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| kapitlet gives forslag til, hvordan landbrugets udledning
af drivhusgasser kan reguleres omkostningseffektivt.
Landbruget er en del af den sakaldte ikke-kvotesektor,
og Danmark har en forpligtelse overfor EU til at reducere
udledningerne fra denne sektor frem mod 2030.

Den foreslaede regulering er en afgift pa de af landbrugets
aktiviteter, som udleder drivhusgasser. Det er tillige skitse-
ret, hvorledes reguleringen kan kombineres med en regu-
lering af landbrugets udledning af kveelstof til vandmiljget.

Der er i kapitlet foretaget beregninger af de samfunds-
gkonomiske omkostninger ved at reducere landbrugets
udledning af drivhusgasser ved hjeelp af den foreslaede
regulering. Beregningerne viser, at en del reduktioner ikke
koster noget samfundsgkonomisk set, men tveertimod kan
opnas med en samfundsgkonomisk gevinst til falge.
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1.1

Landbruget fylder
meget i landskabet
og udger 3 pct. af
BVT

Miljoeffekter af
landbrugets
produktion

Mal om 39 pct.
reduktion af
drivhusgas-
udledningen i
ikke-kvotesektoren

Hvordan malet skal
opfyldes, er ikke
vedtaget

Manglende
regulering af
drivhusgasser i
landbruget i dag

Samspil med andre
typer udledninger

De @konomiske Réd‘:.

INDLEDNING

Landbruget udger ca. to tredjedele af landets areal. Landbrugs-
erhvervet inkl. nzert tilknyttede forarbejdningssektorer sdsom slagteri-
er og mejerier bidrager til dansk gkonomi med godt 3 pct. af brutto-
veerditilveeksten i Danmark.

Landbrugsproduktion i Danmark medfgrer en raekke negative miljg-
effekter, som dog er blevet mindre henover arene. Det drejer sig bl.a.
om udledningen af drivhusgasser, som bidrager til klimaforandringer-
ne, udledningen af kvaelstof, som kan give problemer i kystvand og
grundvand, og udledning af ammoniak, som gger maengden af sund-
hedsskadelige partikler i luften og pavirker biodiversiteten.

| EU-regi er der aftalt mal for, hvor meget udledningen af drivhusgas-
ser i ikke-kvotesektoren i hvert land skal reduceres med." Det danske
reduktionsmal i 2030 for hele ikke-kvotesektoren er pa 39 pct. set i
forhold til 2005. Ikke-kvotesektoren bestar i Danmark primeert af
landbrug, transport, individuel boligopvarmning og mindre industri,
hvoraf landbruget star for ca. 30 pct. af udledningerne.

Det er op til hvert enkelt medlemsland at beslutte, hvordan malet for
ikke-kvotesektoren skal opnas. Det er derfor relevant at belyse om-
kostningerne ved at reducere udledningen af drivhusgasser fra land-
bruget for at undersgge, i hvor hgj grad landbruget skal bidrage til
malopfyldelsen, hvis malopfyldelsen skal ske omkostningseffektivt.

Udledninger af drivhusgasser fra landbruget er i dag ikke reguleret
direkte. De reduktioner, der har veeret, er blandt andet sket som falge
af anden miljgregulering og andre effektiviseringer. Skal der opnas
yderligere drivhusgasreduktioner, er det relevant at se pa, hvordan
udledningerne kan reguleres, sa det sker omkostningseffektivt.

Nogle aktiviteter i landbruget farer bade til udledninger af drivhusgas-
ser, udledninger af kvaelstof til vandmiljget og udledninger af ammo-
niak. Regulering af et af disse miljgproblemer kan derfor ogsa have
effekt pa et eller flere af de gvrige miljgproblemer. Det er derfor vigtigt
at tage hgjde for dette samspil, nar de forskellige former for udledning
skal reguleres.

1) Malet er ikke endeligt vedtaget.
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Reduktionsmal
for kveelstof
og ammoniak

Formal med kapitlet:
hvordan kan
landbruget
reguleres, ...

... og hvad
koster det?

Hensyn til ammoniak
og kvalstof, men
ikke til engangs-
omkostninger

i beregningerne

Samarbejde med
eksterne
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Der er nationale mal for, hvor meget udledningerne af kvaelstof og
ammoniak skal reduceres for at overholde EU-aftaler. For kvaelstof
har Danmark beregnet reduktionsmal for 2021 og 2027, som skal
bidrage til at opfylde forpligtelser i EU’s vandrammedirektiv. For am-
moniak er det overordnede reduktionsmal for 2020 og 2030 en del af
EU’'s NEC-direktiv vedrgrende begraensning af luftforurening. De
danske reduktionsmal for kvaelstof og ammoniak vil i stor udstreek-
ning skulle opfyldes af landbruget, da landbruget star for langt star-
stedelen af begge former for udledninger i Danmark. Kvaelstof og
ammoniak har i Danmark veeret reguleret i godt 30 ar. Reguleringer-
ne har bidraget til, at udledningerne er nedbragt betydeligt, men der
er behov for yderligere reduktioner for at leve op til EU-aftalerne.

Der er to formal med kapitlet. Det ferste er at foresla en omkost-
ningseffektiv regulering af landbrugets udledninger af drivhusgasser.
Der ses ogsa pa, hvordan en sadan regulering kan kombineres med
regulering af andre miljgpavirkninger. Konkret ses p4 samspil mellem
regulering af drivhusgasser og kvaelstofudledninger.

Det andet mal med kapitlet er at beregne de samfundsgkonomiske
omkostninger ved at reducere udledningerne af drivhusgasser i land-
bruget i 2030. Det giver mulighed for at sammenligne med de sam-
fundsgkonomiske omkostninger ved at mindske udledningen af driv-
husgasser i andre dele af ikke-kvotesektoren. Sammenligningen kan
bidrage til en vurdering af, hvor stor en andel af reduktionerne der
skal foretages i landbruget, hvis de samlede reduktioner i ikke-kvote-
sektoren skal opnas omkostningseffektivt. Denne sammenligning
foretages i kapitel Il om klimapolitik frem mod 2030, jf. afsnit 111.5.

Beregningen af omkostningerne ved at mindske udledningen af driv-
husgasser er baseret pa landbrugets forventede udledninger i 2030.
Det belyses, hvad opfyldelsen af reduktionsmal for kveelstofudledning
til kyster og kveelstofudvaskning til grundvand i 2027 vil betyde for
udledningen af drivhusgasser fra landbruget. Vaerdien af mindskede
udledninger af ammoniak og kveelstof medtages efterfglgende i opge-
relsen af de samfundsgkonomiske omkostninger forbundet med at
reducere drivhusgasudledningen fra landbruget. Der indgar ikke
andre eksterne effekter knyttet til regulering af landbrugets udlednin-
ger af drivhusgasser og kveelstof. | analysen indgar ikke engangs-
omkostninger ved tilpasning til den foreslaede regulering.

Analyserne i kapitlet er foretaget i samarbejde med forskere fra Insti-

tut for Fgdevare- og Ressourcegkonomi, Kgbenhavns Universitet og
Institut for Agrogkologi, Aarhus Universitet.
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Samme metode som
i kapitel om kvaelstof
i @konomi og Miljo
2017

Indhold i kapitlet

1.2

Der ses pa
drivhusgasser,
kvealstof og
ammoniak

Landbruget star for
20 pct. af Danmarks
udledning af
drivhusgasser
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De @konomiske Rads formandskab har tidligere analyseret landbrug-
ets omkostninger ved at opfylde kvaelstofmal for de danske kystvande
i 2021, jf. De @konomiske Rads formandskab (2017). Dette kapitel
gar skridtet videre, idet der bade regnes pa omkostningerne ved
reduktion af landbrugets drivhusgasudledninger og samspillet mellem
regulering af drivhusgasser og kveelstof. Kapitlet ser frem mod 2030,
hvor EU’s vandrammedirektiv bgr veere opfyldt for bade kystvand og
grundvand. Til dele af beregningerne anvendes samme fremgangs-
made i analyserne som i De @konomiske Rads formandskab (2017).

Afsnit 1.2 giver et overblik over landbrugets udledninger, malsaetnin-
ger og den eksisterende regulering. | afsnit 1.3 diskuteres, hvordan
man kan regulere drivhusgasudledningen og kvaelstofudledningen fra
landbruget sa omkostningseffektivt som muligt. Afsnit 1.4 giver et
skgn over omkostningerne ved at reducere landbrugets drivhusgas-
udledninger i 2030 ved brug af den foreslaede regulering. Kapitlet
afsluttes med en opsummering og konklusioner i afsnit 1.5.

MILJOEFFEKTER, MAL OG
NUVZERENDE REGULERING

Landbrugsproduktionen pavirker det omgivende milja. | produktionen
tages der ikke automatisk hgjde for de afledte miljgeffekter, med
mindre der reguleres herfor. Der fokuseres i kapitlet pa landbrugets
udledning af drivhusgasser, udledning af kvaelstof til vandmiljget og
udledning af ammoniak. Alle tre typer udledninger kan have en nega-
tiv effekt pa det omgivende miljg. Der ses neermere pa de malsaet-
ninger, som geelder for disse tre typer af udledninger. De gennemgas
hver for sig, og til sidst beskrives den nuveerende regulering af alle tre
typer udledninger kort. Der indgar ikke andre eksterne effekter af
landbrugets produktion i kapitlet.

DRIVHUSGASSER

Landbrugets udledning af drivhusgasser udgjorde i 2015 godt 10 mio.
ton COz-gekvivalenter (COze). Det svarer til godt 20 pct. af Danmarks
totale drivhusgasudledninger og godt 30 pct. af udledningerne fra
ikke-kvotesektoren, jf. Energistyrelsen (2017) og Nielsen mfl. (2017b).
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Udledninger
historisk set faldet
men nu stagneret

Regulering af
kveelstof arsag til
fald i drivhusgas-
udledning

CO,-/ KVIVALENTER

Landbrugets udledninger af drivhusgasser bestar primeert af latter-
gas og metan. Disse drivhusgasser har en kraftigere global op-
varmningseffekt end CO, pr. udledt ton. For at kunne sammenligne
drivhusgasserne omregnes de alle til CO,-aekvivalenter, COe.

Opvarmningseffekt Andel af landbrugets

relativt til CO, udledninger i 2015
Pr. ton Pct. af COze-udledninger
Metan 25 54
Lattergas 298 45
CO, 1 2

Kilde: Nielsen mfl. (2017b).

Fra 1990 til 2010 har landbruget trods stigende produktion nedbragt
udledningen af drivhusgasser med 2,3 mio. ton COze, svarende til en
reduktion pa 18 pct. af landbrugets udledninger i 1990. Fra 2010 har
udledningen veeret nogenlunde konstant, men i en fremskrivning af
landbrugets drivhusgasudledninger forventes en mindre stigning i
landbrugets udledninger pa 0,4 mio. ton CO.e i 2030 i forhold til
2010, jf. Energistyrelsen (2017) og Nielsen mfl. (2017c). Det svarer til
en stigning pa knap 4 pct. Dette ses af figur 1.1, som viser landbrug-
ets historiske og fremskrevne udledninger.

Reduktionen i landbrugets drivhusgasudledninger fra 1990-2010
tilskrives primaert et fald i lattergasemissionerne fra dyrkningen af
jorden. Dette haenger blandt andet sammen med den stadig stram-
mere miljgregulering, der har veeret i Danmark for at nedbringe ud-
ledningen af kveelstof til vandmiljget, jf. Nielsen mfl. (2017b). Stig-
ningen i landbrugets udledninger fremover skyldes en forventning
om, at antallet af malkekveeg stiger, samt en forventet @get anven-
delse af g@dning som fglge af @sgede kveelstofnormer, jf. Mikkelsen
og Albrektsen (2017b).
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Landbrugets
udledninger er
omfattet af EU-
reduktionsmal for
ikke-kvotesektoren

Formentligt
omkostnings-
effektivt at
landbruget bidrager
til malopfyldelse

De @konomiske Réd‘:.

FIGUR 11 LANDBRUGETS UDLEDNINGER

De nationale emissionsopggrelser for landbrugets drivhusgasud-
ledninger fra 1990-2015 og baselinefremskrivninger herefter til 2030
med “frozen policy”, dvs. uden nye politiske tiltag.

Mio. ton CO.e

0 —rrrrrr T

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

Anm.: | opgerelsen indgar hverken udledninger fra landbrugets energi-
forbrug eller eendringer i lagring af kulstof som fglge af sendret are-
alanvendelse (LULUCF). | “frozen policy” indgar vedtagne tiltag sa-
som lempelsen af kveelstofreguleringen i Fedevare- og Landbrugs-
pakken (men ikke den nye malrettede kveelstofregulering).

Kilde: Energistyrelsen (2017) og Nielsen (2017c).

Der er ikke en direkte regulering af landbrugets drivhusgasudlednin-
ger. Der er heller ikke et specifikt mal for landbrugets reduktioner
heraf. | EU-regi er der til gengaeld aftalt et mal for hele den danske
ikke-kvotesektor, som landbruget udger en vaesentlig del af. Reduk-
tionsmalet forventes at blive pa 39 pct. i 2030 i forhold til 2005.2 Der
er ikke fra EU’s side fastlagt et mal for, hvor stor en andel af disse
reduktioner, som landbruget skal bidrage med.

Landbruget tegner sig for godt 30 pct. af udledningerne i ikke-
kvotesektoren i Danmark, og denne andel forventes at stige frem-
over. Det er sandsynligt, at landbruget ma bidrage til malopfyldelsen,
hvis udledningerne skal nedbringes omkostningseffektivt. Klimaradet
har analyseret forskellige tiltag til drivhusgasreduktioner i ikke-

2) Malet konkretiseres som en reduktionssti, som seetter et loft over udledningerne hvert
ar fra 2021-30. Loftet reduceres hvert ar i denne periode, og det er muligt at overfere
udledninger til efterfelgende ar, hvis man har holdt sig under loftet et ar.

@konomi og Miljg, 2018 23
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Udledningerne
bestar primaert af
lattergas og metan —
isaer fra husdyr

kvotesektoren ud fra omkostningseffektivitet og ud fra, om tiltagene
letter omstillingen frem mod et mere ambitigst 2050-mal. Ud fra disse
kriterier har Klimaradet fremsat et forslag til opfyldelse af 2030-malet i
ikke-kvotesektoren. Tiltag i landbruget bidrager med godt 10 pct., jf.
Klimaradet (2017).2

Landbrugets udledninger af drivhusgasser bestar primaert af metan
og lattergas. De to gasser udledes fra dyrenes fordgjelsessystemer,
fra husdyrgedningen og i forbindelse med dyrkning af jorden, hvor
iseer tildelingen af gedning har betydning for udledningerne af driv-
husgasser. Tabel 1.1 viser fordelingen og forklarer mere om kilderne.
Det fremgar, at den vaesentligste del af udledningerne skyldes hus-
dyrproduktionen. Direkte kilder fra husdyrproduktionen er fordgjelsen
og handteringen af husdyrgedningen. Men ogséa dyrkningen af afgre-
der haenger sammen med husdyrproduktionen, da stgrstedelen af de
dyrkede afgr@der i Danmark gar til foder til husdyrene.

TABEL 1.1 KILDER TIL LANDBRUGETS UDLEDNINGER AF DRIVHUSGASSER

Sterstedelen af landbrugets udledninger af drivhusgasser kommer direkte fra husdyrproduktionen.

Kilde Andel Uddybning

Pct.
Dyrenes fordgjelse 36 Metan fra dyrs fordgjelsessystem — seerligt kaer
Handtering af husdyrgedning 25 Metan og lattergas som frigives fra husdyrgedning

Dyrkning af afgreder

Andet

i stald og lager

38 Lattergas frigivet ved udbringning af kunst- og
husdyrggdning, omsaetning af afgraderester og
udvaskning af kveelstof

2 CO: fra kalkning af jord

Anm.: 2015-data. Daekker kun de udledninger, der indberettes til EU-kommissionen som hgrende under
landbrugets udledninger. Udledninger i forbindelse med landbrugets energiforbrug og sendringer i kul-
stoflagring (LULUCF) indgar ikke.

Kilde: Nielsen mfl. (2017b).

Reduktioner kan ske
ved at reducere
produktionen

Da udledningerne af drivhusgasser isser kommer fra husdyrproduk-
tionen, vil man kunne reducere udledningen ved at reducere antallet
af dyr. Omfanget af dyrket jord, og hvor meget der gedes, vil ogsa
have betydning for udledningerne.

3) Dette er ved en samlet reduktion i ikke-kvotesektoren pa i alt 14,3 mio. ton CO,e over
perioden 2021-30, hvilket er lidt hgjere end Energistyrelsens centrale bud pa, hvor
meget der skal reduceres i perioden (13,4 mio. ton CO.e), jf. Klimaradet (2017).

24 @konomi og Miljg, 2018 De @konomiske Rad "
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Sammensaetning af
dyr og afgrader har
ogsa betydning

Teknologiske tiltag
til reduktioner

Udover at justere pa maengden af dyr, dyrket jord og gedning kan
man ogsa justere pa valg af afgreder og husdyrtyper for at nedsaette
drivhusgasudledningen. Forskellige dyr og afgrgder udleder forskel-
lige meengder drivhusgasser. Malkekger udleder f.eks. mere metan
fra fordgjelsen end andre husdyr. Forskelle i udledningen af drivhus-
gasser fra forskellige afgreder afspejler primeert forskelle i meengden
af tilfert gadning.

Der er ogsa teknologiske muligheder for at reducere udledningerne.
Der er lavet en opgerelse af nogle af de mulige tiltag til reduktioner i
landbruget, der eksisterer i dag, herunder potentialet for deres an-
vendelse og omkostningseffektiviteten ved dem, jf. Dubgaard og
Stahl (2018). Der er isaer tale om reduktionsmuligheder i forbindelse
med handteringen af husdyrgedningen, men ogsa nogle der relaterer
sig til dyrenes fordgijelse, jf. boks I.1. Nogle af disse reduktionstiltag
vil veere en gevinst for samfundet, mens andre vil have en samfunds-
gkonomisk omkostning pa ca. 1.000 kr. pr. reduceret ton COze, jf.
Dubgaard og Stahl (2018) og afsnit 1.4.*

BOKS I.1 TEKNISKE DRIVHUSGASTILTAG

Falgende er tiltag til reduktion af landbrugets drivhusgasudledninger, som fremgar af Dubgaard og

Stahl (2018):

. @get fedtindhold i foder til kveeg:
- Reducerer metanudledningen fra dyrenes fordgjelse

. Forsuring af gylle:

- Reducerer metan- og lattergasudledningen fra lagret gadning
. Bioforgasning af gylle:
- Reducerer metanudledningen fra lagret ggdning
. Tilseetning af nitrifikationsheemmere til husdyr- og kunstgeadning:
- Reducerer lattergasudledningen fra gedningen nar denne anvendes pa marken

Enkelte eksempler
pa justering af
produktion

De @konomiske Rz‘id‘:‘

Der er i de eksisterende analyser af reduktionsomkostninger i land-
bruget ofte kun fokus pa de teknologiske tiltag, mens tilpasninger i
produktionen kun er medtaget i begraenset omfang. En undtagelse er
Klimaradet, som i tilgift il teknologiske tiltag, ser pa to muligheder for
at justere produktionen. Den ene er at erstatte en del af kornproduk-
tionen med produktion af energipil. Energipil behgver mindre g@dning
og udleder derfor feerre drivhusgasser. Dette er et relativt omkost-

4) Dette skyldes primzaert positive sidegevinster i form af reducerede udledninger af
ammoniak og kveelstof. De samfundsgkonomiske omkostninger er her i kapitlet ikke
opgjort pa helt samme made, som i Dubgaard og Stahl (2018), jf. afsnit .4.
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Dette kapitels
analyse inddrager
flere muligheder for
reduktioner

Tiltag vil ogsa
pavirke andre
miljoeffekter

En del af kveelstof
fra gedning ender i
vandmiljoet

Mal om “god
okologisk tilstand”

Trods store
reduktioner stadig
behov for mere

ningseffektivt tiltag, og det indgar i Klimaradets anbefalinger til opna-
else af 2030-malet for hele ikke-kvotesektoren. Den anden mulighed
er at reducere bestanden af malkekvaeg. Klimaradet vurderer, at det
er en for dyr lgsning til at indga i anbefalingerne til opnéelse af 2030-
malet, jf. Klimaradet (2017).

| analysen senere i dette kapitel inddrages mulighederne for at tilpas-
se produktionen i hgjere grad end i tidligere analyser, bl.a. i form af
afgredevalg og antal dyr, suppleret med viden om de teknologiske
tiltag fra Dubgaard og Stahl (2018).

