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RESUME

Arets rapport til Det Miljookonomiske Réd begynder med
en analyse af landbrugets situation i dag og pa lengere sigt,
bl.a. set i lyset af initiativerne i Gron Vakst. Herefter ses pa
rekreative verdier i land og by, hvor de egkonomiske for-
hold, som karakteriserer disse vardier gennemgas, ligesom
det analyseres, hvordan rekreative veardier bedst muligt
indarbejdes i naturforvaltningen. De to afsluttende kapitler
belyser de aktuelle klima- og energipolitiske udfordringer.
Farst zoomes ind pa den nationale energi- og klimapolitik,
hvor mulighederne for opnéelse af de nationale mal diskute-
res pd grundlag af en fremskrivning af energiforbrug og
udledning af drivhusgasser. Afslutningsvis ses pé perspekti-
verne for den internationale klimapolitik i lyset af resulta-
terne fra COP15 topmedet i Kabenhavn.

Landbrug

Historisk set har landbruget vaeret en vigtig sektor i dansk
okonomi. Saledes har landbruget og felgeindustrierne
tidligere stdet for en betydelig del af vaerdiskabelsen, be-
skeftigelsen og eksporten. Samlet bidrog landbrug og
folgeindustri i 1966 med 8 pct. af den samlede produktion,
mens andelen i1 2008 er faldet til ca. 2 pct. Beskeftigelsen i
landbrugssektoren er faldet fra 13 pct. af den samlede
beskaeftigelse 1 1966 til 3 pct. 1 2008. Faldet i landbrugseks-
portens andel af Danmarks samlede eksport er knap sa
drastisk og udger i 2008 omkring 18 procent mod 45 pct. i
1966. Trods den faldende ekonomiske betydning modtager
landbruget stadig en omfattende stotte fra EU og i form af
indirekte dansk erhvervsstette.

Samtidigt har landbrugene, som ejer af ca. 2/3 af det samle-
de danske areal, en vesentlig rolle som arealforvalter.
Derudover giver landbrugsproduktionen anledning til bety-
delig péavirkning af miljget, herunder udledningen af driv-
husgasser.

Resumeet er feerdigredigeret den 8. februar 2010.
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Landbruget har i disse ar i udsigt til skonomiske problemer:
Produktivitetsvaeksten, der historisk har veeret hej, har
gennem den seneste arreekke veret kraftigt faldende. Dette
betyder sammen med egede omkostninger og faldende
afregningspriser, at der er pres pa afkastet af den egentlige
drift. I fraver af reale kapitalgevinster pa landbrugsejen-
domme kan dette fore til negativt samlet afkast af drift og
ejerskab. Samtidigt er sektoren i konstant udvikling, idet en
stadig teknologiudvikling og effektivisering af landbruget
forer til feerre og sterre bedrifter. Antallet af landbrugsbe-
drifter er fra 1959 til 2008 reduceret fra ca. 200.000 til
43.000, hvoraf kun 30 pct. er heltidsbedrifter.

For at sikre en fremtidig udvikling i landbruget, som er
baredygtig i sdvel gkonomisk som miljemeessig forstand, er
der behov for @ndringer i landbrugets rammevilkar. Erhver-
vet skal i hgjere grad ligestilles med andre erhverv, samtidig
med at miljeforhold og landskabelige verdier sikres ved
omkostningseffektiv regulering.

De tre hovedformal med vores anbefalinger er:

e En gunstig produktivitetsudvikling i landbruget
e  Miljemal nas med lavest mulige omkostninger
e At landbruget bliver gkonomisk selvbaerende

De vigtigste midler til at opna disse mal er:

e Fjernelse af en reekke restriktioner i landbrugsloven

e En indsats mod landbrugets udledning af drivhus-
gasser

e En malrettet og omkostningsminimerende regule-
ring af naeringsstoffer og pesticider

e Ingen krisehjelp til landbruget

e Danmark ber arbejde for en udfasning af EU's land-
brugsstette. Nuverende ejere kan evt. kompenseres
ved sakaldte “bond schemes” i et omfang bestemt af
fordelingspolitiske hensyn
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Hovedlinjer i landbrugets udvikling

De reale verdensmarkedspriser péd landbrugsprodukter har
haft en faldende tendens i de seneste 50 ar. Denne tendens
har ogsé gjort sig geldende i Danmark, hvor de reale land-
brugspriser er faldet med knap 90 pct. i perioden 1966-
2007. Prisfaldene er historisk blevet modvirket af en pro-
duktivitetsvaekst i landbrugserhvervet, som har ligget hgjere
end i gkonomiens andre sektorer. Séledes var den gennem-
snitlige arlige vaekst i landbrugets produktivitet pa 5,4 pct.
malt ved totalfaktorproduktiviteten (TFP) i perioden 1966-
89. Den samlede gkonomi havde i samme periode en arlig
veekst 1 produktiviteten pa 1,7 pct. Fra midten af 1990’erne
har produktivitetsvaeksten i landbruget veret kraftigt fal-
dende og har i de senere ar endog vaeret negativ.

