
ne gelder det, at malene skulle have veret opnéet senest i

2010, og det er derfor muligt at vurdere, om malopfyldelsen
er sket, jf. tabel 1.4.

Tabel 1.4

De vigtigste mal for luft og klima

Mal

Deadline

Udledningslofter for samlet udledning

SO, 55.000 ton 2010
NOx 127.000 ton 2010
NH; 69.000 ton 2010
NMVOC 85.000 ton 2010
PAH 7,1 ton -
Drivhusgasser 55 mio.ton  2008-12
Granse- og malvardier for luftens indhold

NO, 40 pg/m’ 2010
SO, 350/125 pg/m’ 2005
Bly 0,5 pg/m’ 2005
Benzen 5 pg/m’ 2010
CcO 10.000 pg/m’ 2005
05 120 pg/m’ 2010
PM; 50 pg/m’ 2005
PM, 5 25 pg/m® 2010/2015
As/Cd/Ni 6/5/20 ng/m’ 2010
Benz(a)pyren 1 ng/m’ 2010

Lovgivning

EU (NEC-direktivet)
EU (NEC-direktivet)
EU (NEC-direktivet)
EU (NEC-direktivet)
Geneve-konventionen
Kyoto-protokollen, EU

EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2008/50/EF)
EU (2004/107/EF)
EU (2004/107/EF)

Mal
opfyldt ¥

+
)
+
J’_

+

a) Malopfyldelse markeres med et “+”. “(+)” markerer, at malopfyldelse er taet pé at blive opfyldt
efter forbedring, eller at méalopfyldelse er sket, men senere end deadline. Manglende malopfyl-

delse er markeret med “+”.

b) Malsetningen er gennemsnittet for perioden 2008-12. Malopfyldelse forudsatter keb af
kreditter og endelig vurdering af malopfyldelse foretages forst i 2014.

Anm.:

EU’s NEC-direktiv (National Emission Ceilings for certain pollutants) angiver nationale

greenser for luftforurening. Luftens indhold af forurenende stoffer er generelt reguleret i EU-
direktiv 2008/50/EF om “Luftkvaliteten og renere luft i Europa”.

Kilde: Nationalt Center for Milje og Energi.
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Luftforureningen
er greense-
overskridende

Stofferne i
NEC-direktivet

Luftforurening er kendetegnet ved at vaere grenseoverskri-
dende. For alle typer af luftforurening undtagen ammoniak
udger udenlandske kilder den sterste andel af den samlede
danske belastning. Udenlandsk luftforurening kommer fra
landene omkring os og fra international skibstrafik isaer i
Nordsgen og Ostersgen. Som felge af de graenseoverskri-
dende effekter er reguleringen international og rettet mod
reduktioner i de enkelte lande samt den internationale
skibstrafik, mens udledninger fra den internationale flytrafik
endnu ikke er underlagt samme regulering. Nar de uden-
landske kilder udger den sterste del af belastningen i Dan-
mark, medferer det, at reduktioner i danske udledninger
ikke kan forventes at have en stor effekt i form af en bedre
miljetilstand generelt i Danmark. Udviklingen i danske
udledninger er i dette tilfeelde iser relevant af hensyn til
lokale forbedringer og miljetilstanden i vores nabolande og
omgivende havomrader samt af hensyn til de danske for-
pligtelser 1 internationale aftaler.

Regulering rettet mod udledninger af stoffer

De fleste internationale forpligtelser pa luftomradet er
indeholdt i protokoller under Geneve-konventionen fra 1979
om langtrekkende graenseoverskridende luftforurening,
Long Range Transport of Air Pollutants. Forpligtelserne er
endvidere implementeret i EU-bestemmelser. Geateborg-
protokollen fra 1999 er et resultat af Geneve-konventionen
og er primert rettet mod forsuring, overgedskning og ozon-
dannelse.'” Den har endvidere en hensigt om, at regulerin-
gen skal vere omkostningseffektiv. De enkelte landes
forpligtelser under Geateborgprotokollen er formuleret som
nationale udledningslofter, som skal vare opfyldt fra 2010.
Der er for svovldioxid (SO,), kvalstofoxider (NOy), am-
moniak (NH3) og kulbrinter (NMVOC) fastsat udlednings-

12) Svovldioxid, kvalstofoxider og ammoniak betegnes ogsa som de
forsurende gasser, der spredes i og falder ned fra atmosfaren.
Nedfaldet har en forsurende virkning pa jordbunden, eger forvit-
ring af bygninger og medvirker til overgedskning af de indre dan-
ske farvande. Ozon dannes ved, at flygtige organiske forbindelser
(VOC’er) reagerer med kvealstofoxider (NOy) ved oxidation af
sollys. Der er her tale om jordnzr ozon og ikke stratosferisk
ozon, som beskytter mod solens skadelige ultraviolette straling.
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Udledning af
svovldioxid har
leenge overholdt
malet

Udledning af
kveelstofoxider er
faldet med over 50
pct. siden 1990
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lofter, som er identiske med malene 1 EU's NEC-direktiv.
Det forventes, at Kommissionen i 2013 fremsaetter et for-
slag til nye og strammere nationale udledningslofter for de
samme stoffer til overholdelse i 2020, og det planlegges at
indfere et udledningsloft for mindre partikler (PM;s).
Endvidere er Goteborgprotokollen under revision og forven-
tes at fastlegge nye forpligtigelser frem mod 2020 inden
revisionen af NEC-direktivet i 2013.

Danmark har i det seneste arti overholdt udledningsloftet for
den samlede SO,-udledning fra landbaserede kilder, jf. figur
1.5a. Den store reduktion i SO,-udledningerne fra landbase-
rede kilder frem mod 2000 er primert opnéet gennem
standarder og afgifter. Her kan bl.a. nevnes lovbestemmel-
ser, der fastsetter krav til udledningerne ved kilden, f.eks.
krav til svovlindholdet i olie og naturgas og til regrensning i
forbindelse med forbraendingsprocessen. Siden 2006 har der
desuden veret en afgift pa svovlindholdet i forskellige
braendsler. Der er ogsa sket relativt store reduktioner i SO,-
udledningen fra den internationale skibstrafik, som har
vaeret en markant kilde til miljebelastningen i Danmark.
Den store reduktion skyldes primert overgangen til mere
svovlfattigt brendsel, og i 2008 blev der i FN-regi indfert
skrappere regler for den internationale skibstrafiks udled-
ninger af svovl og NOx.

Kvealstofoxider ogsé kaldet nitrogenoxider (NOyx) bestar
primeert af gasserne NO og NO,. De samlede NOx-udled-
ninger i Danmark har efter en stagnation i begyndelsen af
det seneste arti vaeret stot faldende, jf. figur 1.5b. Faldet har
vaeret storst 1 energi- og erhvervssektorerne, hvor udlednin-
gerne er faldet med nasten 50 pct., mens faldet i transport-
sektoren har veret pa 35 pct. Udledningsloftet for de samle-
de NOx-udledninger er nasten overholdt i 2010. Reduk-
tionen i NOx-udledningen skyldes oget brug af katalysatorer
i biler og installation af lav-NOx-braendere og de-NOx-
anleg pa kraftveerker og fjernvarmevarker.”” Endvidere
blev der pr. 1. januar 2010 indfert en NOx-afgift pd 5 kr./kg.

13) Lav-NOx-brendere (aftbreender f.eks. gas til opvarmning) er
serligt konstrueret til at reducere dannelsen af kvealstofilter. Et
de-NOx-anlaeg renser regen fra forbreendingen for NOx-gasser.
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Udledning af
ammoniak er faldet
stot og teet pa malet

Pé det seneste har der vaeret forslag om en patenkt forhgjel-
se af afgiften.

Udledningerne af ammoniak (NH;) har veeret jevnt falden-
de gennem de seneste artier, og udledningsloftet er precis
ndet i 2010, jf. figur 1.6a. Faldet i udledningerne skyldes
indsatsen over for landbrugets samlede kvalstofudledning,
bl.a. lovgivning omkring overdaekning af gylletanke, hvor
meget gylle der mé spredes pr. hektar og greenser for udled-
ning af ammoniak fra stalde. Der er en del lokal variation i
ammoniakudledningen, og andelen er storre ner dyrehold.
For den samlede ammoniakudlednings vedkommende ville
malet have veret overholdt for tidsfristen, hvis ikke der
havde veret en stigning i kategorien “evrige”, som indehol-
der udledninger fra energi, transport, industri og affald.

Udledning af Udledningerne af kulbrinter (NMVOC) har vearet stot
kulbrinter er faldet  faldende, og 2010-malet overholdes akkurat, jf. figur 1.6b.
jeevnt siden De totale menneskeskabte emissioner af kulbrinter er faldet
begyndelsen af med 50 pct. fra begyndelsen af 1990’erne frem til 2009,
1990’erne primert som folge af krav om katalysatorer pé biler og krav
om begrensning af emissioner af flygtige organiske forbin-
delser fra anvendelse af organiske oplgsningsmidler.
Figur .5a  Udledning af SO, Figur 1.5b  Udledning af NOx
1.000 ton 1.000 ton
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Anm.: Figurerne viser ogsa udledninger fra international sefart i danske farvande, som ikke taeller med
i den danske reduktionsforpligtelse.

Kilde: European Environment Information and Observation Network, http://cdr.eionet.europa.eu.
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Figur 1.6a  Udledning af NH3 Figur 1.6b  Udledning af NMVOC
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Anm.: Figur I.6a indeholder “emissioner ikke underlagt NEC-direktivet”, som ikke teller med i den
danske reduktionsforpligtelse. Emissionerne omfatter NH; fra voksende afgreder og fra
ammoniakbehandlet halm, og er ved redaktionens afslutning endnu ikke offentliggjort for 2010.

Kilde: European Environment Information and Observation Network, http://cdr.eionet.europa.eu.

Store problemer
med udledning af
PAH

66

Geneve-konventionen om langtraekkende graenseoverskri-
dende luftforurening indeholder desuden regulering af en
lang reekke giftstoffer. Danmark overholder langt de fleste
af begrensningerne i konventionen. Det gelder dog ikke
udledningerne af fire tjeerestoffer (de sdkaldte polyaroma-
tiske hydrocarboner eller PAH’er), som ikke ma overstige
1990-niveauet. Der er ingen formel tidsfrist for malet.
Danmark overskrider kraftigt dette udledningskrav, og det
totale udslip af PAH i Danmark har veret sterkt stigende i
perioden 2000-07, jf. figur 1.7. Udviklingen skyldes iser
oget brug af brendeovne og -fyr i husholdninger, hvor
ufuldstendig forbreending medferer oget forurening. PAH
mistenkes for at vaere hormonforstyrrende og kreftfrem-
kaldende for dyr og mennesker. Et af stofferne,
benz(a)pyren, er specielt alvorligt, fordi det kan fremkalde
kreeft selv i smd meangder. Der er foretaget en indsats mod
udledningerne af partikler og PAH fra braendeovne i form af
informationskampagner om korrekt fyring og miljekrav til
brendeovne.
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Gransevardier for
luftens indhold af
forurenende stoffer

Fokus pa partikler,
NO, og ozon

Figur 1.7 Udledning af PAH i Danmark
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Anm.: Kategorien “institutioner” omfatter offentlige og kommercielle
stationaere forbraendingsanlaeg.

Kilde: European Environment Information and Observation Network,
http://cdr.eionet.europa.cu.

Regulering rettet mod luftens indhold af stoffer

For de luftforurenende stoffers vedkommende er der endvi-
dere mél for luftkvalitet, som ogsd er baseret pa EU-
direktiver. I modsatning til stofferne i NEC-direktivet er
reguleringen rettet mod luftens indhold af de forskellige
stoffer og ikke den samlede udledning fra kilderne, jf. tabel
1.4. I maj 2008 er vedtaget et nyt direktiv (2008/50/EF) om
“Luftkvaliteten og renere luft i Europa”, som er en videre-
forelse af et sat tidligere EU-direktiver, og som fastlegger
grense- og malvardier af hensyn til helbredseffekter for
luftens indhold af NO,, SO,, partikler, bly, benzen, CO og
ozon. Et datterdirektiv indeholder ydermere malverdier for
arsen, cadmium, nikkel og benz(a)pyren."*

Som led i gennemferelsen af EU’s strategi for luftforure-
ning i Europa, The Clean Air for Europe Programme, er der
opstillet en ny grenseverdi for luftens indhold af de fine
partikler (PM;5), som sammen med de ultrafine partikler

14) EU-direktiv 2004/107/EF om arsen, cadmium, kvikselv, nikkel
og polycykliske aromatiske kulbrinter i luften.
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Malet for NO, er
ikke opfyldt
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(PMy,1), menes at beare hovedansvaret for partiklernes
negative indvirkning pa sundheden.”’ Der er endnu ingen
mél for de ultrafine partikler. Danmark ansegte EU om
udsettelse af mélopfyldelse fra 2005 til 2011 for PM,, og
fra 2010 til 2015 for NO,. Begge ansegninger blev dog
afsladet af Kommissionen. Nedenfor er partikler, NO, og
ozon narmere beskrevet, da disse stoffer anses for at vare
nogle af de mest sundhedsskadelige og samtidig findes i
niveauer tet pa greensevardierne. Granse- og malverdierne
for luftens indhold af de evrige stoffer (SO,, bly, benzen,
CO, arsen, cadmium, nikkel og benz(a)pyren) er alle over-
holdt, jf. tabel 1.4.'°

Specielt i byerne kan forurening med NO, og partikler vere
et problem, og graensevardierne er fastlagt pad grundlag af
en helbredsmeessig vurdering. Malet for NO,-udledningen
er i 2010 tet pd at vere opfyldt, idet blot én gade, H.C.
Andersens Boulevard, ikke opfylder malet, jf. figur 1.8a. De
fleste andre gader ligger marginalt under graenseverdien i
2010, men udviklingen viser ikke en entydig nedadgéende
trend. Udover de fysiske mélinger pd maélestationer foreta-
ges der modelberegninger af NO,-koncentrationer i Alborg
og Kabenhavn. Modellerne er baseret pa oplysninger om
trafikmaengder og bebyggelse ved forskellige gader, og
seneste beregninger indikerer, at grenseverdien 1 2010 var
overskredet pa en rekke gadestreekninger i Kebenhavn, jf.
Ellermann mfl. (2011b). P& trods af en faldende NOx-
udledning fra keretgjer har andelen af direkte NO, varet
stigende, idet der er kommet flere nye dieselbiler, der udle-

15) Partikler méles i pm og er inddelt efter tre sterrelser: PM;,, PM; 5
(fine partikler) og PM,; (ultrafine partikler), hvor f.eks. PM,, er
partikler mindre end 10um (0,01 mm). Mange undersogelser ty-
der pé, at de fine og ultrafine partikler er de mest skadelige for
helbredet. Det skyldes, at de ophobes i lungerne (fine partikler)
eller kan traenge helt ud i blodet (ultrafine partikler). Der er dog
stadig usikkerhed om sammenhangen mellem sundhedsskader og
partikelsterrelser.

16) Systematiske malinger af benz(a)pyren i luften er forst pdbegyndt
1 2007 og kun péa én malestation. Det har vist sig, at flere male-
stationer er ngdvendige, men det vurderes dog, at flere malestati-
oner sandsynligvis ikke vil medfere, at der registreres overskri-
delser af greenseverdien, jf. Ellermann mfl. (2011a).
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2010-malet for ozon
overholdes

der mere direkte NO,."” Problemet skyldes ogs4, at diesel-
bilernes udstadning indeholder flere kvelstofoxider end
forventet, da EU’s emissionskrav blev fastlagt, hvorfor EU
gav mulighed for at soge om fem ars udsattelse for denne
grenseverdi.

Der er ikke fastsat egentlige graenseverdier for ozon, men
kun “malverdier” og “langsigtede mal” for, hvor meget
ozon der ma vere i luften. Ozon dannes i atmosfaren, nar
kveelstofoxider og organiske gasser (herunder CO) pavirkes
af sollys. '* Hovedkilderne til de organiske gasser er indu-
strier og trafik, men en stor del er ogsé af naturlig oprindel-
se. Sterstedelen af den ozon, der males i luften i Danmark,
stammer fra kilder uden for landets granser. Der er normalt
storst koncentrationer pa landet og i bybaggrund."” Pa
gadeniveau nedbrydes ozon af NO fra trafikken, men til
gengzld dannes NO,. De storste koncentrationer findes i
sommerhalvaret i perioder med varmt og solrigt vejr. Der er
en malverdi 1 2010 med hensyn til beskyttelse af menne-
sker, som overholdes, jf. figur 1.8b. Det langsigtede mal
med referencepunkt i 2020 overholdes ikke endnu. Der
findes tilsvarende mél med henblik pé beskyttelse af vegeta-
tion.

17) Der dannes NO,, nér partiklerne fjernes i personbilernes partikel-
filtre. Tungere dieselkeretojer har SCR-katalysatorer, der fjerner
NOx, men disse katalysatorer findes ikke til personbiler.

18) Kulmonooxid (CO) har i sig selv ogsd sundhedsskadelige effek-
ter, og der er fastsat en greensevaerdi for forekomst i luften. Denne
grensevardi er overholdt igennem mange ar i Danmark.

19) “Bybaggrund” er malinger af baggrundsniveauet i byer, hvor
malestationen f.eks. er placeret pé et tag i modsatning til “gade-
niveau”, hvor malestationen er placeret i en trafikeret gade.
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Figur1.8a NO,
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Anm.: Figurerne viser dels drsmiddelvaerdier for kvealstofdioxid i danske byer og den 26. hejeste
dagsvardi af ozon (tre ars gns.). Dagsvardien ma ikke overskride 120 pg/m® mere end 25

gange pr. ar.

Kilde: Nationalt Center for Miljo og Energi, www.dmu.au.dk.

Malet for partikler
fgrst overholdt i
2009

70

Partikler stammer fra ophvirvlet jordstev, forbrending og
dannes ved oxidering af bl.a. NO, og SO,. For PM,, er der
to grenseverdier, som skulle have veret overholdt i 2005,
og som tager udgangspunkt dels i et arsgennemsnit dels i en
degnmiddelvaerdi. Grensevaerdien for arsgennemsnittet er
overholdt flere ar tilbage i tid, mens grensevardien for
degnmiddelvaerdi forst er overholdt i 2009, jf. figur 1.9a.
For PM;;s er der en mélvaerdi for arsgennemsnittet pa 25
ng/m’ geldende fra 2010. Vardien bliver bindende i 2015,
men ser allerede nu ud til at veere overholdt, jf. figur 1.9b.
Der er endvidere fastsat en graenseveerdi for PM,5 pa 20
ng/m’ gaeldende fra 2020, som dog skal revideres af Kom-
missionen i 2013. Der er som navnt endnu ikke fastsat en
grensevaerdi for de ultrafine partikler. Samlet set har den
malte partikelmasse pr. m® generelt udvist en faldende
tendens 1 sidste halvdel af artiet, og grenseverdien i 2010
er overholdt for alle malestationer og partikelstorrelser.
Indsatsen mod partikler har i byerne iseer varet rettet mod
dieselkoretgjernes partikeludledninger med krav om parti-
kelfiltre i1 bl.a. Miljezoneloven.
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Figur 1.9a  Partikler, PMyq Figur 1.9b  Partikler, PM;5
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Anm.: Figur L.9a viser den 36. hejeste degnverdi for PM,,, da gransevardien pa 50pug/m® ikke mé
overskrides mere end 35 gange pr. ar. Figur 1.9b viser arsmiddelverdi for PM,; 5 i danske byer,
hvor graensevardien er 25 pg/m’. Mélinger af PMj startede i 2001 og af PM, 5 1 2007/2008.