Mange tiltag til at mindske udledningen af drivhusgasser vil ogsa
have en effekt pa udledningen af kveelstof til vandmiljget eller udled-
ningen af ammoniak. Disse virkninger inddrages i kapitlets analyser.

KVALSTOFUDLEDNING TIL VANDMILJGET

Landbrugets anvendelse af gedning pavirker vandmiljget. Nar land-
bruget tilfgrer kveelstof til markerne med kunst- eller husdyrggdning,
udvaskes en del af kveelstoffet fra rodzonen. En andel af det udva-
skede kveelstof udledes i grundvand eller i kystvande.5 Boks 1.2 be-
skriver, hvad der sker med kveelstof, fra det tildeles afgr@derne til det
udledes til kystvand og grundvand, samt forklarer en raekke forskelli-
ge begreber i den forbindelse.

Via EU’s vandrammedirektiv (2000) har Danmark indgaet aftale om at
opna “god gkologisk tilstand” i alle vandlgb, sger og kystvande samt
“god grundvandstilstand”. Seerligt i kystvande og grundvand er hgje
koncentrationer af kveelstof et problem for den gkologiske tilstand.

Den arlige udledning af kveelstof til kystvande er samlet set reduceret
fra omkring 100.000 ton kveelstof i 1990 til omkring 60.000 ton kveel-
stof i 2015, jf. Thodsen mfl. (2016).6 Trods de store reduktioner af
landbrugets kveelstofudledninger fra 1990 til i dag, vurderes det, at en
stor del af vores kystvandomrader endnu ikke er i god gkologisk
tilstand, jf. Naturstyrelsen (2014). Nogle omrader ser ud til at veere i
bedring, mens andre omrader har brug for yderligere reduktioner i

5) Undervejs vil kvaelstof ogsa befinde sig i sger og der, men kveelstof udger i de fleste
tilfeelde ikke et problem for den gkologiske tilstand her.

6) Der eri 2017 konstateret fejl i malinger af kveelstofindhold i sger og vandlgb gennem
en arreekke. Det kan have betydning for opgerelsen af den totale udledning af kvael-
stof til kystvande. Dette behandles i den endelige NOVANA-rapport, som forventes
udgivet i foraret 2018, jf. Blicher-Mathiesen mfl. (2017a).
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udledningen af kveelstof, jf. Erichsen mfl. (2017), Jensen mfl. (2016b)
og Riemann mfl. (2016).

BOKS 1.2 KVZALSTOFFETS VEJ TIL VANDMILJGET

Nar landbruget tilfarer kvaelstof (N) til markerne i form af kunst- eller husdyrgedning, bindes en del
af kveelstoffet i afgrederne og @ger udbyttet. En del af kvaelstoffet fiernes saledes igen, nar der
hgstes. Det resterende kveelstof kan:

. fordampe efter omdannelse til:

- frit atmosfaerisk kvaelstof (N2)?

- ammoniak (NH3)

- lattergas (N2O)
. blive i jorden, hvor det kan optages af efterfalgende afgrader
. udvaskes fra rodzonen

Det kveelstof, som udvaskes fra rodzonen, kan:

. omdannes til frit atmosfaerisk kveelstof (N2)

. omdannes til lattergas (N2O)

. ende i grundvandet (som nitrat NO3)

. ende i kystvandet (som nitrat NO3 og andre kvaelstofforbindelser)

Den tilfgrte meengde kveelstof til afgrederne er stgrre end den udvaskede maengde, som igen er
stgrre end den meengde kveelstof, som udledes til hhv. kystvand og grundvand.

Retentionen er betegnelsen for, hvor stor en andel af det udvaskede kvaelstof, der omdannes frem
for at ende i grundvand eller kystvand. Der er forskellige retentioner for hhv. grundvand og kyst-
vand, og begge varierer geografisk.

Det er et problem, nar kveelstof i form af nitrat ender i grundvandet. Nitrat i for store meengder kan
have negative helbredsmeessige effekter. Nar kvaelstof udledes i kystvandet, er det iseer et pro-

blem for gkosystemerne i kystvandet, som skades af for hgje koncentrationer af kveelstof.

a) Frit atmosfaerisk kvaelstof er hovedbestanddelen af den luft, vi indander, og der er ingen negative effekter
forbundet med dette.
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Specifikke
geografiske
kveaelstofmal for
kystvandet ...

... 0g grundvandet

Store geografiske
forskelle i
indsatsbehov

| Danmark har man omsat vandrammedirektivets biologiske mal for
vandkvaliteten i kystvande til en raekke mal for den arlige kvaelstofud-
ledning til 90 specifikke kystvandomrader, jf. Styrelsen for Vand- og
Naturforvaltning (2016).” Malene i vandrammedirektivet skulle i prin-
cippet have veeret opfyldt i 2015, men direktivet giver mulighed for at
udseette en del af malene til 2021 eller 2027. Danmark har benyttet
sig af denne mulighed, og der er derfor en raekke delmal for reduktio-
ner i 2021 og yderligere reduktionsmal for 2027. Reduktionsmalet er i
alt pa ca. 13.000 ton kveelstof, hvoraf de knap 7.000 forventes opnaet
i 2021 og resten i perioden 2021-27. Opnas disse mal, vil den totale
udledning bringes ned pa omkring 45.000 ton kvaelstof pr. ar i 2027.2

Det er ogsa blevet beregnet, hvor meget kveelstofudvaskningen skal
reduceres for at overholde greensen for nitrat i grundvand i vandram-
medirektivet, jf. Troldborg mfl. (2016). Reduktionsmal for kveelstof-
udvaskning til grundvand er opdelt pa et mere detaljeret geografisk
grundlag end for kystvande. Der er specifikke reduktionsmal for mere
end 3.000 forskellige sakaldte ID15-omrader.

Figur 1.2 viser indsatsbehovet pr. ha landbrugsjord for henholdsvis
kystvandsmalsaetningerne og grundvandsmalsaetningerne. Det ses,
at der er store geografiske forskelle pa indsatsbehovet bade for kyst-
vand og grundvand. Indsatsbehovet afthaenger af landbrugsproduk-
tionens stgrrelse og sammensaetning. Behovet for reduktioner af
kveelstofudledningen afhaenger ogsa af lokale forhold. Jordbundsfor-
hold mv. pavirker stgrrelsen af retentionen og dermed udledningen.
For kystvand er der desuden stor geografisk forskel i, hvor meget
kveelstof kystvandet kan tale. Det har dermed stor betydning, hvor
kveelstofudvaskningen reduceres. Dette star i modsaetning til udled-
ningen af drivhusgasser, hvor det ikke betyder noget, hvor udledning-
er sker, og hvor de reduceres.

7) En aktuel international undersggelse af grundlaget for de danske kvaelstofmal finder,
at der kan veere andre faktorer end kveelstof, som har betydning for den gkologiske
tilstand i nogle af vandomraderne. Det geelder f.eks. udledningen af fosfor. Det vurde-
res, at det beregnede mal for de totale kvaelstofreduktioner sandsynligvis er nadven-
digt, men maske ikke tilstraekkeligt til at nd malsaetningerne for de enkelte vandom-
rader, jf. Implement Consulting Group (2017).

8) Der er usikkerhed i beregningerne bag disse indsatsbehov, jf. Blicher-Mathiesen mfl.
(2017b), Implement Consulting Group (2017) og Petersen (2017).
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FIGUR 1.2 REDUKTIONSMAL FOR KYSTVAND OG GRUNDVAND

Reduktionsmalene for hhv. kystvand og grundvand er ikke direkte sammenlignelige. Mal for kyst-
vand er for udledt kveelstof (dvs. udvaskning fratrukket retention). Mal for grundvand er for udva-
sket kvaelstof. Det ses af figurerne, at der nogle steder er sammenfald mellem hgje indsatsbehov,
og andre steder er der indsatsbehov i forhold til det ene méal, uden at der er indsatsbehov i forhold
til det andet mal.

Kystvand Grundvand

Reduktionsmal: Reduktionsmal:

Udledt kg pr. Udvasket kg pr.
ha landbrugsjord ha landbrugsjord
CJo

[o-2

Anm.: Kortet til venstre viser, hvor meget udledningen pr. ha landbrugsjord i hvert af 90 delvandoplande skal
reduceres for at opna malsaetningen for kystvand i 2027. Figuren til hgjre viser reduktionsmal som kg
udvasket kveelstof pr. ha landbrugsjord for de omrader, hvor der er et reduktionsbehov i forhold til ud-
ledning af kveelstof til grundvandet. Begge reduktionsmal er i forhold til en baselinefremskrivning af ud-
ledningerne i 2021. Bornholm er ikke vist, da der ikke er noget indsatsbehov.

Kilde: GEUS, MiljgGIS og egne beregninger.

Ikke altid Inden for hvert opland til de 90 kystvande er der geografisk variation
sammenhang i, hvor stor en andel af udvasket kveelstof der vil ende i kystvandet
mellem kystvand- og (afhaenger af retentionen). Der vil vaere nogle omrader inden for det
grundvandsindsats samme vandopland, hvor det er mere effektivt at reducere udvask-

ningen. Det er ikke altid sammenfaldende med, hvor der er behov for
at reducere udvaskningen i forhold til grundvandsindsatsen. Da beg-
ge mal skal opfyldes, er det ngdvendigt at se pa begge mal for at
opna en omkostningseffektiv malopfyldelse.
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Det kveelstof, som udledes til vandmiljget fra landbruget, kommer fra
gedningen af afgrederne i forbindelse med dyrkning af jorden.® Ud-
ledningerne af kveelstof kan reduceres ved at mindske det dyrkede
areal, ggde mindre eller veelge afgrader, som kraever mindre gedning
eller er bedre til at udnytte det. Det har betydning, at der er afgreder
pa marken sa stor en del af aret som muligt, f.eks. i form af efter-
afgreder. Efterafgrederne optager noget af det kveelstof, som er i
jorden, s& mindre udvaskes.

Den tilfgrte gedning er bade husdyr- og kunstgedning. Afgrederne
optager en starre del af kvaelstoffet i kunstgedning end i husdyrged-
ning. Udvaskningen af kvaelstof er derfor generelt hgjere ved anven-
delse af husdyrg@dning. Antallet af husdyr har dermed indirekte effekt
pa udledningen af kveelstof.

En reekke andre tiltag kan anvendes til at reducere udvaskningen af
kveelstof til grundvandet og udledningen til kystvandet. Det kan f.eks.
veere etablering af minivddomrader, som mindsker udledningen af
kveelstof til kystvandet. Boks 1.3 viser forskellige typer af tiltag, der
kan reducere udvaskning og udledning af kveelstof.

Der er lavet en del analyser af omkostningerne ved at na kystvands-
malsaetningerne for 2021, jf. blandt andet De @konomiske Rads
formandskab (2017), Jacobsen (2016) og Jacobsen (2017). Disse
studier finder, at det vil koste mellem 80 og 100 kr. i gennemsnit pr.
kg reduceret kvaelstofudledning til kystvandet at na reduktionsmalene
for 2021 i hele landet."® Omkostningerne ved 2027-malene er vee-
sentligt hgjere. Et studie opgar omkostningerne til ca. 200 kr. i gen-
nemsnit pr. kg reduceret kvaelstofudledning til kystvandet, jf. Jacob-
sen (2017). Beregningerne er foretaget med en begreensning pa
udtagning af jord pa 5 pct., hvilket betyder, at malet ikke kan nas i alle
delvandoplande. Den beregnede gennemsnitlige omkostning afspej-
ler saledes ikke den fulde malopfyldelse. Det ma formodes at blive
hgjere, hvis malene skal nas i alle delvandoplande.

9) Udover tildelt kvaelstofgedning kommer der ogsa lidt kveelstof fra ammoniak, som
falder ned pa jorden fra luften (kveelstofdeposition) og fra kveelstoffikserende planter
(f.eks. klgver).

10) Belgbene er opgjort i forbrugerpriser ekskl. sidegevinster sasom klimaeffekter.
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BOKS 1.3 TILTAG TIL KVAELSTOFREDUKTIONER

Der er et bredt udsnit af forskellige typer af tiltag til at reducere udledningen af kveelstof eller for-
bedre kystvandendes talegreense for kvaelstof. Det skal ikke ses som en udtemmende liste.

Tiltag, som gger planternes udnyttelse af kveelstoffet, s& mindre udvaskes:
. Tilseetning af nitrifikationsheemmere til kunst- og husdyrgadning

. Anvende kunstggdning frem for husdyrggdning (feerre husdyr)

. Praecisionsggdning

Tiltag, som holder pa kveelstoffet i jorden, sa det ikke udvaskes:
. Efter- og mellemafgrgder

Tiltag, som gger omsaetningen af kvaelstof, inden det nar kystvandet:
. Konstruerede minivadomrader
. Vadomrader

Andre tiltag pa dyrkningsfladen:
. Skifte til afgreder, som udvasker mindre kvaelstof
. Brak og udtagning af jord®

Tiltag uden for dyrkningsfladen:
. Dyrkning og hgst af tang eller muslinger
. Plante alegraes og etablere stenrev

a) Udtaget jord har en lavere udvaskning end brak pa leengere sigt, idet brak indgar i omdriften, og kveelstof-
puljen i jorden vil forblive hgj, mens kvaelstofpuljen i udtaget jord vil falde til et minimum.

Udtagning af jord Et studie af malopfyldelse i 2027 i Norsminde Fjord viser, at omkost-
ngdvendig hvis fuld ningerne ved fuld malopfyldelse her nar op pa knap 400 kr. i gen-
malopfyldelse nemsnit pr. reduceret kg kvaelstof udledt til fiorden."" Malopfyldelsen

kreever ifglge beregningerne, at knap halvdelen af jorden tages ud af
drift, jf. @rum mfl. (2017). Norsminde Fjord er et af de omrader, hvor
reduktionsmalet pr. ha landbrugsjord er forholdsvist hajt. Studiet kan
saledes ikke siges at vaere repraesentativt for hele landet.

Ingen opgearelse af Der foreligger sa vidt vides ikke analyser af reduktionsomkostninger
omkostninger ved at opfylde kveelstofmalsaetningerne for grundvand. | De @kono-
ved at opfylde miske Rads formandskab (2017) blev omkostningerne ved at na
grundvandsmal nogle mindre ambitigse grundvandsmal dog belyst.

11) Belgbet er i forbrugerpriser og ekskl. veerdi af sideeffekter. Egen beregning pa bag-
grund af @rum mfl. (2017).
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Ammoniak er en
kvaelstofforbindelse

Ammoniak kan
pavirke helbred
og natur

Reduktionsmal pa 24
pct. i 2020 og 2030 i
forhold til 2005

AMMONIAK

Ammoniak er en kveelstofforbindelse (NH3), og udledningen skyldes
tilfgrslen af kveelstof i form af husdyr- og kunstgedning samt udled-
ninger fra voksende afgrader.

Ammoniak kan ga i forbindelse med andre stoffer og danne partikler,
som har helbredsmaessige omkostninger for mennesker. Partiklerne
kan f.eks. forveerre hjerte-kar- og luftvejslidelser. De samfundsgko-
nomiske arlige omkostninger som fglge af helbredseffekter i Danmark
relateret til ammoniakudledningen i Danmark udger ca. 3 mia. kr."?
Dette svarer til en samfundsgkonomisk omkostning i Danmark pa 41
kr. pr. udledt kg ammoniak i 2017-priser, jf. De @konomiske Rads
formandskab (2016). Udledning af ammoniak kan desuden pavirke
naeringsfattige naturtypers tilstand og dermed lede til tab af biodiver-
sitet, habitater og @kosystemer. Der findes ikke opgearelser af de
samfundsgkonomiske omkostninger forbundet med tab af naturveer-
dier som felge af udledninger af ammoniak i Danmark.

Med EU’s NEC-direktiv er det aftalt, hvor meget de forskellige lande
skal reducere deres udledninger af en reekke forurenende stoffer,
herunder ammoniak. Danmark er i den forbindelse forpligtet til at
reducere ammoniakudledningen med 24 pct. i 2020 i forhold til 2005,
og dette loft fastholdes frem til 2030, hvor reduktionsmalet er det
samme. Figur 1.3 viser de historiske udledninger af ammoniak, hvoraf
landbrugets andel af udledningerne udger 95 pct. i 2015. Siden 1985
er udledningen af ammoniak faldet med 46 pct. som fglge af vand- og
ammoniakhandlingsplaner, jf. Nielsen mfl. (2017a). Figuren viser
ogsa reduktionsmalene for 2020 og 2030. Som udgangspunkt nas
malene ikke i nogle af arene uden yderligere tiltag. Det er dog ikke
meget, der mangler i 2030. Den fremskrevne reduktion i 2020 er pa
20 pct. og i 2030 pa knap 22 pct. i forhold til udledningen i 2005.

12) Beregningen er baseret pa udledninger i 2008. Veerdien kan derfor veere lavere i dag.
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FIGUR 1.3 AMMONIAKEMISSIONER OG -MAL

Udledninger af ammoniak kommer primeert fra landbruget og er re-
duceret betydeligt siden 1990, men den nedadgaende tendens ser
ud til stort set at forsvinde i fremskrivninger af udledningerne.

1.000 ton NH,
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Anm.: Arlige udledninger af ammoniak (NHs). Fremtidige udledninger er
fremskrivning af udledningerne uden yderligere regulering, end hvad
der foreligger i dag. Landbruget star for ca. 95 pct. af udledningerne.
De resterende 5 pct. kommer bl.a. fra forbraending og vejtransport,
jf. Nielsen mfl. (2017a).

Kilde: Mikkelsen og Albrektsen (2017a).

Udledninger primzert Sterstedelen af landbrugets ammoniakudledninger kommer fra hand-
fra husdyr- teringen af husdyrggdning, f.eks. i stald og ved opbevaring. Den
produktionen ... naeststarste kilde til landbrugets ammoniakudledninger er dyrkningen

af jorden, herunder iseer fra den tilferte husdyrgedning, men ogsa fra
kunstggdning og fra selve afgrgderne, jf. tabel 1.2.

... kan reduceres For at reducere udledningerne kan man ligesom for de gvrige former
ved at reducere for udledninger reducere antallet af husdyr, det dyrkede areal eller
produktion eller gedningstilferslen. Der kan ogsa anvendes yderligere miljgteknologi-
anvende tekno- er udover de, som allerede benyttes. En af de teknologier, som kan
logiske tiltag anvendes, er forsuring af gylle, hvor tilsaetning af svovisyre mindsker

udledningen af ammoniak fra husdyrgedningen.
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TABEL 1.2 KILDER TIL LANDBRUGETS AMMONIAKUDLEDNINGER

80 pct. af landbrugets udledninger af ammoniak kommer fra husdyrggdningen.

