Kapitlets formal:
Et overblik

Udviklingen har
veeret positiv, men
ikke alle mal er
naet

RESUME

Avrets rapport til Det Miljggkonomiske R&d indledes med et
tilbageblik pa de sidste 10 ars miljgpolitik. Derefter fglger
et kapitel, hvor den ngdvendige omkostningseffektive
indsats til at standse tilbagegangen i biodiversitet i Danmark
analyseres. Sidst prasenteres en opgarelse af udviklingen i
Danmarks nationalformue, hvor forbruget af naturressourcer
inddrages, saledes at der fas et mal for den agte opsparing.

Dansk miljgpolitik 2000-2010

International regulering spiller en stigende rolle for dansk
miljgpolitik, og i perioden 2000-10 er det iseer EU’s sjette
miljghandlingsprogram, der har sat dagsordenen for den
danske indsats pa miljgomradet. Selvom rammerne for
mange mal er fastsat i internationalt regi, er beslutningen
om valg af virkemidler til opfyldelse af malene oftest et
nationalt anliggende. | kapitlet beskrives de geeldende mal,
planer og strategier pa miljgomradet i Danmark igennem det
seneste arti, og udviklingen i malopfyldelsen bedgmmes.
Endvidere diskuteres principper for fastsettelsen af gode
mal, som eksemplificeres ud fra eksisterende mal i dansk
miljgpolitik. Endelig forholder kapitlet sig til de kommende
ars miljgpolitik i lyset af regeringsskiftet i september 2011.

Miljgmal og malopfyldelse

Der har pa flere miljgomrader veeret en positiv udvikling i
perioden 2000-10. Der er eksempelvis sket reduktioner i
luftforureningen, hvor mange mal med tidsfrist i 2010 er
overholdt. Der er dog fortsat problemer med at nd malene
for isaer kvelstofoxider (NOx) og tjeerestoffer (PAH). For
drivhusgasudledningen har malet i det seneste arti veret
defineret i Kyoto-protokollen. Malet for 2008-12 vil ikke
blive naet gennem indenlandske reduktioner, men som falge
af muligheden for at kgbe kreditter i udlandet.

Resumeet er ferdigredigeret den 6. februar 2012.
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Natur og vandmiljg
er fortsat under
pres

Danmark klarer sig
godt, men er ikke
foregangsland

@konomiske
principper for
miljgregulering

For natur og vandmiljg har malopfyldelsen veeret mere
mangelfuld. Malet om at standse tilbagegangen i biodiver-
sitet senest i 2010 blev ikke naet, og malet er blevet udskudt
til 2020. Malene i Vandmiljgplan 111 er heller ikke naet, og
der er fortsat et godt stykke vej til vandrammedirektivets
mal om god gkologisk og kemisk tilstand, som skal nas i
2015. Endvidere er der fortsat problemer med overfiskeri af
visse bestande i savel danske som andre EU-farvande. For
pesticidanvendelsen i landbruget er malet for behandlings-
hyppighed langt fra naet, og indvindingen af grundvand til
drikkevand er ikke bearedygtig i visse regioner. Mal-
opfyldelsen for kemikalier, affald og stgj er vanskelig at
vurdere.

I det internationale indeks for miljgindsats, Environmental
Performance Index, ligger Danmarks miljgindsats inden for
de bedste 20 pct. blandt godt 160 lande. I forhold til sam-
menlignelige lande inden for EU er Danmark dog ikke et
foregangsland pa miljgomradet i folge dette indeks.

Principper for gode mal

Miljgpolitikken tager udgangspunkt i fastseettelsen af over-
ordnede mal, der beskriver den gnskede tilstand for miljg og
natur. De overordnede mal udmgntes herefter i konkrete
styringsmal. Der kan opstilles en reekke konkrete gkonomi-
ske principper for, hvordan styringsmal pa miljgomradet bar
fastleegges pa en samfundsgkonomisk hensigtsmaessig made
under hensyntagen til bade tilgengelig information om
miljget og potentielle gevinster og omkostninger ved indsat-
sen. Det er saledes vasentligt, at malene:

e er malrettede den markedsfejl, som skal korrigeres

o er rimelige i forhold til miljgskaden og omkostninger
ved at reducere pavirkningen

e tager hgjde for samspil med andre mal og milje-

pavirkninger

handterer usikkerhed pa en hensigtsmaessig made

er konkrete, malbare og har en klar tidshorisont

modsvarer miljgproblemets geografiske udstraekning

giver stgrst mulig fleksibilitet i valget af virkemidler
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Ikke alle mal

opfylder
principperne

Forsigtigheds-
princip bgr
anvendes ved risiko
for uigenkaldelige
skader

Troveerdige mal
vigtige for
teknologiudvikling

Ikke alle nuveerende miljgmal lever op til disse principper.
Der er derfor grund til at genoverveje nogle af de nationale
mal, herunder eksempelvis malene om fordobling af skov-
arealet, gget gkologisk landbrugsareal, reduktion af brutto-
energiforbruget samt behandlingshyppigheden for pestici-
der. Heller ikke malsztningen fra det nylige udspil “Vores
Energi” om en isoleret dansk udbygning med vedvarende
energi (VE) i energisektoren lever op til de navnte kriterier
for gode mal. Flere af de geldende danske mal kan saledes
blive mere malrettede, og en gget brug af samfundsgkono-
miske analyser vil forbedre beslutningsgrundlaget, nar
malene skal sattes og opnas billigst muligt. Pa det internati-
onale plan er EU’s kvotesystem meget velegnet til at hand-
tere malet om at reducere CO,-udledningen. Opdelingen i
en kvote- og en ikke-kvote sektor er imidlertid en udfor-
dring, der gor den samlede regulering mindre omkostnings-
effektiv.