Kilde: Nationalt Center for Miljo og Energi, www.dmu.au.dk.

Drivhusgasser
reguleret i
Kyoto-aftalen

Klima

Ifelge Kyoto-aftalen, som galder frem til 2012, skal Dan-
mark reducere den samlede udledning af drivhusgasser med
21 pet. i perioden 2008-12 i forhold til 1990.%° Aftalen
medforer, at Danmarks samlede éarlige drivhusgasemissioner
ikke mé overstige 54,8 mio. ton CO,-&kvivalenter i gen-
nemsnit for perioden 2008-12, jf. figur 1.10. Regnskabet
opgeres generelt som de indenlandske emissioner fratrukket
effekten af sinks og kreditter.”! Ud af den samlede danske
drivhusgasudledning er 24,5 mio. ton underlagt EU’s kvote-
system, mens omkring 36 mio. ton kommer fra ikke-
kvotesektoren.”? For at Danmark kan opfylde Kyoto-malet,
er det beregnet, at den gennemsnitlige arlige reduktion fra
kreditter skal vare pd 3,7 mio. ton CO,-a&kvivalenter, jf.

20)  Kyoto-aftalen blev indgéet i 1997 og ratificeret i 2005.

21) Sinks bestar af nettooptaget af CO, i skove og jorde, og kreditter
er internationale klimakreditter i form af klimagasreducerende til-
tag i udlandet.

22) EU’s kvotesystem omfatter udledningen af drivhusgasser fra el-
og fjernvarmeproduktionen samt fra store energiintensive indu-
strivirksomheder. Hovedparten af den ikke-kvoteomfattede driv-
husgasudledning stammer fra landbrugsproduktionen, transport
samt individuel opvarmning i husholdningerne.
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Drivhusgasmalseet-
ninger efter Kyoto
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Energistyrelsen (2011a). Der er dog en del usikkerheder
vedrerende fremskrivningen af Kyoto-regnskabet frem mod
udgangen af 2012, og det er derfor pa nuvarende tidspunkt
fortsat usikkert, hvordan Kyoto-forpligtelsen opfyldes. I
sidste ende vil det vare et spergsmal om, hvor mange
kreditter, der vil skulle kebes. Den endelige vurdering af
Kyoto-forpligtelserne vil reelt forst kunne foreligge i
2014/15, som er tidspunktet for den endelige FN-vurdering
heraf.”

Figur 1.10  Udledning af drivhusgasser inkl. Kyoto-mal
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Anm.: Figuren viser udledningen fra Danmark og er inkl. Land Use
Change and Forestry, som omfatter emissioner relateret til
arealanvendelse.

Kilde: European Environment Information and Observation Network,
http://cdr.eionet.europa.eu.

I henhold til EU’s klima- og energipakke fra 2008 er mélet,
at EU 1 2020 samlet skal have reduceret drivhusgasudled-
ningen med 20 pct. i forhold til 1990. Det svarer til en
reduktion af udledningen i EU’s samlede kvoteomfattede

23) Alle parter under Kyoto-protokollen underkastes arlige evalue-
ringer af deres drivhusgasrapportering. FN evalueringen afsluttet
i marts 2011 vedrerte den arlige rapportering fra april 2010 for
regnskabsaret 2008 og omfattede dermed det forste ar i protokol-
lens forpligtelsesperiode.
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VE-mal og lavere
Energiforbrug

sektorer pa 21 pct. i forhold til 2005-niveau og en reduktion
pa 10 pct. i EU’s ikke-kvoteomfattede sektorer i forhold til
2005-niveauet. EU styrer antallet af kvoter, der gradvist
reduceres i perioden 2013-20, og der er derfor ikke nationa-
le delmal for kvotesektoren. Derimod er nationalstaterne
blevet palagt individuelle reduktionsmal for ikke-
kvotesektoren. Det betyder for Danmarks vedkommende en
reduktionsforpligtigelse pa 20 pct. i ikke-kvotesektoren i
forhold til 2005, hvor udledningen var 37 mio. ton CO,-
xkvivalenter. 1 Energistyrelsens energifremskrivning for-
ventes udledningen at vere ca. 4 mio. ton CO,-zkvivalenter
for stor i 2020, jf. Energistyrelsen (2011a). I De Qkonomi-
ske Rads energifremskrivning forventes udledningen at
vere 6 mio. ton CO,-zkvivalenter for stor, jf. De
Okonomiske Rad (2010). For at malet for ikke-
kvotesektoren skal kunne nds, kraeves saledes betydelige
nye tiltag rettet mod enten nationale reduktioner eller opkeb
af andre landes udledningsrettigheder fra  ikke-
kvotesektoren.

Ud over mélene vedrorende reduktion af drivhusgas-
udledningen er der i den danske energipolitik ogséd mal for
udviklingen i det samlede energiforbrug og for andelen af
vedvarende energi (VE). EU’s klima- og energipakke fra
2008 indebarer et krav til Danmark om, at den vedvarende
energi 1 2020 skal udgere mindst 30 pct. af det samlede
energiforbrug og 10 pct. af energiforbruget i transportsekto-
ren. Energiaftalen fra februar 2008 indeholder endvidere et
mal om, at VE-andelen af bruttoenergiforbruget skulle vere
mindst 20 pct. i 2011. Malet blev ndet i 2010, jf.
Energistyrelsen (2011b). Danmark har desuden et mal om at
reducere det samlede energiforbrug med 2 pct. i 2011 og 4
pet. i 2020 i forhold til forbruget i 2006. Begge mal over-
holdes ifelge den seneste energifremskrivning, jf.
Energistyrelsen (2011a). Endvidere eksisterer der et mal om
at reducere energiforbruget i nye bygninger med 75 pct.
senest 1 2020, samt et mere langsigtet mal om at Danmark
skal vaere uafthangig af fossile breendsler 1 2050.
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Opsummering

Ud fra ensket om en bedre luftkvalitet og dermed ferre
miljo- og sundhedsskadelige effekter er der fastsat udled-
ningslofter og greenseverdier for en lang raekke forskellige
luftforurenende stoffer. En stor del af disse mél skulle vaere
opnéet i 2010. Malene for svovldioxid og ozon er opfyldt,
mens malene for ammoniak, NOx-gasser og kulbrinter er
teet pa at veere opfyldt. Malet for PAH er kraftigt overskre-
det, og der er problemer med at opfylde mélet for NO, i de
danske byer. Med hensyn til partikler (PM,o) er malopfyl-
delsen forst opnaet i 2009, men skulle have varet opndet i
2005. Generelt har udviklingen vaeret positiv med hensyn til
at reducere luftforureningen, men det kan diskuteres, om
indsatsen har vearet tilstraekkelig som folge af de manglende
maélopfyldelser. Drivhusgasudledningen har i det seneste
arti haft fokus pa at nd mélet i Kyoto, og som folge af
muligheden for at anvende kreditter vil malet kunne nas.
Det ma forventes, at der kommer yderligere internationale
reduktionskrav til de forskellige luftforurenende stoffer i
den narmere fremtid, hvorfor der sandsynligvis vil skulle
foretages en yderligere indsats.

1.6 Malopfyldelse — natur og biodiversitet

I dette afsnit ses nermere pd malopfyldelsen i dansk natur-
politik. Betegnelsen natur daekker i denne sammenhang
over dyre- og plantelivet pA Danmarks landarealer, mens
vandmiljeet belyses i afsnit 1.7. Generelt dakker natur-
begrebet over en bred vifte af direkte og indirekte forbrugs-
goder, sdsom artsrigdom, rekreative muligheder og velfun-
gerende gkosystemer. En sund natur af hegj kvalitet er sale-
des preeget af robuste og modstandsdygtige ekosystemer,
der kan levere en rakke af de indirekte og direkte goder,
som er vasentlige for samfundet og dets borgere. Naturen
har lenge veret i tilbagegang i Danmark med negative
konsekvenser for iser biodiversiteten. Der er mange arsager
til tilbagegangen herunder bl.a. tab af naturarealer og tilgro-
ning af aben natur, jf. tabel 1.5.
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Tabel 1.5 Vaesentlige trusler for natur og biodiversitet

Effekter Arsager

Tab af naturarealer Naturareal erstattes af areal med Befolkningsvaekst, infrastruk-

Neringsstof-
belastning

Fragmentering af
naturarealer

Tilgroning
Pesticidforurening

Manglende natur-
lig hydrologi

mindre rigt dyre- og planteliv  tur og opdyrkning
Zndret artssammensatning Landbrugets gadningsanven-

delse, spildevand og NOx fra
industri mv.

Zndret mikroklima, mindsket  Intensivt skov- og landbrug:
migration af arter mellem omra- Rydning af hegn, draning,

der og for sméa populationer opdyrkning, byspredning og
infrastruktur

Tab af dben natur og oget ensar- Manglende vedligehold, f.eks.

tethed i landskabet mangel pa afgreesning

Draber dyr og planter Pesticidanvendelse i land- og
skovbrug

Andret konkurrenceforhold Drening i skov- og landbrug

mellem arter og dermed @ndret og saenkning af grundvands-

artssammensa&tning standen

Mal om mere,
bedre, tilgeengelig
natur og om
biodiversitet

Biodiversitetsmal
udskudt til 2020

Overordnede mal

Dansk naturpolitik indeholder et overordnet méal om at
skabe mere og bedre natur, der er tilgengelig for borgerne,
som senest blev fremsat i forbindelse med Gren Vakst-
aftalen. Endvidere underskrev Danmark sammen med 170
andre lande i 1992 FN’s Rio-konvention om den biologiske
mangfoldighed. Konventionen indeholder krav om, at der
udvikles nationale strategier, planer eller programmer for
bevarelse og baredygtig udnyttelse af den biologiske mang-
foldighed. 1 2001 vedtog EU, at tabet af biodiversitet skulle
stoppes inden 2010. I 2002 satte FN et mal om, at tabet af
biodiversitet skulle reduceres vasentligt inden 2010.

Malene om at standse eller reducere tilbagegangen i den
biologiske mangfoldighed blev ikke néet, hverken i EU eller
resten af verden. I 2010 kom en ny aftale i stand mellem
parterne til FN’s Biodiversitetskonvention i Nagoya, Japan,
hvor malet blev @ndret til, at tabet af biodiversitet skulle
vaere standset i 2020. EU har udskudt sin tidsfrist for at
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standse tilbagegangen i biodiversiteten til 2020, hvor den
natur, der er i tilbagegang, s vidt muligt skal genoprettes.

Styringsmal

Det overordnede mal om mere og bedre natur, som er bedre
tilgeengelig for danskerne, er relativt enkelt at implementere
1 praksis, og der findes en raekke konkrete styringsmal, som
retter sig mod dette, f.eks. malet om en fordobling af skov-
arealet. Mélet om at standse tilbagegangen i biodiversiteten
er mere komplekst, idet opfyldelsen af mélet athenger af en
lang reekke forhold i de enkelte gkosystemer. Den mest
anvendte malestok for biodiversitet er artsdiversitet, dvs.
antallet af forskellige arter inden for et omride. Indsatsen
for at bevare biodiversiteten er overvejende rettet mod at
sikre arternes levesteder. Tidligere var der meget fa konkre-
te og malbare styringsmal pa naturomrddet, jf. De
@konomiske Rad (2008). Imidlertid kom der med aftalen
om Gren Vakst i 2009 en reekke nye mal rettet mod pleje,
naturgenopretning og eget naturareal, jf. tabel 1.6.

Der findes pa nuvarende tidspunkt kun sparsomme data om
kvaliteten i den danske natur og udbredelsen af forskellige
naturtyper. Endvidere er flere af styringsmalene for naturpo-
litikken som nevnt nye, og tidsfristen for opfyldelse ligger
flere ar ude i fremtiden for de fleste af dem. Det vanskelig-
gor en vurdering af, om mélene er opfyldte eller godt pé vej
mod opfyldelse. I det folgende beskrives de forskellige mal,
som relaterer sig til specifikke naturarealer og sa vidt muligt
udviklingen i miljetilstanden i forhold til malene.
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Tabel 1.6 Udvalg af de vigtigste mal for biodiversitet og natur
Mal Frist  Lovgivning Mal
opfyldt?
Biodiversitet Standse tab af biodiversitet 2040 EU’s biodiversi- +
2020 tetsstrategi e.v.
Skov Fordobling af skovareal (1989) 2089 Skovlov og Dan- e.v.
marks Nationale
Skovprogram
Naturneer drift i alle statsskove 2102 Danmarks Natio- e.v.
- 25 pct. opnéet i 2012 2012 nale Skovprogram +
Natur/biodiversitet som pri- 2040 Danmarks Natio- e.v.
meert driftsmal for 10 pct. af nale Skovprogram
samlet skovareal
Beskyttelse af 20.000 ha 2021 EU’s naturbeskyt- e.v.
Natura 2000-skov telsesdirektiver
§3-natur” Beskytte naturtyper under §3 - Naturbeskyttelses-  e.v.
loven
Pleje af ca. 40.000 ha lysdben 2015 Gren Vakst e.v.
natur uden for Natura 2000
Natura 2000° Naturens tilbagegang i Natura 2015 EU’s naturbeskyt- e.v
2000 skal stoppes telsesdirektiver
Rydning af ca. 34.000 ha for at 2015 Gren Vakst e.v.
sikre lysaben natur
Retablering af ca. 16.000 ha 2015 Gron Vekst e.v.
med naturlig hydrologi
Pleje af ca. 20.000 ha Natura ~ 2015 Gren Vakst e.v.
2000-heder og -klitheder
Naturvenlig drift af 110.000 ha 2015 Gren Vakst e.v.
Okologisk Skal udgere 15 pct. af land- 2020 Gren Vekst e.v.
landbrug brugsproduktionen
Ny natur og  Etablering af op til 75.000 ha 2015 Gren Vakst e.v.
randzoner ny natur og randzoner
a) Malopfyldelse markeres med et “+”, og manglende mélopfyldelse er markeret med “+”.

b)
©)

Forkortelsen “e.v.” (ej vurderet) betyder, at malopfyldelse ikke har kunnet vurderes, primert
fordi fristen for malene ligger ude i fremtiden.
§3-omréder er naturarealer, som er beskyttet efter §3 i Naturbeskyttelsesloven.
Natura 2000-omrader er omrader beskyttet efter EU's fuglebeskyttelsesdirektiv og habitatdirek-

tiv.
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Skov

For skovarealet i Danmark har der i lang tid veret relativt
konkrete mél. I 1989 fremsatte Folketinget en hensigts-
erkleering om, at det danske skovareal skulle fordobles i
lgbet af en treegeneration, dvs. 80-100 &r. I &rene fra 1989 er
der sket et betydeligt skift i formalet med skovrejsningen.
Fra iser at vaere et redskab mod overproduktion i land-
bruget er skovrejsningen blevet et bredere redskab til vare-
tagelse af hensynet til friluftsliv, biodiversitet og milje-
beskyttelse, jf. Miljeministeriet (2002). Det nationale skov-
program er bl.a. udmentet i skovloven fra 2004 og har en
reekke konkrete mal, hvoraf de fleste dog reekker langt ind i
fremtiden. Det samlede skovareal er i fremgang, men da det
langsigtede mal om en fordobling af skovarealet forst gal-
der om 75 ér, er det svaert at sige noget om mélopfyldelse.

For de mal for skovarealet, som er rettet mod biodiversitet
og beskyttelse af eksisterende skov, er der ligeledes lang tid
til, inden mélene skal vere opfyldt. Staten har pabegyndt
indforelsen af naturnar skovdrift i statsskovene, som i dag
anvendes pa en vasentlig storre andel af statsskovene end
de 25 pct., som var maélet for 2012. Mélet om et aget skov-
areal med biodiversitet som primert formal svarer med det
nuverende skovareal til, at knap 60.000 ha skal veere bio-
diversitetsskov i 2040. I den seneste opgerelse fra 2010
vurderedes det, at ca. 20.000 ha var udlagt til urert skov og
anden skov til gavn for biodiversitet primo 2001, jf. Skov
og Naturstyrelsen (2010). Der er dog stadig mange af sko-
vens truede levesteder, som ikke er beskyttet af lovgivnin-
gen pa lige fod med de lysédbne naturtyper, jf. Ejrnaes mfl.
(2011). Malet om, at 20.000 ha skov i Natura 2000-omrader
skal vaere beskyttet, er endnu ikke implementeret, og det er
derfor vanskelligt at vurdere, hvad der a&ndres med hensyn
til beskyttelsen i forhold til de nuvarende forhold.

Lysabne naturtyper

Der er en generel beskyttelse af de sékaldte lysabne natur-
typer som enge, heder og overdrev i naturbeskyttelseslovens
§3, jf. nedenfor. Endvidere er flere danske naturtyper be-
skyttet som felge af EU’s habitatdirektiv fra 1992, som
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Naturomrader er
forsvundet i lgbet
af de sidste 50 ar

Arealet med
vejledende
registrerede
§3-omrader
stabilt ...

... men afspejler
ikke ngdvendigvis
de faktiske forhold

sammen med fuglebeskyttelsesdirektivet udger de sakaldte
Natura 2000-omrader.

Mange lysébne naturomréader er forsvundet fra landskabet 1
lgbet af de seneste 50 &r. For at bremse den negative udvik-
ling mht. naturomréder besluttede Folketinget i 1972 at
beskytte bestemte naturtyper. I 1992 blev disse bestemmel-
ser udvidet til den sakaldte naturbeskyttelseslov, som bl.a.
indeholder bestemmelser om beskyttelse af forskellige
naturtyper. Loven medferer, at naturtyperne seer, moser,
ferske enge, strandenge, heder, overdrev og vandlgb er
beskyttede overalt, hvor de forekommer i Danmark. Beskyt-
telsen betyder, at der ikke mé foretages @ndringer i tilstan-
den af de beskyttede naturtyper. Omkring 9,5 pct. af Dan-
marks areal er beskyttet gennem naturbeskyttelseslovens §3.
Den danske naturbeskyttelse af §3-omraderne er ikke per-
manent, idet omrader kan vokse sig ind og ud af beskyttel-
sen. Der er siledes ikke noget mal om, hvor stort et areal
der skal vaere §3-natur.

Der er lavet opgerelser over arealerne med §3-omrader
siden midt-1990’erne, jf. Nygaard mfl. (2011). Det samlede
areal med vejledende registreret §3-natur har vaeret meget
stabilt i denne periode, men det deekker over relativt store
endringer for de enkelte naturtyper, jf. tabel 1.7.** Séledes
er det vejledende registrerede areal med vandhuller og sger
oget med knap 21.000 ha, mens arealerne med strandenge
og ferske enge er faldet tilsvarende. En stor andel af disse
arealmessige endringer kan imidlertid dekke over @&ndrede
naturtypebetegnelser, f.eks. at strandseer er @ndret fra
naturtypen strandeng til vandhul/se. Samtidig har under-
sogelser vist, at der kan vare stor forskel mellem den vejle-
dende registrering af §3-omrader og de faktiske forhold, jf.
Nygaard mfl. (2011). F.eks. findes der mange vejledende
registrerede §3-omrader, som er edelagt af opdyrkning,
urbanisering og tilplantning, eller som har varet overset, og
derfor ikke er blevet registreret. Det blev besluttet i 2011, at

24) At arealer er vejledende registrerede betyder, at der godt kan
findes arealer, som er beskyttede, selv om de ikke er registreret
som beskyttet. Det sker f.eks., nar et areal vokser sig ind i eller ud
af beskyttelsen.
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alle registreringer af §3-natur skal gennemgés i perioden
2011-13, hvilket bl.a. indebarer feltbesag.