Kilde Andel Uddybning

Pct.
Handtering af husdyrgadning 52 Fordampning i stalde og g@dningslagre
Dyrkning af afgreder 45 Udbringning af husdyrg@dning (28 pct.)

Andet

Udbringning af kunstgadning (9 pct.)
Fordampning fra voksende afgrader (8 pct.)

3 Udledninger fra graessende dyr, markafbraending
og spildevandsslam brugt til ggdning

Kilde: Nielsen mfl. (2017a).

Overlap mellem
kilder til udledninger

Regulering af én
miljoeffekt pavirker
de gvrige

Synergieffekter
og modsatrettede
effekter

SAMSPIL MELLEM UDLEDNINGER

Der er et betydeligt overlap mellem kilderne til landbrugets udledning
af drivhusgasser, kveelstof og ammoniak, jf. tabel 1.3. Tilfgrsel af
gedning i forbindelse med dyrkning af afgreder bidrager til alle tre
former for udledninger, mens selve handteringen og opbevaringen af
husdyrggdningen primaert pavirker drivhusgas- og ammoniakudled-
ningerne. Husdyrs fordgjelse giver primaert anledning til udledninger
af drivhusgasser.

Regulering af en af disse miljgeffekter vil saledes ofte ogsa have en
effekt pa de to andre miljgeffekter. Regulerer man f.eks. kvaelstof, sa
der anvendes mindre ggdning, vil dette ikke kun pavirke kveelstof-
udledningen til vandmiljget men ogsé drivhusgasudledningen og
udledningen af ammoniak.

Disse pavirkninger vil ofte vaere positive, men der kan ogsa veere
modsatrettede effekter. F.eks. haenger produktionen af grees og kvaeg
teet sammen. En afgift pa kvaelstofudledningen vil sge produktionen
af grees pa bekostning af andre afgreder, da grees har en lavere
udvaskning. Det kan til gengaeld gge kveegproduktionen og dermed
gge metanudledningen.
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TABEL 1.3 UDLEDNINGSKILDER | LANDBRUGET FOR DE TRE MILJGEFFEKTER

Pavirker man dyrenes fordgjelse eller aendrer handteringen af husdyrgedning, antal dyr samt ty-
per og meengder af afgrader, vil det pavirke alle tre typer af udledninger — nogen direkte og andre

mere indirekte.

Kilde Drivhusgas- Kvaelstof- Ammoniak-
udledning udledning udledning
Dyrenes fordgjelse + (+) (+)
Handtering af husdyrgadning + (+) +
Dyrkning af afgrgder + + i

Anm.: Tabellen viser de primzere kilder til udledning af hhv. drivhusgasser, kveelstof til vandmiljget samt am-
moniak — angivet med “+”. Z£ndringer i foder (fordgjelsen) og gedningshandtering kan have indirekte
indflydelse pa udledningen af kveelstof og ammoniak, men det er ikke de direkte kilder til udledningen
af disse stoffer, hvorfor disse angives med “(+)”.

Kilde: Egen sammenfatning pba. Knudsen (2017), Nielsen mfl. (2017a) og Nielsen mfl. (2017b).

Der er ogsa andre
miljoeffekter af
landbrugs-
produktionen

Drivhusgasser har
ikke vaeret reguleret,
men kvalstof og
ammoniak har

Normregulering har
begranset brugen
af godning
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Landbrugsproduktion har ogsa andre miljgeffekter, som ikke automa-
tisk indgar i bedrifternes produktionsbeslutninger. Dette drejer sig
f.eks. om effekter af udledning af fosfor og pesticider, pavirkning af
biodiversiteten ved ammoniakudledning og begraensninger i naturens
udbredelse og fgdegrundlag for dyr. Sammenhaengene mellem land-
brugsproduktionen og disse eksterne effekter har det ikke veeret
muligt at indregne i de efterfglgende analyser.

NUVZARENDE REGULERING

Der har indtil videre ikke vaeret nogen direkte regulering af drivhus-
gasudledningerne fra landbruget, mens kvaelstof og ammoniak har
veeret reguleret siden 1980’erne. Denne regulering har veeret praeget
af regelregulering. Dertil kommer en reekke forskellige tilskudsmulig-
heder til f.eks. vddomrader, skovrejsning og lignende.

Kveelstofudledningen reguleres desuden via det sakaldte normsystem,
som seetter en greense for, hvor meget gedning der ma anvendes pa
landsplan og pa bedriftsniveau. | mange ar er tildelingen af kvaelstof
blevet begraenset til under det driftsgkonomisk optimale med en be-
stemt pct.del, sa ingen kunne gede driftsgkonomisk optimalt. Denne
begraensning (reducerede normer) er blevet udfaset i forbindelse med
Fadevare- og Landbrugspakken fra 2015, sa bedrifterne nu kan gede
driftsekonomisk optimalt uanset deres geografiske placering.
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Lempet
normregulering skal
erstattes af mere
malrettet regulering

Ny malrettet
regulering netop
vedtaget

EKSEMPLER PA REGELREGULERING

Regler for opbevaringskapacitet

Forbud mod bredspredning af gylle

Krav om overdaekning af gylletanke

Loft over antal dyr (dyreenheder) pr. ha (harmonikrav)
Ammoniakemissionskrav til nye stalde

Bestemt andel af bedriften skal dyrkes med efterafgreder

Som erstatning for denne lempelse af kvaelstofreguleringen blev det
med Fedevare- og Landbrugspakken fra 2015 bestemt, at der fra
2019 skal indfgres en mere malrettet regulering af landbrugets kveel-
stofudledninger, som i hgjere grad tager hgjde for geografiske for-
skelle i indsatsbehov mellem delvandoplande og bedriftsspecifikke
reduktionsomkostninger.

| januar 2018 blev der indgaet en politisk aftale om den nye malrette-
de regulering. Den nye malrettede regulering bestar i, at der for de
forskellige geografiske omrader fastsaettes et indsatsbehov i forhold
til at opna kvaelstofmal for 2021 for kystvande og fra 2019 forhindre
forveerring af grundvand som fglge af den lempede kveelstofregule-
ring. Det er hensigten, at reguleringen ogsa skal anvendes til opfyl-
delse af 2027-mal for henholdsvis kystvand og grundvand, og at den
hen ad vejen geres mere og mere malrettet. Frem mod 2021 forud-
seettes indsatsbehovet opfyldt ved hjeelp af efterafgrgder eller andre
dyrkningsmaessige tiltag, som der gives tilskud til, indtil indsatsbeho-
vet er opfyldt. Opfyldes indsatsbehovet ikke, palaegges bedrifterne i
det pagaldende omrade et krav om opfyldelse af det resterende
indsatsbehov uden tilskud.

| det felgende afsnit ses der naermere pa, hvordan en omkostnings-
effektiv regulering af henholdsvis kveelstof og drivhusgasser kan
udformes. Udformningen af den malrettede regulering, som netop er
besluttet, vurderes i forhold til denne.

36 @konomi og Miljg, 2018 De @konomiske Rad "



Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser - Regulering 1.3

1.3

Forslag til samlet
regulering af
drivhusgasser
og kvalstof

Usikkerhed om
indsatsbehov for
kvealstofudledning

Omkostningseffektiv
regulering af
drivhusgasser:
ensartet afgift pa
faktisk udledning

Omkostningseffektiv
regulering af
kveelstof:
differentieret afgift
pa udledt kvaelstof
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REGULERING

Det er i hgj grad de samme aktiviteter i landbruget, som medfarer
udledning af drivhusgasser, udledning af kvaelstof til vandmiljget og
luftforurening med ammoniak, jf. afsnit |.2. Det er derfor vigtigt at sam-
teenke reguleringen af de forskellige typer af udledninger. | dette afsnit
beskrives, hvordan udledningen af henholdsvis drivhusgasser og
kveelstof kan reguleres omkostningseffektivt i samspil med hinanden.

Der har i den senere tid vaere meget fokus pa usikkerhed knyttet til,
hvor meget udledningen af kveelstof skal reduceres for at leve op til
vandrammedirektivet. Derfor er der i sidste del af afsnittet en beskri-
velse af betydningen af usikkerhed for miljgreguleringen.

En omkostningseffektiv regulering af landbrugets udledning af driv-
husgasser vil i princippet veere en ensartet afgift pa hver bedrifts
udledning.13 Det vil give hver bedrift frihed til at finde den kombination
af tiltag, som vil reducere udledningerne billigst muligt. Hver bedrift
ma forventes at reducere sine udledninger til et niveau, hvor det vil
koste det samme at betale afgiften som at reducere udledningerne
med yderligere et kg CO.e. Det svarer til, at den marginale reduk-
tionsomkostning er lig afgiften. Den marginale reduktionsomkostning
vil dermed blive ens for alle, og reduktionerne vil ske der, hvor det
medfgrer feerrest omkostninger. Afgiftssatsen bgr ydermere veere lig
en tilsvarende afgift i den gvrige del af ikke-kvotesektoren for at sikre,
at reduktionsforpligtelsen i hele ikke-kvotesektoren bliver opnaet
billigst muligt. Sideeffekter af reguleringen kan dog bevirke, at det
alligevel vil vaere omkostningseffektivt med forskellige afgifter pa
tveers af sektorer. Dette gaelder, hvis sideeffekterne ikke er reguleret
direkte, jf. kapitel Il1.

Afgifter pa den faktiske udledning af kveelstof til vandmiljget vil tilsva-
rende vaere en optimal regulering af udledningen af kveaelstof til kyst-
vande. | modseetning til afgifter pa drivhusgasser skal disse afgifter
dog veere differentierede. Differentieringen skal tage hgjde for, at der
er forskellige mal for, hvor meget udledningen af kveelstof til de enkel-
te kystvande skal reduceres. Det betyder, at afgiften bgr vaere for-
skellig fra bedrift til bedrift afhaengig af, hvilket kystvand der udledes
til, jf. De Pkonomiske Rads formandskab (2017).

13)Man kunne ogsa regulere med kvoter for udledninger i hele ikke-kvotesektoren, som
det gares i kvotesektoren. | dette kapitel fokuseres pa afgifter.

@konomi og Miljg, 2018 37



Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser - Regulering 1.3

Giver den billigste
opnaelse af begge
mal samtidig

Afgifter skal tage
hensyn til samspil
mellem regulering

Sveert at male
faktiske udledninger
ved landbrugets
aktiviteter, ...

... men regulering
kan ske ved afgifter
pa de forurenende
aktiviteter

Bedste alternativ til
optimal regulering:
afgifter pa beregnet
udledning af
drivhusgasser

38 @konomi og Miljg, 2018

Ved at palaegge omkostningseffektive afgifter pa bade kveelstof- og
drivhusgasudledning har den enkelte bedrift mulighed for at finde den
optimale kombination af tiltag pa bedriften. Den optimale kombination
er de tiltag, som, givet afgifterne, minimerer bedriftens samlede re-
duktionsomkostninger for de to typer af udledninger pa en gang.
Dermed bliver de samlede samfundsgkonomiske omkostninger ved
at na bade kvaelstof- og drivhusgasmalsaetninger sa lave som muligt.

Nar afgifterne for de to typer udledninger skal fastsaettes, er det vig-
tigt at vaere opmaerksom pa, at der er et samspil mellem effekterne af
de to typer afgifter. En afgift pa udledningen af drivhusgasser kan,
udover at mindske udledningen af drivhusgasser, samtidig mindske
udledningen af kveelstof til vandmiljget. Tilsvarende vil en afgift pa
udledningen af kvaelstof formentlig bidrage til at mindske udledningen
af drivhusgasser fra landbruget. Det tilsiger, at en samlet analyse vil
give lavere og mere korrekte afgiftssatser for bade drivhusgas- og
kveelstofudledninger, end hvis samspillet ikke tages i betragtning.

FORSLAG TIL SAMLET REGULERING AF DRIVHUSGAS- OG
KVAELSTOFUDLEDNINGER

Perfekt malrettede afgifter pa landbrugets udledninger af drivhusgas-
ser og kveelstof kreever, at man kan male de faktiske udledninger fra
hver enkelt bedrift. Det er imidlertid ikke muligt, da den faktiske ud-
ledning fra hvert dyr eller hver af de forskellige afgrader ikke kan
males i praksis.

Udledningen kan imidlertid indirekte reguleres ved at laegge afgifter
pa de aktiviteter i landbruget, som medfgrer udledninger af drivhus-
gasser og kveelstof. Det er vigtigt, at de afgiftsbelagte aktiviteter er
lette at opgere og kontrollere. Derved vil man kunne paleegge afgifter,
som er teet pa omkostningseffektive afgifter.

Reguleringen af landbrugets udledning af drivhusgasser kan saledes
foretages ved at lzegge en afgift pa den beregnede udledning fra hver
bedrift knyttet til for eksempel antallet af forskellige dyr og arealet af
forskellige afgr@der. Hvis en bedrift anvender teknologier, som leder
til betydeligt mindre udledning af drivhusgasser, ber det indgad i den
beregnede udledning, hvis det er muligt at kontrollere. Det vil give
ejeren et incitament til at bruge mindre udledende teknologier. Ek-
sempelvis er udledningen af drivhusgasser afheengig af staldtype.
Afgifterne skal justeres i takt med den teknologiske udvikling. Hvis
der f.eks. fremavles kvaeg med lavere udledninger, eller den generel-
le dyrkningspraksis optimeres, sa der udledes mindre, ber afgifterne
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for disse aktiviteter nedsaettes. Det giver landbrugssektoren incita-
ment til at investere i forskning pa disse omrader.

Udledningen af lattergas er blandt andet knyttet til brugen af gedning.
For brug af kunstgedning palsegges en afgift svarende til drivhusgas-
udledningen pr. anvendt kg kunstgedning. For brug af husdyrgedning
reguleres udledningen indirekte gennem en afgiftssats pa hvert hus-
dyr. Afgiftssatsen pr. husdyr er derudover fastsat ud fra gvrige udled-
ninger fra blandt andet dyrets fordgjelse.

TIDLIGERE FORSLAG TIL DRIVHUSGASREGULERING

Regulering af landbrugets drivhusgasudledninger baseret pa et
drivhusgasregnskab for den enkelte bedrift blev tidligere foreslaet i
De @konomiske Rads formandskab (2011). En analyse af omkost-
ningseffektiviteten ved drivhusgasreduktioner i landbruget fra 2013
beskriver mere udferligt, hvordan et regnskab for landbrugets driv-
husgasser kan bygges op, jf. Dubgaard mfl. (2013). Senest har Kii-
maradet, som anbefaler en tilsvarende regulering, udarbejdet et
konkret eksempel pa et drivhusgasregnskab for den enkelte bedrift,
jf. Klimaradet (2016).

Pa samme made vil en hensigtsmaessig regulering af udledningen af
kveaelstof vaere en afgift pa beregnet udledning af kvaelstof som fore-
slaet i De @konomiske Rads formandskab (2017). Til forskel for afgif-
ten pa udledning af drivhusgasser skal afgiften pa beregnet udledning
af kveelstof variere geografisk afheengig af forskelle i indsatsbehov.
Den beregnede udledning afhaenger bl.a. af afgredevalg, antallet af
forskellige husdyr og retentionen. Den beregnede udledning af kvael-
stof kan, ligesom for drivhusgasser, afhaenge af, om bedriften anven-
der teknologier eller udfarer aktiviteter, der leder til mindre udledning
af kvaelstof. Som eksempel giver saning af efterafgrader mindre ud-
ledning af kveelstof. Afgifterne ber desuden justeres i takt med udvik-
lingen i f.eks. gedningsudnyttelsen og med samspilseffekter mellem
forskellige tiltag.

Boks 1.4 viser eksempler pa afgiftssatser i den foreslaede regulering
for forskellige aktiviteter pa en bedrift, samt hvordan disse sammen-
saettes af henholdsvis en afgift pa udledninger af drivhusgasser og en
afgift pa udledninger af kvaelstof.

@konomi og Miljg, 2018 39



Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser - Regulering 1.3

40

BOKS 1.4 EKSEMPEL PA AFGIFTSSATSER

Nedenstaende er enkelte eksempler pa afgiftssatser pa forskellige aktiviteter. | eksemplerne er
der regnet med en afgift pa 200 kr. pr. ton udledt CO.e og 20 kr. pr. kg udledt kveelstof til kystvan-
det. De anvendte satser pa afgifter er alene illustrative. Afgifterne kan variere med indsatsbehovet
hhv. pa landsplan for drivhusgasser og lokalt for kvaelstof. Den sidste sgjle i tabel A (markeret
med fed) er den afgift pr. aktivitet, som landmanden vil blive praesenteret for, og den eneste bedrif-
ten skal forholde sig til. Bag denne afgift ligger en beregning af, hvor meget aktiviteten udleder af
hhv. drivhusgasser og kvaelstof, og hvad afgifterne for disse to elementer vil vaere. Dette er vist i
de gvrige kolonner i tabel A. Hvor meget en aktivitet forventes at udlede af kveelstof, afhaenger af
retentionen i omradet. | eksemplet er anvendt en retention pa 70 pct.

TABEL A EKSEMPLER PA AFGIFTER PA FORSKELLIGE AKTIVITETER

Hver aktivitets beregnede udledning og afgiften forbundet med denne udledning. Tilsammen giver
det en enkelt afgift pr. aktivitet, som er den, bedriften praesenteres for.

Aktivitet Udledning COze- Udledning Afgift pa kveel-  Afgifti alt
af COze afgift af kveelstof  stofudledning
Ton COe Kr. Kg kveelstof Kr. Kr.
1 malkeko 5,7 1.147 6 1227 1.270
1 kvie 1,7 349 2 397 388
1 ha vinterhvede 0,5 93 20 402 495
1 ha varbyg 0,4 79 24 474 553
a) Afgiften pr. dyr afspejler merudledningen af kveelstof, nar der anvendes husdyrgedning frem for

kunstgedning til dyrkningen af afgreder.

Anm.: Afgiften for de forskellige aktiviteter afhaenger af afgiftssatsen for udledningen af hhv. CO.e og
kvaelstof. Kveelstofafgiften for de forskellige aktiviteter afhaenger desuden af geografiske variable
som retentionen, jordtype og nedbgr. Det er her antaget, at bedriften er beliggende i et omrade med
en retention pa 70, dvs. 30 pct. af det udvaskede kveelstof bliver udledt til kystvandet, og det er det,
som afgiftsbeleegges. CO,e-afgiften pr. dyr er baseret pa den forventede udledning i 2030 for en
gennemsnitlig staldtype. Udover disse afgifter er der en afgift pa keb af kunstgedning, svarende til
drivhusgaseffekten af at anvende dette.

Kilde: Egne beregninger baseret pa data leveret af DCE og IFRO.
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BOKS 1.4 EKSEMPEL PA AFGIFTSSATSER, FORTSAT

Afgifterne pa drivhusgasudledningen pr. ha er beregnet ud fra, hvor meget en given afgrede udle-
der af lattergas fra afgraderester samt fra udvasket kveelstof. Den tildelte meengde g@dning til af-
grederne udleder lattergas. Udledningen forbundet med tildelt husdyrgedning til afgreder indgar i
afgiften pa dyr, mens udledningerne forbundet med anvendelsen af kunstg@dning er lagt direkte
pa keb af kunstgedning. Drivhusgasafgiften pr. dyr atheenger derudover af udledninger fra forde-
jelsen og handteringen af husdyrggdningen. Udledninger fra handtering af husdyrggdning afhaen-
ger af staldtype og evt. anvendelse af miljgteknologier. Dette vises ikke i tabellen, men vil bevirke,
at den viste afgift kan vaere hgjere eller lavere afhaengig af f.eks. staldtypen. Det giver bedrifter in-
citament til at investere i staldtyper og miljgteknologier, som giver anledning til mindre udledning.