Er der usikkerhed om, hvad der skal til for at opna en given
miljgtilstand, kan det veere meningsfuldt at igangsatte
indsatsen alligevel og lgbende revurdere virkningerne,
efterhdnden som der indsamles mere viden. Hvis der end-
videre er risiko for, at miljgtilstanden vil forveerres uigen-
kaldeligt, eller at genopretning pa et senere tidspunkt vil
veere mere omkostningsfyldt end ved at gere indsatsen
tidligt, er der god grund til at anvende et forsigtighedsprin-
cip. Forsigtighedsprincippet anvendes ogsa generelt i dansk
miljgpolitik, men i forbindelse med vandplanerne til opfyl-
delse af vandrammedirektivet er princippet vendt pa hove-
det. Her har usikkerhed om indsatsbehovet fart til, at reduk-
tionskravene til kvalstofudledning er reduceret. Det er ikke
hensigtsmaessigt, da der er tegn pa, at det kan veere vanske-
ligt og tage lang tid at genoprette vandmiljgets kvalitet.

Af hensyn til trovaerdigheden af de fastsatte mal er det
vigtigt, at delmalene opererer med faste tidsfrister, og at der
angives konkrete virkemidler til at na malene. Fraveret af
tidsfrister og konkrete virkemidler giver usikkerhed om,
hvorvidt den politiske vilje til at sikre malopfyldelse er til
stede og sveekker tilskyndelsen hos virksomhederne til at
udvikle og anvende relevant miljgteknologi.
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De kommende ars miljgpolitik

| efteraret 2011 var der regeringsskifte, og S-R-SF-
regeringen har fremlagt et regeringsgrundlag med fokus pa
grgn omstilling af gkonomien. | forleengelse heraf frem-
lagde regeringen et udspil, der skal danne grundlag for en
ny energiaftale for perioden 2012-20. Endelig har EU-
Kommissionen fremlagt et forslag om en reform af EU’s
landbrugspolitik, som skal forhandles pa plads i lgbet af
2012.

I Danmark anvendes mange gkonomiske virkemidler i
miljgpolitikken bade i form af skatter og subsidier. Milje-
skatterne og de grgnne afgifter afspejler dog typisk ikke
alene den negative afledte effekt pa miljget. Flere af dem er
sandsynligvis ogsa begrundet i gnsket om at skaffe provenu.
Hgje afgifter har — uanset formal — en negativ pavirkning af
arbejdsudbuddet. Dette skyldes, at hgjere afgifter reducerer
kebekraften ved en given lgnindkomst pda samme made,
som hgijere skat pa arbejdsindkomst reducerer gevinsten ved
at ga pa arbejde. Som udgangspunkt bgr provenubegrund-
ede skatter paleegges den bredest mulige skattebase, mens
skatter rettet mod markedsfejl, der medfgrer forurening, sa
vidt muligt ber afspejle den samfundsgkonomiske omkost-
ning ved forureningen. Nar en skat skal korrigere en mar-
kedsfejl, ber den endvidere palegges alle forurenere pa
tveers af sektorer.

Det er vanskeligt pa forhand at pege pa, hvilke teknologier
som vil fare til vaekst og @get konkurrenceevne i fremtiden.
Det synes ikke begrundet, at offentlige myndigheder skulle
veere bedst egnet til udveelge de teknologier, som har stgrst
potentiale. Dette skyldes, at de virksomheder, som anvender
teknologien eller lever af at udvikle den, ma forventes at
have mest viden om potentialet for de enkelte teknologier.
De ma dermed bedst kunne vurdere, hvilke teknologier der
ber satses pa.

De seneste ar har der varet en tendens til gremarkning af
forskningsmidlerne, som serligt tilgodeser energiforskning
og markedsmodning af energiteknologier. Denne tendens
fortseetter i regeringsgrundlaget fra oktober 2011 og i rege-
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Dansk energipolitik
harmonerer ikke
med EU’s
kvotesystem

Klimaproblemet
handteres bedst i
international regi

ringens energiudspil “Vores Energi”. Analyser peger imid-
lertid pa, at energiforskning ikke har et hgjere samfunds-
gkonomisk afkast end anden forskning, snarere tveertimod.
Der er ingen miljgpolitisk grund til, at miljeteknologiske
lgsninger skal vaere udviklet i Danmark, ligesom det ikke er
givet, at Danmark pa sigt vil have komparative fordele i at
producere grgnne teknologier. Selvom det skulle vere
tilfeldet, begrunder det ikke serskilt forsknings- og er-
hvervsstgtte pd omradet, da private akterer selv ma for-
modes at kunne se fordelene, hvis de er der. Stgtte til grund-
forskning er en bedre samfundsgkonomisk investering end
gremeaerkede midler til forskning inden for specifikke om-
rader eller til kommercialisering af udvalgte teknologier.