Perioden fra midten af 1990’erne har samtidig veret karak-
teriseret ved sterkt stigende realpriser pa landbrugsejen-
domme. De reale kapitalgevinster var sdledes 250 pct. i
perioden fra 1993 til 2008. De markante kapitalgevinster
har betydet, at kapitalen i landbrugserhvervet samlet set er
blevet forrentet over markedsrenten pa trods af en svag
udvikling i det nominelle driftsafkast bl.a. som folge af en
faldende produktivitetsveekst og en tendens til prisfald pa
iser animalske produkter.

Verdensmarkedspriserne péd landbrugsprodukter mé ifelge
OECD forventes ogsd at falde fremover. Analyserne i
kapitlet viser, at den danske landbrugsproduktion pa trods af
dette vil kunne opretholdes, hvis den historisk hgje produk-
tivitetsvaekst i landbruget genskabes fremadrettet.

Perioder med lav produktivitetsveekst opleves i de fleste
sektorer, hvilket ikke nedvendigvis er et problem, hvis det
er kortvarigt, eller hvis erhvervet kun er udsat for begranset
konkurrence fra udlandet. Den negative produktivitetsud-
vikling i landbruget har imidlertid vaeret ganske langvarig
samtidig med, at erhvervet er udsat for betydelig konkur-
rence fra udlandet. Hertil kommer, at de reale verdensmar-
kedspriser forventes at falde fremadrettet. Der synes séledes
at vaere et strukturelt problem med fortsat lav indtjening pa
den primere drift. Dette forstaerkes af, at erhvervets geld er
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vokset hurtigere end indtjeningen ved drift i de senere ar.
Der er derfor risiko for, at dele af erhvervet fremover vil
have negative driftsresultater efter finansieringsomkostnin-
ger.

Realveeksten i1 priserne pa landbrugsejendomme har histo-
risk haft forholdsvis tet samvariation med realvaeksten i
boligprisen. Dog har prisstigningerne pa landbrugsejen-
domme veret storre end boligprisstigningerne. Det mé
tilskrives landbrugsspecifikke forhold som f.eks. omlaeg-
ning af EU’s landbrugsstette til enkeltbetalingsordningen.
Yderligere har fodevarekrisen midlertidigt kunnet skabe en
forventning om permanent hgjere reale verdensmarkeds-
priser pa vegetabilske produkter. Fra 2009 har priserne pa
landbrugsejendomme veret faldende og uden udsigt til
vaesentlige @ndringer i landbrugserhvervets forhold, som
kan lede til kapitalisering i jordpriserne, er der ikke udsigt
til fornyede stigninger, snarere tvertimod. Sammen med de
svage resultater pd den primare drift og de seneste ars
forogede finansieringsomkostninger skaber fraveret af
fortsatte kapitalgevinster en risiko for, at en del bedrifter
ikke er rentable. Dette problem er strukturelt, og det er
nedvendigt at styrke resultatet af den primere drift gennem
en genoprettelse af produktivitetsvaksten i erhvervet.

Produktivitetsudviklingen

De sidste ca. ti ar har produktivitetsudviklingen i landbruget
veeret usedvanlig negativ. Dette kan 1 et vist omfang skyl-
des, at de markante kapitalgevinster pa landbrugsejendom-
me har gjort det muligt for mindre effektive landmend at
forblive i drift, hvorved strukturtilpasninger er udeblevet.
Det er usikkert, om den lave produktivitetsveekst vil fortsaet-
te, eller om landbruget vil kunne opnd samme heje vakst,
som for godt 10 &r siden. Hvis den hgje produktivitetsvakst
atter opnés, vil landbrugets negative klima- og miljepéavirk-
ning pa lang sigt stige. Det vil dog vere fejlagtigt at be-
grense landbrugets produktivitetsvaekst af miljoghensyn. En
hgj produktivitetsveekst er generelt gnskelig, da den bidra-
ger til velstanden i samfundet. Til gengzld vil der med
foreget produktivitetsveekst veere udsigt til foregede udled-
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ninger af drivhusgasser, naeringsstoffer osv., hvorfor en
passende regulering er pakravet.

I den nuverende situation, hvor der hersker betydelig usik-
kerhed om den fremtidige produktivitetsveekst, er der til-
svarende usikkerhed om den fremtidige miljepévirkning. I
denne situation er der et foreget behov for at felge udviklin-
gen 1 miljepévirkningen.