Kveelstofafgiften pr. ha for en given afgrade vil atheenge af den geografiske placering af bedriften.
Udledes der til et kystvand med et hgjt indsatsbehov, vil afgiften saledes veere hgjere, end hvis
der er et lavt indsatsbehov. Er der ikke noget indsatsbehov, vil afgiften vaere nul. Retentionen (an-
delen af udvasket kveelstof, som ikke udledes til kysten) i det pageeldende omrade, vil ogsa have
betydning for afgiftens starrelse.

De geografiske forskelle i indsatsbehov og retention er ogsa arsagen til, at det ikke vil vaere hen-
sigtsmaessigt at laegge en kvaelstofafgift pa gedning, da det ikke i praksis er muligt at have geo-
grafisk differentierede afgifter pa kunstgedning, jf. De @konomiske Rads formandskab (2017).

Der paleegges udover denne dyrkningsafgift ogsa en afgift pa husdyr, som afspejler, at anvendel-
se af husdyrgadning frem for kunstgedning giver anledning til en merudvaskning.?

Anvendelsen af tekniske tiltag kan indga i reguleringen ved, at afgiften for de forskellige aktiviteter
reduceres svarende til veerdien af den effekt pa udledningerne, som det pageeldende tiltag vil ha-
ve. For udledningerne af kveelstof vil denne vaerdi variere geografisk ligesom afgifterne.

a) Afgiften seettes ud fra standarder for, hvad jordtype mv. betyder for merudvaskningen. Det antages, at al
husdyrgedning anvendes pa bedriften, medmindre andet dokumenteres af bedriften. Seelges husdyrged-
ningen, fglger afgiften med, men bgr justeres i forhold til afgiftsniveauet, der hvor det szelges til. Se mere
om dette i De @konomiske Rads formandskab (2017).
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Det er veerd at bemaerke, at forslaget alene indeholder en afgift pa
kunstgedning i forhold til udledning af drivhusgasser, mens der ikke
er en afgift pa kunstgedning i forhold til kvaelstofudledning.™ Det kan
virke ulogisk, nar gedningen bade er arsag til kveelstof- og drivhus-
gasudledninger. En kveelstofafgift pa kunstgedning vil imidlertid ikke
vaere optimal. Det haenger sammen med en stor geografisk variation i
behovet for at mindske udledningen af kveelstof til vandmiljget. Afgif-
ten ville derfor skulle differentieres geografisk. | praksis er det ikke
muligt at have geografisk differentierede afgifter pa keb af kvaelstof.

| stedet paleegges forskellige afgreder en geografisk differentieret
dyrkningsafgift, der tager hensyn til den forventede kveelstofudvask-
ning ved driftsgkonomisk optimal gedningstildeling. Da afgiften pa
drivhusgasser ikke er differentieret, er det ikke et problem at laegge
drivhusgasafgift pd kunstgedning. Der er derfor en drivhusgasafgift
péa keb af kunstgadning.

Den kombinerede afgift pa den beregnede udledning af drivhusgas-
ser og kveelstof samt drivhusgasafgifter pa kunstggdning vil give
bedrifterne et incitament til at mindske antal dyr, opgradere stalde
hurtigere, ggde mindre, veelge afgreder, som udleder mindre, eller
anvende forskellige drivhusgas- og kveelstofreducerende tiltag.

Da der er geografiske forskelle pa den beregnede udledning af kveel-
stof, vil der pa lang sigt veere et incitament til en mere hensigtsmaes-
sig geografisk fordeling af forskellige typer landbrugsproduktion. Pa
lang sigt ma det forventes, at landbrugsaktiviteter, som leder til en hgj
udledning af kveelstof, i hajere grad kommer til at forega i de omra-
der, hvor udledningen af kvaelstof udger et relativt lille miljgproblem.

Umiddelbart kan reguleringen ud fra beregnet udledning af drivhus-
gasser og kvaelstof forekomme kompliceret. For et fastlagt seet af
afgifter er reguleringen dog ikke synderlig kompliceret for den enkelte
landmand. En landmand i et givet geografisk omrade skal vide, at der
er en afgift p4 forskellige typer husdyr og afgrgder. Det er en enkelt
feelles afgiftssats, som bade afspejler udledning af drivhusgas og
kveelstof. Det er sa op til landmanden at finde den kombination af
afgreder og husdyrhold, som giver det storste afkast. Det er ikke
anderledes end den optimering af produktionen, som landmaend
Ilebende foretager, nar priser pa deres produkter og input eendrer sig.

14) Drivhusgasudledninger fra tilfersel af husdyrgedning til afgreder reguleres ved, at
drivhusgasafgiften forbundet med husdyrhold ogsa tager hensyn til denne udledning.
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For myndighederne kan det dog veere en relativ kompliceret gvelse at
opgere de geografisk differentierede kveelstofafgifter, som er ngd-
vendige for at na de forskellige mal for reduktion af udledningen af
kveelstof. Til gengeeld er det relativt enkelt at opgere afgiften pa be-
regnet udledning af drivhusgasser, som ikke skal variere geografisk.

For at kunne opgere den beregnede udledning fra hver landbrugs-
bedrift skal der anvendes en del oplysninger om hver bedrifts aktivite-
ter. Landbrugsbedrifterne indberetter imidlertid allerede i dag en stor
maengde oplysninger om antallet af forskellige husdyr, staldtyper og
afgreder pa deres marker til blandt andet g@dningsregnskabet i for-
bindelse med geeldende regulering af kvaelstof og ammoniak. Regule-
ringen kan baseres pa disse oplysninger. Afgiftsreguleringen vil der-
med kunne udfgres, uden at administrationsbyrden for landbruget
bliver vaesentligt stgrre, end den er i dag. Reguleringens gkonomiske
incitamenter bliver dermed relativt lette at gennemskue. Alt efter, hvor
detaljeret og maélrettet reguleringen skal geres, kan der dog blive
behov for at indberette flere oplysninger.

Afgifter baseret pa indberettede oplysninger vil til gengseld medfare
et stgrre behov for kontrol af rigtigheden i de oplysninger. Det vil gge
de administrative omkostninger for den regulerende myndighed. Det
er i den henseende desuden vigtigt, at de opgjorte aktiviteter kan
kontrolleres i praksis. Endvidere bgr detaljeringsgraden ogsa be-
greenses af hensyn til savel bedrifternes som myndighedernes admi-
nistrationsomkostninger.

| teorien begr reguleringen veere sa detaljeret som muligt, s& den af-
spejler en optimal regulering af de faktiske udledninger bedst muligt.
Der kan dog veere praktiske hensyn, som gar det hensigtsmaessigt at
ngjes med faerre oplysninger. Er det f.eks. ikke muligt at kontrollere
rigtigheden af oplysninger om givne detaljer, er effekterne pa udled-
ningerne af at inddrage detaljerne for sma, eller vil det kraeve for
store administrationsomkostninger at kontrollere oplysningerne, bar
oplysningerne ikke inddrages i reguleringen.

Reguleringen i forhold til kystvand vil i nogle tilfaelde ogsa opfylde
grundvandsmalsaetninger, men der vil ogsa veere tilfeelde, hvor der er
behov for en yderligere lokal regulering. Indsatsbehovene i forhold til
grundvand er langt mere geografisk differentierede og kan derfor
veere for lokale til at indga i en afgiftsregulering. De ma da i stedet
opnas med mere specifikke krav.
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Den foreslaede regulering vil kunne udvides til ogsa at omfatte andre
miljgpavirkninger, som fglger af landbrugets produktion. Det kunne
f.eks. vaere en regulering af ammoniakudledninger eller fosforudled-
ninger. Som eksempel kan for ammoniak tages udgangspunkt i en
afgift pr. beregnet kg udledt ammoniak, som svarer til de nationale
helbredsomkostninger pr. udledt kg. Dette er opgjort til 41 kr. i 2017-
priser i De @konomiske Rads formandskab (2016)."° Afgiften kan,
ligesom afgifterne pa drivhusgas, laegges pa dyr, kunstgedning og
dyrkning af forskellige afgrader.

Ved at leegge afgifter pa de forskellige aktiviteter pavirkes landbrug-
ets indtjening. Er der et politisk gnske om at kompensere landbruget
helt eller delvist, bar kompensationen afkobles den fremtidige produk-
tion og gives enten som engangskompensation eller aftrappes over
tid, jf. diskussion i De @konomiske Rads formandskab (2017). Derved
forvrider kompensationen ikke reguleringens omkostningseffektivitet.
Afkoblingen kan f.eks. foretages ved, at kompensationen baseres pa
produktionsaktiviteterne, far reguleringen bliver indfert.

NY MALRETTET REGULERING AF KVALSTOF

Der er i januar 2018 indgaet en politisk aftale om en malrettet regule-
ring af landbrugets kveelstofudledning. Denne skal implementeres i
arene 2019-21 og ogsa danne basis for reguleringen efter 2021, hvor
hgjere kveelstofreduktionsmal skal opfyldes. | den nye malrettede
regulering er der fastlagt et indsatsbehov for forskellige geografiske
omrader, som skal opfyldes ved hjeelp af efterafgrader eller alterna-
tive dyrkningsmaessige tiltag. Der gives et ensartet tilskud til efter-
afgreder mv. i de omrader, hvor der er et indsatsbehov. Opfyldes de
forskellige mal ikke frivilligt med dette tilskud, paleegges et krav om
opfyldelsen af det resterende indsatsbehov uden kompensation. Den
nye malrettede kvaelstofregulering er naermere beskrevet i boks 1.5.

15) Yderligere regulering i forhold til ammoniakfglsomme naturtyper kan vaere ngdvendi-
ge. Ser det i gvrigt ud til, at de reduktioner, som Danmark er forpligtet til, ikke nas, ma
afgiften @ges, sa malet nas, jf. De Jkonomiske Rads formandskab (2016).
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BOKS 1.5 NY MALRETTET REGULERING FRA 2019

Den nye malrettede regulering er opbygget saledes, at der for hvert af godt 3.000 sakaldte ID15-
omrader i Danmark er beregnet, hvor meget kvaelstofudvaskningen i det enkelte omrade skal re-
duceres for at opfylde hhv. kyst- og grundvandsmal. Indsatsbehovet er opgjort som et antal ha,
hvor der skal sas efterafgreder. Efterafgraderne kan erstattes af andre former for indsatser sasom
tidlig saning, mindre kveelstoftildeling og brakleegning med bestemte omregningsfaktorer.

For hver ha efterafgrade (eller tilsvarende indsats) gives et tilskud pa 529 kr. pr. ha i de omrader,
hvor der er et indsatsbehov. Nar malet for indsatsen i et omrade er opnaet, gives der ikke noget
tilskud til yderligere indsatser. Opnas malet ikke frivilligt, bliver bedrifterne palagt at udleegge de
resterende efterafgrgder (eller anvende tilsvarende tiltag), men i sa fald uden kompensation. Der
abnes for ansggninger om tilskud til frivilige efterafgrader i to runder. | ferste runde kan der kun
sgges, hvor der er grundvandsmalszetninger, eller hvor retentionen er lav, hvilket betyder, at ef-
terafgrader har en hgj effektivitet i forhold til udledningen til kystvand. Fra 2020 er det hensigten,
at kompensationsordningen i den malrettede regulering skal finansieres via Landdistriktspro-
grammet, hvilket kan ngdvendiggere justeringer af reguleringsmodellen.

Ifalge aftalen vil der blive set pa, om man med tiden kan gare reguleringen endnu mere malrettet i
forhold til f.eks. jordbundstype, afgradevalg, retention og praecisionsggdning.

Meget bedre end den Den nye regulering er langt mere malrettet end den tidligere kvaelstof-

gamle regulering, ... regulering, som blev lempet i 2016. Denne bestod i en ensartet regu-
lering, hvor alle bedrifter blev palagt at gere det samme, uanset om
der var et indsatsbehov eller ej. Den nye malrettede regulering ma
derfor forventes at gg@re opfyldelsen af kveelstofmalene langt billigere
for bade samfundet og for landbruget som helhed. | De @konomiske
Rads formandskab (2017) viste beregninger, at den tidligere ensarte-
de regulering er vaesentligt dyrere end en malrettet regulering.

... men ikke sa god Selv om den ny malrettede regulering vurderes at vaere en klar for-

som afgifter bedring i forhold til den tidligere generelle regulering, er den pa flere
punkter ikke ligesa omkostningseffektiv, som den afgiftsregulering,
der er skitseret i starten af afsnittet.

Mange tiltag er godt For at reguleringen skal veere omkostningseffektiv, er det vigtigt, at

og giver fleksibilitet, der er fleksibilitet, og at der er sa mange tiltag at vaelge imellem som
muligt for at nedbringe udledningerne. | den nye malrettede regule-
ring er der lagt op til, at saning af efterafgreder kan erstattes med
andre typer af tiltag til at opfylde reduktionsmalene med. Det er i
udgangspunktet fornuftigt, da det vil reducere omkostningerne ved
malopfyldelse.
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Det er, som tidligere beskrevet, vigtigt, at de pageeldende tiltag kan
kontrolleres. Et af de tiltag, som saning af efterafgrader kan erstattes
med i den nye regulering, er at anvende mindre gadning til afgreder-
ne. Hvis dette kun sker i nogle omrader, svarer det til differentierede
kveelstofnormer, som kan veere svaere at kontrollere og handhaeve, jf.
De @konomiske Rads formandskab (2017). Det betyder, at det er
mindre omkostningseffektivt at inkludere dette tiltag i reguleringen.

Den nye malrettede regulering bygger pa anvendelsen af subsidier,
hvor den foresléede regulering her i kapitlet bygger pa afgifter. | prin-
cippet kan man opna de samme reduktioner lige s& omkostnings-
effektivt med subsidier som med afgifter. Men det er betydeligt vanske-
ligere at gennemfgare i praksis. Det er f.eks. vigtigt, at subsidier tildeles
pa en made, sa det ikke pavirker landmandens driftsbeslutninger uhen-
sigtsmaessigt. Det vil f.eks. sige, at subsidierne ikke bgr veere betinget
af fortsat drift, men ogsa skal kunne gives ved opher med drift, hvis det
er det mest omkostningseffektive tiltag til reduktioner. Alternativt vil
subsidier bevirke, at der ydes tilskud til fortsat landbrugsproduktion,
hvor det samfundsgkonomisk ville vaere bedre, at denne ophgrte.

Det er vigtigt, at tilskud gives pa en made, sa det ikke indirekte giver
incitament til, at forurenende aktiviteter i fgrste omgang eges. Det
kan gare det sveert at give korrekte incitamenter til reduceret dyrehold
eller bedre afgredevalg, herunder ogsé brakleegning og udtagning af
jord. Ved et tilskud til f.eks. brakleegning kan det risikeres, at en del af
de arealer, som ogsa var braklagt fgr, vil fa del i tilskuddet, uden at
det giver en yderligere effekt i vandmiljget. Alternativt kan man vaere
ngdt til at differentiere mellem, om arealet var braklagt for eller ej.
hvilket vil stille de bedrifter darligere, som allerede har gjort noget for
at reducere udledningerne. For at undga modsatrettede incitamenter,
som fglge af anvendelse af tilskudsinstrumentet, kan det veere ngd-
vendigt at begreense paletten af titag og dermed reguleringens om-
kostningseffektivitet. Dette er analogt til, at kompensation for afgifter
skal veere afkoblet fra fremtidig produktion, hvilket dog i praksis er
enklere at sikre.

Den nye malrettede regulering giver ikke et incitament til at flytte den
form for produktion, som giver anledning til mest udvaskning af kvaelstof,
hen til steder, hvor udvaskningen af kvaelstof betyder mindst, dvs. steder
med hgj retention og mindre fglsomt vandmiljg. Sadanne omkostnings-
effektive langsigtede strukturelle aendringer vil de skitserede afgifter til
gengeeld give incitament til. Pa lang sigt vil den foreslaede afgiftsregule-
ring lede til en geografisk fordeling af forskellige typer landbrugsproduk-
tion, som ud fra en samfundsgkonomisk betragtning er bedre, end hvad
resultatet af det, som nu foreslas, ma forventes at lede til.

46 @konomi og Miljg, 2018 De @konomiske Rad "



Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser - Regulering 1.3

Storrelse pa
subsidier kan med
fordel variere med
indsatsbehov

Afgifter kan
nemmere
kombineres med
anden regulering

Den nye regulering
bliver mere
omkostningseffektiv,
men afgifter ville
veere bedre

De @konomiske Rz‘id‘:‘

| den nye malrettede regulering gives tilskud til saning af efterafgre-
der (og andre tiltag) efter et farst til mglle-princip. Det ger, at det ikke
ngdvendigvis er de bedrifter, der har de laveste reduktionsomkost-
ninger, som udfgrer de reducerende tiltag. Der er sggt at tage hgjde
for dette, ved at bedrifterne kan sgge om tilskud til efterafgrader (og
tilsvarende tiltag) i to runder. | farste runde er det bedrifter beliggende
pa jorde, hvor efterafgreder har sterst effekt pa udledningen (lav
retention), som kan sg@ge. | anden runde kan alle bedrifter s@ge, hvis
ikke indsatsbehovet er blevet opfyldt. Dette er dog ikke s& malrettet
som de foreslaede afgifter, som vil variere med retentionen og ind-
satsbehov. Der gives samme tilskud til udleegning af efterafgrader
alle steder med et indsatsbehov. Derfor er der ikke sterre direkte
incitament til at udlaegge efterafgrader, der hvor indsatsbehovet er
starst. Truslen om et krav om efterafgreder uden kompensation kan
imidlertid bevirke, at malet i hgjere grad vil blive opfyldt frivilligt, men
ikke nedvendigvis omkostningseffektivt. Det kan med fordel over-
vejes, om subsidierne kan laves differentierede, sa de i hgjere grad
er malrettet indsatsbehov og retention.

Det vil veere en fordel i sig selv at etablere et reguleringssystem, der
kan kombinere flere reguleringer, uden at det bliver mere kompliceret
for landbruget. Det er tilfaeldet med det foreslaede afgiftssystem, hvor
der er en fexlles afgiftssats ud fra hensyn til klimapavirkning og
vandmiljg. Det er uklart, i hvilken udstreekning det vil veere muligt at
gere det samme med den nye malrettede regulering baseret pa et
tilskudssystem.

Den nye malrettede regulering ser alt i alt ud til at kunne blive en
vaesentlig mere omkostningseffektiv regulering end den tidligere
generelle regulering. Reguleringen kan blive endnu mere omkost-
ningseffektiv, hvis flere tiltag og muligheder for malretning implemen-
teres. Ordningen vil dog naeppe kunne sikre det fulde potentiale for
omkostningseffektivitet, idet der f.eks. kan veere incitament til at op-
retholde produktion og dermed mangel pa incitament til at reducere
produktion eller flytte den til steder, hvor den skader mindre. Hvis den
nye regulering kommer til at geelde pa sigt, ber den derfor udvikles
yderligere med omkostningseffektivitet for gje. Generelt vil en afgifts-
regulering dog bedre kunne handtere disse udfordringer og dermed
gere reguleringen mere omkostningseffektiv.
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Miljgregulering kompliceres ofte af, at der er usikkerhed om gevinster
og omkostninger ved at opna en miljgforbedring. Det gar det vanske-
ligt praecist at bestemme det optimale omfang af miljgregulering. Det
kan i nogle tilfeelde ogsa vaere vanskeligt at fastlaegge, hvor stor en
indsats som er ngdvendig for at opna et givet miljgmal. Det gger
usikkerheden om den samfundsgkonomiske omkostning ved at na en
given malsaetning for miljget.