Regeringen har betydeligt fokus pa klimaproblemet i bade
regeringsgrundlaget og i energiudspillet. @get stotte til VE i
kvotesektoren i Danmark vil ikke fagre 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 den planlagte brug af PSO-afgiften til finansie-
ring af udbygningen af vedvarende energikilder i Danmark
gere el mindre konkurrencedygtigt over for olie og naturgas
i kraft af de hgjere elpriser. Dette gor det mindre attraktivt
at flytte det individuelle fossile energiforbrug over til el og
dermed ind under kvotesektoren, hvor udledningen regule-
res mest omkostningseffektivt. Prisforholdet mellem el og
andre energiformer pavirkes dog ogsa 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 pa VE i energisektoren. En
satsning, der som navnt, ikke vil bidrage til at reducere den
samlede europaiske CO,-udledning.

Dansk enegang pa klimaomradet vil imidlertid ikke bidrage
til at afhjeelpe problemet med global opvarmning, men kan
have betydelige omkostninger. EU’s kvotesystem er det
bedste eksisterende bud pa en omkostningseffektiv meka-
nisme til regulering af klimaomradet. Danmark bgr derfor
arbejde for at styrke kvotesystemet ved stramme reduktions-
mal for CO,-udledningen — ogsa efter 2020 — gennem et
lavere kvoteloft. | takt med at antallet af kvoter reduceres,
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og prisen herpa stiger, vil der helt af sig selv ske en redukti-
on af energiforbruget, og VE-andelen vil stige. Det vil
derfor ikke veere hensigtsmassigt at arbejde for, at EU
derudover styrker indsatsen inden for energibesparelser og
udbygning af VE.

Miljgpolitik bgr ikke fares for at skabe fremtidige konkur-
rencefordele eller fremme den gkonomiske vaekst. Offentlig
stotte til specifikke erhverv indebarer en omfordeling af
ressourcerne i gkonomien til gavn for de stgttede erhverv.
Det er langt fra givet, at disse erhverv er de mest konkur-
rencedygtige, nar der ses bort fra stetten. En samfunds-
gkonomisk hensigtsmaessig miljgpolitik bgr fgres med det
formal at reducere miljgbelastningen pa 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 miljgpolitikken, skal tenkes ind i hel-
heden, sa styringsmal ikke bliver virkningslgse eller i veer-
ste fald modarbejder hinanden. Herved sikres det stgrst
mulige udbud af de goder, som miljg og natur bidrager med
til samfundet, til den lavest mulige omkostning.

Biodiversitet

Danmark har tilsluttet sig malsetningen fra Nagoya-
topmegdet i 2010 om at standse tilbagegangen i biodiversite-
ten inden 2020. | kapitlet vurderes den samfundsgkonomi-
ske omkostning ved at standse tilbagegangen i biodiversite-
ten i Danmark. Endvidere vurderes, hvilke indsatser der er
ngdvendige for at opna malet.

Biodiversitet er dannet af ordene “bio”, som betyder liv, og
“diversitet”, som betyder forskellighed. Biodiversitet opge-
res typisk ved forskellighed i arter, gener og gkosystemer.
Selvom den genetiske variation og forskelligheden af gko-
systemer er vigtige komponenter af biodiversiteten, er
antallet af arter det mest brugte mal for biodiversitet. Der
fokuseres derfor pa biodiversitet malt ved antallet af arter.
Der er dog generelt en neer sammenhang mellem diversitet i
arter, gener og gkosystemer.
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Biodiversitet har stor verdi for mennesket pa grund af
sammenhangen mellem biodiversitet og de ydelser, gko-
systemer bidrager med. Séledes bidrager gkosystemer til
naturens stabiliserende funktioner ved omsatning af forure-
nende stoffer, CO,-lagring og vadomraders vandtilbage-
holdelse. @kosystemer med hgj biodiversitet anses for mere
stabile end gkosystemer med lav biodiversitet. Et hgjt
niveau af biodiversitet kan saledes opfattes som en “forsik-
ring”, som sikrer verdier fra gkosystemer mod fremtidige
trusler. Hvis man er tet pa en terskelveerdi, hvor der sker
vaesentlige forringelser af gkosystemerne, kan der veare
alvorlige tab i gkosystemydelserne selv ved mindre forrin-
gelser af biodiversiteten. De preecise konsekvenser er usik-
re, men kan potentielt vaere meget alvorlige selv ved mindre
forringelser af biodiversiteten. Biodiversitet har desuden en
rolle som naturens “bibliotek”, dvs. som ressource for viden
og lering. Endelig har beskyttelse af arter en veerdi for
mange mennesker enten af etiske arsager, eller fordi en
mangfoldig natur bidrager positivt til rekreative oplevelser.

Bade globalt og i Danmark er biodiversiteten i tilbagegang.
Det vurderes, at ca. en femtedel af alle de ca. 32.000 for-
skellige danske arter er truet. De vaesentligste trusler er tab
og forringelser af levesteder, som isa&r kan fares tilbage til
skovdrift og landbrugsdrift.

I kapitlet preesenteres en analyse, som forsgger at opggre
omfanget af de indsatser, der er ngdvendige for at mindske
tilbagegangen i biodiversiteten. Analysen er udfert i samar-
bejde med forskere ved Center for Makrogkologi, Evolution
og Klima, Kgbenhavns Universitet.