Tabel 1.7 Vejledende registrerede §3-omrader
1996-99 2010

ha
Eng 102.605 94.601
Mose 91.384 92.864
Hede 83.143 84.439
Overdrev 28.523 27.033
Strandeng 58.410 44.164
So 42.899 63.864
I alt 406.964  406.965

Kilde: Nygaard mfl. (2011).

Omrader beskyttet af EU’s naturbeskyttelsesdirektiver, dvs.
fuglebeskyttelsesdirektivet og habitatdirektivet, kaldes
under et Natura 2000-omrader. Natura 2000 er et netveerk af
beskyttede naturomréder, og fastsetter regler for beskyttelse
af arter og naturtyper i Europa. Det overordnede mal er at
sikre eller genoprette en gunstig bevaringsstatus for natur-
typer og dyre- og plantearter. Danmark er forpligtet til at
sikre, at der ikke sker en forringelse af status i de udpegede
omrader og til at iveerksatte de nedvendige tiltag for at opna
de fastsatte mél. De danske Natura 2000-omrider dakker
frem til 2015 godt 8 pct. svarende til ca. 360.000 ha af det
danske landareal og 12 pct. af seterritoriet.”> Hvert omrade
fér udarbejdet en Natura 2000-plan, de sékaldte naturplaner,
der indeholder en basisanalyse, en beskrivelse af omradet,
dets aktuelle naturtilstand og negative pavirkninger, mél for
naturtilstanden samt et indsatsprogram. Der er et overlap
mellem Natura 2000-omrader og §3-omrader, hvor det
anslas, at godt 40 pct. af al §3-natur ligger inden for Natura
2000-omréder, jf. Hellesen (2008).

25) Arealet bestar af 246 Natura 2000-omrader. Danmark har udpeget
252 Natura 2000-omrader, men seks af disse indgar forst i plan-
perioden efter 2015, jf. Miljeministeriet (2011a).
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Handleplaner for
indsatsen inden
udgangen af 2012

@Kkologisk
landbrugsareal

I december 2011 blev Natura 2000-planerne godkendt af
miljeministeren. Disse har som mal, at tilbagegangen i den
biologiske mangfoldighed skal standses, og naturen forbed-
res i Natura 2000-naturbeskyttelsesomraderne senest i 2015.
Natura 2000-planerne skal i lgbet af 2012 omszaettes til en
reekke handleplaner, som fastlegger indsatsen lokalt i de
enkelte omrader. Blandt virkemidlerne til at opfylde méalene
i planerne er tilskudsordninger rettet mod driften af arcaler-
ne, men der er ligeledes mulighed for at stille krav om
@ndret arealanvendelse mod kompensation. Den tidligere
regerings aftale om Gren Vakst samt den nuvaerende rege-
rings finanslovsaftale giver mulighed for at yde tilskud til
f.eks. ekstensiv drift, pleje af heder m.v. Malene fra Gren
Vakst rettet mod rydning, pleje og naturvenlig drift af
lysédbne naturtyper relaterer sig til opfyldelsen af malet om
at standse tilbagegangen i biodiversiteten i Natura 2000-
omraderne. Der findes ikke sammenlignelige opgerelser
over, hvor store arealer der pad nuvarende tidspunkt bliver
plejet. Ud fra NaturErhvervsstyrelsens opgerelse over
arealer, som modtager tilskud til pleje og miljevenlig drift
af greesarealer, var der i 2011 knap 90.000 ha, som modtog
tilskud.

@kologisk areal

Okologisk landbrug er forbundet med en raekke kriterier for
bl.a. pesticidanvendelse, dyrkningsmetoder og dyrevelfeerd.
Der ma eksempelvis ikke anvendes pesticider og handels-
gadning. Det betyder, at pavirkningen fra gkologisk dyrke-
de arealer i de fleste tilfzlde vil vaere mindre belastende for
dyr og planter end traditionelt landbrug. I Gren Vakst er
der et mal om, at det gkologiske areal skal fordobles frem
mod 2020 fra 6 pct. af det samlede dyrkede areal i 2007 til
15 pct. i 2020. Efter en kraftig stigning i slutningen af
1990’erne har det gkologiske areal varet stort set uandret
de seneste 10 &r, jf. figur [.11.
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Figur 1.11  @kologisk landbrugsareal i pct. af samlede
dyrkede areal
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Kilde: Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri (2011).

Ny natur og randzoner

Med aftalen om Gren Vekst fulgte mélet om, at der skulle
skabes 75.000 ha “ny natur”. Heraf udgjorde sprojte-,
gadnings- og dyrkningsfrie randzoner langs vandlgb et areal
pa 50.000 ha. Randzonerne var oprindeligt en del af Vand-
miljeplan III (VMP III), men blev ikke opndet gennem
planens virkemidler. Med Gren Vakst blev disse randzoner
imidlertid gjort obligatoriske mod fuld kompensation.
Udover randzonerne dakker arealet over nye vddomrader
og adale, 13.000 ha, hvoraf 4.000 ha var malsat i VMP III.
Dertil kommer ny natur i Natura 2000-omraderne pa 4.300
ha. Endelig er der skovrejsning pad 7.700 ha inden 2015.
Meget af den nye natur i Gren Vaxkst-aftalen er séledes
gentagelser af eksisterende mal og planer.

Sammenhang mellem styringsmal og overordnet mal

I sével dansk regulering som EU's direktiver er der gjort en
indsats for at beskytte arter og deres levesteder, bl.a. ved en
indsats over for forskellige naturtyper, skov og ekologisk
landbrug. Dette gores ud fra et enske om at bevare og gge
biodiversiteten, men ogsé ud fra et enske om egede rekrea-
tive veerdier. Mélet om at standse tilbagegangen i biodiver-
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Biodiversitetsmal
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siteten har eksisteret i flere 4r i Danmark, men det er forst
indenfor de seneste 2-3 &r, der er kommet maélbare sty-
ringsmal for indsatsen i naturpolitikken uden for skovene.
Det er derfor for tidligt at vurdere, om de styringsmél og
den indsats, der er planlagt om pleje, rydning og sikring af
naturen, er tilstreekkelige til at standse tilbagegangen i
biodiversiteten i Natura 2000-omraderne. Serligt i forbin-
delse med skov kan der dog vaere behov for en gget mélret-
ning af indsatsen, sa de truede levesteder i skovene beskyt-
tes. Malet om at standse tilbagegangen i biodiversiteten
behandles mere udfoerligt i kapitel II i denne rapport.

Analyser af biodiversiteten i Danmark i sin helhed er forst
sat i veerk inden for de seneste ar. I Danmark blev malet for
biodiversitet evalueret pa baggrund af indikatorer fra EU’s
Miljoagentur i forbindelse med tidsfristen i 2010. Disse
indikatorer spe&nder meget vidt, og det er blevet papeget, at
der med en sé bred tilgang er risiko for, at de sarligt sarbare
dele af biodiversiteten, som er i risiko for at forsvinde,
overses, jf. Ejrnas mfl. (2011). Pa den baggrund udarbejde-
de Danmarks Miljoundersggelser (DMU) en mere udferlig
vurdering af 2010-mélet om at standse tabet af biodiversitet.
Begge analyser kom dog frem til samme konklusion, at
Danmark ikke kunne opfylde EU’s mél om at standse tabet
af biodiversitet i 2010. DMU-rapporten konkluderer endvi-
dere, at en stor del af biodiversitetselementerne er i tilbage-
gang, men ogsa at der generelt mangler viden om tilstand
for og udvikling i biodiversiteten. Den manglende viden
skyldes dels, at det nationale overvagningsprogram forst
begyndte at omfatte natur og biodiversitet i 2004, dels at der
findes mange arter og specielle levesteder, der ikke er
beskyttet af konkrete direktiver og aftaler og derfor ikke
overvages.
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1.7 Malopfyldelse — vandmiljg

Vandmiljeet deekker i denne sammenheang miljekvaliteten i
sger, vandleb, fjorde og hav samt forvaltning af drikke-
vandsressourcen (grundvand) og fiskeressourcerne. Der er
mange goder knyttet til et rent vandmilje, bl.a. rekreative
goder som badning, sejlads, fiskeri mv. Samtidig leverer et
sundt vandmilje direkte ressourcer i form af drikkevand,
fisk mv. Endelig bidrager et rent vandmilje til biodiversite-
ten. De vasentligste miljoproblemer, der knytter sig til
vandmiljeet, skyldes neringsstoftilfersel, miljogifte, fysiske
@ndringer og overfiskeri, jf. tabel 1.8.

Tabel 1.8 Vandmiljgets veesentligste miljgproblemer

Miljg- og helbredseffekter ~ Primaere kilder i Danmark

Kvelstof
Fosfor

Miljegifte, f.eks.

Eutrofiering?, tab af biodiver- Landbrug, fysiske andringer af
sitet og rekreative verdier vandleb mv.

Eutrofiering?, tab af biodiver- Landbrug, spredt bebyggelse
sitet og rekreative verdier

Hormonforstyrrende, skader  Industri, renseanlaeg, skibe

TBT, PAH, PCB  immunsystem, kraeftfremkal-
dende

Vandindvinding Knaphed pé drikkevand, Vandverker, erhvervsvanding
Forurening (nitrat, pesticider) Landbrug

Fiskebestande Tab af biodiversitet og rekrea- Erhvervsfiskeri, fysiske
tive verdier @ndringer i vandlgb mv.

a) Eutrofiering er en unaturligt hej naringstilfersel, som medferer aget algeveekst og risiko for

iltsvind.
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Danmark var forud
for EU med
vandmiljg-
reguleringen

EU’s Vandramme-
direktiv stiller nye
krav til
miljgtilstanden

Havstrategi-
direktivet

Overordnede mal

Koncentrationen af neringsstoffer i vandmiljoet steg igen-
nem perioden fra 1960 til midt 1980’erne. Dette forte til, at
der fra politisk side blev sat fokus pa vandmiljeet. Regule-
ring af belastningen med neringsstoffer til vandmiljeet blev
introduceret i 1985 med NPO-handlingsplanen.”® Siden
fulgte de tre Vandmiljeplaner i henholdsvis 1987, 1998 og
2004 (hhv. VMP I, VMP II og VMP III), Handlingsplan for
Baredygtigt Landbrug i 1991 samt Ammoniakhandlings-
planen i 2001. I 2009 indfertes nye indsatser med Greon
Veakst, der erstattede VMP III. Alle planerne havde som
overordnet mal at forbedre vandmiljeet ved at reducere
udledningen af kvealstof og fosfor. Derudover har der tidli-
gere veret fastsat regionale mal for kvaliteten af sger,
vandleb og fjorde i amternes regionsplanlegning. EU
begyndte reguleringen af nitratforureningen af vandmiljeet
med nitratdirektivet fra 1991. Nogle af reglerne i direktivet
overholdt Danmark allerede pé det tidspunkt. I en dbnings-
skrivelse til Danmark i 1997 vurderede EU-Kommissionen,
at nitratdirektivet var utilfredsstillende gennemfort, hvilket
bl.a. var medvirkende til udarbejdelsen af VMP 11.

Med EU’s vandrammedirektiv fra 2000 er der kommet
bindende mal for vandkvaliteten i overfladevand, grund-
vand og kystvande, som alle skal opnd det overordnede
tilstandsmél om “god ekologisk og kemisk tilstand” senest i
2015. Der har i de danske vandmiljeplaner vaeret fokus pé at
opgere neringsstofudledninger og lignende, mens der ikke
har veret tilstreekkeligt datagrundlag for at méle direkte pé
miljetilstanden. EU’s vandrammedirektiv opstiller imidler-
tid mal for tilstanden, hvilket ogsa afspejles i nye krav til
tilstandsindikatorer for vandmiljoet.

I forlengelse af vandrammedirektivet har EU i 2008 vedta-
get det sdkaldte havstrategidirektiv, der dakker de abne
havomrader, som ikke indgar i vandrammedirektivet. For-
malet med direktivet er at opnd “god miljetilstand” i alle
europaiske havomrader senest i 2020. Som for vand-
rammedirektivet skal malet nas via udarbejdelse af hav-

26) NPO star for kvaelstof (N), fosfor (P) og organisk stof (O).
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strategier med mal for natur og milje, overvagningspro-
grammer og indsatsprogrammer.

Udover neringsstofbelastning er der ogsé visse problemer
med udledning og forekomster af forskellige miljogifte.
Miljegifte defineres i denne sammenhaeng som tungmetaller
og miljefremmede stoffer. Tungmetaller i det marine miljo
er omfattet af internationale marine konventioner, bl.a.
HELCOM, OSPAR og Nordsgkonferencerne. Ingen af disse
fastsetter greensevardier, men f.eks. har OSPAR som
overordnet mal, at koncentrationerne af tungmetaller og
miljgfremmede stoffer i havmiljoet skal vare taet pa et
naturligt baggrundsniveau, og at der ikke ma vere skader pa
miljeet som folge af haje koncentrationer.

Styringsmal og malopfyldelse

Det overordnede mél om et forbedret vandmilje er udspeci-
ficeret i styringsmal for kvelstof- og fosforudvaskning samt
fosforoverskud, jf. tabel 1.9. De nationale mél blev introdu-
ceret i VMP I i form af en 50 pct. reduktion af kvealstof-
udvaskningen og en 80 pct. reduktion af fosforudvasknin-
gen til vandmiljeet opgjort i forhold til niveauet i 1984.> **
Disse maél blev viderefert i VMP II med nye handlingspla-
ner for at mindske specielt kvalstofudledningen, hvor VMP
I viste sig ikke at have tilstreekkelig effekt. Malene blev
vurderet opfyldt ved slutevalueringen af VMP II i 2003.
Herefter fulgte VMP III med mél om en yderligere redukti-

27) I vandmiljeplanerne blev naringsstof-belastningen opgjort som
udvaskning fra rodzonen, som er mangden af udvasket naerings-
stof fra markernes overste jordlag. Fra og med Gron Vakst opge-
res n@ringsstof-belastningen som udledning til recipienten, som
er maengden af n@ringsstof, der nar frem til recipienten (sg, vand-
lob og kyst/fjord). Neringsstofudledningen til recipienten er min-
dre end udvaskningen fra rodzonen, da en del af naringsstofferne
tilbageholdes/omdannes pa deres vej fra rodzone til recipient.

28)  Der skelnes mellem fosforoverskud og fosforudvaskning/-
udledning. Fosforoverskuddet er forskellen mellem tilfort fosfor
(via f.eks. gadning) og frafert fosfor (i hestede afgreder) pd mar-
kerne. Udvaskning og udledning er beskrevet i note 2 ovenfor.
Bl.a. fordi der sker en betydelig binding af fosfor i jorden, er
overskuddet vasentligt sterre end udledningen, men sammen-
hangen mellem de to sterrelser er kompleks.
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on i fosforoverskuddet pa 50 pct. i perioden 2003-15, heraf
25 pct. reduktion inden 2009, og en reduktion i kveaelstofud-
vaskningen pa 13 pct. Malet for fosfor er overholdt, mens
tiltagene i VMP III ikke har haft stor betydning for kveal-
stofudvaskningen.

Tabel 1.9 Udvalg af de vigtigste mal for vandmiljg

Mal Frist Lovgivning Mal
opfyldt ¥

Kvelstof + 50 pct. i udvaskning 2003 VMP II +
+ 13 pct. 1 udvaskning 2015 VMP III +

+9.000 ton udledning 2015 Vandplaner e.v

+10.000 ton udledning 2027 Vandplaner e.v
Fosfor + 50 pet. 1 overskud 2015 VMP 111 +

+ 210 ton udledning 2015 Vandplaner e.v.

Miljegifte Graenseveardier 2015 EU og andre interna-  e.v.

tionale konventioner

Vandindvinding Beredygtig indvinding 2015 EU’s  vandramme- +9

Nitrat- og pesticidindhold 2015 direktiv e.v.
Fiskebestande = Beredygtig udvikling - EU’s fiskeripolitik og  e.v.
havstrategidirektiv

Vandmiljeets  God gkologisk og kemisk 2015 EU’s  vandramme- +9

tilstand tilstand direktiv

a) Malopfyldelse markeres med et “+”. Manglende malopfyldelse er markeret med “+”. Forkortel-
sen “e.v.” (ej vurderet) betyder, at malopfyldelse ikke har kunnet vurderes, primert fordi fristen
for mélene ligger ude i fremtiden.

b) Malet for baredygtig indvinding er opfyldt pa nationalt plan, men lokalt set er der nogle
omrader, bl.a. i Hovedstadsomradet, hvor vandindvindingen ikke er baeredygtig.

c) Selvom fristen for opndelse af god tilstand er 2015, vurderes det, at andringerne i tilstanden

indtil videre er s relativt smé, at malet ikke nds. Endvidere er dele af indsatsen udskudt.
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Gron Vzkst-aftalen fra 2009 erstattede VMP III. Gron
Vakst havde som mal, at landbrugets udledning af kveelstof
til havmiljeet skulle reduceres med 19.000 ton frem mod
2015, og udledningen af fosfor til vandleb og seer reduceres
med 210 ton.”’ Disse yderligere mal blev sat for at imede-
komme maélene i EU’s vand rammedirektiv. Mélene er
viderefort i vandplanerne, der blev fremsat i december
2011. Dog er en reduktion pa 10.000 ton kvalstof forelebigt
blevet udskudt til de efterfelgende planperioder fra 2015-
2027, jf. Miljeministeriet (2011b). Reduktionsmélet er
séledes nu pa 9.000 ton kvelstof inden 2015.

Der har veret et fald i fosforoverskuddet, jf. figur 1.12. Det
skyldes iser, at forbruget af foderfosfat er reduceret betyde-
ligt. Mélet om en reduktion i kvalstofudvaskningen pa 13
pct. kunne derimod ikke opfyldes med VMP III, da de
anvendte tiltag ikke havde den forventede effekt, jf.
Waagepetersen mfl. (2008). Virkemidlerne til at opnd de
angivne reduktionskrav i vandmiljeplanerne og Gren Vakst
har varet karakteriseret ved regelstyring, som for landbru-
gets vedkommende is@r har veret rettet mod oget god-
ningsudnyttelse, reduceret tab fra stalde og lagre samt
ndret arealanvendelse.’® Herudover blev der i 2005 indfort
en afgift pd foderfosfat. Reguleringen har imidlertid ikke
kun veret rettet mod forureningen fra landbruget, men ogsa
mod pévirkningen af byernes spildevand. Den forbedrede
spildevandsrensning i byerne har ogsa haft stor betydning,
specielt for fosforudledninger og iser frem til begyndelsen
2000’erne.

29) I Gren Vekst-aftalen fremgar ikke, hvad fosforudledningen var i
2009, og dermed hvad de 210 ton reduktion er i forhold til, men
til sammenligning har den diffuse udledning fra dyrkede og udyr-
kede arealer, naturlige processer, og fra ejendomme ikke tilkoblet
offentlige renseanlag til marine kystafsnit ligget mellem 1.000 og
2.000 ton fosfor arligt i perioden 1990-2010, jf. Windolf mfl.
(2011).

30) Oget goadningsudnyttelse betyder, at en sterre del af f.eks.
kvalstofindholdet i specielt husdyrgedning geres tilgengeligt for
planterne. Dermed bliver tabet af kveelstof mindre.
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Miljagifte i det
marine miljg

Figur 1.12  Kvelstofudvaskning fra rodzonen og fosfor-

overskud
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Anm.: Malet i Gren Vekst var en reduktion pa 9.000 ton kvalstofudled-
ning til recipienten, hvilket svarer til en reduktion i kvalstofud-
vaskning fra rodzonen pé ca. 24.000 ton til en samlet udvaskning
pa ca. 133.000 ton fra rodzonen i 2015. Data for kvaelstofudvask-
ning frem til 2007 er opgjort pd landsplan i forbindelse med
evalueringerne af VMP 1I og III. Efter 2007 findes udvaskning
ikke opgjort pa landsplan.