Der er for tiden meget fokus pa usikkerhed i forbindelse med regule-
ringen af landbrugets udledning af kveelstof, som er knyttet til op-
fyldelsen af EU’s vandrammedirektiv. Der er beregnet geografisk
fordelte mal for, hvor meget landbruget skal mindske udledningen af
kveelstof. Der er imidlertid faglig usikkerhed om bade indsatsbehovet
for at opna god ekologisk tilstand og landbrugets omkostninger ved at
mindske udledningen af kveelstof. Desuden er der begraenset viden
om gevinsterne (opgjort i gkonomiske enheder) ved at forbedre
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vandmiljget, jf. boks I1.6.

BOKS 1.6 USIKKERHED OM INDSATSBEHOV, OMKOSTNINGER OG GEVINSTER

Usikkerhed omkring indsatsbehov

| vandplanerne er opgjort mal for, hvor meget udledningen af kveelstof skal reduceres frem mod
2027 for at nd malet om god gkologisk tilstand i de forskellige kystvandsomrader, jf. Styrelsen for
Vand- og Naturforvaltning (2016). De beregnede mal er imidlertid behzeftet med usikkerhed.

Et internationalt ekspertpanel har vurderet det faglige grundlag for vandplanerne og behovet for at
mindske udledningen af kveelstof til vandmiljget, jf. Implement Consulting Group (2017). Overord-
net stattede ekspertpanelet, at der er fokus pa at mindske udledningen af kveelstof for at opna god
okologisk tilstand i vandmiljget. Ekspertpanelet konkluderede overordnet, at reduktionsmalene er
baseret pa solidt videnskabeligt grundlag og modeller pa hgijt fagligt niveau. Panelet fandt imidler-
tid, at den geografiske fordeling af den kraevede indsats er opgjort pa et for overordnet niveau.
Ekspertudvalget bemaerkede videre, at man hidtil ikke har fokuseret sa meget pa samspillet mel-
lem kveelstofindsatsen og andre presfaktorer i kystvandene, sdsom fosforudledninger. Samlet vur-
derede ekspertpanelet, at de foreslaede reduktioner i udledningen af kveelstof er nedvendige for
at na malene om god gkologisk tilstand, men at de ikke n@dvendigvis er tilstraekkelige.

En del af indsatsbehovet vil blive daekket af den generelle udvikling i samfundet baseret pa den

eksisterende regulering (baselinereduktioner). Beregningerne af disse baselinereduktioner er og-
sa behzeftet med en betydelig usikkerhed, jf. Jensen mfl. (2016a) og Petersen (2017).
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BOKS 1.6 USIKKERHED OM INDSATSBEHOV, OMKOSTNINGER OG GEVINSTER,
FORTSAT

Usikkerhed omkring omkostninger for landbruget ved at reducere kveelstofudledningen

Der er ogsa usikkerhed om, hvor meget landbruget skal gare for at mindske udledningen af kveel-
stof til vandmiljget. Som eksempel er der usikkerhed om, hvor meget af den tilferte maengde gad-
ning, som bliver udvasket til rodzonen (den sdkaldte marginaludvaskning), jf. Bargesen mfl.
(2015) og Petersen (2017). Hvis marginaludvaskningen er hgj, betyder det, at landmanden kun
skal reducere maengden af ggdning lidt for at opna en stor reduktion i udvaskningen. Det svarer
til, at der er relativt lave omkostninger ved at mindske udledningen af kvaelstof til vandmiljget. Hvis
marginaludvaskningen i stedet er lav, betyder det, at landmanden skal foretage en stor reduktion i
maengden af gedning for at opna en given reduktion i udledningen, dvs. omkostningen er hgij.

| forbindelse med beregningen af indsatsbehovene i udarbejdelsen af vandomradeplanerne for
2016-21 gik man over til en ny model for udvaskningsberegninger. | den nye model er marginal-
udvaskningen lavere end i den gamle model, jf. Bargesen mfl. (2015). Det betyder, at det er dyre-
re for landbruget at mindske udledningen af kveelstof til vandmiljget end tidligere antaget.

Begraenset viden om gevinster (i kroner) ved reduceret udledning af kvaelstof

Gevinsterne ved forbedret vandmiljg omfatter bedre rekreative muligheder, forbedring af biodiver-
siteten og renere grundvand. Der er kun foretaget f& fors@g pa at veerdisaette gevinsterne, hvilket
ger det vanskeligt at sammenholde samfundsgkonomiske omkostninger og gevinster ved forbed-
ret vandmiljg. Et eksempel er Jensen mfl. (2013), hvor et spgrgeskemabaseret studie vaerdisaetter
gevinsterne ved at opfylde mélene i oplandet til Odense Fjord. Resultaterne overfgres til de reste-
rende oplande i Danmark.

Generelt er det vanskeligt at opgere gevinsterne ved at reducere udledningen af kveelstof il
vandmiljget, da de genererede vaerdier ikke handles og derfor ikke har en observeret pris. Der fin-
des forskellige veerdisaetningsmetoder til at estimere sadanne vaerdier, men resultaterne herfra er
beheeftet med en vaesentlig usikkerhed, jf. Hasler mfl. (2006) og TEEB (2010).
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USIKKERHED OG FASTSATTELSE AF MAL

| resten af dette afsnit diskuteres forskellige aspekter knyttet til usik-
kerhed og regulering med seaerlig fokus pa vandrammedirektivet.
Farst dreftes, hvorvidt usikkerhed har betydning for fastsaettelse af
mal for miljgreguleringen. | den forbindelse drgftes det, hvorvidt det
er hensigtsmaessigt altid at leve op til vandrammedirektivets mal om
god gkologisk tilstand. Derefter beskrives valg af instrumenter, nar
der er usikkerhed knyttet til opgarelsen af omkostningerne ved regu-
lering. Afslutningsvis diskuteres betydningen af usikkerhed omkring
omkostningerne ved landbrugets reduktion af drivhusgasser.

Danmark skal ifelge EU’'s vandrammedirektiv opna et mal om god
gkologisk tilstand i det danske vandmiljg. Vandrammedirektivet giver
mulighed for at fravige malet om god gkologisk tilstand, hvis opfyldel-
sen af malet vil veere forbundet med uforholdsmeessigt store omkost-
ninger — det sakaldte disproportionalitetsprincip. Samfundsgkonomisk
er det fornuftigt at seenke malseetningen, hvis omkostningerne vee-
sentligt overstiger gevinsterne ved at opfylde malet. Analogt ber man
sgge at na et mere ambitigst mal end fastsat i vandrammedirektivet,
hvis gevinsterne herved overstiger omkostningerne.

UFORHOLDSMASSIGT STORE OMKOSTNINGER

Malene om god gkologisk tilstand i EU’s vandrammedirektiv kan for
det enkelte vandomrade fraviges, hvis der er uforholdsmaessigt sto-
re omkostninger forbundet med opfyldelsen af malet. Dette tolkes i
guidelines til implementering af vandrammedirektivet som, at om-
kostningerne skal overstige gevinsterne betydeligt:

“Disproportionality should not begin at the point where measured
costs simply exceed quantifiable benefits”, “The margin by which
costs exceeds benefits should be appreciable and have a high level
of confidence’, jf. European Communities (2009). Man kan altsa ik-
ke ngjes med at se pa omkostningssiden.

| Danmark er der formenligt relativt store omkostninger ved at leve op
til malet om god @kologisk tilstand i vandmiljget. Det skyldes, at ho-
vedparten af det danske landbrugsareal er intensivt dyrket, og at de
indre danske farvande er seerligt falsomme over for tilfarsel af kveel-
stof, jf. De @konomiske Rads formandskab (2015). Dette tilsiger, at
det for Danmark er szerlig relevant at vurdere, om man i nogle tilfeelde
bgr fravige malet om god ekologisk tilstand ud fra disproportionalitets-
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princippet. Da dispensationer fra malopfyldelse skal veere klar ved
udgangen af 2021, ma vurderingerne af, om der er uforholdsmaessigt
store omkostninger forbundet med malopfyldelse, foretages snarest.

Hvis gevinster og omkostninger ved at reducere kvaelstof er kendte,
er det ligetil at vurdere, om omkostningerne er stgrre end gevinsterne
ved malopfyldelse. Da kan samfundsgkonomisk afbalancerede re-
duktionsmal fastlaegges med sikkerhed, og de afgifter, der skal til for
at na malene, kan beregnes preecist.

Der er imidlertid betydelig usikkerhed om savel omkostninger som
gevinster ved reduceret kveelstofudledning, jf. boks 1.6. Usikkerhed
om omkostningerne kan betyde, at det kan blive uforholdsmaessigt
dyrt at nd et givet mal, hvis omkostningerne viser sig at veere stgrre
end forventet. Hvis omkostningerne er lavere end forventet, kan det
veere, at malet ikke er sat ambitigst nok, og at man gar glip af billige
miljggevinster.

For at handtere denne risiko, kan man, i stedet for at formulere den
politiske malsaetning som en bestemt miljgtilstand, formulere en mal-
saetning som en maksimal betalingsvilje for udledningsreduktioner.
Det svarer til at fastseette starrelsen af en afgift pa (beregnet) udled-
ning af kvaelstof frem for at fastsaette reduktioner for udledning.'® Ved
usikkerhed om reduktionsomkostningerne kan fokus pa en sadan
betalingsviliemalsaetning beskytte mod meget hgje reduktionsom-
kostninger, hvor de viser sig at blive hgjere end forventet. Samtidig
muligger det stgrre reduktioner, hvor omkostningerne viser sig at
veere mindre end ventet.

Afggrende for, om en miljgmalsaetning i princippet skal formuleres
som en given miljgtilstand eller som en betalingsvilje for reduktion af
udledninger, er, hvordan gevinsterne ved mindre udledning pavirkes,
jf. boks 1.7. | forhold til usikkerhed omkring gevinsterne er det szerlig
vigtigt at fa afklaret, om gevinsten pr. reduceret udledt kg kveelstof
endrer sig meget eller lidt efterhanden, som udledningen reduceres.
Udledningen af kveelstof kan i nogle tilfaelde reduceres betydeligt,
uden at det giver en veesentlig effekt i den gkologiske tilstand, jf.
Markager mfl. (2010). Det svarer til, at der ikke er sa stor forskel pa
gevinsten pr. reduceret udledt kg kveelstof, efterhdnden som der
reduceres mere (svarende til den flade marginale gevinstkurve i boks
1.7, figur B). Ved en given taerskelvaerdi for tilfarsel af kvaelstof kan

16)Pa energiomradet argumenterer Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa
energiomradet (2017) for, at det er hensigtsmaessigt, at mal formuleres ud fra beta-
lingsvilje for reduktioner.
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udviklingen pludselig tage fart, jf. Markager mfl. (2010). Det betyder,
at de sidste kg kveelstof, der reduceres, lige inden reduktionsmalet
nas, har en meget stor betydning (svarende til en stejl marginal ge-
vinstkurve, jf. boks 1.7, figur A).

BOKS 1.7 USIKKERHED OG VALG AF INSTRUMENT

Hvis man ved, hvor dyrt det er at opna en given miljgtilstand, kan man saette en afgift, som giver
den miljatilstand, man gnsker at opna. | det tilfaelde vil omkostningen ved at bruge en afgift eller
fastsaette et givet miljgmal veere den samme. Hvis der er usikkerhed om de marginale reduktions-
omkostninger, er der imidlertid forskel pa, hvorvidt man fastlaegger en afgift pa udledning eller
fastlaegger et givet miligmal, jf. Weitzman (1974) og Baumol og Oates (1988). Fremstillingen her
er inspireret af Tol (2014).

| figur A viser den stigende (optrukne) kurve de forventede marginale reduktionsomkostninger,
mens den faldende kurve er de marginale gevinster ved @get reduktion af udledningen (svarende
til en forbedring i miljgtilstanden). | figur A er den marginale gevinstkurve relativt stejl. Det svarer til
en situation, hvor en lille aendring i udledningen (eller miljgtilstanden) har stor effekt pa den margi-
nale gevinst. Det kan veere en situation, hvor passering af en kritisk graense for udledningen har
kraftige effekter pa miljget.

FIGUR A STEJL MARGINAL FIGUR B FLAD MARGINAL
GEVINSTKURVE GEVINSTKURVE
Kr Kr.
N A ) N
E Eﬂa:rtg;?::le Tab ved Faktiske
Tab ved afgift i omkostninger.. kvantitativt mal marginale .
1 Pis omkostninger,. -~
\; = Tab ved afgift -

adeeta Forventede

kvantitativt Forventede i :
margina\e p* __________________ = | marglnal;
prh-----mme e A, omkostninger i i omkostninger
| EI i ' Marginale
' h C | gevinster
I L th
] ] ! 1
' e | ! i
L 5 i 5
¢ 9°9* Reduceret udledning’ 9°q° g*Reduceret udlednin'g

52 @konomi og Miljg, 2018 De @konomiske Rad "



Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser - Regulering 1.3

BOKS 1.7 USIKKERHED OG VALG AF INSTRUMENT, FORTSAT

Ud fra den forventede marginale reduktionsomkostning er den optimale udledning q’, og regulator
forventer, at denne udledning kan opnas ved afgiften p’. Antag at de faktiske marginale reduk-
tionsomkostninger er hgjere end forventet. De faktiske marginale reduktionsomkostninger er angi-
vet ved den stiplede kurve i figur A. | dette tilfaelde er den optimale reduktion i udledningen q°,
som er lidt lavere end q.

Med den fastlagte afgift vil virksomhederne imidlertid kun reducere udledningen med g°, som er
vaesentlig mindre end det optimale. | figur A vil meengderegulering dermed resultere i en udled-
ning, som kun er lidt stgrre end det optimale, mens afgiftsregulering giver en meget mindre reduk-
tion i udledningen end det optimale.

Usikkerheden medfgrer, at der er et velfeerdstab ved begge reguleringer, men velfaerdstabet er
sterre ved afgiftsregulering end ved den kvantitative regulering.

Figur B viser en situation, hvor der er samme usikkerhed om de marginale reduktionsomkostnin-
ger, men hvor den marginale gevinstkurve nu er flad. | dette tilfeelde er det kvantitative mal (q')
meget hgjere end det optimale (q°), mens afgiften giver en reduktion i udledningen (g°), som kun
er lidt mindre end det optimale. | dette tilfeelde er velfeerdstabet mindre ved afgiftsregulering end
ved kvantitativ regulering.

Usikkerhed om placeringen af den marginale gevinstkurve giver ikke anledning til forskel mellem
regulering ved hjeelp af afgifter eller maengderegulering. Usikkerheden giver anledning til et vel-
feerdstab, men velfeerdstabet er det samme ved de to typer regulering (— ikke illustreret grafisk).

Som beskrevet i boks 1.6 vil de faktiske marginale reduktionsomkostninger vaere hgjere, hvis den
sakaldte marginaludvaskning er lavere end forventet.

Kvantitativt mal
bedst hvis ekstra
reduktioner har hgj
veerdi

Betalingsviljemal
bedre hvis ekstra
reduktioner har lav
veerdi
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Har de sidste kg reduceret udledning en meget hgj veerdi (stejl mar-
ginal gevinstkurve) vil et kvantitativt mal vaere den bedste form for
malsaetning. Det er vigtigt, at det kvantitative mal opnas, da det ellers
risikeres, at der tabes store gevinster.

Hvis det omvendt er sadan, at miljggevinsten ikke aendres sa meget,
for hvert kg kveelstof udledningen reduceres med (flad marginal ge-
vinstkurve), er det ikke afgarende, at malet nas. | det tilfeelde bgr
malsaetningen formuleres som en betalingsvilje for kvaelstofreduktio-
ner. Her er det ikke sa afgerende, hvis reduktionen bliver lidt mindre
end forventet. Det vil til gengaeld vaere langt vigtigere at forsikre sig
mod for hgje reduktionsomkostninger, jf. boks 1.7.
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Afgifter bedst til
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Kvoter kun bedst i
seerlige tilfaelde

Ved afgifter er der
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omkostningerne

Usikkerhed om
omkostninger ved at
mindske udledning
af drivhusgasser

Fokus pa at mindske
omkostninger i hele
ikke-kvotesektoren
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Hvis malsaetningen formuleres som en betalingsvilje for reduktioner,
pga. en flad marginal gevinstkurve, vil en kvaelstofafgift, som foresla-
et, veere det oplagte og bedste instrument til at na malsaetningen. Er
malsaetningen i stedet kvantitativ, fordi den marginale gevinstkurve er
stejl, vil den optimale regulering vaere kvoter for den reelle udledning i
vandmiljget. Det vil give sikkerhed for, at malet nas.

Idet man ikke kan male den reelle udledning fra hver bedrift, er man i
stedet ngdt til at regulere udledende aktiviteter, hvilket leder til usik-
kerhed om den reelle udledning. Nar der er usikkerhed om, hvordan
de regulerede aktiviteter pavirker vandmiljget, vil kvoteregulering ikke
give sterre sikkerhed for opfyldelsen af malet end regulering med
afgifter. Afgiften kan derfor ogsa anvendes til at na en kvantitativ
malsaetning omkostningseffektivt, hvis usikkerheden primaert vedrgrer
aktiviteternes virkning pa kveelstofudledningen. Afgiften skal i givet
fald justeres efterhanden, som der indsamles viden om malopfyldel-
sen i vandmiljget.

Regulering via afgifter kan altsa vaere en omkostningseffektiv regule-
ring i de tilfaelde, hvor der er usikkerhed om indsatsernes effekt. Afgif-
ter vil desuden veere den bedste regulering i de tilfeelde, hvor den
marginale gevinstkurve er flad, uanset om der er usikkerhed om
effekten af indsatser eller ej. Kun i de tilfaelde, hvor den marginale
gevinstkurve er stejl, og der ikke er usikkerhed om indsatsernes ef-
fekt, vil kvoter vaere den bedste reguleringsform.

Formuleres malsaetningen som en betalingsvilje for reduktioner, er
fordelen ved afgiftsinstrumentet i forhold til f.eks. den tidligere norm-
regulering desuden, at landbrugets tilpasningsomkostninger er syn-
lige i kraft af afgiftssatsen, som ikke skal overstige betalingsviljen for
reduktioner.

Der er ogsa usikkerhed knyttet til omkostningerne ved at mindske
udledningen af drivhusgasser i landbruget, ligesom det er tilfaeldet for
landbrugets udledning af kvaelstof til vandmiljget. Der er dog en vee-
sentlig forskel mellem de to udledninger. Saledes skal opnaelse af
kveelstofmalene primaert ske i landbruget, mens opnaelse af reduk-
tionen af drivhusgasser er et feelles mal pa tveers af de forskellige
dele af ikke-kvotesektoren.

Formalet med reguleringen af de danske drivhusgasudledninger i
landbruget er derfor, at malet for hele ikke-kvotesektoren opnas bil-
ligst muligt. Specielt nar der er usikkerhed om omkostningerne, er det
ikke hensigtsmaessigt at fastleegge separat delmalseetninger for for-
skellige dele af ikke-kvotesektoren.
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Ensartet afgift pa
tveers af sektorer er
fleksibelt instrument

1.4
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omkostningskurve
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regulering med
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En ensartet afgift pa tveers af de forskellige dele af ikke-
kvotesektoren er et fleksibelt instrument, som tillader, at fordelingen
af indsatserne aendrer sig, nar omkostningerne ved at reducere ud-
ledningerne aendrer sig i de forskellige sektorer. Argumentet uddybes
i kapitel Ill afsnit 5.