Analysen er baseret pa detaljerede oplysninger om den
geografiske udbredelse af ca. 900 landlevende arter, hvoraf
knap 200 er truede. Formalet med analysen er at identificere
et netvaerk af omrader, hvor tilstreekkeligt gode levevilkar
vil kunne sikre, at alle arter beskyttes. Udgangspunktet for
analysen er omkostningseffektivitet, dvs. hvordan malset-
ningen om at beskytte de inkluderede arter kan realiseres
billigst muligt. Analysen belyser ogsa, hvordan indsatsen
skal fordeles i forhold til naturtyperne skov, aben natur
(f.eks. eng, hede og mose) og agerland.
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Underkantskgn for
indsats

0,8 mia. kr. pr. ar

Da det ikke er alle arter, som indgar i beregningerne, er der
tale om et underkantsken for omfanget af den ngdvendige
indsats for at beskytte alle arters levesteder. De fundne
indsatser vil dog ikke kun sikre levesteder for de arter, der
indgar i analysen. Der findes mange andre arter i de pagel-
dende omrader, og indsatserne vil derfor i realiteten beskyt-
te et langt sterre antal arter end de ca. 900, der indgar i
analysen.

Analysen udpeger et netvaerk af naturomrader og finder, at
den samfundsgkonomiske omkostning ved at beskytte
levestederne for de betragtede arter vil vere omkring 0,8
mia. kr. pr. ar. Nogle af indsatserne for at beskytte leveste-
derne sker i et vist omfang allerede i dag, hvilket traekker i
retning af, at de ekstra omkostninger ved at gennemfare den
beskrevne indsats kan vare mindre end det her angivne. Det
skagnnes dog, at dette bliver overskygget af, at analysen ikke
omfatter alle arter. Det vurderes derfor, at de 0,8 mia. kr. pr.
ar er et underkantsken for at beskytte alle arter. Overordne-
de resultater fra analysen er gengivet i tabel A.
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Tabel A Omkostninger og indsatser ved at beskytte danske arter
Samfunds- Areal Andel af
gkonomisk pagaldende
omkostning naturtype i

Danmark
--- Mio. kr.pr.ar --- 1.000ha  ------ Pct. ------

Indsatser i eksisterende

naturomrader

Urgrt lgvskov 104 39 21

Rydning af naleskov 12 8 2

Pleje af eksisterende aben natur 174 79 20

| alt, eksisterende naturomrader 290 126

Indsatser i gvrigt

Ny ben natur med pleje 326 44 19

(ophgr af landbrugsdrift)

Kvalstof-bufferzone 228 202 7%

omkring aben natur

| alt, gvrige indsatser 554 246

I alt 844 372

a) Dette er andelen af agerland.

Anm.: Analysen er baseret pa oplysninger om ca. 900 landlevende arter, men i praksis vil et langt
starre antal arter blive beskyttet. Der vil endvidere veare behov for indsatser, som beskytter
arter i f.eks. vandlgb, sger og havneomrader. Dette indgar ikke i den opgjorte samfundsgkono-
miske omkostning.

126.000 ha Analysen peger pa, at der skal foretages indsatser for at
sikre de betragtede arters levevilkar pa i alt 126.000 ha
eksisterende skov og aben natur.

Skov: Omleagning Beskyttelsen af levesteder i skov vurderes i analysen at

til urgrt skov skulle ske ved at omlaegge dele af lgvskovarealet til sakaldt
urgrt skov, hvor der ikke sker nogen skovdrift. Endvidere
skal der etableres abne rydninger ved at fjerne dele af
naleskoven. | alt skal levevilkarene ifglge analysen forbed-
res i 47.000 ha skov, svarende til ca. 9 pct. af det samlede
skovareal.
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Aben natur: Pleje,
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Ikke ngdvendigt
med indsats for
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10

Der er ogsa behov for tiltag, der forbedrer levevilkarene i
den abne natur. Analysen tyder saledes pa, at der er behov
for pleje af ca. 79.000 ha eksisterende aben natur, svarende
til ca. 20 pct. af de nuveerende abne naturarealer. Herudover
indebarer analysen, at der skal ske en udvidelse af en reekke
af de dbne naturarealer pa bekostning af landbrugsjord samt
gennemfgres en reduktion af belastningen med naringsstof-
fer. Denne reduktion sker gennem indfgrelse af kveelstof-
bufferzoner pa 250 meter omkring de pageldende abne
naturarealer. | kvelstofbufferzonerne ma der ikke veere
anleeg til husdyrproduktion, men der kan fortsat veere al-
mindelig landbrugsproduktion inklusive f.eks. gresning.
Selvom disse indsatser foregar i agerlandet, sa er malet at
forbedre levevilkarene i udvalgte abne naturarealer. Udvi-
delsen af de abne naturarealer vurderes at svare til ca.
44.000 ha eller godt 1 pct. af landbrugsjorden, mens kveel-
stofbufferzonerne vurderes at omfatte ca. 200.000 ha,
svarende til ca. 7 pct. af landbrugsarealet.