Analyser viser, at produktiviteten i store landbrug pa lang
sigt typisk er hgjere end produktiviteten i mindre landbrug,
jf. Rasmussen (2010). Derfor vil en udvikling i retning af
storre brug ud fra et rent gkonomisk synspunkt veere hen-
sigtsmaessig. Landbrugsloven indeholder en raekke elemen-
ter, der begrenser denne mulighed for udvikling. Regerin-
gens oplag til revision af landbrugsloven i Gren Vakst har
til formal at fjerne en del af disse restriktioner og vurderes
at g langt i den rigtige retning. Formandskabet stotter disse
initiativer. Der kan dog vaere behov for yderligere lempelser
af reglerne om ejerforhold, som kan forbedre muligheden
for at tiltreekke kapital udefra. Begrensningen, der indebae-
rer, at den daglige leder skal eje mindst 10 pct. og have
bestemmende indflydelse pa driften, er uhensigtsmaessig i
forhold til at opna de fordele, som Gren Vekst leegger op
til. Det samme geelder for begrensningerne i den evrige
ejerkreds. Disse begransninger foreslas derfor ophavet.

Analyser i kapitlet viser, at den samlede udledning af driv-
husgasser fra landbruget stiger, hvis den enskelige produk-
tivitetsstigning, som er tilsigtet med Gren Vekst, faktisk
indtraeffer og forer til en gget produktion i landbruget. Dette
resultat er baseret pa kritiske antagelser, men det ma enty-
digt forventes, at den forggede landbrugsproduktion, der
folger af Gron Vakst, isoleret set vil give en negativ miljo-
pavirkning. Ved en lempelse af landbrugsloven ber der
vaere serlig fokus pa, at de opstillede klima- og miljemal
nas, og pa at de landskabelige vaerdier ikke skades.
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Kfrise i landbruget

Frem til 2008 har det samlede afkast af drift og ejerskab af
landbrugsejendomme veret hojt sammenlignet med afkastet
af investering i obligationer. Det positive resultat er dog i
hej grad pavirket af betydelige reale kapitalgevinster pé
landbrugsejendomme. Fravaret af fortsatte reale kapitalge-
vinster og udsigten til reale fald i kapitalveerdien kan andre
dette billede fremadrettet. Der er betydelige indtjeningspro-
blemer i dansk landbrug. Det nominelle driftsafkast af
egenkapitalen er tet pd nul og med forventninger om sti-
gende renteudgifter og tendenser til reale kapitaltab, er der
risiko for, at nogle bedrifter bliver teknisk insolvente, og
andre vil lide rentededen. Sammenholdes dette med den
svage produktivitetsudvikling over den seneste lange perio-
de tyder det pé, at der ikke blot er tale om nogle fa darlige
ar, men at der tveertimod er et strukturelt problem i erhver-
vet.

Omlagningen af landbrugsstetten til at vaere produktions-
uafhangig i 2005 har som forventet bidraget til de seneste
ars markante reale prisstigninger pa landbrugsejendomme,
mens den forventede reduktion i landbrugets produktion og
investeringer er udeblevet. Investeringerne — primart i form
af udvidelser af jordarealet for tilbageverende bedrifter — er
steget kraftigt, hvilket har bidraget til foregede kapital-
udgifter i erhvervet. Dette er bemerkelsesvardigt, idet
indtegten pa den primare drift allerede for omlaegningen af
landbrugsstetten var beskeden.

Driftsekonomiske analyser viser, at det nominelle driftsaf-
kast har varet svagt faldende i perioden 1990-2007 i gen-
nemsnit for alle bedrifter. For kvegbrug peger analyserne
dog pa en stigning i det nominelle driftsatkast. De seneste
ars forogede ldnoptagning og deraf folgende foregede
kapitaludgifter findes i alle dele af landbruget. Tilsynela-
dende har bedrifterne sogt at vokse for at opné stordriftsfor-
dele og derved forbedre deres indtjening. Da det er sket i en
situation med heje jordpriser, er kravene til effektivitetsge-
vinster ved en sddan vakst imidlertid meget betydelige, og
en del af investeringerne kan komme til at fremstd som
urentable i en situation med stigende renter.
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Kirisestette til landbruget problematisk

Den lave produktivitetsvaekst kombineret med en forvent-
ning om faldende verdensmarkedspriser tyder pa, at land-
brugets aktuelle problemer ikke blot er midlertidige, men af
mere permanent karakter. Den aktuelle udsigt til en op-
bremsning eller endog et direkte fald i prisen pa landbrugs-
ejendomme betyder en synliggerelse af det strukturelle
problem i erhvervets indtjening og kan fore til solvens-
problemer for en raekke bedrifter. Krisehjalp til landbruget
kan bidrage til, at bdde effektive og mindre effektive land-
mand opretholder produktionen igennem en lengere perio-
de, sa strukturtilpasninger i landbruget udskydes.