OMKOSTNINGER VED
DRIVHUSGASREDUKTIONER

Formalet med dette afsnit er at opgere de samfundsgkonomiske
omkostninger ved at reducere landbrugets udledning af drivhusgas-
ser i 2030. Det giver mulighed for at tegne en kurve, som viser de
marginale samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger, dvs., hvor
meget hvert ekstra ton CO.e koster at reducere.

Afsnittet indledes med en beskrivelse af, hvordan omkostningskurven
er beregnet, og det vises, hvordan den kommer til at se ud. Efterfal-
gende vises, hvordan reduktionsomkostningskurven vil se ud under
en forudseetning om, at malseetningerne for reduktion i udledningen
af kveelstof er opnaet. Sidst i afsnittet ses pa de fordelingsmeessige
effekter for landbruget af afgifter pa udledning af drivhusgasser.

KONSTRUKTION AF OMKOSTNINGSKURVE

Landbrugets udledninger af drivhusgasser kan overordnet reduceres
pa tre forskellige mader: Produktionen kan nedskaleres, produktionen
kan omlaegges, sa den udleder feerre drivhusgasser, og der kan an-
vendes forskellige tekniske tiltag til at mindske udledningen fra de
forskellige aktiviteter. | dette afsnit konstrueres en marginal reduk-
tionsomkostningskurve, som tager hgjde for alle tre typer tilpasninger.

Der er i analysen foretaget modelberegninger af, hvordan landmaend
vil reagere pa en afgift ved at @endre pa produktionssammensaetning
og produktionsinput i 2030 — dvs. hvordan de vil eendre og til dels
nedskalere produktionen. Modellen, kaldet ESMERALDA, beregner
omkostningerne og effekten pa udledningen af drivhusgasser (og
andre udledninger) efter de givne tilpasninger til forskellige niveauer
af afgifter. Pa den made kan det beregnes, hvad de marginale reduk-
tionsomkostninger for forskellige typer af bedrifter bliver, nar der
palaegges en afgift pa beregnet udledning. Analysen er udarbejdet i
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Tekniske tiltag inde i
beregningerne

Kurven bestar af
tekniske tiltag og
tilpasninger af
produktion

samarbejde med Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi, Kg-
benhavns Universitet og Institut for Agrogkologi, Aarhus Universitet.

| ESMERALDA kan bedrifterne omlaegge deres produktion (f.eks.
feerre kger) og eendre i sammensaetningen af input (f.eks. mindre
gedning). Nogle tekniske tiltag sdsom forskellige mulige behandlinger
af gylle indgar imidlertid ikke i modellen. De tekniske tiltag introduce-
res derfor efterfalgende der, hvor det vil kunne betale sig samfunds-
gkonomisk. Information om de tekniske tiltag felger Dubgaard og
Stahl (2018). Med denne kombination giver analysen et bud pa den
samlede marginale reduktionsomkostningskurve under antagelse af,
at der paleegges afgifter pa beregnet udledning af drivhusgasser.
Boks 1.8 beskriver beregningerne bag reduktionsomkostningskurven
naermere. Yderligere detaljer er beskrevet i et dokumentationsnotat,
som findes pa De Dkonomiske Rads hjemmeside.

Den rgde kurve i figur 1.4 viser de marginale reduktionsomkostninger,
baseret pa de beskrevne beregninger. | figuren illustreres desuden,
hvordan kurverne ville se ud, hvis man enten kun anvender de tekni-
ske tiltag (den gra kurve, som i begyndelsen fglger den ragde) eller
kun anvender de tilpasninger i landbruget, som er modelleret med
ESMERALDA (den grgnne kurve). Den gra kurve med de tekniske
tiltag er trappeformet. Laengden af hvert trin afspejler reduktionspo-
tentialet, hvis det tekniske tiltag bruges, i sa vidt omfang det er muligt.
Hgjden pé trinnet viser de samfundsgkonomiske omkostninger pr.
reduceret ton CO.e for hvert af tiltagene. Potentialer og omkostninger
for de tekniske tiltag er desuden vist i tabel 1.4.
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FIGUR L4

REDUKTIONSOMKOSTNINGSKURVE

Regulering af landbrugets udledning af drivhusgasser vil langt hen
ad vejen veere en gevinst for samfundet. En afgiftsregulering vil
saenke omkostningerne i forhold til kun at anvende tekniske tiltag.

Kr. pr. ton CO.e

1.200

-400

Anm.:

Kilde:

0,0
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Mio. ton CO.e

- Tekniske tiltag og tilpasninger i landbrug

Tilpasninger i landbrug
e Tekniske tiltag

De samfundsekonomiske omkostninger ved at reducere udlednin-
gen af drivhusgasser bestar af landbrugets omkostninger opgjort i
2017-markedspriser fratrukket gevinsten ved reduceret udledning af
ammoniak og kveelstof. Den rgde kurve viser den samlede redukti-
onsomkostning, nar der bade kan anvendes tekniske tiltag og andre
tilpasninger pa bedriften. Et enkelt teknisk tiltag med et lille redukti-
onspotentiale har en samfundsgkonomisk omkostning pa ca. -1.000
kr. pr. ton reduceret CO,e. Denne del af kurven (helt i starten) er ik-

ke vist.

Dubgaard og Stahl (2018) og egne beregninger.
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BOKS 1.8 METODE BAG BEREGNINGER

Beregningen af reduktionsomkostningerne foretages ved en sakaldt statisk-komparativ modelle-
ring af omkostningerne ved at reducere udledningen pa forskellig vis i landbruget i 2030. Bereg-
ningerne er baseret pA ESMERALDA — en partiel ligevaegtsmodel for den danske landbrugssek-
tor. | ESMERALDA er de danske landbrugsbedrifter inddelt i 15 bedriftstyper, sasom sma svine-
bedrifter, store malkekvaegbedrifter osv. ESMERALDA modellerer, hvordan bedrifternes produk-
tion (f.eks. afgredevalg og stgrrelsen af husdyrhold) og anvendelse af produktionsfaktorer (f.eks.
gedningsanvendelse) aendres for de 15 bedriftstyper som fglge af pris- og afgiftseendringer. Mo-
dellens parametre er fastlagt pa baggrund af gkonomisk og jordbrugsvidenskabelig forskning.

For hver bedriftstype er sammenhaengen mellem bedrifternes forskellige aktiviteter og udlednin-
gen af drivhusgasser, kvaelstof og ammoniak bestemt, samt den gennemsnitlige jordrente pr. ha.
De underliggende landbrugsdata er fra 2015. For at fremskrive til 2030 er der bl.a. taget hajde for,
at noget landbrugsjord arligt udtages til andre formal, og at den hidtidige kveelstofregulering er
blevet lempet. Udledningskoefficienterne for drivhusgasser og ammoniak er fremskrevet til 2030,
jf. Nielsen mfl. (2017c).

ESMERALDA er brugt til at simulere f.eks. skift i afgreadevalg, sendring i anvendelse af ggdning og
aendring i antallet af forskellige dyr, nar afgifterne pa (beregnet) udledning af drivhusgasser gges.
ESMERALDA beregner desuden, hvad forskellige niveauer af afgifter pa udledning af drivhusgas-
ser betyder for de forskellige bedriftstypers jordrente og udledning af drivhusgasser. Beregninger-
ne foretaget med ESMERALDA er dokumenteret i Jensen (2018).

Samfundsgkonomiske omkostninger

De samfundsgkonomiske omkostninger pr. reduceret ton CO.e opgeres i 2017-priser som &n-
dringen i bedrifternes jordrente fratrukket et evt. afgiftsprovenu. Jordrenten er et udtryk for den del
af veerdien af produktionen, som er knyttet til jorden. Jordrenten opgeres i faktorpriser (dvs. ekskl.
skatter og afgifter). For at beregne de samfundsgkonomiske omkostninger i markedspriser (inkl.
skatter og afgifter), omregnes faktorpriserne ved at gange med en nettoafgiftsfaktorveerdi pa
1,325, jf. Finansministeriet (2017). | de samfundsgkonomiske omkostninger ved at reducere driv-
husgasudledningerne indgar desuden den helbredsmeaessige veerdi af at reducere ammoniakud-
ledningen i Danmark samt en vaerdi af reduceret kvaelstofudvaskning. Veerdien af reduceret ud-
ledning af ammoniak er indregnet med 41 kr. pr. kg ammoniak (NHs), jf. De @konomiske Rads
formandskab (2016). Veerdien af reduceret kvaelstofudledning er indregnet med 60 kr. pr. udva-
sket kg kveelstof, da det er den gennemsnitlige reduktionsomkostning ved opfyldelsen af 2027-
malene for kystvand, jf. Jacobsen (2017). Det svarer til, at man indregner den besparelse i kveel-
stofindsatserne, som reguleringen af drivhusgasser leder til. Senere i kapitlet foretages beregnin-
gerne ud fra et alternativt scenarie, hvor det i stedet antages, at kvaelstofmal er opfyldt i 2027 og
dermed ogsa i 2030.
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BOKS 1.8 METODE BAG BEREGNINGER, FORTSAT

Beregninger med ESMERALDA kombineres med viden om omkostningerne ved de tekniske tiltag
beskrevet i Dubgaard og Stahl (2018). Disse tekniske tiltag indgar ikke i bedrifternes muligheder
for at tilpasse sig en given regulering i ESMERALDA. Ud fra omkostningseffektivitet og potentiale
for de forskellige tekniske reduktionstiltag beregnes det, hvornar det vil vaere samfundsgkonomisk
omkostningseffektivt at anvende de tekniske tiltag frem for andringer i bedrifternes produktion,
samt hvilken effekt det har pa drivhusgasudledningen. De tekniske tiltag anvendes, nar de margi-
nale samfundsgkonomiske omkostninger (inkl. veerdien af sideeffekter i form af ammoniak og
kveelstof) beregnet med ESMERALDA overstiger de samfundsgkonomiske omkostninger for det
pageeldende tiltag. Det svarer til, at bedrifterne far et tilskud svarende til veerdien af reduktionen af
ammoniak og kveelstof.

Flere muligheder for tilpasning péa lang sigt

| ESMERALDA kan bedrifterne tilpasse deres produktion pa forskellige mader, nar de paleegges
en afgift pa beregnet udledning af CO.e. De kan eendre pa sammenszetningen af input i produkti-
onen og &ndre i sammensaetningen af deres produktion, f.eks. antallet af dyr og valg af afgrader.
Bedrifterne har imidlertid nogle langsigtede tilpasningsmuligheder, som ikke indgar i ESMERAL-
DA. For det farste kan en bedrift i ESMERALDA ikke skifte bedriftstype. For eksempel kan en
kveegbedrift ikke skifte til udelukkende plantebedrift, nar afgiften pa CO.e stiger. For det andet an-
tages, at hver bedriftstype fortsaetter med at bruge den samme maengde jord til landbrugsproduk-
tion, selv nar der palaegges hgje afgifter. Disse begraensninger treekker i retning af, at de sam-
fundsgkonomiske reduktionsomkostninger pa lang sigt overvurderes.

Modellen er statisk-komparativ og tager derfor ikke hgjde for, at der kan veere tilpasningsomkost-
ninger ved reguleringen. Tilpasningsomkostningerne kan f.eks. vaere, at det kreever andre maski-
ner eller stalde at tilpasse sig reguleringen, og disse afskrives hurtigere end ellers i takt med, at
reguleringen indfgres. Det traekker i retning af, at omkostningerne ved at mindske udledningen af
drivhusgasser undervurderes.

Flere oplysninger om beregningerne findes i et dokumentationsnotat paA De @konomiske Rads
hjemmeside.
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af kvaelstof og
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stor betydning

TABEL 1.4 TEKNISKE REDUKTIONSTILTAG

Der er stor variation i de samfundsgkonomiske omkostninger og po-
tentiale mellem forskellige tiltag til reduktion af udledningen af driv-
husgasser i landbruget.

Reduktions- Omkostning

potentiale

1.000 ton COze  Kr. pr. ton
Jget fedt i foder til noget kvaeg 16 -1.009?
Forsuring af svinegylle 128 -28"
Forsuring af kvaeggylle 48 142
Nitrifikationshaemmere, 213 728
husdyrggdning
Biogas med hyppigere udslusning 353 756
og gyllekgling
AEndret foder til malkekvaeg 158 902
Nitrifikationshaemmere, 496 1.077
handelsgadning
a) Grunden til, at dette tiltag ikke allerede anvendes i dag, er, at priser-

ne pa fodermidler i dag ikke giver noget seerligt incitament til dette,
mens de i 2030 forventes at vaere mere til fordel for dette tiltag.

b) Omkostningen er her negativ, da gevinsten ved reduceret udledning
af ammoniak overstiger omkostningen ved virkemidlet.

Anm.: Samfundsgkonomiske omkostninger i 2017-priser. Omfatter statens
og landbrugets omkostninger i 2030 i markedspriser samt vaerdien
af reduceret ammoniak- og kveelstofudledning. Tallene stemmer ikke
helt med Dubgaard og Stahl (2018), da der her ikke er indregnet et
forvridningstab, og der er anvendt en anden skyggepris pa ammo-
niak pa 41 kr. pr. kg. Desuden kan der forekomme @endringer i den
endelige udgave af Dubgaard og Stahl (2018).

Kilde: Dubgaard og Stahl (2018) og egne beregninger.

Den grenne kurve i figur 1.4 viser de Igbende tilpasninger i landbrug-
ets produktion, hvis der paleegges stigende afgifter pa udledningen af
drivhusgasser. Begge kurver ligger under nul i begyndelsen pa grund
af veerdien af reduceret udledning af kvaelstof og ammoniak, jf. boks
1.8. Den rgde kurve er kombinationen af de to typer tiltag. Det vil sige,
at de tiltag, der er samfundsgkonomisk mest omkostningseffektive,
anvendes forst. Det er antaget, at de tekniske tiltag, som vil give en
samfundsgkonomisk gevinst at anvende, bliver anvendt allerede
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inden, man begynder at regulere udledningen af drivhusgasser, hvor-
for den farste del af den rgde kurve fglger den trappeformede kurve.

Den rgde kurve svarer ikke helt til en vandret sum af den gré og den
grenne kurve, idet der er taget hgjde for, at potentialet for de tekniske
tiltag reduceres, hvis husdyrholdet mindskes. Pa den del af kurven,
hvor der er palagt afgifter, kan man desuden ikke se trin svarende til
de tekniske tiltag, da den rgde kurve er baseret pa beregninger i
enkelte punkter og antages lineaer derimellem.

Af de tre kurver i figur 1.4 kan man saledes se, at de billige tekniske
tiltag anvendes i starten, men langt hen ad vejen er det de @vrige
tiltag i landbrugets produktion, der vil vaere de mest omkostningsef-
fektive reduktionstiltag. | mange analyser bruges udelukkende tekni-
ske tiltag til at beregne marginale reduktionsomkostninger. Det kan
overvurdere de marginale reduktionsomkostninger betydeligt at se
bort fra gvrige tilpasninger i landbruget, jf. ovenstdende beregninger.

Det er malkekvaegbedrifterne, der star for de sterste reduktioner i
kurvens forlgb. Det er et udtryk for, at det er forbundet med feerre
omkostninger for malkekvaegbedrifterne at reducere deres udlednin-
ger, end det er for f.eks. svinebedrifterne. Det skal ses i lyset af, at
malkekvaegbedrifterne udleder knap halvdelen af landbrugets totale
udledninger af drivhusgasser. Malkekveegbedrifternes tilpasninger
bestar bade i at reducere antallet af dyr, veelge andre afgrgder og
bruge mindre gadning pr. ha.

Ifelge de marginale reduktionsomkostninger vist i figur 1.4 vil gevin-
sterne ved reduktionen af de fgrste ca. 0,8 mio. ton COze i landbruget
i 2030 overstige landbrugets omkostninger. Gevinsterne er den redu-
cerede udledning af henholdsvis ammoniak og kveelstof. Landbrugets
omkostninger kommer af den afgift, der skal til for at opna denne
reduktion, samt tilpasningsomkostninger. En reduktion pa 0,8 mio.
ton COe opnas i beregningerne ved en afgift pa ca. 335 kr. pr. udledt
ton COze i 2030.

Gevinsterne som fglge af reduceret udledning af ammoniak og kveel-
stof er den primaere arsag til, at der er forskel mellem afgiftssatsen og
de samfundsgkonomiske omkostninger. En anden forskel er, at de
samfundsgkonomiske omkostninger opg@res i markedspriser, hvor-
imod afgiften palaegges virksomhedens produktion, som er opgjort i
faktorpriser. Forskellen mellem afgiftssatser og samfundsgkonomiske
omkostninger beskrives naermere i boks 1.9. Boks 1.9 viser ogsa, hvor
meget veerdien af henholdsvis ammoniak og kveelstof betyder for de
samfundsgkonomiske omkostninger.
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BOKS 1.9 FORSKEL PA SAMFUNDS@KONOMISKE OMKOSTNINGER VED DRIV-
HUSGASREDUKTIONER OG AFGIFTSNIVEAUER

Der kan veere stor forskel pa de samfundsgkonomiske omkostninger ved drivhusgasreduktioner
og de afgiftsniveauer, der skal til for at opna drivhusgasreduktionerne. Dette skyldes primeert, at
veerdien af sidegevinster i form af reduceret udledning af ammoniak og kvaelstof indgar i de sam-
fundsgkonomiske omkostninger, men ikke i afgiftsniveauerne. Den ra@de kurve i figur A viser de
primeere beregninger af de samfundsgkonomiske omkostninger, hvor veerdien af reduceret udled-
ning af ammoniak og kveelstof indgar. | den granne kurve indgar kun vaerdien af reduceret udled-
ning af ammoniak og i den gra kurve indgar ingen af sidegevinsterne. Figur A viser, hvor meget de
to sideeffekter betyder for de samfundsgkonomiske omkostninger. Det er isaer vaerdien af reduce-
ret kveelstofudledning, som traekker reduktionsomkostningerne ned.

FIGUR A BETYDNINGEN AF SIDEGEVINSTER FOR DE SAMFUNDS@KO-
NOMISKE OMKOSTNINGER VED DRIVHUSGASREDUKTIONER

Kr. pr. ton CO,e
1.600

1.200

Mio. ton CO.e

= Jden veerdi af kveelstof og ammoniak
Uden veerdi af kveelstof, med veerdi af ammoniak

e \led veerdi af kvaelstof og ammoniak

Anm.: Den grenne og den rgde kurve er sammenfaldende pa det farste stykke, og den gra og den grenne
kurve er sammenfaldende pa det sidste stykke.
Kilde: Egne beregninger.