Det fremgar af analysen, at det ikke er ngdvendigt at rette
betydelige indsatser mod at beskytte levestederne i agerlan-
det, som f.eks. hegn, skel og vandhuller. Det skyldes, at
arter, som lever i agerlandet, ogsa findes i skov og aben
natur. Det kan saledes bedre betale sig at beskytte de arter,
som findes i agerlandet, ved at sikre gode levevilkar i skov
og aben natur. Der kan dog alligevel veere grund til at sikre
levestederne i agerlandet, fordi disse kan have en rolle som
biologiske “treedesten” mellem de egentlige naturomrader,
s& arterne kan vandre mellem disse. Hertil kommer motiver,
som ikke er relateret til biodiversitet, f.eks. hensyn til land-
skabets udseende.

Den samfundsgkonomiske omkostning ved indsatserne i
skov er betydeligt mindre end omkostningerne ved indsatser
i dben natur. Omkostningen ved indsatsen i skov udger
saledes kun knap 15 pct. af de samlede omkostninger pa 0,8
mia. kr. pr. ar, selvom indsatsen i skov isoleret set omfatter
beskyttelse af mere end halvdelen af arterne. Det er derfor
meget vigtigt at inddrage skovarealer i en samlet plan for at
beskytte arterne i Danmark.
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Gevinsten ved beskyttelse af biodiversiteten

For at relatere omkostningerne ved at standse tilbagegangen
i biodiversiteten til gevinsterne er der foretaget en gennem-
gang af et stort antal inden- og udenlandske undersggelser,
der forsgger at opgare gevinsterne ved biodiversitet.

Et hgjt niveau af biodiversitet er med til at sikre en reekke
livsvigtige veerdier fra gkosystemerne. Det er dog vanskeligt
at give et pracist bud pa veerdien af mindre andringer i
biodiversiteten. Det skyldes blandt andet metodemaessige
udfordringer i forbindelse med at opgare nogle af verdierne
ved biodiversitet, men ogsa begraenset viden om de relevan-
te naturvidenskabelige sammenhange. Det er iser vanske-
ligt at veerdiseatte de pavirkninger, som @ndringer i biodi-
versiteten kan have pa gkosystemers funktioner og stabilitet.

Gennemgangen af inden- og udenlandske undersggelser
tyder pd, at de sakaldte eksistensvardier ved beskyttelse af
biodiversiteten kan veere starre end de direkte brugsveerdier.
Eksistensveerdierne er udtryk for den glaeede, mennesker har
ved den blotte eksistens af stor artsrigdom. Brugsveerdierne
af biodiversitet omfatter bl.a. verdien af bestgvning og
vaerdien af diversitet som input i frembringelse af ny medi-
cin.

Som fglge af den store usikkerhed om vardien af biodiver-
sitet er det vanskeligt at sammenligne gevinsten ved at
beskytte biodiversiteten med de omkostninger, der er ved at
gennemfgre de tiltag, som fglger af den beskrevne analyse.
Det vurderes dog, at veerdien af at beskytte et starre antal
arter er af nogenlunde samme stgrrelsesorden som de om-
kostninger, der fremkommer i analysen. Isoleret set giver
sammenligningen af veerdien af gevinsten over for de sam-
fundsgkonomiske omkostninger derfor ikke noget entydigt
svar pa, om indsatsen er fordelagtig ud fra en samfundsgko-
nomisk betragtning.

De ikke-veerdisatte gevinster vil dog treekke i retning af, at
der samlet set vil vare en gevinst ved indsatser, som afveer-
ger en yderligere tilbagegang i biodiversiteten. Iser kan
gevinsten ved at standse en tilbagegang i biodiversiteten

11
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potentielt veere meget hgj, hvis man er tet pa en terskel-
veerdi, hvor der sker vasentlige forringelser af gkosyste-
merne selv ved mindre a&ndringer i biodiversiteten.

Der er betydelig usikkerhed om den fremtidige veerdi af
biodiversitet, ligesom tab af biodiversitet har karakter af at
veaere irreversibel. Kombinationen af usikkerhed og irrever-
sibilitet tilsiger brug af et forsigtighedsprincip. Dette traek-
ker yderligere i retning af, at det er fordelagtigt snarligt at
gennemfgre tiltag, som standser tilbagegangen i biodiversi-
teten.

Behov for &ndringer i den fremtidige indsats

De foretagne analyser viser, at der er behov for at @&ndre
fokus i den planlagte biodiversitetsindsats, hvis malsatnin-
gen om at beskytte biodiversiteten i Danmark skal ske pa en
omkostningseffektiv. made. Den hidtidige og planlagte
indsats har overvejende varet rettet mod aben natur og
agerland. Analysen viser imidlertid, at det ogsa er vigtigt at
gennemfgre indsatser i skovomrader, da indsatser i skov kan
sikre mange arter og tilmed er relativt billige. Dele af den
danske indsats har haft fokus pa at beskytte enkelte arter.
Dette er dog ikke hensigtsmaessigt, da forfalgelse af delmal-
s&tninger let kan gare det dyrere at beskytte alle arter.

Der laegges i biodiversitetspolitikken op til, at indsatsen
fremover i endnu hgjere grad skal fokusere pa Natura 2000-
omrader, som overvejende er dbne naturomrader. Kun en
femtedel af de skovomrader, som ifglge analysen er veaesent-
lige for at beskytte alle arter, er en del af Natura 2000-
omraderne. Det tilsvarende tal for udpegede abne naturom-
rader er tre femtedele.