Dansk landbrug har i mange ar faet indirekte stette via lav
skat pa jord. Den samlede direkte og indirekte stotte svarer
til ca. 1.700 kr. pr. dansker pr. &r inklusiv EU’s landbrugs-
statte. En krisestotte i form af endnu lavere beskatning af
jord vil veere forfejlet: Det vil lede til reale kapitalgevinster
pa jord, og dermed gore det muligt i en periode at fortsatte
en evt. tabsgivende produktion finansieret af kapitalgevin-
ster. Modsat vil landmend, der er tilstreekkeligt produktive
og ensker at udvide produktionen, std over for en hgjere
jordpris. Stigningen i jordprisen risikerer at vaere af samme
starrelse som den tilbagediskonterede vardi af de fremtidi-
ge gevinster ved den lavere beskatning af jorden. Nye
landmand vil derfor ikke f& nogen gevinst af de foregede
skattebegunstigelser, og staten vil have bundet sig til en
permanent ungdvendig og uhensigtsmeaessig udgift.

En statslig krisestotte, som erkleret er midlertidig og har
karakter af engangsforanstaltninger (f.eks. midlertidige
afgiftslempelser, en midlertidig udskydelse af momsindbe-
talinger for sarligt hardt ramte landbrug eller midlertidig
decideret indkomststette) vil ikke vaere ligesa skadelig. Der
vil ikke umiddelbart vaere effekter pa jordprisen, og staten
vil ikke permanent have bundet sig til foregede udgifter.
Om en midlertidig krisestotte, der har karakter af engangs-
foranstaltninger, kan vere berettiget, er 1 hgj grad et (forde-
lings-) politisk anliggende. Ud fra en gkonomisk betragt-
ning er der dog flere problemer forbundet med midlertidig
stotte: En midlertidig udbetaling af krisehjeelp kan skabe en



Nedskrivning af
geeld et anliggende
mellem kreditor og
debitor

Problemer i den
finansielle sektor er
ikke argument for
landbrugsstette

Effektive
landmsaend kan
forblive i erhvervet

EU’s
landbrugsstette ber
udfases

forventning om, at staten ogsa vil stette naeste gang, der er
en krise. Dette kan medfere en uhensigtsmaessig risikobeto-
net adferd, hvor landbruget ikke serger for at vaere velkon-
solideret nok til at klare fremtidige kriser. Det kan ligeledes
fore til, at krisestotten trods den erklerede midlertidighed
setter sig i jordprisen.

For nogle landbrug i krise kan der vere det vaere nedvendigt
at indgé en aftale med kreditor om nedskrivning af gaelden
for kunne opretholde fortsat drift. En sddan aftale er primaert
et anliggende mellem kreditor (f.eks. en langivende bank)
og debitor (landmanden) og séledes ikke et statsligt anlig-
gende.

Konkurser i1 landbrugssektoren kan skabe problemer for
mindre banker. Dette problem lgses dog bedst med initiati-
ver over for banksektoren og er basalt set handteret ved
indskudsgaranti og oprettelse af Finansiel Stabilitet, som
varetager videreforelsen af bankdriften for insolvente ban-
ker. Hensynet til banksektoren er ikke et argument for at
statte landbruget.

En del landmeend risikerer at blive teknisk insolvente, hvis
realprisen pé jord falder. Dette skyldes ikke nedvendigvis
darlige resultater af driften, men kan ogsé skyldes uheldige
finansielle dispositioner f.eks. opkeb af jord til for hej en
pris. Landmaend, der har varet uheldige, men som er til-
streekkeligt effektive, kan péd lengere sigt producere sig ud
af solvensproblemerne og ber kunne klare sig i erhvervet
uden offentlige stotteordninger.