Den samfundsgkonomiske veerdi af at reducere udledningen med et ton ammoniak er beregnet il
41 kr. pr. ton i 2017-markedspriser, jf. De @konomiske Rads formandskab (2016). Veerdien af re-
duceret udledning af kvaelstof er her sat til 60 kr. pr. udvasket kg kveaelstof. Det er den gennemsnit-
lige reduktionsomkostning, nar 2027-malene for kystvande skal nas, jf. Jakobsen (2017). Der er
imidlertid stor forskel pa veerdien af at reducere udvaskningen af et kg kveelstof afheengig af geo-
grafisk placering. Enkelte steder er veerdien endda nul. Det betyder, at en veerdi pa 60 kr. over-
vurderer omkostningen nogle steder, og andre steder undervurderes den. Der ses senere i kapit-
let pa, hvad det betyder for reduktionen af landbrugets udledninger af drivhusgasser i 2030, hvis
der implementeres malrettet regulering, som opfylder kveelstofmalene for 2027.
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BOKS 1.9 FORSKEL PA SAMFUNDS@KONOMISKE OMKOSTNINGER VED DRIV-
HUSGASREDUKTIONER OG AFGIFTSNIVEAUER, FORTSAT

En anden arsag til, at der ikke er overensstemmelse mellem samfundsgkonomiske omkostninger
og afgiftsniveauer beskrives i det fglgende. De samfundsgkonomiske omkostninger er beregnet
ud fra de budgetgkonomiske omkostninger for bedrifterne forbundet med de tilpasninger, som de
foretager i forbindelse med de palagte afgifter. (For nogle af de tekniske tiltag indgar desuden
mindre administrative omkostninger for staten).

Disse omkostninger opggres typisk i faktorpriser — dvs. priser inden der er palagt afgifter. Nar man
opger de samfundsgkonomiske omkostninger, ggres dette typisk i markedspriser, jf. Finansmini-
steriet (2017). Markedspriser er de priser, som forbrugere er stillet over for, nar de handler en va-
re, og er altsa inkl. skatter og afgifter. Omregningsfaktoren mellem faktorpriser og forbrugerpriser
er pa 1,325, jf. Finansministeriet (2017).

Nar bedrifterne palaegges en afgift, vil de reducere deres udledninger, sa leenge det er billigere at
gere det — opgjort i faktorpriser — end at betale afgiften. Omkostningerne herved omregnes deref-
ter til markedspriser. Det er en af grundene til, at der ikke er overensstemmelse mellem afgifts-

niveauer og de samfundsgkonomiske omkostninger angivet i eksemplerne i teksten.

Langsigtede
omkostninger vil
veere lavere

Alternativt scenarie:
kveaelstofmal opfyldt i
2027

De @konomiske Rz‘id("

Beregningen af reduktionsomkostningerne tager hgjde for, at bedrif-
terne har en raekke muligheder for at sendre i deres produktion, nar
de paleegges en afgift. Den anvendte ESMERALDA-model er imidler-
tid underlagt nogle forenklinger, der ger, at modellens resultater ikke
tager hgjde for alle tilpasninger, som kan forventes pa lang sigt. Pa
lang sigt ma det derfor formodes, at der er flere muligheder for at
tilpasse produktionen, jf. boks 1.8. En fglsomhedsanalyse illustrerer,
at reduktionsomkostningerne kan blive endnu lavere pa lsengere sigt.
Folsomhedsanalysen er vist i et dokumentationsnotat, som kan fin-
des pa De @konomiske Rads hjemmeside.

KVZAELSTOFMALS BETYDNING FOR UDLEDNING AF
DRIVHUSGASSER

Hovedberegningerne bygger pa uaendret politik, og der er derfor ikke
taget hgjde for, at malsaetninger for reduktion af udledninger af kveel-
stof til vandmiljget bar veere opfyldt allerede i 2027 og dermed ogsa i
2030." Som et alternativt scenarie konstrueres en reduktionsom-

17) Ved en reduktion af drivhusgasudledningen pa ca. 2 mio. ton COe opnas en reduktion i
udledningen af kveelstof pa knap 2.500 ton, hvilket skal sammenholdes med de ca.
13.000 ton, som det er planen, der samlet set skal reduceres fra 2015-27 i Danmark, jf.
afsnit 1.2. Der vil desuden veere nogle af disse reduktioner, som sker, hvor der ikke er et
reduktionsbehov, og man vil derfor na mindre af malet end de 2.500 ton kveelstof.
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kostningskurve, hvor det antages, at 2027-malsaetninger for udled-
ning af kveelstof til kystvand og grundvand er opfyldt i 2030. Denne
analyse belyser, hvor meget det betyder for udledningen af drivhus-
gasser, nar kveelstofmalene er opfyldt, og hvor meget det koster at
reducere yderligere maengder drivhusgasser.

Det antages i beregningerne, at kvaelstofmalene opnas ved at leegge
differentierede afgifter pa udledningen af kveelstof — dvs. billigst mu-
ligt — som beskrevet i afsnit 1.3. | nogle omrader i Danmark er reduk-
tionsmalene sa store, at det formentlig ikke laengere vil kunne betale
sig at drive landbrug, hvis disse skal opnas, jf. drum mfl. (2017).
ESMERALDA-modellen kan ikke direkte belyse, hvornar landbrugs-
drift ikke er rentabelt, jf. boks 1.8. Derfor er der foretaget en supple-
rende beregning af hvor meget landbrugsjord, der skal tages helt ud
af drift for at opfylde de reduktionsmal, som ikke kan opnas med
afgiften alene. Metoden bag beregningerne er beskrevet i boks 1.10.

Beregningerne viser, at opher af landbrugsdrift i nogle omrader af
Danmark har stor betydning for opnaelsen af kvaelstofmalene. | be-
regningerne bliver 17 pct. af landbrugsjorden taget ud af drift. Opge-
relsen af, hvor meget jord der skal tages ud af drift, er baseret pa en
reekke forenklede antagelser, jf. boks 1.10. Resultatet er dermed
usikkert. Det er i 2017 vurderet af SEGES, at forskellige tiltag til at
reducere kveelstofudledningen skal suppleres med, at knap ti pct. af
landbrugsjorden tages ud af drift pa landsplan, hvis kveelstofmalene
kun for kystvand skal opnas i 2027, jf. SEGES (2017). Ogsa denne
analyse er beheeftet med en vis usikkerhed. Beregningerne er foreta-
get ud fra resultaterne for et studie af indsatsbehovet i et enkelt
vandopland, jf. @rum mfl. (2017). | beregningerne her i dette kapitel
indgar bade mal for grundvand og kystvand, mens beregningerne
foretaget af SEGES kun indeholder mal for kystvand. Det kan vaere
en del af forklaringen pa, hvorfor der skal udtages mere jord i den
ene analyse end i den anden.

Udtagning af jord og afgifternes effekt pa landbrugsdriften har ogsa
en stor effekt pa udledningen af drivhusgasser. De modellerede an-
dringer i landbrugsdriften (isaer udtagningen af jord) til opfyldelse af
kveelstofmal for kystvand og grundvand giver en reduktion af drivhus-
gasudledningen i omegnen af 2 mio. ton COe. Det svarer til en re-
duktion pa lidt under 20 pct. Denne reduktion af drivhusgasser opnas
udelukkende ved at regulere for at opna kvaelstofmalene.
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BOKS 1.10 METODE BAG FOLSOMHEDSANALYSE OM KVALSTOFMAL

Der tages i denne fglsomhedsanalyse udgangspunkt i, at kveelstofmal for bade kystvand og
grundvand er opfyldt i 2027. Kveelstofreduktionsmal for kystvand fremgar af vandomradeplanerne,
jf. Styrelsen for Vand- og Naturforvaltning (2016). Kveelstofreduktionsmal for grundvand er opdate-
rede versioner af beregninger beskrevet i Troldborg mfl. (2016). Malene tages for givet i disse be-
regninger, selvom der er usikkerhed om, hvorvidt det er de kvaelstofmalsaetninger, der skal til for
at opna malene i vandrammedirektivet. Der ses ogsa bort fra, at det potentielt kan veere fordelag-
tigt at nedjustere nogle mal pga. uforholdsmaessigt store omkostninger (eller sge malet, hvis ge-
vinsterne overstiger omkostningerne). Kveelstofmalene er dog i beregningerne justeret for base-
linereduktioner fra 2021-30, som ikke fremgar af vandomradeplanerne (f.eks. nar jord tages ud af
drift til byer og veje og det forhold, at nedfald af ammoniak fra udlandet ventes at blive reduceret).

| denne felsomhedsanalyse er der taget udgangspunkt i, at kvaelstofmalene opfyldes farst, hvor-
efter der lsegges afgifter pa udledningen af drivhusgasser. Der tages saledes ikke hgjde for i disse
beregninger, at den omkostningseffektive regulering af kveelstof kan blive aendret, nar der paleeg-
ges afgifter pa udledningen af drivhusgasser. Det kan f.eks. betyde, at mindre landbrugsjord be-
hgver at blive taget ud af drift. Dette ville reducere reduktionsomkostningerne for drivhusgas-
udledningen yderligere.

| beregningerne antages malene opfyldt ved hjaelp af en afgift pa beregnet kveelstofudledning sva-
rende til afgiften beskrevet i afsnit 1.3 og i De @konomiske Rads formandskab (2017). | model-
beregningerne bruges disse afgifter til at opfylde bade kyst- og grundvandsmal. | praksis kan
grundvandsmal maske ikke reguleres med afgifter, da malene i mange tilfeelde er for meget sma
geografiske omrader. Beregningen tager desuden hgjde for brugen af visse andre virkemidler, sa-
som anlaegning af vadomrader og minivadomrader samt en gget brug af efterafgrader.

| beregningerne kombineres viden om de 15 bedriftstypers omkostninger og udledninger med vi-
den om fordelingen af disse 15 bedriftstyper inden for godt 3.000 sakaldte ID15-omrader savel
som de geografisk differentierede indsatsbehov i forhold til kystvand og grundvand. Det er ud fra
disse beregninger opgjort, hvor meget drivhusgasudledningen reduceres med, nar kvaelstofmale-
ne opfyldes med den modellerede afgiftsregulering. De foretagne modelberegninger viser, at det
visse steder vil kreeve en forholdsvis stram regulering at opna indsatsbehovene. | visse tilfeelde er
den ngdvendige regulering (kvaelstofafgifter) strammere, end hvad ESMERALDA-modellen kan fo-
retage beregninger pa (40 kr. pr. udvasket kg kveelstof). Det er disse steder antaget, at den reste-
rende reduktion opnas ved, at der tages jord ud af drift. Dette er saledes en beregning, der illu-
strerer, hvor meget jord der skal tages ud af drift, for at kveelstofmalsaetningerne nas i kombination
med den hgjest benyttede afgiftssats pa den resterende jord.

De foretagne beregninger er naermere dokumenteret i et dokumentationsnotat, som findes pa De
Jkonomiske Rads hjemmeside.
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Kurven for COe-
reduktionsomkost-
ninger rykker til
hgjre og opad

Er der behov for at reducere udledningen af drivhusgasser yderligere,
vil det kunne geres omkostningseffektivt ved at laegge en afgift pa
den beregnede udledning af drivhusgasser som beskrevet i afsnit 1.3.
Figur 1.5 viser reduktionsomkostningerne i den situation. Til sammen-
ligning vises ogsa reduktionsomkostningerne, hvis der ikke er antaget
malopfyldelse for kvaelstof i baseline (den primeere beregning). Kur-
ven rykker til hgjre i figuren, nar kveelstofmalene antages opfyldt i
baseline. Det illustrerer den betydelige reduktion af udledningen af
drivhusgasser, som fglger af opfyldelsen af kvaelstofmalene. Kurven
rykker desuden opad, dvs. det bliver dyrere at reducere drivhusgas-
udledningen yderligere. Dette skyldes, at der ikke leengere er en
gevinst for reduceret udledning af kveelstof.

FIGUR L5 HVIS KVALSTOFMAL ER OPFYLDT

Nar det antages, at kveelstofmal for 2027 er opfyldt, rykkes reduk-
tionsomkostningskurven for drivhusgasser til hgjre og opad.

Kr. pr. ton CO.e
1600 =—==----------mmm e e———mmme———m-———--

0 /
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Mio. ton COe

e Ky zelstofmal ikke opfyldt e Kveelstofmal opfyldt

Anm.: Den rgde kurve viser den primaere beregning af reduktionsomkost-
ningerne, mens den grgnne kurve viser en illustrativ beregning af,
hvad reduktionsomkostningerne er, hvis det antages som baseline,
at kveelstofmal for kystvand og grundvand er opfyldt i 2027. Om-
kostningerne er samfundsgkonomiske omkostninger i 2017-priser.

Kilde: Egne beregninger.
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Nar der reguleres for drivhusgasser udover, hvad der opnas ved
opfyldelsen af kveelstofmal, vil det kunne reducere udledningen af
kveelstof yderligere. Selvom kvaelstofmalene er opnaet, kan det have
en positiv effekt pa miljget og pa samfundsgkonomien. Det vil redu-
cere de samfundsgkonomiske omkostninger ved yderligere reduktion
af drivhusgasudledningerne.

Der er stor usikkerhed forbundet med denne kveelstofberegning. Der
er ogsa stor usikkerhed om kveaelstofmalene er tilstreekkelige til at
opfylde malene i vandrammedirektivet. Endelig kan det veere, at
malene ikke nas pga. uforholdsmeessigt haje omkostninger, jf. afsnit
1.3. Den beregnede effekt pa drivhusgasudledningen skal derfor tol-
kes med forsigtighed.

Det er beregnet skgn for, hvad afgiften pa udledning af drivhusgasser
skal veere i landbruget for at opna forskellige niveauer af reduktioner.
Dette vises i tabel I.5. Hvis det antages, at kvaelstofmalene er opfyldt i
2027 ved hjeelp af en malrettet kveelstofafgift, bliver udledningen af
drivhusgasser som nzevnt reduceret med ca. 2 mio. ton COze. @n-
sker man at reducere udledningen af drivhusgasser fra landbruget
yderligere, kan kvaelstofreguleringen kombineres med en afgift pa
drivhusgasser. Hvilke afgifter, det skennes, der skal til for at opna
yderligere reduktioner i udledningen af drivhusgasser fra landbruget,
vises ligeledes i tabel 1.5.
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TABEL 1.5 AFGIFTER OG SAMFUNDS@KONOMISKE OMKOSTNINGER

Eksempler pa de afgifter der skal til for at opna forskellige niveauer af drivhusgasreduktioner samt
de samfundsgkonomiske omkostninger herved. Der vises bade for situationen med og uden anta-
gelse om opfyldelse af kvaelstofmalsaetningerne for 2027.

Uden opfyldt kvaelstofmal Med opfyldt kvaelstofmal

Reduktion af Samfundsgkonomiske Afgift Samfundsgkonomiske Afgift

drivhusgasser omkostninger omkostninger
Mio. ton COze Kr. pr. ton CO.e

0,5 -227 155 . .

0,8 0 336 . .

1,0 161 459 . .

1,5 454 664 . .

2,0 673 957 . .

2,5 1.077 > 1.000 78 200

3,0 C . 880 627

3,5 . . 1.239 994

4,0 . . 1.403 > 1.000

Anm.: | de samfundsgkonomiske omkostninger, i det scenarie hvor der ikke antages malopfyldelse, indgar en

veerdi af reduceret kveelstofudledning. | scenariet, hvor kveelstofmalene antages opfyldt, er der ikke
indregnet en veerdi af yderligere kveelstofreduktioner. Omkostningerne ved at opfylde kveelstofmalene
indgar ligeledes ikke.

Kilde: Egne beregninger.

REDUKTION AF AMMONIAKUDLEDNING

Sandsynligt at Danmark skal reducere sin udledning af ammoniak med ca. 3 pct. i
ammoniakmal for forhold til den fremskrevne udledning i 2030, hvis malet fastsat i
2030 opfyldes uden NEC-direktivet skal overholdes. Dette opnas i beregningerne ved en
yderligere regulering afgift paA mellem 200 og 400 kr. pr. ton COze. Opfyldes kvaelstofmale-
af ammoniak ne for 2027, reduceres ammoniakudledningen med 15 pct., og am-

moniakmalet for 2030 vil dermed vaere rigeligt opfyldt. Det ser derfor
ud til, at blot noget af kveelstofindsatsen evt. kombineret med en
drivhusgasregulering vil opfylde de mal for reduktion af ammoniakud-
ledningen, som Danmark er forpligtet til at opfylde i 2030."®

18)Malet skal dog i princippet allerede opnas i 2020. Der kan derfor blive vedtaget
yderligere tiltag, som ikke indgar i neervaerende beregninger, og som bevirker, at ma-
let opfyldes langt fer 2030.
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Det betyder, at vaerdien af at reducere ammoniakudledningen med et
ton skal veerdiseettes ud fra de marginale nationale skadesomkost-
ninger, som det medfgrer. Det svarer til, hvad der er gjort i analyser-
ne her i kapitlet.”® Af hensyn til beskyttelse af veerdifuld natur kan der
i nogle omrader veere behov for at foretage yderligere reduktioner af
ammoniakudledningen. Det vil gge den samfundsgkonomiske vaerdi
af reduktioner af ammoniakudledningen i det pagaeldende omrade.
Det kan ogsa betyde, at der (stadig) vil veere behov for yderligere
specifik ammoniakregulering, udover regulering af kvaelstof og driv-
husgasser.

FORDELING OG KOMPENSATION

Nar landbruget paleegges en afgift pa beregnet udledning af drivhus-
gasser, vil det lede til, at bedrifterne har udgifter til bade tilpasning til
reguleringen samt betaling af afgifter for de udledninger, som bedrif-
ten stadig har. Disse omkostninger vil ramme nogle bedrifter hardere
end andre. Kvaegbedrifterne rammes seaerlig hardt, da de i udgangs-
punktet har de starste udledninger, mens plantebedrifter uden hus-
dyrhold har langt lavere udledninger og derfor ogsa oplever feerre
omkostninger ved den givne regulering.

Afgifter er en omkostningseffektiv made at regulere pa. Det kan dog
fa store fordelingsmaessige konsekvenser, nar der pludselig indfgres
en regulering, som aendrer produktionsvilkarene for et helt erhverv.
Far reguleringen indferes, kan der desuden vaere foretaget investe-
ringer ud fra den antagelse, at der ikke var en sadan regulering. Der
kan derfor veere et politisk anske om at kompensere bedrifterne — og
maske seerligt de hardest ramte bedriftstyper.

For ikke at forvride effekterne af reguleringen, sa& den bliver mindre
omkostningseffektiv, er det vigtigt, at en eventuel kompensation fore-
tages, sé den ikke haenger sammen med den fremtidige produktion.
Det kan f.eks. geres ved, at kompensationen baseres pa en bereg-
ning af, hvor hardt man bliver ramt af den pageeldende regulering ud
fra produktionsoplysninger fra fgr, reguleringen indfares.

19) Der er den samme malseetning i 2020. Det vil formentlig veere forbundet med vaesent-
ligt hojere omkostninger at opna malszetningen i 2020 end i 2030. Skyggeprisen for
reduktioner for 2020 kan saledes godt veere hgjere end de marginale skadesomkost-
ninger forbundet med udledningen. Da der i dette kapitel kun ses pa 2030, er der ikke
taget hgjde for det her.
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Det er ikke uden problemer at kompensere bedrifterne afkoblet pro-
duktionen. Med tiden kan det ogsa synes ejendommeligt, hvis et
areal stadig er tilknyttet en kompensation for en produktion, som
skete for mange ar siden. Det bar derfor overvejes, om en eventuel
kompensation kan aftrappes henover en arreekke eller evt. gives som
engangskompensation.

| figur 1.6 er en fordeling af bedrifternes omkostninger pr. ha vist for
og efter en sadan kompensation ved en afgift pa henholdsvis 200 og
400 kr. pr. ton udledt CO-e. Figuren lister hver bedriftstype i datasaet-
tet ud fra omkostninger pr. ha henholdsvis fer og efter en kompensa-
tion. Kompensationen i beregningerne er udfert sddan, at det ind-
komne afgiftsprovenu tilbageferes ud fra en fordelingsnggle baseret
pa de udledninger, bedrifterne havde fer reguleringen — dvs. hvor
meget hver bedrift ville skulle betale i afgift, hvis den ikke tilpassede
sig. Denne fordelingsnggle holdes fast, ogsa efter at bedrifterne til-
passer sig. Denne udformning af kompensationen vil ogsa betyde, at
kompensationen bliver mindre i takt med, at afgiftsprovenuet bliver
mindre, som fglge af, at bedrifterne reducerer deres udledninger. Pa
den made indfgres der kompensation, men det tilskynder stadig be-
drifterne til at reagere pa den mest omkostningseffektive made.
Samme made at fordele kompensation pa kan ogsa anvendes, hvis
der gnskes stgrre kompensation end blot en tilbagefgring af afgifts-
provenuet, for i hgjere grad at sikre, at bedrifterne holdes skadesfri.