De planlagte indsatser i Natura 2000-omraderne er saledes
ikke tilstreekkelige til at opfylde malsetningen om at be-
skytte alle arter. Iseer vil der mangle indsatser i en stor del af
de skovomrader, som er centrale for bevarelse af biodiversi-
teten.

En del af den danske naturindsats er rettet mod at skabe helt
nye naturomrader bade gennem skovrejsning og nye vad-
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omrader. | forhold til en malsatning om at beskytte biodi-
versiteten pa land bidrager dette pa kortere sigt ikke veesent-
ligt. Ud fra en biologisk vurdering er det vigtigere at ggre en
indsats for at beskytte arterne i deres nuvarende levesteder.
Dette udelukker dog ikke, at det ud fra andre hensyn, f.eks.
rekreation, kan veere hensigtsmaessigt at skabe helt nye
naturomrader.

Virkemidler

I nogle lande er man begyndt at bruge fleksible gkonomiske
virkemidler i naturpolitikken, bl.a. til at fremme biodiversi-
teten. For eksempel har OECD for nyligt anbefalet brugen
af auktioner, hvor lodsejere kan give bud pa, hvor meget de
skal kompenseres for at foretage et givet biodiversitetsheva-
rende tiltag pa deres jord.

Et gkonomisk instrument som auktioner er primart fordel-
agtigt, nar der kan veelges mellem mange forskellige omra-
der for at opna en given malsatning. Analysen baseret pa
udbredelsen af arter i Danmark tyder imidlertid pa, at der er
forholdsuvis lille fleksibilitet i valget af omrader. En stor del
af omraderne skal saledes beskyttes, fordi disse omrader er
de eneste levesteder for nogle af arterne. For disse omrader
er det naeppe fordelagtigt at anvende et virkemiddel som
auktioner med henblik pa at realisere en malsatning om at
beskytte biodiversiteten i Danmark. | andre omrader og for
andre malsatninger i naturpolitikken — f.eks. i forhold til
rekreation — er auktioner imidlertid et instrument, der kan
indga i veerktgjskassen.

Det er vaesentligt, at indsatsen for bevarelse af biodiversitet
er malrettet og har permanent karakter. Generelle og kort-
varige subsidier til naturbeskyttende aktiviteter er derfor
ikke et sarligt hensigtsmaessigt instrument. Et generelt
subsidie sikrer ikke, at indsatsen kommer til at forega i de
rette omrader. Hvis subsidiet i tilgift er kortvarigt, under-
stgtter det ikke en langsigtet malsatning om at hindre en
tilbagegang i biodiversiteten.

En langvarig og helst permanent indsats bgr prioriteres, da
ressourcerne er spildt, hvis naturgevinsterne er midlertidige.

13
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Ophgret af EU's braklaegningsordning er et eksempel pa en
midlertidig ordning, hvor der — godt nok utilsigtet — blev
oparbejdet naturvaerdier, som sidenhen gik tabt. Der er i dag
kun fa ordninger under f.eks. Landdistriktsprogrammet, som
understgtter mere permanente a&ndringer i arealanvendelsen.
Brugen af ordninger med langvarigt sigte bgr derfor udvides
og rettes mod bade skov og aben natur.

FAEgte opsparing

/Egte opsparing er et udtryk for den samlede nationale
opsparing, der blandt andet tager hgjde for det slid pa natur-
ressourcer og miljg, som den gkonomiske aktivitet forar-
sager. Begrebet belyser dermed et bredere velferdsbegreb
end de relativt sneevre opggerelser af national opsparing og
nationalformue, som normalt praesenteres i nationalgkono-
miske beregninger. Den traditionelle opsparing bestar af
udviklingen i det fysiske kapitalapparat og @ndringer i
tilgodehavender i udlandet. Det er dog langtfra de eneste
kapitalgoder, som pavirker vores fremtidige forbrugsmulig-
heder og den fremtidige velferd. /Endringerne i naturen har
potentielt meget stor betydning. Det gelder andringer i
mengden af ren luft, brugbart drikkevand, klimatiske for-
hold, levedygtige gkosystemer, rekreative oplevelser osv.
Det gealder ogsa forbruget af ikke-fornybare naturressourcer
som olie og gas fra Nordsgen og &ndringerne i fornybare
ressourcer som fiskene i vores farvande og omfanget af
vores skove. Forggelsen af den menneskelige viden i form
af feerdigheder og teknologiske fremskridt er ogsa vigtige
for borgernes velferd. En anden potentielt vigtig faktor for
den fremtidige velfeerd er udviklingen i sundhedstilstanden.
Udviklingen i alle disse elementer inddrages i beregningen
af segte opsparing.

Den a&gte opsparing sk@nnes i gennemsnit at udggre 7,4 pct.
af BNP i perioden 1990-2009, jf. tabel B. En positiv &gte
opsparing er udtryk for, at de nulevende generationer bidra-
ger til en opbygning af den samlede nationalformue til
gleede for fremtidige generationer. Der er imidlertid stor
usikkerhed omkring den preecise stgrrelsesorden af den a&gte
opsparing. Specielt beregningerne vedrgrende klimakapita-
len er usikre. Ikke alene er der stor usikkerhed om den
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klimatiske effekt af gget drivhusgasudledning, men det er
ogsa usikkert, hvordan klimaforandringerne pavirker men-
neskers velferd. Endvidere er det forbundet med sa store
vanskeligheder at opggre nogle typer af kapital, at de er
udeladt fra det endelige resultat. Det gelder f.eks. sund-
hedskapitalen, der potentielt kan betyde meget for den &gte
opsparing.