Afskaffelse af den direkte landbrugsstette

Landbruget ber ligestilles med evrige erhverv, og varig
erhvervsstotte ber derfor udfases. Det indebaerer, at EU's
landbrugsstette ber udfases, sd landbrugserhvervet pa lang
sigt kan blive ekonomisk baredygtigt og uathengigt af
statteordninger. Beslutningen om udfasning af EU's land-
brugsstette ligger naturligvis ikke alene i danske hander,
men Danmark ber i EU arbejde for, at stetten afskaffes.
Samlet svarer Danmarks udgift til EU's landbrugsprogram
til ca. 1.300 kr. pr. dansker pr. ar.
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Landbruget modtager en betydelig erhvervsstette. Erhvervs-
stotte forer generelt til en uhensigtsmassig ressource-
anvendelse i ekonomien, fordi statten pavirker produktions-
beslutningerne. Omlagningen af EU's landbrugsstette i
2005 er derfor principielt et skridt i den rigtige retning, fordi
stotten i hejere grad blev produktionsuathangig og dermed
ikke forvrider produktionen i samme omfang som tidligere.
Efter omlaegningen er et hovedformal med stetten at give
indkomststette til landmand. Omlegningen har imidlertid
bidraget til stigende jordpriser og dermed kapitalgevinster
for de eksisterende landmend. Kebere af landbrugsjord har
dermed féet foreget omkostningen ved anskaffelsen som
modsvar til den stette, som efter omlegningen er knyttet til
ejerskab af jorden. Den produktionsuafhengige del af
statten risikerer derved ikke at forbedre situationen for
fremtidige landmand, fordi gevinsten ved stetten modsva-
res af den hgjere pris, de skal betale for jorden. Derfor
ligger gevinsten stort set udelukkende hos de landmaend, der
ejede jorden, da stetten blev indfert eller omlagt, som det
var tilfeldet i 2005. Samlet har en gennemsnitlig heltids-
landmand opnaet kapitalgevinster pa 11 mio. kr. fra 2000 til
2008 (i faste 2005-forbrugerpriser). Omlagningen af EU-
stotten har bidraget til denne betydelige kapitalgevinst.

En afskaffelse af EU's landbrugsstette vil lede til, at den
effektive del af sektoren vil kunne opkebe jord til en redu-
ceret pris, der afspejler den nye situation uden stotte. Nye
landmend, der skal erhverve en bedrift, vil sdledes ikke
blive ramt gkonomisk af, at stetten fjernes.

Imidlertid betyder reglerne for modtagelse af EU’s land-
brugsstette, at det vurderes, at den fortsat i et vist omfang
reelt er og opfattes som produktionsathengig. Analyser i
kapitlet viser, at EU's landbrugsstette leder til, at for stor en
andel af samfundets ressourcer anvendes i landbrugsproduk-
tionen. Staten har en udgift til finansiering af EU's land-
brugsprogram. Disse midler kunne alternativt have veret
anvendt til at reducere statens gkonomiske hold-
barhedsproblem eller til at senke indkomstskatten og der-
ved forege arbejdsudbuddet.
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Den danske landbrugsproduktion forventes at falde ved en
udfasning af EU's landbrugsstette. Det skyldes, at en del af
stotten reelt er produktionsathengig. EU’s landbrugspolitik
opdeles ofte i to sgjler: Den direkte landbrugsstette i sgjle I
og EU’s landdistriktsprogrammer i sgjle II. Sgjle II-statten
er i et vist omfang knyttet til produktionen. Det samme
gelder for dele af stotten fra sejle 1. De krav, der stilles for
at opnd den produktionsuathengige del af stotten i sgjle I,
gor, at ogsa dele heraf reelt er at opfatte som produktionsaf-
hangig.

Som neevnt vil jordprisen falde, hvis EU's landbrugsstatte
afskaffes. Det vil gare det billigere at erhverve jord til andre
formél end landbrugsproduktion, f.eks. nationalparker eller
andre rekreative formél. Dette vil fjerne den nuvarende
forvridning, som alt andet lige tilskynder til, at for stor en
del af jorden anvendes til landbrugsformal.

Stetten indebarer — udover den for hgje produktion i sig
selv — en foreget miljobelastning forbundet hermed. Dette
ma dog betragtes som en uheldig sideeffekt, da en afskaffel-
se af EU's landbrugsstette ikke er det mest hensigtsmeessige
instrument, hvis der alene fokuseres pa at reducere miljobe-
lastningen.

I hvilket omfang eksisterende landmend skal kompenseres
ved en udfasning af EU’s stetteordninger er primert en
politisk beslutning. Ved en hurtig udfasning uden kompen-
sation reduceres statens udgifter til stetten hurtigt. Men
kapitaltabet for de eksisterende landmend bliver tilsvarende
stort. Med fuld kompensation eller en meget langsom ud-
fasning, reduceres statens udgifter ikke s& meget, men
kapitaltabet for jordejerne bliver tilsvarende mindre. I
praksis findes der forskellige muligheder for at kompensere
jordejerne. Beslutningen om den ene eller anden model er
primeert et politisk valg.