Kilde: Grant og Waagepetersen (2003), Waagepetersen mfl. (2008) samt
Vinther og Olsen (2011).

Som felge af vandrammedirektivet er der fastsat mél for
koncentrationerne af 33 forskellige stoffer i overfladevand
for savel tungmetaller som miljgfremmede stoffer. Derud-
over har EU ogsa fastsat grenseverdier for indholdet af
bl.a. bly, cadmium og kvikselv i levnedsmidler, som f.eks.
fisk og muslinger. Der har generelt vaeret tale om en falden-
de tendens for de forskellige stoffer, men nogle af miljogif-
tene findes fortsat i for hgje niveauer i bl.a. muslinger. Det
drejer sig bl.a. om kvikselv, Tributyltin (TBT), PAH og
PCB. Der er ingen bestemt frist for, hvornar greensevaerdier
skal vare overholdt, men indireckte bestemmer EU’s vand-
rammedirektiv fristen, da fjorde og kystvande skal have
opnaet god gkologisk og kemisk tilstand i 2015.
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Vandrammedirektivets krav om “god tilstand” betyder, at
vandindvinding pa lengere sigt ikke ma overstige grund-
vandsdannelsen, og at grundvandet skal have en god kemisk
tilstand, dvs. at grundvandet bl.a. skal overholde kvalitets-
krav for nitrat og pesticider mv. I drikkevandsdirektivet
(1998) og grundvandsdirektivet (2006) er fastsat en graense-
veerdi for nitrat i drikkevand og i grundvand pa 50 mg
nitrat/l. Der er en tendens til, at overskridelser af denne
grenseverdi i1 det iltede grundvand er mindre hyppige end
tidligere, hvilket formentlig kan tilskrives den faldende
kvealstofudvaskning fra landbruget, jf. Nordemann Jensen
mfl. (2011). Greenseverdien for pesticider i drikkevand er
pa 0,1 pug/l.*" Andelen af boringer med fund af pesticider har
vaeret relativt konstant i de senere ar, jf. figur 1.13. I de
fleste tilfeelde skyldes forureningen stoffer, der allerede er
udfaset eller er palagt anvendelsesbegrensninger, og pro-
blemet méa forventes at blive mindre med tiden, jf. Thorling
mfl. (2011).

Indvindingen af grundvand er faldet med ca. en fjerdedel
siden 1990, hvilket indikerer et reduceret pres pa vand-
ressourcen.”” Vandindvindingen har veeret relativt uandret
de seneste 4r og ligger pa 600-700 mio. m®> om &ret, men
den udnyttelige grundvandsressource for hele landet vurde-
res at udgere ca. 1 mia. m’/p.a. Selvom presset pa grund-
vandsressourcen sédledes ikke er et problem pa nationalt
niveau, er der i visse dele af landet problemer med isaer
meangden af drikkevand, som kan indvindes.

31) Verdien er fastsat ud fra et forsigtighedsprincip pé baggrund af,
hvad det teknisk var muligt at méle pad davarende tidspunkt og
ikke ud fra en sundhedsmeessig vurdering.

32) Presset pd grundvandsressourcen er et udtryk for, hvor stor
grundvandsindvindingen er i forhold til grundvandsdannelsen.



1.7 Malopfyldelse — vandmiljg

Mal om et
baeredygtigt fiskeri

Figur 1.13  Fund af pesticider i vandverksboringer
Pct.
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Anm.: Figuren viser andelen af analyserede boringer, hvor der er fundet
pesticider over og under grenseverdien i aktive vandvarker og i
boringer fra tidligere aktive vandvarker, hvor der er kendskab til,
at der er foretaget boringskontrol for pesticider. Boringer, der er
analyseret flere gange samme &r, er kun talt med en gang. Nogle
boringer lukkes og udgar af datasattet, nar der findes pesticider i
dem eller af andre grunde. Tallene kan derfor vare en undervur-
dering i forhold til den faktiske pesticidforurening af drikke-
vandsressourcen.

Kilde: GEUS.

Havets fiskebestande har veret under et betydeligt pres som
folge af et omfattende fiskeri. Fiskeri reguleres 1 vidt om-
fang af forordninger under EU’s falles fiskeripolitik, som
har et overordnet mil om at sikre et baredygtigt fiskeri.
Herunder er der f.eks. udarbejdet flerarige planer for genop-
rettelse og forvaltning af bestandene. EU er for tiden i gang
med at reformere den gaeldende fiskeriforordning fra 2002,
da der stadig er problemer med overfiskning og overkapaci-
tet i fiskerfliden.*”* Generelt reguleres fiskeriet i EU gennem
kvoter, hvor de enkelte lande tildeles en arskvote af fisk.
Den danske fiskerilov har et mil om at sikre en baeredygtig
udvikling bade i bevaringsmassig henseende og i forhold til
mulighederne for erhvervsmaessigt fiskeri, samtidig med at

33) Rédets forordning (EF) nr. 2371/2002 af 20. december 2002 om
bevarelse og baeredygtig udnyttelse af fiskeressourcerne som led i
den felles fiskeripolitik.
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der sikres grundlag for et rekreativt fiskeri. Loven indehol-
der ikke konkrete mal for fiskebestande.

Forbedring i I gennemsnit opfiskes omkring 30-40 pct. af de kommerci-
fiskebestande, men  elle fiskebestande i de danske farvande hvert ar.** Samlet
stadig problemer set er andelen af beredygtige fiskebestande steget svagt

siden begyndelsen af 1990’erne, jf. figur 1.14. Omkring
halvdelen af fiskebestandene fiskes baeredygtigt, og udvik-
lingen har veret positiv siden 1990’ erne.

Figur 1.14  Andelen af beredygtige fiskebestande og

fiskeri
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Anm.: “Baredygtige fiskebestande” méler andelen af 19 bestande, som
er over en forsigtighedsgrense for biomassen af gydemodne fisk.
Tilsvarende for baeredygtigt fiskeri, hvor fiskeriet af 17 bestande
vurderes i forhold til en forsigtighedsgraense for biologisk sikkert
fiskeri. Data dakker ti arter, som er af stor betydning for dansk
fiskeri. Arterne er opdelt i flere bestande afhaengigt af geografisk
omréde, f.eks. er torsk én art med bestande i bl.a. Nordseen og

Dsterspen.

Kilde: International Council for
www.ices.dk.

Exploration of the Sea,

34) Andelen er vurderet ud fra fiskeri pd bestande af arterne torsk,
tobis, makrel, brisling, sild, redspztte, merksej, tunge, blahvilling
og kuller. Disse arter er nogle af de mest betydende for dansk fi-

skeri.
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Miljgtilstanden
opgjort efter EU’s
vandramme-
direktiv

Sammenhang mellem overordnet mal og styringsmal

Som omtalt i afsnit [.3 er det vaesentligt, at styringsmalene
har en klar ssmmenhaeng med den overordnede mal. Det er
derfor relevant at se pa, om opfyldelsen af styringsmélene
indtil nu har bidraget til en malbart bedre miljetilstand. Et
gjebliksbillede af miljetilstanden i det danske vandmilje kan
opgeres ud fra de udarbejdede vandplaner i forbindelse med
implementeringen af vandrammedirektivet. Det er derimod
ikke muligt direkte at beskrive den historiske udvikling i
vandmiljeets tilstand ved hjelp af disse tilstandsindikatorer.
Miljetilstanden er i vandplanerne opgjort for vandleb, seer,
kystvande og grundvand. Det fremgar her, at den gkologi-
ske tilstand er under EU’s standard for store dele af vand-
miljeet, jf. figur 1.15. Kystvande og det hejtliggende grund-
vand er de dele af vandmiljeet, der generelt er i darligst
forfatning.
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Figur 1.15  Miljgtilstande for typer af vandmiljg
Pct.
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Anm.: Figuren viser ekologisk tilstand for vandleb, seer og kystvande
samt grundvandets kemiske tilstand, som opgjort i vandplanerne
fra december 2011. For segers vedkommende er tilstandene
beregnet ud fra antal seer, mens det for vandleb er ud fra km
vandlebsstrekning og for kystvande og grundvand ud fra areal.
Grundvandets kemiske tilstand er opdelt i hejt- og dybtliggende
grundvandsmagasiner, og vurderingen af grundvand opdeles kun
i “god” og “ringe” tilstand. EU’s standard for “god ekologisk
tilstand” svarer til summen af tilstandene “god” og “hej”.

Kilde: Oplysninger fra Naturstyrelsen.

Neringsstofkoncentrationer i vandmiljoet er et resultat af
udledninger, som er reguleret i vandmiljeplanerne, og er
desuden relateret til vandrammedirektivets mal om god
okologisk tilstand i vandmiljeet. Fjordenes vandkvalitet er
pavirket af bade kvealstof- og fosforkoncentrationer, mens
tilstanden 1 de &bne, indre farvande primert er bestemt af
kvalstotkoncentrationen. Udviklingen i kvelstof- og fos-
forkoncentrationer har generelt udvist en faldende tendens i
fjorde og kystnare omrader, selvom fosforkoncentrationen
kun er reduceret meget lidt siden 2000, jf. figur [.16a og
1.16b. For de abne indre farvande har der ikke vaeret samme
positive udvikling. Koncentrationen af sével fosfor som
kvelstof er sdledes nogenlunde den samme som i 1980.
Dette deekker over en forverring af koncentrationerne frem
til midten af 1990’erne og en forbedring i de felgende 15 ar.
Indsatsen over for naringsstofudledningerne har haft sterre
positiv effekt i fjorde og ved kyster end for de abne, indre
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Uandret sigtdybde

farvande. Det skyldes bl.a., at de danske neringsstofkilder
til de dbne indre farvande udger en mindre del af de samle-
de neringsstoftilfersler, jf. Christensen mfl. (2004) og
Erichsen og Mohlenberg (2011).%

Pé trods af faldet i tilferslen af neringsstoffer har der i
perioden 1989-2010 ikke varet nogen signifikant udvikling
i sigtdybden, hverken ved fjord/kyst eller i de abne indre
farvande.’® Der er heller ikke observeret nogen generel
tendens til forbedringer i plante- og dyrelivet, bortset fra i
2010, hvor der var begrenset udbredelse af iltsvindet,
algemengden i fjordene var lavere, og artsantallet af bund-
dyr steg. Mod forventning er der heller ikke observeret
nogen klar udvikling i &legrassets udbredelse i perioden,
selvom kvelstofindholdet i vandet er nasten halveret. Dette
antages bl.a. at heenge sammen med den uendrede sigtdyb-
de, jf. Nordemann Jensen mfl. (2011).

35) Tilfersel af naringsstof kommer ogsd fra Sverige, Tyskland,
Skagerrak, Ostersoen og fra atmosfaren.

36) Sigtdybde er et mal for vandets klarhed og er bl.a. korreleret med
mengden af alger i vandet. Sigtdybden indikerer saledes vande-
nes biologiske miljetilstand.
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Figur 1.16a Kvelstofkoncentration i Figur 1.16b Fosforkoncentration i
kystneaere omrader og abne kystneaere omrader og abne
indre farvande indre farvande
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Anm.: Der er tale om aggregerede tal, hvor der kan vare variation mellem de faktiske forhold i lokale
omrader. Sterre udsving i de enkelte ar kan bl.a. forklares ved mangden af nedber.

Kilde: Nationalt Center for Milje og Energi.
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Den udeblevne effekt af naringsstofreduktionerne pa den
marine miljetilstand (sigtdybde og alegraes) kan tyde pé, at
der er tale om en grad af hysterese og muligvis irreversibili-
tet 1 det marine vandmilje, jf. ogsd Hansen og Petersen
(2011). Der kan derfor argumenteres for at anvende et
forsigtighedsprincip, hvor eventuelle usikkerheder kommer
miljget til gode i form af strengere regulering i udgangs-
punktet, jf. afsnit [.2. I vandplanerne er usikkerheden ved
beregningsmetoder og vidensgrundlag imidlertid anvendt
som argument for at reducere den kraevede kvalstofredukti-
on, jf. boks I.5. Dermed er der risiko for, at miljetilstanden
forringes yderligere, og at det pa sigt bliver svarere og
dyrere at genoprette en god miljeatilstand. Problematikken
forsteerkes yderligere af, at en del af kvalstofreduktions-
kravet (10.000 ton) er udskudt til efter 2015. Hysteresen i
alegraessets udbredelse understreger dog ogsa behovet for at
finde flere anvendelige indikatorer for den ekologiske
tilstand.



1.7 Malopfyldelse — vandmiljg

Boks 1.5 Usikkerhed og hysterese i vandmiljereguleringen

Kvalstofreduktionskravet i vandplanerne blev fastsat ud fra modelberegninger til
28.000 ton kvzlstof, Arbejdsgruppe om Alegresvarktojet (2011). Der er dog en
usikkerhed omkring selve modelberegningerne og omkring vidensniveauet for de
forskellige vandoplande. Derfor blev reduktionskravet skensmessigt reduceret
med 30 pct. til 19.000 ton kveelstof. Sterre usikkerhed om reduktionsbehovet har
dermed fort til lavere reduktionskrav. Man kan sige, at der anvendes et omvendt
forsigtighedsprincip, hvor usikkerheden kommer landbrugsproduktionen til gode i
form af mindre restriktiv regulering.

Imidlertid er der tale om en grad af hysterese i det marine vandmilje, hvilket un-
derstottes af, at miljetilstandsindikatoren “&legraes” ikke som forventet genetable-
rer sig i takt med faldende kvealstofindhold. Der er forhold, der betyder, at det
tager tid for dlegrasset at genetablere sig, efter kvelstofmangden er reduceret. |
nogle tilfeelde kan sedimentet blive ustabilt i forbindelse med alegraessets forsvin-
den. Derved bliver det vanskeligt for alegreesset at genetablere sig senere, selvom
vandkvaliteten forbedres.

Problemstillingen omkring alegraes understreger samtidig, at forurening af vand-
miljeet kan have langsigtede effekter, som er svere at modvirke. Det taler for en
anvendelse af forsigtighedsprincippet i dets oprindelige betydning, hvor usikker-
heden kommer miljoet til gavn.

Sgers og vandlgbs Modsat sigtdybden i de marine farvande er sgernes sigtdyb-
tilstand forbedret de lgbende forbedret siden 1989, jf. Bjerring mfl. (2011).
Dette heenger sammen med lavere koncentrationer af kvael-
stof og fosfor samt lavere indhold af alger. Selvom tilstan-
den er forverret i visse seer, er der generelt tale om en
positiv udviklingstendens. Som det fremgér af vandplaner-
ne, er der dog stadig mange sger, der ikke opfylder Vand-
rammedirektivets miljetilstandskrav. For vandlebenes
vedkommende er der tale om en tilsvarende udviklingsten-
dens som for segerne. Indholdet af kvelstof og fosfor i
vandlgbene er séledes faldet med henholdsvis 38 pct. og 34
pct. siden 1989. Det vurderes dog, at kvalstof- og fosfor-
koncentrationerne er henholdsvis 3-4 gange og 2-3 gange sé
hgje som i upévirkede naturvandleb, malt som gennemsnit
for hele landet, jf. Windolf mfl. (2011). Udviklingen er ogsa
géet 1 positiv retning for den gkologiske tilstand i vandleb,
som udtrykkes ved Dansk Vandlgbsfauna Indeks (DVFI), jf.
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Wiberg-Larsen mfl. (2010).*” Imidlertid opfylder en stor del
af vandlebene stadig ikke vandrammedirektivets til-
standskrav.

Opsummering

Der er igennem de seneste artier sket en generel forbedring
af vandmiljeet. Forbedringen deekker dog over store lokale
forskelle, ligesom vandplanernes opgerelser af den nuvee-
rende tilstand viser, at der fortsat er et godt stykke vej til, at
malene er opfyldt. Der har i de danske vandmiljeplaner og i
EU’s vandrammedirektiv veret specifikke mal for kvelstof-
og fosforudvaskning samt fosforoverskud. Malene for
kvelstof frem til og med VMP II blev opnaet, mens de
yderligere reduktioner, der var malet i VMP III, ikke blev
naet. Malene for fosforoverskuddet i VMP III blev opnéet.
Imidlertid har vandplanerne aflest VMP III med nye maél for
udledninger af savel fosfor som kvelstof frem mod 2015.
Baggrunden herfor er at opnd vandrammedirektivets mal
om god ekologisk og kemisk tilstand i 2015. Specielt for det
marine omrade er der en indikation pa, at hysterese medfo-
rer, at der ikke er sket naevneverdige forbedringer i miljo-
tilstanden pé trods af fald i neringsstoftilferslen. Ud fra at
fristen for opnéelse af god tilstand er 2015, vurderes det, at
@ndringerne 1 tilstanden indtil videre er sé& relativt sma, at
malet ikke kan nés inden 2015.

37) DVFI er et indeks for smadyr, som er direkte knyttet til malene i
vandrammedirektivet og er anvendt i udarbejdelsen af vand-
planerne. Indekset er dog kun ét ud af flere biologiske kvalitets-
elementer sdsom planteplankton, vandplanter og bundlevende al-
ger, smadyr og fisk, som Vandrammedirektivet foreskriver, at
vandlebenes ekologiske tilstand eller kvalitet skal bedemmes pa
baggrund af.
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EU-direktiverne
spiller vigtig rolle

1.8 Malopfyldelse — kemikalier, affald og stgj

Der er ingen direkte miljemassig sammenheng mellem
omraderne, kemikalier, affald og stej, ligesom pévirk-
ningerne er skabt af menneskelig aktivitet i mange forskel-
lige sektorer. Feelles for omraderne er dog, at alle forure-
ningstyperne mistenkes for at medfere helbredseffekter for
mennesker, jf. tabel I.10.

Som for mange af de evrige miljgproblemer behandlet i de
foregdende afsnit bygger lovgivningen inden for disse
omréder i udstrakt grad pé forskellige EU-direktiver. Direk-
tiverne er efterfolgende implementeret i dansk lov. For flere
af omraderne er der dog ikke sat tidsfrist pd, hvornar mélet
skal veere opfyldt. Det gelder f.eks. malene om at afkoble
affaldsproduktionen fra BNP eller at mindske stegjen i
byerne, jf. tabel I.11.

Tabel 1.10  Vasentlige miljgproblemer
Miljgeffekter Primeere kilder i Danmark
Kemikalier Allergi, kreeft, forringet repro-  Diverse produkter
duktion
Pesticider Skader biodiversitet, helbreds-  Landbrug og gartnerier
effekter
Affald CO,, miljogifte med afledte Byggeri, industri, husholdninger
helbredseffekter
Stej Stress, hjerte- og kredslebs- Transport

sygdomme, gener
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Tabel .11 Udvalg af de vigtigste mal indenfor kemikalier, affald og stgj

Mal Frist Lovgivning Mal
opfyldt”
Kemikalier Undgé forbrug af 2020 EU REACH, e.v.
kemikalier med vasent- Danske handlingsplaner
lige negative miljo- og grenseverdier for
effekter nogle stoffer
Pesticider =~ Behandlingshyppighed 2009 Pesticidhandlingsplan III +
1,7
Affald Afkoble affaldsproduk- - Affaldsstrategi 2005-08 +
tionen fra BNP
Afkoble miljebelast- - EU affaldsdirektiv, e.v.
ningen fra BNP Affaldsstrategi 2009-12
Min. 65 pct. genanven- 2012 Affaldsstrategi 2009-12 +
delse, maks. 6 pct.
deponering
Stoj Mindre stgj i byerne - Vejstgjstrategi, e.v.
EU direktiv 2002/49/EF
a) Malopfyldelse markeres med et “+”. Manglende malopfyldelse er markeret med “+”. Forkortel-

sen “e.v.” (ej vurderet) betyder, at malopfyldelse ikke har kunnet vurderes, primert fordi fristen
for malene ligger ude i fremtiden.