Stort bidrag fra Den helt dominerende faktor for den positive a&gte opspa-

uddannelse opvejer  ring er stigende humankapital, altsa positive investeringer i

skader pa naturen uddannelse. Bidraget fra sterre humankapital udger med
den anvendte beregningsmetode over 10 pct. af BNP om
aret i perioden 1990-2009. Der finder dog en betydelig
Igbende nedslidning af vores naturkapital sted, og forbrug af
naturressourcer, klimaskader og anden forurening har i
gennemsnit i perioden tilsammen reduceret den &gte opspa-
ring med ca. 9 pct. af BNP arligt.

Tabel B FEgte opsparing

Gennemsnit pr. ar
1990-2009 1990-1999 2000-2009

Pct. af BNP
Traditionel (fysisk/finansiel) 54 4,5 6,3
Human 10,4 10,4 10,3
Videns 0,8 0,7 0,9
Nordsg -1,8 -1,5 -2,2
Klima -5,8 -5,9 -5,7
Anden luft -1,5 -1,9 -1,1
Grundvand, skov og fisk 0,0 0,0 0,0
| alt 7,4 6,3 8,5

Anm.: P& grund af afrunding summer tallene ikke altid.
Kilde: Egne beregninger.
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De poster, som traditionelt bruges som mal for vores natio-
nale formueforggelse i snaver forstand, nemlig opsparing i
fysisk og finansiel kapital, har i den betragtede periode
gennemsnitligt bidraget med ca. 5% pct. af BNP pr. ar.
Hertil kommer, at vaeksten i mangden af videnskapital har
givet et bidrag pa omkring % pct. af BNP arligt.

Sammenlignes 1990’erne med 2000’erne, ses det, at den
&gte opsparing er steget merkbart. Det starste bidrag til den
starre agte opsparing er en stigning i den traditionelle
opsparing, og reduktion af luftforureningen treekker ogsa i
retning af stere agte opsparing. Udtemningen af Nordsg-
ressourcerne treekker imidlertid modsat.

Den &gte opsparing kan ikke uden videre fortolkes som den
opsparing, danskerne selv har foretaget i perioden. £ndrin-
gerne i miljgtilstanden i Danmark skyldes i vid udstraekning
&ndrede udledninger i andre lande. Det galder allermest
klimaproblemet, hvor det er den globale udledning af driv-
husgasser, der i sidste ende pavirker Danmarks situation.
Danmarks egen udledning af drivhusgasser udger kun ca.
0,2 pct. af den samlede globale udledning og har dermed
reelt ingen betydning for, hvor hardt vi vil blive ramt af
klimaandringer fremover.

Klimaproblemet er kilden til det sterste enkeltstaende
negative bidrag til den danske &gte opsparing. Beregnin-
gerne peger dermed pa, at det er i Danmarks klare interesse
at arbejde for en ambitigs global klimapolitik. Det er imid-
lertid vigtigt at sld fast, at ensidige danske reduktioner af
udledninger er stort set uden betydning i denne sammen-
haeng. Virkningen pa det globale klima af en given udled-
ningsreduktion vil vaere den samme, uanset hvor den sker,
og omkostningerne ved at reducere er lavere i mange andre
lande end i Danmark. Man vil derfor kunne fa starst gavnlig
virkning for givne omkostninger ved at lave internationale
ordninger, der reducerer, hvor det er billigst.

Indikatoren agte opsparing viser, om forbrugsmulighederne
i bred forstand er faldende eller ej, og dermed, om udviklin-
gen er beeredygtig. Der er mange usikkerheder forbundet
med opggrelsen heraf, og der er stadig behov for lgbende at
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videreudvikle og forfine metoderne. Allerede i dag virker
beregningerne dog som et relevant bidrag, der kan indga
blandt de indikatorer, der overvager udviklingen for baere-
dygtigheden i Danmark.

Skat i Nordsgen

Regeringen har netop ivaerksat et serviceeftersyn af skatte-
forholdene i Nordsgen. Da der er tale om overordentligt
store verdier, er det ogsa et vigtigt samfundsgkonomisk
spgrgsmal, om beskatningen er indrettet hensigtsmassigt.
Samtidig er udvindingen af ressourcerne i Nordsgen for-
bundet med indtjeningen af en meget vasentlig overnormal
profit, som overstiger indtjeningsmulighederne ved tilsva-
rende investeringer i andre erhverv. Denne overnormale
profit kaldes ressourcerenten.

Det er den danske stat, og dermed hele den danske befolk-
ning, der har selve ejendomsretten til veerdierne i under-
grunden, mens de private selskaber har til opgave at lokali-
sere ressourcerne og hente dem op til videresalg. Et natur-
ligt udgangspunkt for beskatning af Nordsgressourcen er
derfor, at den del af ressourcens veerdi, der er tilbage, nar
udvindingsselskaberne har faet en rimelig forrentning af
deres investeringer, bgr tilfalde staten. Dette princip er det
samme som, at den egentlige ressourcerente som udgangs-
punkt bgr tilfalde staten. Man kan sammenligne forholdet
med andre omrader, hvor statslige institutioner kaber tjene-
steydelser fra private. Staten har her ogsa en forpligtelse til
at sikre, at den ikke betaler ungdigt mange penge for de
givne ydelser.