For jordejerne, der har erhvervet jord til meget heje priser
inden for de seneste ar, vil en udfasning af stetten dog
kunne skabe solvensproblemer. For at reducere solvens-
problemerne er det en mulighed, at den direkte stotte udfa-
ses gradvist over en periode pa f.eks. ti ar.
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En alternativ form for udfasning af stetten er anvendelse af
de sakaldte “bond schemes”, der er endnu mere lempelig
over for jordejerne. Her kobles stotten til jordejeren frem
for til jorden. Til forskel fra EU’s statte, der i princippet
folger jorden til evig tid, vil stetten udbetalt i form af bond
schemes forsvinde i takt med, at de nuvarende jordejere der
eller athaender jorden. Dette vil sikre, at de nuvaerende
jordejere kan beholde deres jord og producere i resten af
deres levetid, og samtidig sikres en udfasning af stetten pa
lang sigt. For at fremskynde udviklingen i retning af et mere
produktivt erhverv anbefales det imidlertid, at veerdien af
den forventede stette til en landmand udbetales, hvis han
selger sin jord. Principielt kan en ordning med bond sche-
mes udferdiges, s& den fuldt kompenserer eksisterende
landmand for deres kapitaltab. Der vil da ikke opstd nogen
besparelse for staten, men der vil fortsat vaere en samfunds-
okonomisk fordel ved, at en forvridende erhvervsstotte
bliver afskaffet.

Danmark kan ikke alene beslutte at afskaffe EU's land-
brugsstette. Hvis det ikke er muligt at udfase EU’s land-
brugsstette, bor Danmark subsidizrt forsege at anvende den
eksisterende stotte bedst muligt. Det foreslas, at Danmark i
denne situation fuldt ud benytter muligheden for at omlaeg-
ge op til 30 pct. af stetten til miljostotte.

Den indirekte danske landbrugsstette

Dansk landbrug modtager ogsé indirekte dansk landbrugs-
stotte via “bondegéardsreglen” og den lavere grundskylds-
promille for landbrug. Denne stotte svarer til en udgift pa
400 kr. pr. dansker pr. ar. Hvis stetten udfases, vil dette
beleb kunne anvendes til at forbedre finanspolitikkens
holdbarhed eller nedsatte indkomstskatten. Fordelingspoli-
tiske forhold kan imidlertid begraense mulighederne for en
udfasning.

EU's landbrugsstette er i et vist omfang produktionsathan-
gig. Det geelder ikke for den indirekte danske landbrugsstet-
te. Stetten er tilknyttet jorden og ikke produktionen, hvorfor
den ikke er produktionsforvridende i traditionel forstand.
Den giver heller ikke anledning til en samfundsgkonomisk
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uhensigtsmassig fordeling af anvendelse af jorden til hhv.
bymassige og andre formal, da dette er reguleret af zone-
lovgivningen. Den kan i samspil med andre sarregler for
beskatning af jord i forskellige anvendelser i princippet give
anledning til en uhensigtsmassig anvendelse af jord til
forskellige formél inden for landzonen (landbrug versus
f.eks. naturomréder). Serregler og direkte regulering ger det
imidlertid uklart, om dette ogsa i praksis er tilfzldet.

Selv om den indirekte danske landbrugsstette séledes ikke
kan siges at vaere forvridende, skulle den aldrig have veret
indfert. Indferelsen reprasenterede en tilfaeldig omfordeling
til jordejere fra alle andre borgere.! Vardien af stotten fik
jordprisen til at stige, da stetten blev indfert, og de davee-
rende ejere har herved opnéet en gevinst, som ikke har haft
et indkomstudjevnende sigte. Samtidig har stetten perma-
nent bundet offentlige midler, der f.eks. alternativt kunne
have veret anvendt til at reducere holdbarhedsproblemet
eller reducere forvridende skatter.

Selv om denne form for stette aldrig skulle have veret
indfert, kan en afskaffelse, nu da den er indfert, godt vaere
problematisk. Dette skyldes netop kapitaliseringen af stotten
i jordpriserne. I princippet kan en jordejer have kebt jorden
for nylig til en pris, der fuldt ud afspejler vardien af den
fremtidige stotte. Denne landmand har saledes ikke nogen
gevinst ved den indirekte stotte. Verdien af al fremtidig
indirekte stotte er betalt som en del af jordprisen til den
tidligere ejer. Hvis stotten afskaffes, vil den nuveaerende ejer
lide et tab, fordi han i sd fald har betalt en overpris for