Kemikalier

Overordnet mal for  De overordnede mal relateret til kemikalier er at finde i

kemikalier “Regeringens strategi for baredygtig udvikling”. Det pri-
mare mal er at: “... forbyde, begrense eller erstatte alle
stoffer, som medforer risiko for skader pad miljg og sund-
hed”. Endvidere indgéar felgende mal:

e P4 lang sigt skal skader pd milje og sundhed fra
kombinationseffekter af kemiske stoffer undgas

e 12020 skal ingen produkter eller varer pa markedet
indeholde kemikalier med sarligt problematiske
sundheds- eller miljoeffekter

e Danmark skal minimere restkoncentrationer af pe-
sticider i fedevarerne og markant reducere skader pa
mennesker, natur og milje
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EU og dansk
regulering af
kemikalier

Mal for
behandlings-
hyppighed ikke
naet

Kemikalieomradet er kendetegnet ved stor kompleksitet,
idet der findes et stort antal forskellige stoffer. Dertil kom-
mer, at der mangler viden om flere typer af kemikaliernes
effekter og forekomst i miljoet. Fristen for opfyldelse af de
omtalte mal ligger flere ar ude i fremtiden, hvorfor det er
svert pa nuverende tidspunkt at sige noget om malopfyl-
delse.

De danske kemikalieregler er i hgj grad knyttet til EU-regler
og iser styret af EU’s REACH-forordning, som i Danmark
er indarbejdet i “Lov om kemiske stoffer og produkter”
samt handlingsplaner pa kemikalicomradet. Mélet med
REACH er at sikre et hejt beskyttelsesniveau for mennesker
og milje samt at styrke virksomhedernes konkurrenceevne
og innovation. REACH indeberer, at alle kemikalier, som
produceres i eller importeres til EU i mangder over 1 ton
pr. ar pr. producent, skal registreres, evalueres og godken-
des. Forordningen fastsatter regler om godkendelsen af
kemikalier samt en tidsfrist pd 11 ar, dvs. frem til 2018,
inden for hvilken registreringen skal vere foretaget. Derud-
over fastsetter Danmark selv nationale granseveardier for
hvilke koncentrationer af kemikalier, der méa vaere i jord,
luft og spildevand, mens det pa drikkevandsomréadet er bade
nationale og EU-verdier, der gelder. Der anvendes et
forsigtighedsprincip pa kemikalieomradet, hvilket betyder,
at EU og medlemsstaterne kan fastsatte det beskyttelsesni-
veau, som de finder er nedvendigt for at beskytte sundhed
og milje. Dette betyder bl.a., at medlemsstater kan anvende
forelobige regler, der er strengere end EU-regler, hvilket
Danmark har benyttet sig af for visse stoffer. I reguleringen
af kemikalier anvendes virkemidler som f.eks. afgifter,
information og miljemerkning.

Pesticidanvendelse
Det overordnede mal om “en markant reduktion” af skades-
effekterne ved pesticidanvendelse kommer til udtryk gen-

nem malene om behandlingshyppighed/belastningsomfang
og et mal om, at drikkevand ikke ma indeholde pesticidre-

101



Dansk Miljgpolitik 2000-2010. @konomi og Miljg 2012

Nye mal med
Grgn Veekst

102

ster over grensevardier og skal vaere urenset, jf. afsnit 1.7.%®
Behandlingshyppighed er hidtil blevet anvendt som indika-
tor for pesticidforbruget i landbruget, og der har veret et
mal herfor gennem hele artiet. Fra et mal for behandlings-
hyppighed pé 2,04 blev mélet reduceret til 1,7 midt i artiet.
Malet er dog aldrig blevet overholdt, og der har heller ikke
vaeret en nedadgéende trend, jf. figur 1.17.

Behandlingshyppighed har veret anvendt som en indikator
for miljebelastningen, men er blevet kritiseret for kun at
vaere en forbrugsindikator. Som folge af kritikken er det
besluttet at erstatte behandlingshyppighedsindikatoren med
en pesticidbelastningsindikator (PBI). PBI er en indikator
for belastningen af miljo og sundhed som folge af pesticid-
anvendelsen. Pesticidbelastningsindikatoren er blevet of-
fentliggjort for nyligt og er indtil videre beregnet for perio-
den 2007-10. Beregningerne viser, at PBI er steget ca. 30
pct. 1 perioden, mens der i samme periode kun er sket en
stigning 1 behandlingshyppigheden p& 11 pct., jf.
Miljestyrelsen (2012). Der er en raekke supplerende mal pé
pesticidomradet, herunder at nedsatte pesticidbelastningen i
gartneri og frugtavl yderligere, at nedbringe pesticidforbru-
get hos private haveejere, at afvikle brugen af pesticider i
det offentlige samt malet om, at alle jordbrug skal dyrkes
efter principperne om integreret planteproduktion inden
2014.* Indsatsen overfor bruges af pesticider er bl.a. for-
ankret i EU’s rammedirektiv om baredygtig anvendelse af
pesticider fra 2009, som bl.a. stiller krav om udarbejdelse af
handlingsplaner inden udgangen af 2012. En rakke af
direktivets krav er dog allerede indfert i Danmark.

38) Behandlingshyppigheden er et udtryk for det antal gange, land-
brugsarealet i gennemsnit bliver behandlet med pesticider i lobet
af en vaekstsason, og er baseret pa den handlede pesticidmangde
og antagelser om normaldoseringen ved forskellige arealanven-
delser.

39) Integreret planteproduktion er defineret som: “Rationel anvendel-
se af en kombination af biologiske, bioteknologiske, kemiske og
dyrkningsmessige eller planteavlsmaessige metoder, hvorved an-
vendelsen af kemiske plantebeskyttelsesmidler begrenses til det
absolutte minimum, der er nedvendigt for at holde skadegerere
under det niveau, hvor de fordrsager skonomisk uacceptable ska-
der eller tab”, jf. EU-direktiv 91/414/EEC.
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Virkemidler
overfor pesticid-
belastningen

Mal for affald:
Affaldsstrategi
2008-11

Figur 1.17  Behandlingshyppighed i landbruget og salg af

pesticider
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Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken.

Indsatsen overfor pesticidbelastningen har bl.a. veret en
godkendelsesordning for pesticider, et varslingssystem,
sprojtefrie randzoner, gkologisk dyrket areal, uddannelse,
informationskampagner og pesticidafgift. Feelles for alle
disse virkemidler er, at det ikke er vurderet, om de medforer
en markant reduktion af skadeseffekterne, hvilket er malet i
“Strategi for baeredygtig udvikling” og Gren Vakst-aftalen.
Endvidere har Rigsrevisionen for nyligt kritiseret Miljo-
ministeriets forvaltning af grundvandssikringen over for
pesticider for at vere utilfredsstillende, jf. Rigsrevisionen
(2011).

Affald

Den samlede affaldsproduktion har veret jevnt stigende
over perioden, jf. figur 1.18a. Affaldsomradet er generelt
styret af europaisk regulering, som er implementeret i
dansk lovgivning. Dansk lovgivning indeholder endvidere
en skarpelse af nogle af de europeeiske mél. EU har i 2008
vedtaget et rammedirektiv om affald, affaldsdirektivet, som
fordrer udarbejdelse af affaldsplaner og forsvarlig bortskaf-
felse og genanvendelse af affald. Der er derimod intet
direkte mal for, hvor stor mengden af affald mé vere. Der
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Affaldsstrategi

2009-12

Figur 1.18a Affaldsproduktionen

Mio. tons

findes en rakke direktiver, som er maélrettet forskellige
affaldskategorier og -behandlingsmetoder f.eks. rettet mod
batterier, elektronikaffald, emballage og deponering. I den
danske “Affaldsstrategi 2005-08” indgik et mal om, at
affaldsmaengderne skulle afkobles udviklingen i BNP,
hvilket imidlertid ikke er sket, jf. figur 1.18b.

I “Affaldsstrategi 2009-12” ligesom i affaldsdirektivet er
der et stort fokus pé affaldsforebyggelse, hvor mélene bl.a.
er at reducere miljobelastningen og dermed ogsd bryde
sammenh@ngen mellem gkonomisk vaekst og miljebelast-
ning fra affaldsproduktionen. I forhold til “Affaldsstrategi
2005-08” er malet dermed blevet rettet mere direkte mod
eksternaliteten, dvs. miljebelastning 1 stedet for affalds-
mangder, hvilket er positivt. 1 “Affaldsstrategi 2009-12”
viderefaores endvidere det tidligere mal om mindst 65 pct.
genanvendelse og hejst 6 pct. deponering i 2012, hvilket er
en skarpelse i forhold til den tidligere graense pa hejst 9 pct.
deponering. Disse mal er opfyldt. Affaldsproduktionen
reguleres bl.a. gennem afgifter, saledes at det er billigst at
genanvende affaldet, dyrere at forbreende det og dyrest at
deponere det. Endvidere kan navnes tiltag som pant- og
retursystemet, rddgivning og information.

Figur 1.18b Affaldsproduktion og BNP

fordelt pa sektorer

1994 =100

20

150

EEm Byggeri & Anlaeg === Husholdninger mmm Industri — Affald
B Rensningsanleg = Kraftverker  EEER Service 140 4 — BNP

0
1994

1996

1998

2000

2002

B /N
/ \

110

100

P+—m—"—"—+——————
2004 2006 2008 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008

Kilde: Miljestyrelsen og Danmarks Statistik, Statistikbanken.
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Stgj har leenge
veeret genstand for
regulering

Mange danskere er
steerkt pavirket af
stgj

Stoj

Stej er udtryk for ugnsket lyd fremkommet ved menneskelig
aktivitet. Mange af reglerne i Danmark pa stejomradet
stammer fra EU, som bl.a. har fastsat faelles europaiske
grensevardier for stojudsendelsen fra en lang raekke stoj-
kilder, som f.eks. biler, motorcykler og udenders maskiner.
Endvidere stiller EU krav om, at der skal gennemfores
stajkortlaegninger og udarbejdes handlingsplaner for at
forebygge og reducere stgj.*” I 1993 vedtog den danske
regering trafikhandlingsplanen “Trafik 2005, hvor der
indgik et mal om at reducere antallet af steerkt stgjbelastede
boliger fra 150.000 til 50.000 inden 2010. I forbindelse med
en ny vejstejstrategi i 2003 konkluderedes det, at mélene i
“Trafik 2005” ville veere for dyre i forhold til en indsats
over en lengere arrekke, hvorfor malene faldt bort. I vej-
stojstrategien fra 2003 blev endvidere udpeget en rekke
statslige initiativer til begrensning af vejstej. I en senere
evaluering af vejstgjstrategien vurderedes det, at malet om
reduceret vejstej ikke var opfyldt, da der ikke umiddelbart
kunne ses tegn pé, at antallet af stejbelastede boliger var
faldet, men tvaertimod var steget, jf. Jensen (2010).

Kortlegningen af vejstej viser, at ca. 785.000 boliger,
svarende til nasten hver tredje bolig, er udsat for stej fra
veje, der overskrider den vejledende graenseverdi pad 58
decibel (dB). Heraf er ca. 190.000 boliger steerkt stojbelastet
med stgjniveauer 10 dB hgjere end graensevardien eller
endnu hgjere, jf. Miljestyrelsen (2011). Mange danskere er
dermed staerkt pavirket af stgj. Det er blevet anslaet, at stgj
fra vejtrafikken koster ca. 1,5 mia. kr. arligt i geneeffekter
og ca. 0,6 mia. kr. éarligt 1 helbredseffekter, jf. De
Okonomiske Rad (2011). Miljestyrelsen fastseetter de
vejledende grenseverdier for stej. Disse udtrykker en
stajbelastning, der efter Miljostyrelsens vurdering er miljo-
maessigt og sundhedsmaessigt acceptabel. Granseverdierne
er fastsat saledes, at en mindre del af befolkningen ved de
givne stgjniveauer vil opleve stgjen som generende, men

40) Regulering af stgj omhandler den sékaldte eksterne stej, som er
stoj fra vejtrafik, jernbaner, fly og industrianleg, jf. Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2002/49/EF om vurdering og sty-
ring af ekstern stgj.
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risikoen for helbredseffekter forventes at vaere meget lille
eller nul, jf. Miljestyrelsen (2007). Graensevardierne varie-
rer for de forskellige stojkilder. Reguleringen sigter primeert
mod forebyggelse af nye stojbelastede boliger, og der er
ingen mal om, at stgjgrenserne skal vere overholdt i de
eksisterende boliger i Danmark.

Opsummering

Kemikalier er et stort og kompliceret omrade. Reguleringen
bestar af nogle overordnede mél og et omfattende registre-
ringssystem af kemikalier, samt forbud og graensevaerdier
overfor testede kemikalier. Den vigtigste udvikling pé
omrédet er sket gennem EU-forordningen REACH, hvor
maélet om registrering skal vere opfyldt i 2018. I relation til
pesticidbelastningen er malet om behandlingshyppighed
langtfra naet. Der indferes i 2012 et nyt indeks for pesticid-
belastning, og udviklingen i denne indikator viser ligeledes,
at belastningen med pesticider er steget siden 2007. Pa
affaldsomradet er det tidligere mal om en afkobling af
affaldsmangderne fra den ekonomiske veekst ikke opndet,
mens det nyere mél om at afkoble miljgbelastningen fra den
okonomiske vakst er vanskelig at vurdere. Stej er et pro-
blem, der belaster mange danskere, og det er endnu ikke
lykkedes at reducere stgjbelastningen vasentligt. Der er
heller ingen mal for, hvornér stgjgreenserne skal vaere over-
holdt.

1.9 Dansk miljgpolitik i et internationalt
perspektiv

Udviklingen i den danske miljetilstand i de seneste ti ar har
generelt veret positiv pa flere omrader, om end graden af
malopfyldelse wvarierer, jf. afsnit 1.5-1.8. For flere af de
luftforurenende stoffer geelder det, at reduktionsmalene er
blevet naet. Der er imidlertid plads til forbedring pa nogle
indsatsomrader s som kvelstofoxider (NOy) og de fire
tjere- stoffer (PAH). For vand- og naturomradet har opfyl-
delsen af malene vaeret mangelfuld. P4 naturomradet indike-
rer udsettelsen af malet om at standse tilbagegangen i
biodiversitet fra 2010, at der, pé trods af en styrket indsats i



1.9 Dansk miljgpolitik i et internationalt perspektiv

Pesticidmal er ikke
naet

International
sammenligning af
miljepolitik er
vanskelig

Dele af
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EU-regi og i dansk miljepolitik, stadig er behov for forbed-
ring af indsatsen. Gennem de seneste artier er der sket en
generel forbedring af vandmiljeet, men péd trods af den
positive udvikling er Danmark langt fra at kunne opfylde
EU’s vandrammedirektiv, som skal sikre god ekologisk og
kemisk tilstand i vandleb, sger og fjorde inden 2015.

For pesticidbelastningen er malet for behandlingshyppighe-
den ikke overholdt, ligesom der stadig findes pesticidrester
over grensevaerdien i drikkevand. Inden for omraderne
kemikalier, affald og stej er det svaert at vurdere mélop-
fyldelsen, da malene ofte ikke er kvantificeret eller ligger
langt ude i fremtiden. Pé trods af fremgangen i miljetilstan-
den pa nogle omrader tyder gennemgangen af mélopfyldel-
sen for de fire temaomréder i de foregaende afsnit pa, at der
er brug for forbedring af den danske miljeindsats. I dette
afsnit sammenlignes den danske miljgindsats med indsatsen
i andre lande for at satte indsatsen og malopfyldelsen i
Danmark i et internationalt perspektiv.

Offentlig miljgindsats i et internationalt perspektiv

Det er vanskeligt at sammenligne miljeindsatsen pa tvers af
lande, bl.a. fordi de anvendte virkemidler i lande kan variere
meget. Stort set alle lande anvender en kombination af flere
virkemidler 1 miljepolitikken. I nogle lande anvendes @ko-
nomiske virkemidler som skatter og subsidier hyppigt, mens
andre lande i hgjere grad anvender administrative regler og
krav, som det er vanskeligere at opgere pa en sammenligne-
lig méde. Forskellene i valg af virkemidler kan afhenge af
forskellige traditioner og organiseringen af skonomien, som
f.eks. har betydning for, hvor let det er at administrere
forskellige former for regulering. Derudover varierer miljo-
problemerne landene imellem, hvilket har betydning for,
hvilke instrumenter der er bedst egnede.

Dele af den offentlige indsats pd miljgomradet kan ses i
opgorelsen af de offentlige udgifter og indtegter. Den
offentlige indsats pa miljgomradet kan eksempelvis ske
gennem tilskud til miljeforbedrende tiltag eller opher af
forurenende aktiviteter. Derudover kan den offentlige sektor
have direkte udgifter til eksempelvis naturpleje, rensnings-
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tiltag for spildevand eller jordforurening. Miljeindsatsen
kan ligeledes veere i form af beskatning af skadelige aktivi-
teter, hvor der legges en afgift pd forureningen. Sadanne
miljorelaterede (greonne) skatter og afgifter er en anden
made at regulere miljepavirkningen péa, som ligeledes vil
optreede pa de offentlige budgetter.

Set i et internationalt perspektiv udger de offentlige udgifter
til miljeformal en relativt lav andel af BNP i Danmark. For
EU15 som helhed udgjorde miljoudgifternes andel af BNP
0,7 pct. 1 2008, hvilket var 0,2 pct.point hgjere end den
tilsvarende danske andel pa 0,5 pct. Det var kun i Sverige
Finland, Ostrig og Tyskland, at de offentlige udgifter til
miljebeskyttelse udgjorde en lavere andel af BNP i 2008, jf.
figur I.19.

Figur 1.19  Offentlige miljoudgifter i pct. af BNP
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Kilde: Eurostat, www.epp.eurostat.ec.europa.cu og egne beregninger.

Sammenlignes den internationale miljeindsats i stedet pé
baggrund af det sakaldte “grenne skattetryk™, der angiver de
miljerelaterede skatters andel af BNP, ligger Danmark helt i
top med et gront skattetryk pé 5,7 pct. 1 2008, jf. figur 1.20.
Holland har det neststerste grenne skattetryk med 3,9 pct. i
2008, mens Spanien og Belgien har de laveste grenne
skattetryk blandt EU15-landene. Dette skal ses i forhold til,
at Danmark samlet set har et hejt skattetryk i forhold til
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Grgnne afgifter
ikke altid rettet
mod miljgskade

andre EU-lande. Imidlertid ligger Danmark ogsd hejt, hvis
der ses pé andelen af det samlede offentlige skatteprovenu,
som kommer fra miljoskatter. I 2008 udgjorde provenuet fra
miljoskatterne saledes over 10 pct. af de samlede offentlige
skatteindtaegter.

Figur 1.20  Miljgrelaterede skatter i pct. af BNP
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Kilde: Eurostat, www.epp.eurostat.ec.europa.cu og egne beregninger.