Beregninger i kapitlet peger pa, at Nordsgerhvervet har tjent
et afkast for skat pa ca. 60 pct. af den investerede kapital
arligt i perioden 2004-10, og forrentningen efter skat har
veeret ca. 24 pct. Nordsgerhvervets forrentning efter skat er
dermed omkring tre gange sa stort som afkastet for skat i
industrierhvervene og i ikke-finansielle selskaber generelt.
Dette afspejler, at Nordsgerhvervet pa trods af serbeskat-
ningen beholder en vesentlig andel af ressourcerenten i
tilgift til den gennemsnitlige forrentning, som indtjenes i
andre erhverv.
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Der lader dermed til at veere et betydeligt spillerum for
hgjere beskatning, hvis man gnsker, at staten skal beholde
en stgrre andel af ressourcerenten, uden at skatten bliver
urealistisk hgj. Kulbrinteskatteudvalget, som i 2001 analy-
serede skatteforholdene i Nordsgen, regnede saledes med en
effektiv skat pa ressourcerenten pa 84 pct. | Norge far staten
i gennemsnit under visse beregningsmaessige antagelser ca.
85 pct. af ressourcerenten i felterne. Under de samme forud-
setninger vil staten i Danmark fremadrettet blot oppebaere
ca. 71 pct. af ressourcerenten i de danske udvindingsprojek-
ter. Den statslige andel er saledes langt lavere end i Norge.

Det er i princippet muligt at indrette beskatningen af ind-
teegterne fra Nordsgen pa en made, sa den ikke forvrider
tilskyndelsen til at udvinde ressourcerne pa en hensigts-
maeessig made. Metoden er, at man malrettet forsgger at
opgare og beskatte selve ressourcerenten. Selv en meget hgj
skattesats pa ressourcerenten vil nemlig ikke afskreekke
fornuftige investeringer, forudsat at selskaberne kan fra-
treekke alle relevante omkostninger for deres drift og inve-
steringer, herunder en normalforrentning af deres investere-
de kapital, inden skattegrundlaget beregnes, og at over- og
underskud behandles symmetrisk. Kulbrinteskatteudvalget
anbefalede netop indfgrelsen af en sadan neutral skat pa
ressourcerenten i Nordsgen.

Den nuvaerende Nordsg-beskatning afviger fra principperne
for neutral beskatning. Der er saledes ikke noget fradrag for
forretningen af den investerede egenkapital i grundlaget for
kulbrinteskatten. Til gengeeld er der et fradrag pa 30 pct. for
nyinvesteringer. Samtidig kan underskud ikke fremfgres
med renter. Disse afvigelser vil skeevvride incitamenterne til
investeringer. Hvis det manglende fradrag for forrentningen
af egenkapitalen i praksis modsvares af det ekstraordinare
investeringsfradrag, kan kulbrinteskatten dog ses som en
tillempet skat pa ressourcerenten. Hvorvidt de to afvigelser
fra den neutrale beskatning ophaver hinanden, afhanger af
en reekke forhold, og det er derfor svart at afgare, hvor taet
kulbrinteskatten kommer pa en (neutral) skat pa ressource-
renten. Det er dermed ogsa svert at sige, hvilken betydning
afvigelserne har for investeringerne i Nordsgen.
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I forbindelse med overvejelserne om et mere hensigtsmaes-
sigt skattesystem i Nordsgen spiller den sakaldte kompen-
sationsklausul i aftalen mellem regeringen og A. P. Mgller-
Mersk en veesentlig rolle. Ifglge aftalen far selskaberne i
Dansk Undergrunds Consortium (DUC) ret til kompensati-
on, hvis der indfares nye skatteregler, der specifikt rammer
producenter af kulbrinter i den danske del af Nordsgen.
Aftalen er problematisk, idet den besverligger fremtidige
justeringer i skatteforholdene, nar @ndrede forudsatninger i
gvrigt matte gare det naturligt. Det er naturligt, at regering
og Folketing med mellemrum har mulighed for at e&ndre pa
skatteforholdene, hvis det i gvrigt findes samfundsmaessigt
hensigtsmassigt. Man har da heller ikke tilsvarende kom-
pensationsaftaler i andre Nordsglande.

Samlet set er der meget, der taler for, at skatteforholdene i
Nordsgen bgr @&ndres for at give en mere rimelig fordeling
af de ekstraordinare indtjeningsmuligheder, som udnyttel-
sen af samfundets naturressourcer giver. Der bgr saledes
tilfalde staten en stgrre andel af ressourcerenten, end det er
tilfeldet med de geeldende skatteregler. Samtidig bgr det
overvejes, om ordningen kan justeres i retning af at give en
mindre forvridende beskatning af aktiviteterne i Nordsgen.
Kompensationsklausulen kan dog tenkes at leegge hindrin-
ger i vejen for en sadan @ndring i skattesystemet. Der bar
derfor ske en grundig afklaring af de juridiske muligheder
for enten at @ndre beskatningen inden for den eksisterende
aftales rammer eller ivaerksette en genforhandling, der farer
til de naevnte forbedringer.
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