1) Der skelnes mellem et vandret og et lodret lighedsprincip. Det
lodrette lighedsprincip relaterer sig til velfaerdsfordelingen blandt
personer med forskellige indkomstmuligheder (f.eks. forarsaget
af forskelle i fysisk eller mental arbejdsevne). Der findes i de fle-
ste lande en politisk mélsetning om, at den lodrette ulighed ikke
ma veare for stor, dvs. at der skal omfordeles ressourcer fra per-
soner med hgje indkomstmuligheder til personer med lavere ind-
komstmuligheder. Det vandrette lighedsprincip relaterer sig til
velferdsfordelingen blandt personer med ens indkomstmulighe-
der. Det vil ofte politisk opfattes som naturligt, at der ikke om-
fordeles vandret, dvs. personer med samme indkomstmuligheder
skal behandles lige, uanset om de f.eks. valger at vere landmand
eller have andre erhverv.
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jorden. Dette kan veere fordelingspolitisk uacceptabelt og
vanskeliggere en udfasning. For de fleste jordejere er situa-
tionen dog til en vis grad anderledes: Handelsprisen péa
jorden vil neppe afspejle den fulde verdi af den fremtidige
stotte, da der ikke er garanti for at stetten udbetales til evig
tid. Denne risiko vil vaere afspejlet i handelsprisen. Samtidig
har de fleste nuvarende jordejere opnéet betydelige kapital-
gevinster i de seneste ar, og argumentet om, at nuvarende
ejere har betalt en overpris for jorden som falge af de for-
ventede fremtidige skattebesparelser, star dermed mindre
sterkt.

Pga. de fordelingsmaessige konsekvenser er det ikke ganske
oplagt, at stetten ber fjernes, selvom de offentlige midler,
der er bundet i stotten, kunne bringes i en mere produktiv
anvendelse. I det omfang at stetten ikke er fuldt kapitaliseret
i jordpriserne, eller at den kapitaliserede verdi er gaet i arv
til efterkommere, kan der imidlertid ud fra en fordelings-
massig betragtning ikke indvendes noget imod en begrens-
ning af skattebegunstigelserne. Samtidig ma der advares
kraftigt mod at indfere yderligere begunstigelser for land-
meandene i dag. Dermed risikerer man at binde offentlige
midler permanent, uden sikkerhed for at det hjelper fremti-
dige landmend. Faktisk vil fremtidige landmaend lide et tab,
hvis begunstigelserne kapitaliseres i1 jordpriserne, og begun-
stigelserne senere afskaffes.

Omkostningseffektiv opnéelse af klimamal

Landbrugsproduktionen giver en betydelig udledning af
drivhusgasser, men landbruget baerer med den nuvarende
klimapolitik ikke sa stor en del af reduktionen af emissionen
af drivhusgasser som samfundsgkonomisk hensigtsmaessigt.
Derved er der risiko for, at andre omrader, f.eks. transport
og husholdninger, belastes med unedvendigt store omkost-
ninger, eller alternativt at klimamalene ikke nas.

Danmark skal reducere sin udledning af drivhusgasser fra
ikke-kvotesektoren, som landbruget er en del af. Det er en
mélsatning, at den danske ikke-kvotesektor samlet set skal
reducere sin udledning med 20 pct. fra 2005 til 2020. Tidli-
gere analyser peger pa, at dette vil give anledning til reduk-
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tionsomkostninger, der er langt hgjere end i kvotesektoren.
Danmark ber forsege at udligne dette ved at udnytte de
muligheder, der er for at kebe ikke-kvote udledningsrettig-
heder i de evrige EU-lande og til gengaeld pélegge alle
udledninger af drivhusgasser i ikke-kvotesektoren en afgift
svarende til den forventede kvotepris, jf. kapitel II1.

Ogsa de ikke-energirelaterede emissioner af drivhusgasser
fra landbruget i form af metan og lattergas ber palegges
denne afgift. Derved sikres, at reduktionerne af drivhusgas-
udledningerne finder sted pa den billigst mulige made.
Analyserne 1 kapitlet viser, at hvis landbruget péalegges
denne afgift, vil udledningen af drivhusgasser reduceres
med godt 2 pct., hvilket primert stammer fra en nedgang i
landbrugsproduktionen. Det vurderes dog, at beregningsme-
toden undervurderer de langsigtede effekter. Pa trods af
dette forbehold er der tale om et relativt begraenset fald, og
eksempelvis vil en afskaffelse af EU's landbrugsstette give
et betydeligt storre fald i udledningen af drivhusgasser.

Det har varet fremfort, at landbruget stir over for et betyde-
ligt lekageproblem béde i forhold til lande inden for og
uden for EU. Hvis Danmark opkeber ikke-kvote-
udledningsrettigheder, og de ovrige EU-lande ogsa lader
landbruget bare en hensigtsmaessig del af omkostningerne,
vil der ikke vere et leekageproblem i forhold til andre EU-
lande.