De miljerelaterede skatter i Eurostats opgerelse er defineret
som skatter pa fysiske enheder, der har eller er relateret til
en negativ pavirkning af miljeet. Imidlertid er der flere af de
miljerelaterede skatter i Danmark, hvor der kun er en be-
grenset relation til miljgpavirkningen. Det samme gor sig
muligvis geldende for flere af de andre lande, hvorfor
tallene skal fortolkes med forsigtighed. Blandt de milje-
relaterede skatter i Danmark findes eksempelvis registre-
rings- og ejerafgiften pé transportomradet. Her er det van-
skeligt at tilskrive hele afgiftens sterrelse en negativ miljo-
belastning, jf. kapitlet om Grenne afgifter i De @konomiske
Rad (2009). Flere af de miljerelaterede skatter i Danmark
har séledes ogsa provenuskabelse til formal og er dermed
ikke fastsat med henblik pd at regulere miljebelastningen
optimalt.
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Opgoerelserne af de offentlige miljoudgifter og -skatte-
provenu demonstrerer pengestremme, og de kan derfor ikke
alene legges til grund for en vurdering af den samlede
offentlige miljeindsats i et internationalt perspektiv. Dette
skyldes for det forste, at det helt grundlaeggende er vanske-
ligt at udspecificere alle miljorelaterede transaktioner i de
offentlige regnskaber. For det andet er miljohensyn ofte en
integreret del af sterre projekter, ligesom miljereguleringen
pa flere omrader er baseret pa regler og standarder, der leder
til tilpasningsomkostninger for virksomheder og forbrugere.
Disse tilpasningsomkostninger indgér ikke i opgerelsen af
de offentlige miljoudgifter og opgeres ikke af Danmarks
Statistik. Endelig siger indsatsens skonomiske omfang ikke
nedvendigvis noget om, hvor effektiv indsatsen er til at nd
maélene.

Dansk miljgindsats i internationalt perspektiv

Der tales i flere sammenhange om, at Danmark har en
forerposition pa det gronne omrade, bl.a. i Gren Vakst og
regeringsgrundlaget fra oktober 2011. Dette understottes
kun delvist, nér der ses péd indikatorer for effektiviteten af
miljepolitikken i et internationalt perspektiv. Danmark er
rangeret i den bedste femtedel blandt 163 lande i henhold til
Environmental Performance Index (EPI), som er et indeks
for miljebeskyttelse og -indsats, jf. boks 1.6.

Sammenlignes den danske miljeindsats ud fra EPI med
indsatsen i andre EU-lande, er billedet imidlertid mindre
klart. Indekset placerer Danmark pa en tiendeplads af
EUl15-landene, bl.a. overgaet af Sverige, Tyskland og
Storbritannien, jf. figur 1.21. Sammenlignes den danske
EPI-score med gennemsnittet for lande, der har lignende
geografiske forhold, klarer Danmark sig darligere. Til
gengeld er den danske score hgjere end for gennemsnittet i
den indkomstgruppe, Danmark tilherer. Det er serligt den
danske indsats pad omraderne for biodiversitet og fiskeri, der
treekker ned, hvorimod indsatsen inden for luftforurening og
landbrug er bedre i Danmark end gennemsnittet for lande
med tilsvarende indkomst og geografi.
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Figur 1.21  Indekset EPI for EU15
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Kilde: Yale Center for Environmental Law & Policy og Center for
International Earth Science Information-Network (2010).

Antallet af &bningsskrivelser fra EU-Kommissionen til
Danmark er en anden indikator for miljgindsatsen, som
siger noget om, hvorvidt EU’s miljedirektiver implemente-
res korrekt i dansk lovgivning, jf. boks 1.6. Antallet af
abningsskrivelser opgeres hvert ar ved arets udgang og
afspejler séledes antallet af verserende sager pa det tids-
punkt. Antallet af &bningsskrivelser er steget siden 2003, og
sammenlignet med de EU-lande, Danmark oftest sammen-
lignes med, er denne tendens kun geldende for Danmark.
Stigningen i antallet af sager kan vere et tegn pa, at Dan-
mark er blevet dérligere til at implementere EU-malene
inden for miljeomradet. Det er serligt for omradderne natur
og affald, at implementeringen har vaeret mangelfuld. Antal-
let af 4bningsskrivelser er dog stadig lavt i Danmark.
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Boks 1.6 International sammenligning af miljgindsats

For at fa et indtryk af hvordan dansk miljeindsats ligger i forhold til andre landes,
anvendes folgende to indikatorer:

Environmental Performance Index (EPI)

Yale University har udviklet et indeks (EPI), som sammenligner miljobeskyttelse
og -indsats pa tvaers af 163 lande 1 2010. Formalet med indekset er at rangere de
nuvarende miljgforhold ved at undersege, hvor tet det enkelte land er pa at op-
fylde diverse miljemal sat ud fra internationale forpligtelser, nationale regulerin-
ger og ekspertvurderinger. Indekset er opdelt i to kategorier, som maéler henholds-
vis de miljemassige sundhedseffekter pd mennesker og effekter pa ekosystemer
og naturressourcer. De to kategorier er opdelt i ti politikomrader, der samlet be-
skrives ved hjelp af 25 indikatorer for langsigtede baredygtighedsmal for sund-
hed eller gkosystemer. Indikatorerne er tildelt forskellige vaegte baseret pa eksper-
ters vurdering af vigtigheden af indikatoren for miljeet, jf. Yale Center for
Environmental Law & Policy og Center for International Earth Science
Information-Network (2010). Danmark er placeret som nummer 32 ud af de 163
lande, der er analyseret.

Det er vanskeligt at sammenligne miljetilstand internationalt, iser fordi milje-
indsatsen ikke kan males direkte. EPI er usikkert, og en evaluering af indekset har
vist, at rangordningen af landenes miljeindsats er folsom overfor vaegtningen af
indikatorerne, jf. Saisana og Saltelli (2010). Evalueringen finder, at rangordnin-
gen af knapt 60 lande @ndres vasentligt med vagtningen. Falsomhedsanalysen
viser imidlertid, at indekset ikke @ndres meget for Danmarks vedkommende, nar
vagtningen @&ndres. Evalueringen placerer den danske indsats som nummer 36 ud
af 163 lande, og sammenlignet med EU15 raekker den danske placering til en
tiendeplads lige som i EPI indekset.

Abningsskrivelser fra EU

EU-Kommissionen har til opgave at kontrollere implementeringen af EU-
direktiver i de enkelte medlemslande. Hvis Kommissionen vurderer, at et med-
lemsland ikke har implementeret et direktiv korrekt eller pa anden made ikke har
overholdt sine forpligtelser i henhold til EU-retten, sender Kommissionen en
sakaldt abningsskrivelse til det pagaeldende land. Hvis medlemslandet ikke tilret-
ter sin implementering af direktivet, vil Kommissionen leegge sag an mod landet
ved EU-Domstolen. Antallet af dbningsskrivelser pd miljgomradet mod Danmark
er steget jevnt fra otte til 13 i perioden 2003-09, jf. European Commission
(2010). I forhold til de lande, Danmark normalt sammenlignes med, er Danmark
det eneste land, hvor antallet af abningsskrivelser er steget siden 2003. Antallet af
abningsskrivelser pad miljgomradet mod Danmark er dog lavest for alle EU-lande i
starten af perioden, ligesom antallet af abningsskrivelser fortsat er lavt.
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De internationale sammenligninger af miljeindsats og
implementering indikerer, at Danmark klarer sig peent i
forhold til andre lande, om end Danmark ikke kan siges at
vaere foregangsland pd miljeomrédet generelt. Serligt for
biodiversitet vurderes preestationen som svag ud fra indika-
torerne, hvor bade implementeringen og miljeindsatsen
synes at halte bagefter i forhold til de lande, Danmark
normalt sammenlignes med. Det stemmer séledes overens
med nogle af de problemomrader, som blev identificeret i
de foregéende afsnit.

1.10 De kommende ars miljgpolitik

I de foregdende afsnit har fokus primart veret pa at evalue-
re miljepolitikken i de seneste 10 ar. I dette afsnit diskuteres
udvalgte nationale og internationale initiativer, som satter
dagsordenen pa miljgomradet fremadrettet. I efteraret 2011
var der regeringsskifte, og S-R-SF-regeringen har fremlagt
et regeringsgrundlag med et erklaret fokus pa gron omstil-
ling af gkonomien. I forlaengelse heraf fremlagde regeringen
et udspil, der skal danne grundlag for en ny energiaftale for
perioden 2012-20. Der er ogsa internationalt en rakke
initiativer pa vej: Klimatopmedet i Durban i december 2011
forte bl.a. til en plan for processen omkring udformningen
af en bindende global aftale om reduktioner i udledningen
af drivhusgasser. Endelig er en reform af EU’s landbrugspo-
litik pa vej, hvor Kommissionen har fremlagt et forslag,
som skal forhandles pé plads i lebet af 2012.

Regeringsgrundlag “Et Danmark, der star sammen”

Regeringsgrundlaget beskriver de planer, som regeringen
har for sin embedsperiode og dermed hvilke politiske tiltag,
der er pa vej, jf. Regeringen (2011a). Der beskrives flere
forskellige tiltag pd miljgomradet inden for bl.a. klima,
transport og landbrugets miljepdvirkning, jf. boks I.7.
Regeringens planer for miljgomradet er omtalt som en
“gron omstilling” af ekonomien, der skal fremme vedvaren-
de energi, forbedre den kollektive trafik og skabe grenne
vaekstvirksomheder. Regeringsgrundlaget afspejler ogsa den
internationale dimension i miljepolitikken, som affedes af
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grenseoverskridende miljeproblemer. Der leegges bl.a. op
til, at regeringen vil arbejde for en bindende international
klimaaftale og for skrappere maél for reduktioner af CO,-
udledningen i EU. Ligeledes er ogsd indsatsen inden for
kemikalieomradet og natur- og vandmilje omtalt i forbin-
delse med den eksisterende EU-lovgivning.

En del af den grenne omstilling, der omtales i regerings-
grundlaget, er rettet mod at understette det, der omtales som
Danmarks “grenne styrkepositioner”, samt at give danske
virksomheder et forspring i konkurrencen pa nye grenne
eksportmarkeder gennem miljoregulering. Dermed skal
miljepolitikken ifolge regeringsgrundlaget samtidig vere en
del af regeringens erhvervspolitik.

Som en del af den grenne omstilling tales om ggede midler
oremerket til forskning inden for energi og milje. Dette er
implementeret i den brede aftale om forskningsreserven i
forbindelse med finanslovsaftalerne for 2012. Ud af knap 1
mia. kr., som udger forskningsreserven i 2012, er godt
halvdelen af midlerne eremarket til stette til forskning pa
energi- og miljgomradet. I alt er der afsat 521 mio. kr. i
2012, hvoraf 80 mio. kr. deles ligeligt mellem forskning i
miljeteknologi og fedevareteknologi, mens 120 mio. kr. gar
til forskning i fremtidens energisystemer. Sterstedelen af
belabet er afsat til stotte til et udviklings- og demonstrati-
onsprogram for energiforskning, som bevilges 321 mio. kr. i
2012, jf. Finansministeriet (2011).
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Boks 1.7 De vaesentligste tiltag pa miljgomradet i regeringsgrundlaget

Indsatsen pé miljgomrédet omtales som en “gren omstilling” af gkonomien, og
regeringsgrundlaget beskriver de planlagte indsatser pa miljgomradet inden for
forskellige temaer. Der leegges bl.a. op til, at der skal udarbejdes en ny baredyg-
tighedsstrategi for Danmark til erstatning af den seneste fra VK-regeringen, som
kom i 2009, og at der skal indferes nye retningslinjer for beregning af samfunds-
okonomiske analyser af milje- og energiprojekter, herunder en lavere diskonte-
ringsrente. De vasentligste punkter inden for de enkelte temaer er nevnt neden-
for.

Grgn gkonomi og erhvervsudvikling:
e En omlegning af skatter og afgifter skal sikre, at der skabes de rette inci-
tamenter til at teenke og handle gront

Klima og energi:

e Udslippet af drivhusgasser og andre former for luftforurening knyttet til
afbraending af fossile braendsler skal nedbringes

e Hele energiforsyningen skal dekkes af vedvarende energi i 2050

e Forsknings- og udviklingsmidler til grenne energi- og klimateknologier
opprioriteres

e Danmark vil arbejde for, at der i EU fastlegges bindende mal for energi-
besparelser og vedvarende energi ogsa efter 2020, og at EU’s mal for re-
duktion af CO,-udledningen i 2020 eges fra 20 pct. til 30 pct. i forhold til
1990-niveau

¢ Internationalt vil Danmark arbejde for en ambities og bindende klimaafta-
le og sikre, at Danmark lever op til sin del af ansvaret for reduktion, tek-
nologioverforsel og klimafinansiering

e En klimaplan fremlegges i 2012; den vil fastsatte et nyt mal for redukti-
on af drivhusgasudledningen fra ikke-kvotesektoren

Transport:

e Provenuneutral reform af personbilsafgifterne. Elbilers fritagelse for regi-
streringsafgift forlenges til 2015

e Fremme energieffektive keretejer som hybrid plug-in og elbiler

e Kilometerbaseret afgift pa lastbiler. Provenu bruges pé at gere den kollek-
tive trafik billigere og pa investeringer i den kollektive trafik

e Betalingsring i Hovedstadsomradet. Provenu anvendes til bedre og billi-
gere kollektiv trafik i Hovedstadsomradet

e Storre frihed for de sterste byer til at etablere effektive ren-luftzoner og
vedtage krav til luftkvaliteten og virkemidler til at opnd dem
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Boks 1.7

De vaesentligste tiltag pa miljgomradet i regeringsgrundlaget, fortsat

Vandmiljg og natur:

Vand- og Naturplaner skal gennemfores taettere pa tidsfristen fastsat i EU
Naturplan Danmark skal sikre bevarelse af naturens mangfoldighed og
sikre en rig natur med sammenhangende naturomrader samt et rent miljo
ogsa til havs

Naturplan Danmark skal skabe mere natur og etablere mere skov ogsa
byneert

Naturplan Danmark skal gere naturen mere robust over for folgerne af
klimazndringer og bidrage til at reducere Danmarks klimaforurening
Naturplan Danmark skal tage udgangspunkt i EU- og FN- beslutninger og
love om havmilje, vandmilje, naturbeskyttelse og biodiversitet

Landbrug:

Industrilandbrug skal reguleres pé linje med anden industri

Danmark skal vaere det land, hvor de kommende ars miljeteknologi inden
for fedevareproduktion og landbrug udvikles

Regulering af landbrugets brug og udvaskning af kvelstof og brugen af
sprojtegift skal skerpes bl.a. via hgjere pesticidafgift og sterre sikker-
hedszoner omkring vandboringer

Omlegningen til gkologi skal fremmes yderligere, s& malet om en for-
dobling af arealet i 2020 nés

Der nedsattes en natur- og landbrugskommission til udarbejdelse af for-
slag til lesning af landbrugets strukturelle, skonomiske og miljemassige
udfordringer, herunder hvordan erhvervet kan bidrage i klimaindsatsen og
til milje- og naturindsatsen

Kemikalier:

Der etableres et program for udvikling af renere teknologi til fremme af
substitution af farlige stoffer i produkter

Kemikaliekontrollen og Danmarks position inden for studier af kemikali-
ers cocktaileffekt skal styrkes

Regeringen vil arbejde for udfasning af hormonforstyrrende produkter i
EU bl.a. gennem en restriktiv regulering under REACH

Miljeregulering og  Stette til specifikke teknologier kan lede til udvikling af en
tilskud flytter hegjteknologisk industri med beskeaeftigelse og eksport. Dette
ressourcer kan imidlertid ikke tages som en indikation af, at den forte
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Positive
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effekter begrunder
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energiforskning

Statte til forskning
i fraveer af anden
regulering

specifikke industrier flytter eksisterende ressourcer savel
inden for den enkelte virksomhed som mellem brancher.
Disse ressourcer ville nappe vare ubenyttede eller mindre
benyttede i fraveer af reguleringen, men ville derimod veere i
anvendelse i1 andre sektorer. Normalt vil beskaeftigelse, der
ikke er betinget af offentlige tilskud eller krav, vere mere
produktiv end beskeaftigelse, der er betinget af sadanne
tilskud.

Generelt kan det alligevel vere velbegrundet at stotte forsk-
ning og udvikling, fordi sddanne aktiviteter har positive,
sékaldte “spillover-effekter” til andre end den forskende
enhed. Dette kan motivere stotte til forskning teet pa grund-
forskningsniveauet, og det begrunder kun ekstraordinaer
stotte til bestemte omréader, hvis spillover-effekterne herfra
er serligt steerke. Der er tidligere fundet en positiv afledt
effekt pd andre virksomheders produktivitet af private
virksomheders forskning i en analyse pa danske data. Denne
analyse tyder dog samtidig pa, at den afledte effekt af privat
energiforskning er mindre end effekten fra anden privat
forskning, jf. De @konomiske Rad (2011). Ekstraordiner,
oremerket stotte til netop privat energiforskning er derfor
sandsynligvis en dérlig samfundsekonomisk investering.

Mialrettede tilskud til forskning i teknologi kan give en
tilskyndelse til teknologiudvikling i fraveer af anden regule-
ring. P& den baggrund kan der vere grund til at eremarke
midler til forskning i bestemte typer af miljeteknologi, hvis
en mere direkte miljeregulering ikke er mulig. Netop pa
energiomrddet er en sddan direkte regulering imidlertid
mulig i form af afgifter pd CO, og andre skadelige stoffer
indeholdt i1 de fossile braendsler. Til sammenligning er det
vanskelligere at paleegge maélrettede afgifter pa udledningen
af ikke-energirelaterede drivhusgasser fra f.eks. landbruget.
Dertil kommer en lang raekke andre miljeproblemer, f.eks.
kvelstof og pesticider, hvor skadesvirkningen af oget
udledning varierer geografisk. I finansloven for 2012 er der
udover midlerne fra forskningsreserven afsat 50 mio. kr. i
2012 til et nyt miljeteknologisk udviklings- og demonstrati-
onsprogram.
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Udviklings- og demonstrationsprogrammerne er ofte rettet
mod markedsmodning af teknologier og forskning med et
umiddelbart kommercielt potentiale. Sddanne aktiviteter vil
ofte have mindre eller slet ingen positive afledte spillover-
effekter pa andre virksomheder. En sadan stette har derfor
langt hen ad vejen karakter af ren erhvervsstette. Hvis det
drejer sig om at sikre implementering af ny teknologi, kan
dette gores ved brug af krav om, at virksomheder bruger
den bedste tilgaengelige teknologi, f.eks. i forbindelse med
udvidelser eller nye anlaeg.

I nogle tilfeelde vil teknologiske lgsninger kunne importeres
fra andre lande, mens det i andre tilfaelde vil vaere danske
virksomheder, som udvikler egnede losninger. For miljoet
er det ikke afgerende, hvorfra lgsningen kommer. Det er
usikkert, om Danmark pa sigt vil have en komparativ fordel
i at producere gronne teknologier, men hvis det er tilfeldet,
vil private akterer sandsynligvis have bedre kendskab til
fordelene end offentlige myndigheder, hvorfor dette ikke
giver en selvstendig begrundelse for erhvervsstotte.

Klima- og energipolitik: COP17 og “Vores Energi”

Den danske indsats pa klimaomradet skal ses i et internatio-
nalt perspektiv bl.a. i lyset af den proces, der foregar i FN-
regi med henblik pd at nd en global bindende aftale om
reduktion af udledningen af drivhusgasser. I december 2011
blev den 17. konference blandt parterne (Conference Of the
Parties — COP17) holdt i Durban i Sydafrika.