Det ses af figuren, at der far kompensation er nogle bedrifter med
seerdeles hgje omkostninger pr. ha. | disse beregninger er det ikke
estimeret, om der er nogle bedrifter, som pga. disse omkostninger
ville overga til at blive en anden bedriftstype eller helt ophgre med
driften. Det vil sandsynligvis ske for nogle af disse bedrifter. De be-
drifter, der ligger @verst i kurven, er malkekvaegbedrifter. Tilbagefarer
man afgiftsprovenuet til bedrifterne efter den ovenfor beskrevne mo-
del, udlignes omkostningerne mellem bedrifterne vaesentligt. Herved
rammer reguleringen ikke sa forskelligt — men bedrifterne vil stadig
reagere pa, at det for nogle f.eks. ikke leengere kan betale sig at
fortsaette driften.
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FIGUR 1.6 FORDELING AF OMKOSTNINGER

Bedrifternes privatgkonomiske omkostninger pr. ha ved en afgift pa
hhv. 200 og 400 kr. pr. udledt ton CO.e og hhv. med og uden tilba-
gefarsel af afgiftsprovenuet.

Kr. pr. ha
() () () iy

0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5
Mio. ha landbrugsjord

e Afgift 400 kr. e Afgift 200 kr.
e Afgift 400 kr. - tilbagefort Afgift 200 kr. - tilbagefert
Anm.: De to gverste kurver viser de privatgkonomiske omkostninger for de
forskellige bedriftstyper i Danmark ved hhv. en afgift pa 200 kr. og
en afgift pa 400 kr. pr. ton udledt CO.e. De nederste kurver viser det
samme, blot med en tilbagefersel af afgiftsprovenuet til bedrifterne
ud fra en fordelingsnagle svarende til, hvor meget bedrifterne udled-
te, far reguleringen blev palagt. Leengden pa hvert vandrette stykke
svarer til antallet af ha, som den pageeldende bedriftstype udger i
Danmark. Raekkefalgen af bedriftstyper kan dog veere forskellig i de
forskellige kurver, da de er listet efter stigende omkostninger pr. ha.
Kilde:  Egne beregninger.

DISKUSSION AF RESULTATER

Der er flere forhold, som traekker i retning af, at det primaere skan for
landbrugets omkostninger forbundet med at reducere udledningen af
drivhusgasser er et overkantsskgn. Blandt andet er der tilpasnings-
muligheder til en regulering af drivhusgasser, der ikke indgar i bereg-
ningerne. Det traekker i retning af, at omkostningerne er overvurderet.
Specielt hvis man ser pa lidt leengere sigt, vil der veere flere mulighe-
der for at tilpasse produktionen, som ikke er medtaget i beregninger-
ne. Nogle sidegevinster, sasom mere biodiversitet, er ikke medtaget i
beregningerne. Det treekker ogsa i retning af, at de samfundsgkono-
miske omkostninger er overvurderet.
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Der anvendes en gennemsnitlig vaerdi for gevinsten ved reduceret
kveelstofudledning. Den vil nogle steder vaere overvurderet og andre
steder undervurderet. Det kan ikke umiddelbart afgares, om denne
gevinst samlet treekker i retning af, at de samlede samfundsgkonomi-
ske omkostninger er over- eller undervurderet.

Analysen ser primaert pa omkostningerne i 2030. Det betyder, at
tilpasningsomkostninger ikke er medtaget i analysen. Det kan under-
vurdere reduktionsomkostningerne i perioden frem til 2030.

Analyserne i dette kapitel er foretaget i et 2030-perspektiv. Der er
taget udgangspunkt i, at reduktioner af udledningen af drivhusgasser
i ikke-kvotesektoren skal opnas omkostningseffektivt i 2030. Der er
ikke taget hgjde for, at der ogséa vil vaere en malsaetning for 2050.
Holder man sig ikke dette for gje, nar drivhusgasudledningen fra
landbruget (og andre sektorer i ikke-kvotesektoren) skal reguleres,
kan man risikere, at der investeres i tiltag, som overfladigggres, nar
man efter 2030 ser frem mod 2050. Det kan ogsa risikeres, at der
ikke er investeret i de tiltag, som er nadvendige for, over hele perio-
den frem til 2050, at opna malet omkostningseffektivt. Udover at
reguleringen begr justeres lgbende med f.eks. nye vurderinger af
udviklingen og fremkomst af nye teknologier, bar reguleringen ogséa
justeres efter, hvad det mere langsigtede mal for drivhusgasudled-
ningerne i Danmark er. Endringer bgr meldes tydeligt ud sa tidligt
som muligt. Det vil give bedrifterne mulighed for at reagere hurtigere
og mere optimalt. Det vil bidrage til, at investeringer kan foretages
hurtigere og stadig vaere optimale pa lang sigt.

SAMMENFATNING

| dette afsnit analyseres reduktionsomkostningerne ved at reducere
drivhusgasudledningen i landbruget. Dette er sammenfattet i en kurve
over marginale reduktionsomkostninger, jf. figur .4. Figuren viser, at
de farste ca. 0,8 mio. ton CO.e, der reduceres, vil vaere en gevinst for
samfundet. Det skyldes, at vaerdien for samfundet af reduceret ud-
ledning af ammoniak og kveelstof overstiger landbrugets reduktions-
omkostninger. Landbrugets omkostninger falger af, at der palaegges
en afgift, som i dette tilfeelde er pa ca. 335 kr.

| et alternativt scenarie forudseettes det, at kvaelstofmal for kystvande
og grundvand er opfyldt i 2027 som led i Danmarks forpligtelse til at
opna god gkologisk tilstand i kystvande og god tilstand i grundvand.
Dette rykker den marginale reduktionsomkostningskurve for drivhus-
gasser vaesentligt til hajre. Det viser, at kvaelstofmalene i Danmark
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spiller en betydelig rolle for landbrugets reduktion af drivhusgasser i
2030. Det betyder ligeledes, at de samfundsgkonomiske omkostning-
er forbundet med at reducere drivhusgasudledningen fra landbruget
bliver vaesentligt lavere.

En regulering med afgifter vil pavirke bedrifterne meget forskelligt.
Det er muligt at udligne denne forskel betydeligt, hvis der er et politisk
ognske herom. Det kan f.eks. gares ved at tilbagefere afgiftsprovenu-
et. @nsker man at holde landbruget skadesfri, kan kompensationen
veere stgrre. Det er vigtigt, at kompensationen gives, s& den ikke
forvrider reguleringen. Det kan f.eks. geres ved at fordele kompensa-
tionen ud fra fordelingen af udledningerne, fgr reguleringen indfgres.

SAMMENFATNING 0G
ANBEFALINGER

Det er i dette kapitel analyseret, hvordan landbrugets udledning af
drivhusgasser kan reguleres omkostningseffektivt. Der er foretaget
beregninger af, hvad det koster at reducere landbrugets udledning af
drivhusgasser i 2030. Der er en raekke mal for reduktion af landbrug-
ets udledning af kvaelstof til vandmiljget, som skal opnas i 2027. Det
er analyseret, hvordan opnaelsen af disse mal pavirker udledningen
af drivhusgasser fra landbruget.

| princippet vil en omkostningseffektiv regulering af landbrugets ud-
ledning af drivhusgasser vaere en afgift pa den faktiske udledning.
Ved en omkostningseffektiv regulering er afgiften den samme pr. ton
CO.e pa tveers af alle kilder i landbruget og ogsa pa tveers af sektorer
i ikke-kvotesektoren, jf. kapitel Ill. Det vil bevirke, at reduktionen af
drivhusgasser foretages der, hvor det er billigst pa tveers af bedrifter
og sektorer.

Det er i praksis ikke muligt at laegge en afgift pa den faktiske udled-
ning af drivhusgasser. Den naestbedste Igsning er at laegge en afgift
pa beregnet udledning af drivhusgasser fra de af landbrugets aktivite-
ter, som er mulige at observere og kontrollere.

Dette kan geres ved at laegge afgift pa aktiviteter i landbruget. Afgif-
ten skal veere afheengig af den udledning af drivhusgasser, som akti-
viteterne giver anledning til. En sadan afgift vil grundleeggende besta
af tre komponenter: en afgift pr. dyr, en afgift pd kunstggdning og en
afgift pr. ha dyrket jord. Anvendelsen af tekniske tiltag bgr indga i
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reguleringen. Generelt bgr afgiftssatserne reduceres ved anvendel-
sen af drivhusgasreducerende tiltag i forhold til den effekt pa udled-
ningen, tiltaget har pa en given aktivitet. Det kunne f.eks. veere forsu-
ring af gylle, som mindsker udledningen fra husdyrgedningen og
derfor reducerer afgiften pr. dyr.

Afgiften pr. dyr vil variere med dyretype og staldteknologi, da forskel-
lige dyr udleder forskellige maengder drivhusgasser fra fordgjelse og
gedning, og staldteknologien pavirker, hvor meget der udledes fra
gedningen. Afgiften pa dyr afspejler ogsé den udledning, der er for-
bundet med udbringning af husdyrgedning pa marken. Afgiften pa
kunstgedning fastseettes efter den udledning af drivhusgasser, som
udbringning af kunstg@gdning pa marken giver anledning til. Afgiften
pr. ha dyrket jord vil afspejle den resterende udledning fra dyrkning af
marker, dvs. udover den, som kommer fra tildeling af gedning. Denne
udledning og tilhgrende afgift varierer med afgredetypen. Afgifterne
kan justeres, hvis f.eks. den teknologiske udvikling i dyrkningspraksis
betyder, at der udledes mindre fra markerne, eller der fremavles
kveaeg, som udleder mindre. Dette vil give incitament til at investere i
forskning og udvikling pa disse omrader.

Bedrifterne indberetter allerede i dag oplysninger om antal og typer af
dyr, staldtyper, gedningsmeengder og afgredevalg i forbindelse med
gedningsregnskabet. Reguleringen kan derfor indfgres uden, at ad-
ministrationen for bedrifterne, i forhold til at indberette data, bliver
starre, end den er i dag. Dog kan yderligere malretning kraeve mere
information. Nogle af de tekniske virkemidler kan ogsa kraeve, at der
bliver indberettet mere information.

Ved at regulere landbrugets drivhusgasudledninger med en afgift pa
beregnet udledning kommer der flere forskellige reduktionsmulighe-
der i anvendelse. Paletten af tiltag vil veere bredere, end hvis man
kun fremmer bestemte tekniske tiltag til reduktioner ved hjeelp af
f.eks. krav om anvendelse eller tilskud til anvendelse af de pageel-
dende tiltag. Da nogle af disse reduktionsmuligheder medfgarer faerre
omkostninger pr. reduceret ton udledt CO.e end nogle af de tekniske
tiltag, vil det samlet set gere en reduktion af landbrugets udledning af
drivhusgasser billigere.

Kapitlet indeholder beregninger, som illustrerer, hvordan det bliver
mere omkostningseffektivt, nar der inddrages flere reduktionsmulig-
heder via en afgiftsregulering. De samfundsgkonomiske omkostnin-
ger ved en afgiftsregulering gar fra under nul til godt 150 kr. pr. ton
CO2e ved en reduktion pa 1 mio. ton COze i 2030. Hvis der kun an-
vendes tekniske tiltag til at reducere udledningen med 1 mio. ton
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COye, vil omkostningerne stige til godt 1.000 kr. for det dyreste ton,
nar de billigste tiltag anvendes farst.

Med den foreslaede regulering vil drivhusgasudledningerne fra land-
bruget kunne reduceres med i omegnen af 0,8 mio. ton CO2e med en
gevinst for samfundet til felge. Det skyldes, at gevinsterne ved redu-
cerede udledninger af ammoniak og kvaelstof overstiger landbrugets
omkostninger ved reguleringen. Landbrugets omkostninger fglger af,
at bedrifterne stilles over for en afgift pa omkring 335 kr. pr. ton udledt
CO.e for at na et mal pa 0,8 mio. ton COe.

Omkostningen for bedrifterne ved afgiftsreguleringen vil variere me-
get mellem bedriftstyper. Ved en afgift pa 200 kr. pr. ton CO-e varie-
rer omkostningen pr. ha for de forskellige bedriftstyper fra godt 100
kr. til godt 2.000 kr. Malkekvaegbedrifter vil blive saerlig hardt ramt af
en sadan regulering, da de samlet set er den starste bidragsyder til
de totale udledninger af drivhusgasser i landbruget. Hvis man politisk
gnsker at kompensere landbruget helt eller delvist for den pélagte
regulering, ber dette ggres, sa det ikke forvrider den omkostnings-
effektivitet, der er indbygget i reguleringen. Det kan f.eks. gares ved,
at afgiftsprovenuet tilbageferes til ejerne af bedrifterne ud fra en for-
delingsnggle, som er baseret pa de udledninger, som bedrifterne har,
for reguleringen pabegyndes, og som ikke sndres, nar bedrifterne
ndrer pa deres produktion. Det vil mindske den ulige fordeling af
reduktionsomkostningerne mellem bedriftstyperne og generelt seenke
omkostningerne for bedrifterne betydeligt. Der kan ogséa tilbagefgres
mere end de opkraevede afgiftsprovenu, hvis man gnsker en hgjere
grad af kompensation. Det kan f.eks. veere for at kompensere tilpas-
ningsomkostninger. Det bgr overvejes, om kompensationen kan gives
som engangskompensation, eller om den kan aftrappes over tid.

Den foreslaede regulering vil relativt enkelt kunne udbygges til at
omfatte andre former for udledninger fra landbruget. Det kunne f.eks.
veere udledningen af kveelstof til vandmiljget eller udledningen af
ammoniak. Der ses i kapitlet nsermere pa reguleringen af kveelstofud-
ledningen. Der blev i De @konomiske Rads formandskab (2017)
foreslaet en regulering efter samme principper som den her foreslae-
de regulering af drivhusgasudledningerne. Der er dog den forskel, at
afgifterne, som skal mindske udledningen af kvaelstof, skal variere
geografisk. Dette skyldes geografiske forskelle i behovet for at redu-
cere kveelstofudledningen. Det skyldes ogsa geografiske forskelle i,
hvor nemt kveelstof, der udvaskes fra en bedrifts jorder, ender i
grundvand og kystvand (retentionen).
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Afgifterne knyttet til henholdsvis udledningen af drivhusgasser og
udledningen af kveelstof for de forskellige typer af aktiviteter lsegges
sammen til en samlet afgift pr. aktivitet. Det vil pa den made ikke blive
sveerere for bedriften at forholde sig til reguleringen, selvom den
omfatter to (eller flere) typer af udledninger.

| januar 2018 blev der indgaet en politisk aftale om en ny malrettet
regulering af landbrugets kveelstofudledninger. Denne regulering er
langt mere malrettet og dermed omkostningseffektiv, end den hidtidi-
ge generelle regulering. Hidtil har alle skullet gare lige meget uanset
indsatsbehov og forskelle i indsatsers effekter. Den nye regulering er
et skridt i retning af at vaere omkostningseffektiv. Hvor omkostnings-
effektiv den bliver, vil afhaenge af, om den indrettes tilstraskkeligt
malrettet, om tiltag til reduktioner kan kontrolleres, og om tilstreekke-
ligt mange tiltag kan indga uden modsatrettede incitamenter. Der er
ogsa forhold, som en afgift vil kunne regulere bedre sasom at give
langsigtede incitamenter til, at de mest forurenende aktiviteter flyttes
til steder, hvor det skader mindst.

Nar man regulerer kvaelstofudledningen, vil det ogsa pavirke udled-
ningen af drivhusgasser fra landbruget. Beregningerne i kapitlet viser,
at ambitionsniveauet for reduktion af kveelstofudledningerne kan
komme til at pavirke udledningen af drivhusgasser i 2030 veesentligt.
Malene om god gkologisk tilstand i kystvande og god tilstand i grund-
vand skal ifglge EU's vandrammedirektiv vaere opfyldt senest i 2027.
Der er i kapitlet foretaget en beregning af, hvor meget drivhusgasud-
ledningen vil blive reduceret med i 2030, hvis det forudseettes, at alle
kveelstofmalene nas. Beregningerne peger i retning af, at opfyldelsen
af malene for kveelstof giver en vaesentlig reduktion i udledningen af
drivhusgasser pa omtrent to mio. ton COe i 2030. Det heenger sam-
men med, at en del landbrugsjord skal tages ud af drift for at opfylde
kveelstofmalene. Det skal understreges, at beregningerne er behaeftet
med en betydelig usikkerhed, men beregningerne illustrerer, at kvael-
stofregulering kan have stor betydning for den samlede udledning af
drivhusgasser i landbruget.

Det kan ogsa veere, at ambitionsniveauet for kveaelstofreguleringen
skal veere hgjere eller lavere. Det skyldes blandt andet, at der er
usikkerhed om, hvorvidt de beregnede niveauer af kveelstofreduktio-
ner reelt opfylder malene om god tilstand i grundvand og god @kolo-
gisk tilstand i kystvande. Derudover er der i EU's vandrammedirektiv
mulighed for at fravige malene om god gkologisk tilstand og dermed
kveelstofmalene, hvis opfyldelse af malene resulterer i uforholds-
maessigt store omkostninger i forhold til gevinsterne. Det er seerligt
relevant for Danmark at undersgge, om der er uforholdsmaessigt
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store omkostninger nogle steder, da der er en hgj andel af intensive
landbrug, og da kysterne er seerligt felsomme over for kveelstof-
pavirkninger.

Det centrale bud pa | den primeere beregning af de samfundsgkonomiske omkostninger

en omkostnings-
kurve

ved at reducere landbrugets udledninger af drivhusgasser er kveel-
stofmalene ikke opfyldt. Til gengaeld er veerdien af reduceret udled-
ning af ammoniak og kveelstof i forbindelse med reguleringen inddra-
get i beregningerne. Det er den primeere arsag til, at en vaesentlig del
af reduktionen af landbrugets udledning af drivhusgasser ser ud til at
veere en gevinst for samfundet. Figur 1.7 viser det centrale bud pa
den marginale reduktionsomkostningskurve for landbrugets drivhus-
gasudledning praesenteret i kapitlet.

FIGUR L.7 MARGINALE REDUKTIONSOMKOSTNINGER

Nedenstadende figur viser de marginale omkostninger forbundet
med at reducere drivhusgasudledningen i landbruget i 2030.

Kr. pr. ton COe
1.200

0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5
Mio. ton CO,e
Anm.: De samfundsgkonomiske omkostninger bestar her i landbrugets
omkostninger opgjort i 2017-markedspriser fratrukket veerdien af re-
duceret ammoniakudledning (reducerede helbredsomkostninger), og
en veerdi af reduceret udledning af kvaelstof til vandmiljget.
Kilde: Egne beregninger.
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