COP17 i Durban er blevet udlagt som bade en success og en
fiasko af politikere, NGO’er og andre. Overordnet set skete
der fremskridt i forhold til at fa igangsat den grenne klima-
fond, som blev besluttet ved COP15 i Kabenhavn i 2009.
Derudover besluttede nogle lande, herunder EU-landene, at
tage en runde mere med Kyoto-protokollen, og der blev
lavet en plan for processen omkring udarbejdelsen af en
global, bindende aftale om reduktioner af udledningen af
drivhusgasser (Durban Platform), jf. boks 1.8. Durban
Platform med vedtagelsen af en tidsplan for en bindende
aftale er blevet betegnet som en diplomatisk succes, men
der vil gé lang tid, inden der vil vaere en effekt pa udlednin-
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Vores Energi:
Fossilfrit samfund i
2050

40 pct. reduktion i
drivhusgasemission
i 2020

gen af drivhusgasser. Der laegges saledes op til en aftale,
som forst traeder 1 kraft fra 2020.

Regeringen har lagt op til en ambities dansk klima- og
energipolitik med regeringsgrundlaget og energiudspillet,
“Vores Energi”, til en ny energiaftale fra november 2011.*'
Udspillet legger ligesom den tidligere regerings “Energi-
strategi 2050” op til et fossilfrit samfund i 2050, hvor hele
energiforsyningen skal bestd af vedvarende energi (VE).
Allerede 1 2035 skal el og fjernvarme udelukkende produce-
res ved hjelp af VE med et delmél om 50 pct. i 2020. Ud-
spillet leegger endvidere op til, at vindenergi skal udgere 50
pct. af elforbruget i 2020. Brugen af kul skal udfases senest
i 2030 med et delmal om en reduktion pa 65 pct. i 2020 i
forhold til i dag, bl.a. ved eget brug af biomasse. Oliefyr
skal ligeledes veere udfaset i 2030, jf. Regeringen (2011D).

Det er hensigten med “Vores Energi”, at de samlede danske
udledninger af drivhusgasser i 2020 skal veere 40 pct. lavere
end i 1990. Heraf vil de 35 pct. ifelge regeringens udspil
vaere en folge af implementeringen af de navnte tiltag i
forhold til vedvarende energi og udfasning af kul, oliefyr
mv. De sidste 5 pct.point skal nds gennem en klimaplan,
som skal komme i lebet af 2012. Der bebudes ligeledes et
nationalt mal for ikke-kvotesektoren, som formentlig vil
veere strammere end det eksisterende EU mél om en reduk-
tion af udledningerne pa 20 pct. i 2020 i forhold til 2005.

41) Ved redaktionens slutning var der endnu forhandlinger i gang om
en ny energiaftale. Udspillet er i den forbindelse revideret flere
gange, dog uden vesentlige kvalitative endringer i tiltagene og
finansieringen af dem.
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Boks 1.8

Resultaterne fra COP17 i Durban

COP17 fandt sted i Durban i Sydaftrika fra den 22. november til den 9. december
2011. Malet var at komme en global bindende aftale om reduktion af udledningen
af drivhusgasser nermere. Resultaterne er kort opsummeret nedenfor:

En Durban Platform, hvor der stiles efter et forpligtende resultat for alle
verdens lande. Nedsettelse af en arbejdsgruppe, der skal starte processen
med at udarbejde en forpligtende aftale, som kan vedtages senest i 2015
(COP21) og treede i kraft og implementeres fra 2020

Definition af en anden forpligtelsesperiode under Kyoto-protokollen fra
1. januar 2013 til 31. december 2017 eller 31. december 2020. Omfatten-
de EU, Schweiz, Norge og hvem, der ellers tilslutter sig." Beslutningen
om lengden af perioden er udskudt til 2012. EU har forpligtet sig til at
reducere udledningerne med 20 pct. 1 forhold til 1990-niveauet. Redukti-
onsforpligtelsen gges til 30 pct., hvis andre udviklede lande forpligter sig
tilsvarende, og hvis udviklingslande forpligter sig efter evne og ansvar.
Island, Liechtenstein, Norge og Schweiz har afgivet tilsvarende lofter.
Debatten om at overfere overskydende asteuropaiske emissionsrettighe-
der fra 1990’erne udskydes til COP18

Etableringen af en gren klimafond stadsfastes: Fonden skal formidle
penge og viden fra i-lande til klimaprojekter i u-lande. Den kortsigtede fi-
nansiering omfatter 30 mia. dollar i 2010-12. Den langsigtede finansie-
ring omfatter 100 mia. dollar pr. &r fra 2020. Der blev ikke truffet nye be-
slutninger om fondens sterrelse mv. pa COP17

a) Indtil videre har folgende forpligtet sig (reduktion/basiséar): EU (20 pct./1990), Hviderusland
(5-10 pct/1990), Kroatien (5 pct./1990), Island (15 pct./1990), Kazakhstan (15 pct./1992),
Liechtenstein (20 pct./1990), Monaco(30 pct./1990), Norge (30 pct./1990), Schweiz (20
pct./1990), Ukraine (20 pct./1990). New Zealand og Australien vil muligvis deltage i anden
runde, mens Canada, Japan og Rusland har meddelt, at de ikke vil forpligte sig i anden forplig-

telsesrunde.
Loft for CO,- Satsningen pa en udbygning af energiforsyningen med VE
udledning fra tager ikke hejde for, at energiforsyningen er omfattet af
energiforsyning EU’s kvotesystem. Det samlede loft for CO,-udledningen
seettes i EU’s fra kvotesektoren er fastsat pd europzisk plan gennem
kvotesystem udstedelsen af kvoter. Den danske satsning pa VE kan
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reducere CO,-udledningen fra dansk energiforsyning, men
det vil ikke have nogen betydning for den samlede udled-
ning, idet kvoterne, som ikke anvendes i Danmark, i stedet
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Finansiering af
Vores Energi

vil blive anvendt i et andet EU-land. Den samlede udledning
af CO, fra Europa vil saledes vere uendret. EU’s kvotesy-
stem er det mest omkostningseffektive af de instrumenter,
der i dag anvendes til reduktion af CO,-udledningen. Den
del af “Vores Energi”, der retter sig mod at nedbringe
udledningen af drivhusgasser fra ikke-kvotesektoren, har
storre berettigelse 1 en klimasammenhang.

Regeringens energiudspil har et finansieringsbehov pa 5,6
mia. kr. i 2020. Finansieringsbehovet skyldes iser udgifter
til udbygning af VE-forsyningen og tabt provenu fra afgifter
pa brug af fossile brandsler, jf. Regeringen (2011b). Finan-
sieringsbehovet er ifolge regeringens udspil pa 0,2 mia. kr. i
2012 og stiger frem mod 2020. Der lagges op til at finansie-
re udgifterne ved brug af en gget PSO-afgift pa el, en ny
PSO-afgift pa gas, og en ny “forsyningssikkerhedsafgift”,
samt en foregelse af elselskabernes nettariffer, jf. tabel
1.12.* Den sikaldte forsyningssikkerhedsafgift er en afgift
pa alle fossile breendsler og biobrandsler til rumvarme. Af
konkurrencehensyn foreslas det i udspillet, at energiafgiften
pa procesenergi lempes med 0,6 mia. kr. Dertil kommer
serlig rabat pad PSO-afgiften for de virksomheder, som har
et meget hgjt elforbrug, og de virksomheder, som produce-
rer egen strom.

Tabel 1.12  Finansiering af Vores Energi i 2020

Formal Mia. kr.
Forsyningssikkerheds-  Tilskud til biogas mv. 0,8
afgift Dekning af tabt provenu 2,1
PSO-afgift” Udbygning af VE 1,8
Nettariffer Energieffektivisering 0,9
I alt 5,6

a) Dakker bade en stigning i den eksisterende PSO-afgift pa el og en
ny PSO-afgift pa gas.
Kilde: Regeringen (2011b), tabel 5.1.

42) PSO-afgiften (Public Service Obligation) er et tilleg til elprisen,
som alle elforbrugere betaler. En lignende afgift indferes i hen-
hold til udspillet pa gas.
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Dansk energi- og klimapolitik skal ses i sammenhang med
EU’s kvotesystem. En del af Danmarks energiforbrug er
imidlertid ikke omfattet af kvotesystemet. Det gaelder forst
og fremmest fossile breendsler til transport, boligopvarm-
ning og i mindre energiforbrugende virksomheder. Hvis
energiforbruget her omleegges til el, bliver det omfattet af
EU’s kvotesystem, og dermed vil omlegning til el eller
flernvarme automatisk reducere COj-udledningen, fordi
udledningen af drivhusgasser i kvotesektoren ikke kan stige
pa EU-niveau. Klimamessigt vil det derfor vere fordelag-
tigt at fa flyttet energiforbruget over mod el og fjernvarme.

Finansieringen af energiudspillet betales i hgj grad af el-
forbrugerne gennem en forhegjet PSO-afgift og dermed
hgjere elpriser. Det gor el mindre konkurrencedygtigt over
for olie og gas. Derved risikerer energiudspillet at modvirke
en flytning af energiforbruget til kvotesektoren. Gevinsten
ved varmepumper, elbiler og anden teknologi, der skifter
forbruget over mod el, bliver mindre, fordi prisen pa el
stiger. Der vil derfor vere feerre, som gnsker at gennemfore
udskiftningen til el alt andet lige. Prisforholdet mellem el og
andre energiformer pavirkes dog ogsé af introduktionen af
en PSO-afgift pa gas samt af den nye forsyningssikkerheds-
afgift. Samlet set er der lagt op til en forhgjelse af en lang
reekke energirelaterede afgifter, som skal finansiere en
omkostningsfuld ekstrasatsning p4 VE i energisektoren. En
satsning, der som navnt, ikke vil bidrage til at reducere den
samlede europaiske CO,-udledning.

Ud over de rene klimamessige effekter vil en prisstigning
pa el ogsa kunne forringe konkurrenceevnen i danske el-
forbrugende virksomheder. Konkurrenceevneeffekterne er
en god grund til at handtere klimaspergsmaélet internationalt,
ligesom problemets globale karakter betyder, at national
enegang nappe vil vere gavnligt pa klimaomradet, jf. ogsa
afsnit [.3.

I regeringens udspil til en ny energiaftale er forventningen
om hgje, fremtidige priser pa fossile brendsler en vasentlig
del af motivationen for den planlagte indsats. Indsatsen skal
sdledes gore Danmark mere robust overfor fremtidige
prisstigninger. Imidlertid vil de forventede prisstigninger af
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sig selv fa aktererne pa markedet til at reagere. De forven-
tede prisstigninger giver saledes energisektoren incitament
til teknologiudvikling og investeringer i alternative energi-
former. Derved vil der i takt med stigende priser pa olie, gas
og kul af sig selv ske et skift vaek fra brugen af fossile
breendsler. Der er derfor ikke af den grund brug for en
offentlig indsats pd omradet. Det er heller ikke nedvendig-
vis saledes, at en udbygning af alternative energiformer skal
ske i Danmark for at kunne forsyne danskerne med energi.
For eksempel er Danmark knyttet til et stabilt og effektivt
nordisk elmarked, hvor danskerne kan handle el, og hvor
konkurrence mellem elproducenterne i markedet til enhver
tid sikrer de lavest mulige elpriser.

Reform af EU’s landbrugspolitik

I regeringsgrundlaget laegges der op til, at der skal nedsettes
en kommission til at se pa landbrugets ekonomi og milje-
pavirkning. Udviklingen i dansk landbrug er imidlertid ogsa
i hegj grad pavirket af, hvordan EU’s landbrugspolitik er
indrettet. EU’s landbrugspolitik blev indfert i 1962 og er
siden indferelsen blevet justeret flere gange, jf. boks 1.9.
EU-Kommissionen fremlagde i oktober 2011 et reform-
forslag om, hvordan landbrugspolitikken skal tilretteleegges
efter 2013, jf. boks 1.10. Dette forslag skal behandles i
Europaparlamentet og i Ministerradet i det kommende éar.
En del af forhandlingerne vil finde sted under Danmarks
EU-formandskab i forste halvdel af 2012.

Danske landmend modtager knap 7 mia. kr. arligt gennem
enkeltbetalingsordningen. I Kommissionens forslag er
fordelingen af midlerne mellem medlemslandene justeret, sa
bl.a. Danmark vil fA mindre landbrugsstette i fremtiden. De
seneste reformer af landbrugspolitikken har haft eget fokus
pa landbrugets miljepévirkning. Saledes er udbetaling af
den arealbetingede stotte, enkeltbetalingsordningen, i dag
athaengig af, at landmanden lever op til en reekke miljokrav
under det, som tilsammen betegnes “krydsoverensstemmel-
se”. Miljefokus forsterkes i Kommissionens reformoplag,
hvor 30 pct. af den direkte stotte geres betinget af miljo-
gavnlige aktiviteter pa bedriften.
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Boks 1.9 EU’s landbrugsstatte — kort fortalt

EU’s landbrugspolitik kan opdeles i to sgjler: Sejle I omfatter pris- og markeds-
politikken samt ordningerne for direkte stotte. Sgjle II bestar af landdistrikts-
politikken, jf. ogsé beskrivelsen i afsnit [.4 om arbejdsdelingen i miljeindsatsen.

1962-1991: Prisstgtte og opkab

Da den fzlles landbrugspolitik i EF blev etableret i begyndelsen af 1960’erne, var
landbrugspolitikken lagt an pa at sikre selvforsyning med fedevarer og at sikre
stabile indkomster 1 landbruget. Dette blev opnéet gennem markedsordninger, der
sikrede et vist prisniveau for landbrugsvarer gennem brug af importtold og eks-
portstette kombineret med stetteopkeb til faste minimumspriser. Prisstotten fun-
gerede ved, at EF opkebte landbrugsvarer, nar prisen faldt til et vist niveau. Op-
kebte fodevarer blev solgt, nar udbuddet faldt, hvilket bidrog til at stabilisere
fodevarepriserne, sé usikkerheden omkring befolkningens fedevareomkostninger
og landbrugets indkomster mindskedes. Forskelle mellem EF-priser og verdens-
markedspriser udlignedes ved importtold og eksportstotte. Som folge af prisstot-
ten opstod problemer med overskudsproduktion, store budgetudgifter, forvridnin-
ger samt gget miljobelastning. Reformer var nedvendige for at mindske overpro-
duktionen, og i 1984 indfertes malkekvotesystemet og andre mengdebegrans-
ninger. Endelig blev MacSharry-reformen gennemfert i 1992.

1992-2004: Produktionsstatte

MacSharry-reformen indeholdt en reduktion af de garanterede mindstepriser. For
at kompensere for faldet i prisstetten, blev den direkte produktionsstette indfert.
Landmandene modtog nu et fast, direkte tilskud, som blev tildelt pr. hektar eller
pr. dyr differentieret efter typen af afgrede og husdyr. Desuden indfertes brak-
leegningsordningen og ledsageforanstaltningerne, hvor der blev givet stette til
diverse miljotiltag. Dermed blev de to sgjler indfert i EU’s landbrugspolitik. Sejle
I var fortsat erhvervsstette, og her brugtes langt hoveddelen af budgettet. Sejle 11
gik til stette til andre landbrugsmassige formal under landdistriktsprogrammet.

2005-2013: Den afkoblede stotte

Som led i forberedelserne til WTO-forhandlingerne besluttede EU’s Ministerrad i
2003, at hovedparten af den direkte stotte skulle afkobles fra produktionen. Det
blev til “enkeltbetalingsordningen”, en produktionsuafthengig ha-stette, som blev
gennemfoert i Danmark i 2005. Samtidig blev det besluttet at overfere 5 pct. af
midlerne til landdistriktsprogrammet, som dakker miljeforbedring og landdi-
striktsudvikling. I 2008 blev der gennemfort en evaluering af EU-stotten, som
forte til en vedtagelse af landbrugspolitikken indtil 2013. Evalueringen forte til, at
yderligere midler kunne overfores til miljegformal, og at nasten alle resterende
ordninger koblet til produktionens sterrelse afkobles senest i 2012.
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Boks 1.10  Kommissionens reformforslag til landbrugspolitikken efter 2013

EU-Kommissionens forslag til reform af landbrugspolitikken indikerer, at budget-
tet for landbrugspolitikken bevares pad 2013-niveuaet svarende til knap 63 mia.
euro arligt, jf. European Commission (2011). Fordelingen af midler mellem med-
lemslandene justeres, s medlemslande, fortrinsvist i @Osteuropa, hvis andel af
stotten er mindre end 90 pct. af EU-gennemsnittet, far gget stotte. Stigningerne
modsvares af et fald i stetten for lande, der fir mere end 90 pct. af EU-
gennemsnittet, herunder Danmark, som i opleegget star til at miste 5 pct. af stotten
1 forhold til i dag.

Fire direkte stgtteformer
Den direkte stotte til landmeendene inddeles i fire ordninger:
e Grundbetalingsordning — tilskud pr. hektar landbrugsjord — aflgser den
nuverende enkeltbetalingsordning
e “Grenne tilskud”, jf. nedenfor (30 pct. af budgettet for sgjle )
Unge landbrugere under 40 ar, som har haft bedrift i maks. 5 ar (maks. 2
pct. af budgettet for sgjle I)
e Mindre landbrugere — forenklet ordning med fast érligt tilskud pa mellem
500 og 1000 euro i alt i stedet for grundbetalingsordningen (maks. 10 pct.
af budgettet for sgjle I)

Stette fra grundbetalingsordningen over 150.000 euro arligt til en enkelt bedrift
reduceres. De midler, som ikke udbetales til bedrifterne pa grund af denne meka-
nisme, overfores til medlemsstatens landdistriktsmidler, hvor de kan anvendes til
tilskud til innovation og investeringer.

Grgnne tilskud
Ordningen vedrerende de “grenne tilskud”, som udger 30 pct. af midlerne under
sojle I, er ikke valgfri, men gelder derimod alle landmend, som modtager grund-
betalingen: De grenne tilskud kan ses som kompensation for krav om miljegavn-
lige aktiviteter pa bedriften sdsom reduktion af drivhusgasudledningen, understet-
telse af mélene for Natura 2000-omraderne mv. @kologiske bedrifter vil automa-
tisk vere berettiget til gronne tilskud. For evrige bedrifter vil stotten udbetales pa
betingelse af, at folgende krav opfyldes:
e Der skal dyrkes mindst tre forskellige afgreder pa den dyrkbare jord, hvis
denne overstiger 3 ha og ikke er udlagt til graesareal eller braklagt
e Eksisterende greesarealer skal bevares
e Der udlegges arealer til “ekologisk fokusomrade” svarende til mindst 7
pct. af det dyrkbare areal pa hver bedrift. Det kan eksempelvis vaere dyrk-
ningsfrie bremmer, braklegning, levende hegn, skov eller lignende
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Der er vasentlig lokal variation i behovet for miljeindsats i
landbruget. Der kan séledes vere nogle bedrifter, som ideelt
set bor afvikles helt, mens andre bedrifter ikke belaster
miljoet 1 en grad, som berettiger en gget miljeindsats med
deraf afledte effekter pa produktionen. Det athanger bl.a.
af, om landbruget ligger i et folsomt omrdde, f.eks. i et
udsat vandopland eller i et Natura 2000-omrade. Kommissi-
onens forslag laegger potentielt op til en gget indsats i
landbrugserhvervet generelt med et krav om, at 7 pct. af
bedriftens areal skal vere “okologisk fokusomréde”. Det er
dog endnu uafklaret, hvordan de 7 pct. af arealet fortolkes i
forhold til de eksisterende krav, som landmandene opfyl-
der, f.eks. de permanente dyrkningsfri randzoner i Dan-
mark. Det gronne tilskud vil formentlig vaere et af temaerne
i de fremtidige forhandlinger om reformforslaget.

Udbetalingen af den direkte stotte er som navnt knyttet til
kravene om krydsoverensstemmelse. Der legges i EU-
Kommissionens forslag op til en vis forenkling af kravene.
Samtidig foreslas en udvidelse af kravene i form af forplig-
telserne for den enkelte bedrift i forbindelse med vandram-
medirektivet, nar det er klarlagt, hvilke krav landbrugerne
skal opfylde. Dermed vil landmeandene kunne traekkes i EU
stotten, hvis ikke de tiltag, som de palegges gennem vand-
planerne, iveerksattes. Forslaget kraever dog, at samtlige
medlemslande har udarbejdet detaljerede handleplaner med
krav til den enkelte landmand, for det ivaerksettes, hvorfor
det formentlig ikke bliver aktuelt i de neermeste ar.

I Kommissionens forslag sattes 23 pct. af midlerne til
landbrugspolitikken af til Landdistriktsprogrammet. 1 dag
skal medlemslandene overfere op til 10 pct. af EU’s land-
brugsstette fra sejle I til segjle Il ved modulation, jf. boks 1.4.
Reformforslaget leegger op til, at 10 pct. af midlerne kan
flyttes fra sgjle I til sgjle II fremadrettet, samt at der skal
tages en bindende beslutning for hele perioden i 2013.
Kommissionens forslag laegger op til at gere Landdistrikts-
programmet mere resultatorienteret. Der fremlagges en
reekke nye prioriteringer for Landdistriktsprogrammet i
perioden 2014-20 samt krav om, at der skal fastsettes
kvantitative mal for hvert enkelt indsatsomrade, sa der
lobende kan evalueres. Det foreslas yderligere, at 5 pct. af
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midlerne tilbageholdes i en resultatreserve og kun udbetales,
nar der er dokumenteret fremskridt i retning mod mal-
opfyldelsen.

Medlemsstaterne skal i dag anvende 25 pct. af bevillings-
rammen for Landdistriktsprogrammet pa tiltag vedrerende
arealforvaltning og bekempelse af klimaforandringer. Dette
krav opretholdes, ligesom de grundleggende principper fra
de eksisterende landdistriktsprogrammer bibeholdes. Sale-
des ma landdistriktsmidlerne, som udbetales som tilskud,
primeert benyttes til frivillige tiltag, som gar udover opfyl-
delsen af gaeldende krav og regler. Ordningerne vil fortsat
vere baseret pé arlige betalinger for en ne@rmere specificeret
periode, hvor aftalen gelder.

.11 Sammenfatning og anbefalinger

I kapitlet er udviklingen 1 miljetilstanden i Danmark gen-
nem de seneste ti ar belyst i1 forhold til de gaeldende mal for
dansk miljepolitik. I det felgende samles op pa kapitlets
konklusioner, ligesom der gives en rakke anbefalinger til
miljepolitikken fremadrettet.

Miljgtilstand og malopfyldelse

Generelt har der i de seneste ti ar veret en positiv udvikling
i retning mod at opfylde malene pa flere miljgomrader i
Danmark. Der er sket reduktioner af luftforureningen, men
der er fortsat problemer med tjerestoffer (PAH) og kveal-
stofoxider (NOy). For drivhusgasudledningen har malet
veret defineret i Kyoto-protokollen, hvor muligheden for at
anvende kreditter betyder, at mélet for 2008-12 vil kunne
nas. For natur og vandmilje har méalopfyldelsen veret mere
mangelfuld. Det erkleerede mal om at standse tilbagegangen
i biodiversitet senest i 2010 blev ikke naet, og malet er pa
EU-niveau blevet udskudt til 2020. Trods forbedring af
vandmiljeet er mélene 1 Vandmiljeplan III om reduktion af
kveelstofudvaskningen ikke néet, og der er fortsat et godt
stykke vej til vandrammedirektivets mél om god ekologisk
og kemisk tilstand, som skal nds i 2015. Endvidere er der
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fortsat problemer med overfiskeri for nogle fiskebestande i
sével danske som andre EU-farvande.

For pesticidbelastningen er malene om reduktion af behand-
lingshyppigheden langt fra naet. Endvidere er indvindingen
af grundvand til drikkevand ikke baredygtig i hovedstads-
omradet. Mélopfyldelsen er vanskelig at vurdere for kemi-
kalier, affald og stej.

Samlet set synes der at vare fremgang pd flere omrader
inden for miljepolitikken, og set i et internationalt perspek-
tiv ligger Danmarks miljeindsats inden for de bedste 20 pct.
blandt godt 160 lande ifelge EPI. I forhold til sammenligne-
lige lande inden for EU kan Danmark imidlertid ikke bryste
sig af at veere foregangsland pd miljgomradet pa basis af
EPIL

Principper for gode mal i miljgpolitikken

Miljepolitikken tager udgangspunkt i fastsattelsen af over-
ordnede mal, der beskriver pavirkningen af eller den enske-
de tilstand for miljg og natur. Langt sterstedelen af de
miljepolitiske mél 1 Danmark er i dag bestemt af internatio-
nale love og aftaler, og der er gode argumenter for, at inter-
national regulering er hensigtsmassig pad en stor del af
miljgomradet. Det er sdledes bade naturligt og hensigts-
massigt, at EU spiller en stor rolle i reguleringen af gren-
seoverskridende forurening. Ligeledes kan eventuelle
effekter af miljeregulering pd dansk konkurrenceevne
reduceres, nér reguleringen koordineres pd EU-plan.
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I praksis suppleres de overordnede maél i miljepolitikken
ofte af mere konkrete styringsmél og virkemidler. Der er i
kapitlet opstillet en raekke konkrete skonomiske principper
for, hvordan hensigtsmassige mal pd miljgomradet ber
fastlegges. Det er vigtigt, at mélene:

e er malrettede den markedsfejl, som skal korrigeres

e cr rimelige i forhold til miljeskaden og omkost-
ninger ved at reducere pavirkningen

e tager hgjde for samspil med andre mél og milje-
pavirkninger

e héandterer usikkerheder pa en hensigtsmaessig méade

e cr konkrete, malbare og har en klar tidshorisont

e modsvarer miljgproblemets geografiske udstraek-
ning

e giver storst mulig fleksibilitet i valget af virke-
midler

Béde eksisterende og nye mal pd miljgomradet ber leve op
til disse principper, hvilket ikke alle de nuvaerende miljomal
gor. Der er derfor grund til at genoverveje nogle af de
nationale mél, herunder eksempelvis mélene om fordobling
af skovarealet, oget okologisk landbrugsareal, reduktion af
bruttoenergiforbruget samt behandlingshyppigheden for
pesticider. Endvidere er en mélsatning fra det nylige udspil
“Vores Energi” om en isoleret dansk udbygning med VE i
energisektoren ikke hensigtsmaessig. P4 det internationale
plan er EU’s kvotesystem meget velegnet til at héndtere
mélet om at reducere CO,-udledningen. Opdelingen i en
kvote- og en ikke-kvote sektor er imidlertid en udfordring,
der gor den samlede regulering mindre omkostnings-
effektiv. Det er en vigtig del af den politiske beslutnings-
proces lgbende at forbedre malene og at holde fast i eksiste-
rende “gode” mal.

I nogle tilfeelde kan den tilgengelige information om milje-
tilstanden og effekten af menneskelige pavirkninger vare
begranset. Det betyder, at der er usikkerhed om, hvad der
skal til for at opné en given miljatilstand. I sddanne tilfeelde
giver det mening at sette et overordnet mal for den enskede
miljetilstand, som implementeres i en raekke styringsmal,
der opfylder principperne ovenfor, og som bidrager til at
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opfylde det overordnede mal. Vandrammedirektivets til-
standsmal for vandmiljeet er et godt eksempel pa et sddant
mal, som betyder, at indsatsen kan igangseattes og lebende
revurderes, efterhanden som der indsamles mere viden. Nar
der er usikkerhed om effekten af den menneskelige pavirk-
ning af milje og natur, vil der ofte vaere god grund til at
anvende et forsigtighedsprincip. Det gaelder serligt, hvis
miljetilstanden kan forverres uigenkaldeligt, eller hvis
efterfolgende genopretning vil indebare hgjere omkostnin-
ger end en indsats nu.

Forsigtighedsprincippet anvendes ogsa i dansk miljepolitik,
men i forbindelse med vandplanerne til opfyldelse af vand-
rammedirektivet anvendes princippet omvendt. Her har
usikkerhed om indsatsbehovet begrundet, at reduktionskra-
vene til kveelstof er reduceret, ligesom en del af indsatsen er
udskudt. Det er ikke hensigtsmeessigt, da der er tegn pa, at
tilbagegangen i vandmiljoets kvalitet er kendetegnet ved
hysterese og i nogle tilfeelde irreversibilitet. Det betyder, at
omkostningerne ved at nd et givet miljomal kan blive ve-
sentligt foregede, hvis indsatsen udsettes. Alligevel er en
reekke af de mal, som Danmark skulle opfylde ved udgan-
gen af 2000’erne, blevet udskudt. Det gelder bl.a. biodiver-
sitetsmalet, som er udskudt til 2020. Danmark har ligeledes
udskudt en del af indsatsen i vandrammedirektivet. Pa
begge omrader er der en vasentlig risiko for, at udsettelse
af tidsfristen fordyrer indsatsen.

Af hensyn til troverdigheden af de fastsatte mal er det
vigtigt, at der angives tilstreekkelige virkemidler til at na
malene. Fravaret af tilstrekkelige virkemidler giver usik-
kerhed om, hvorvidt den politiske vilje til at sikre mélopfyl-
delse er til stede og svaekker tilskyndelsen hos virksomhe-
derne til at udvikle og ibrugtage relevant miljeteknologi.

National klima- og energipolitik i EU’s kvotesystem

Oget stotte til vedvarende energi (VE) i kvotesektoren i
Danmark vil ikke fore til lavere CO,-udledning globalt set.
Antallet af kvoter er givet i EU, og uudnyttede danske
kvoter vil blive brugt i andre EU-lande. Samtidig vil brugen
af PSO-afgiften til finansiering af udbygningen af vedva-
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rende energikilder i Danmark gere el mindre konkurrence-
dygtigt over for olie og gas i kraft af de hgjere elpriser.
Dette gor det mindre attraktivt at flytte det individuelle
fossile energiforbrug over til el og dermed ind under kvote-
sektoren, hvor udledningen reguleres mest omkostnings-
effektivt. Prisforholdet mellem el og andre energiformer
pavirkes dog ogsa af introduktionen af en PSO-afgift pa gas
samt af den nye forsyningssikkerhedsafgift. Samlet set er
der lagt op til en forhgjelse af en lang reekke energirelatere-
de afgifter, som skal finansiere en omkostningsfuld ekstra-
satsning pa VE 1 energisektoren. En satsning, der som
naevnt, ikke vil bidrage til at reducere den samlede europzei-
ske CO,-udledning.

Dansk enegang péd klimaomradet vil ikke bidrage til at
athjeelpe problemet med global opvarmning, men kan
derimod have betydelige omkostninger. I stedet ber der
arbejdes for strammere mal for reduktionen af drivhusgasser
gennem EU og FN. Det er derfor positivt, at regeringen i
regeringsgrundlaget leegger op til at gere en indsats for det
internationale samarbejde pa omradet. Givet det eksisteren-
de kvotesystem i EU er det dog ikke hensigtsmaessigt at
arbejde for, at EU fastleegger mél for energibesparelser og
udbygning af VE. Energibesparelser er ikke direkte koblet
til drivhusgasudledningen, ligesom kvoteloftet af sig selv vil
sikre en hensigtsmassig udbygning med VE. EU’s kvote-
system er det bedste eksisterende bud pa en omkostningsef-
fektiv mekanisme til regulering af klimaomradet. Regerin-
gen ber derfor arbejde for at styrke systemet ved stramme
reduktionsmal for CO,-udledningen — ogsa efter 2020 —
gennem udstedelsen af faerre kvoter. Hvis Danmark ensker
at ga laengere pa klimaomradet, end der kan opnds enighed
om i EU og andre internationale fora, ber indsatsen dermed
ikke ske gennem nationale tiltag indenfor kvotesektoren. Et
hgjere ambitionsniveau i klimapolitikken kan mere me-
ningsfyldt realiseres ved opkeb og destruktion af CO,-
kvoter eller gennem keob af udledningsrettigheder i ikke-
kvotesektoren i andre EU-lande udover Danmarks eksiste-
rende forpligtelser. Hvis det hgjere ambitionsniveau skal
realiseres gennem rent nationale tiltag, ber de rette sig mod
ikke-kvotesektoren.
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Grgn omstilling af gkonomien

Der er i det seneste par ar kommet oget fokus pa greon
omstilling af gkonomien og gren veakst, som bl.a. skal
fremmes gennem miljopolitikken. I Danmark anvendes
mange okonomiske virkemidler i miljepolitikken béade i
form af skatter og subsidier. Miljoskatter og sakaldt grenne
afgifter har til formal at begrense forurening og anden
miljoskadelig adferd. Miljeskatterne afspejler imidlertid
typisk ikke alene den negative afledte effekt pd miljeet.
Mange sékaldt gronne afgifter er séledes ogsd begrundet i
onsket om at skaffe provenu til finansiering af offentlige
udgifter, som det mé formodes at geelde eksempelvis regi-
streringsafgiften. De hgje afgifter har — uanset formél — en
negativ pavirkning af arbejdsudbuddet. Dette skyldes, at
hgjere afgifter reducerer kebekraften ved en given lenind-
komst — grundleggende pd samme made som hgjere skat pd
arbejdsindkomst reducerer gevinsten ved ga pa arbejde. En
omlagning fra skat pd arbejde til (grenne) afgifter bidrager
derfor ikke nedvendigvis til sterre arbejdsudbud og beskaef-
tigelse.

Som udgangspunkt ber provenubegrundede skatter palaeg-
ges den bredest mulige skattebase, mens skatter rettet mod
markedsfejl, der medferer forurening, sd vidt muligt ber
afspejle den samfundsgkonomiske omkostning ved forure-
ningen. Nar en skat skal korrigere en markedsfejl, ber den
palegges alle forurenere pa tvars af sektorer. Dette indebee-
rer bl.a., at landbrugets udledning af ikke-energirelaterede
drivhusgasser ber reguleres, sa der effektivt etableres en
drivhusgasafgift, der modsvarer kvoteprisen/CO,-afgiften
for andre erhverv. Det kan eksempelvis ske pa basis af
drivhusgasregnskaber for den enkelte bedrift svarende til de
eksisterende gadningsregnskaber.

EU-Kommissionens forslag til en reform af landbrugs-
politikken indeholder nye muligheder for at gge landmand-
enes miljgindsats. Gennemfores EU-Kommissionens forslag
om, at opfyldelse af vandrammedirektivet skal indga i
kravene til krydsoverensstemmelse i forbindelse med EU-
stotten, kan det give landmendene eget incitament til at
iverksette de nedvendige tiltag for at fere vandplanerne ud
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i livet. Generelt baerer Kommissionens forslag prag af et
oget fokus pd miljeet i fremtidens landbrugspolitik ved at
gore 30 pct. af landbrugsstetten miljebetinget i det nye
grenne tilskud.

Imidlertid er det usikkert, om den generelle tilgang i reform-
forslaget udger en omkostningseffektiv méde at opnd den
onskede miljobeskyttelse. Det nye grenne tilskud stiller
krav om miljgindsats pa en omfattende del af den enkelte
landmands areal. Behovet for en egget miljeindsats varierer
imidlertid lokalt og athanger eksempelvis af jordforhold,
narhed til vand og tilstedevarelsen af verdifuld natur. I
praksis er der derfor en risiko for, at veerdien af indsatsen pa
mindre miljefolsomme omrader kan vere lav i forhold til
omkostningerne. Omvendt er der en risiko for, at indsatsen
bliver for lille pa de mest folsomme omrader. Miljepolitik-
ken ber tage hensyn til den lokale variation 1 behovet for og
verdien af indsatsen, som afhanger af, hvor den udsatte
natur og de belastede vandoplande findes.

Der geores i stigende grad brug af offentlige tilskud til miljo-
relateret forskning, udvikling og demonstration bl.a. gen-
nem de strategiske forskningsprogrammer. De seneste &r har
vist en tendens til eremerkning af forskningsmidlerne, som
serligt tilgodeser energiforskning og markedsmodning af
energiteknologier. Denne tendens fortsetter i regerings-
grundlaget fra oktober 2011 og i regeringens energiudspil
“Vores Energi”. Analyser peger imidlertid pa, at energi-
forskning ikke har et hgjere samfundsgkonomisk afkast end
anden forskning, snarere tvartimod. Stette eremeerket til
disse forskningsprogrammer er derfor ikke hensigtsmeessig.
Stette til demonstrationsformal og markedsmodning har
karakter af erhvervsstotte og kan derfor heller ikke anbefa-
les.

I nogle tilfeelde vil teknologiske lgsninger kunne importeres
fra andre lande, mens det i1 andre tilfaelde vil vaere danske
virksomheder, som udvikler egnede lgsninger. For miljoet
er det ikke afgerende, hvorfra lgsningen kommer. Det er
ikke givet, at Danmark pa sigt vil have komparative fordele
i at producere gronne teknologier. Selvom det skulle vare
tilfeeldet, begrunder det ikke serskilt forsknings- og er-
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hvervsstotte pad omrédet, da private akterer selv ma formo-
des at kunne se fordelene, hvis de er der. Stette til grund-
forskning er en bedre samfundsgkonomisk investering end
eoremarkede forskningsmidler til specifikke omrader eller til
kommercialisering af udvalgte teknologier.

Regeringens forslag til en ny energiaftale legger op til en
satsning pé vindenergi og fremme af biogas. I forhold til
klimaet kan gget produktion af biogas bidrage til at reducere
udledningerne af drivhusgasser fra ikke-kvotesektoren.
Forslagene har derimod ikke noget hensigtsmaessigt er-
hvervspolitisk perspektiv. Det er vanskeligt pa forhénd at
pege pa, hvilke teknologier som vil fore til veekst og oget
konkurrenceevne i fremtiden. Det synes ikke begrundet, at
offentlige myndigheder udvalger de teknologier, som har
starst potentiale. Det mé forventes, at de virksomheder, som
anvender teknologien eller lever af at udvikle den, har mest
viden om potentialet for de enkelte teknologier og dermed
bedst kan vurdere, hvilke teknologier der ber satses pa.

Miljepolitik ber ikke fores for at skabe fremtidige konkur-
rencefordele eller gkonomisk aktivitet. Offentlig stette til
specifikke erhverv indeberer en omfordeling af ressourcer-
ne i ekonomien til gavn for de stettede erhverv. Det er
imidlertid langt fra givet, at disse erhverv er de mest kon-
kurrencedygtige, nar der ses bort fra stetten. En samfunds-
okonomisk hensigtsmessig miljopolitik ber fores med det
formél at reducere miljobelastningen pd den mest omkost-
ningseffektive made — ofte med klare markedsbaserede
incitamenter — og tage hgjde for usikkerheder og irreversibi-
liteter forbundet med miljeproblemerne. De incitamenter,
som gives gennem miljopolitikken, skal teenkes ind i helhe-
den, s& mél ikke bliver virkningslese eller i verste fald
modarbejder hinanden. Herved sikres det sterst mulige
udbud af de goder, som miljg og natur bidrager med til
samfundet, til den lavest mulige omkostning.
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