I forhold til lande uden for EU ma der forventes en vis
lekage. Denne problemstilling er dog ikke speciel for
landbruget, men gelder ogséd for f.eks. den industrielle
produktion, savel inden for som uden for kvotesystemet.
Der er ikke noget gkonomisk argument for, at landbruget
ber std over for marginale reduktionsomkostninger, der er
lavere end i andre sektorer. Tveaertimod vil en fritagelse af
landbruget betyde, at andre sektorer risikerer at skulle
reducere mere og derfor bare uhensigtsmessigt heje om-
kostninger med et potentielt forstaerket leekageproblem til
folge.
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En afskaffelse af EU's landbrugsstette kan give en miljo-
gevinst pga. en faldende produktion. Effekten pa den globa-
le CO,-udledning kan dog vere usikker, jf. laekage-
diskussionen ovenfor. Som konsekvens heraf mé det forven-
tes, at en del marginaljord udtages af produktion, hvilket i
sig selv vil give en miljegevinst, f.eks. positive natureffek-
ter som folge af opher med pesticid- og gadningsanvendelse
pa de pagaeldende jorde.

Udledning af nzeringsstoffer og pesticider

Landbruget pavirker miljoet pa en reekke mader: Anvendel-
sen af handels- og husdyrgedning giver anledning til ud-
vaskning af nitrat og fosfor, hvilket skader vandmiljeet i
sger og kystnere havomrader. Anvendelsen af pesticider
skader biodiversiteten bade pa markerne og i den omgiven-
de natur. Desuden pavirker landbruget landskabet i betyde-
lig grad. P4 nogle omréder er der sket forbedringer, f.eks.
som felge af vandmiljeplanerne, men behovet for en skaer-
pet regulering fremover athanger i hej grad af omfanget af
landbrugsproduktionen.

Greon Vekst indeholder en rekke initiativer til varetagelse
af miljehensyn og tiltag, der kan give mulighed for en
forbedret produktivitet i landbruget. Vi foreslar yderligere
initiativer til en hensigtsmassig regulering af landbrugets
miljepévirkning i tilleg til forslagene i Gren Vekst. Det
drejer sig konkret om:

e  Yderligere lokal indsats mod udledning af kvalstof
og pesticider

e En generel afgift eller omsattelig kvote for kvelstof
i stedet for den nuverende kvalstofnorm

Forudsetningerne for en effektiv regulering af anvendelsen
af pesticider er, at miljoeffekterne af pesticiderne kendes, og
at tiltagene rettes mod de enskede @ndringer i miljoeffekter.
I pesticidreguleringen mangler der generelt en opgerelse af,
hvor store de forventede miljoeffekter er af de forskellige
tiltag. I Gren Vekst foreslas en omlaegning af pesticidafgif-
terne, der differentierer afgiften efter pesticidernes miljoef-
fekter, men sa leenge forskellen mellem pesticidernes miljo-
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belastning ikke kendes, vil omlagningen ikke fore til den
onskede reduktion i pesticidernes miljobelastning. Det er
derfor nedvendigt at gere brug af andre virkemidler for at
na malet om en mindsket miljgbelastning.

Mal om eget biologisk mangfoldighed ber nas med areal-
tiltag, som f.eks. sprojtefri randzoner langs markkanter.
@get fokus pa naturtilstanden i den enkelte mark er vigtig
for at skabe betingelser for forbedring af biodiversiteten.
Det er bade et effektivt og samfundsekonomisk billigt tiltag,
som ber benyttes.

I Gren Vakst er der redegjort for, hvordan op mod halvde-
len af den arlige reduktion af kvelstofudledning til vandmil-
joet pa 19.000 ton pr. ar skal realiseres. Det er via de areal-
baserede, lokale virkemidler, som f.eks. vadomrader, adale,
randzoner og efterafgrader.

Den resterende del af kvealstofreduktionen (10.000 ton pr.
ar) foreslds i Gron Vakst opndet gennem en @ndring af den
generelle regulering, men er endnu ikke konkretiseret. Det
er blevet foresldet, at denne omlaegning af den generelle
regulering skal ske ved regionale eller lokale, omsettelige
kvoter pa kvelstof. Grundlaeggende er det en god ide, da der
er store lokale forskelle pd miljefolsomheden, og maélsat-
ningerne skal differentieres lokalt. Der er imidlertid vesent-
lige kontrolproblemer forbundet med et lokalt diffentieret
system for omsettelige kvoter, da kvelstof er nemt at
transportere, og det ikke er muligt at kontrollere udbring-
ningen pa den enkelte mark. Et saddan system er derfor
vanskeligt at implementere og overvége.

Alternativt kunne den resterende reduktion opnds gennem et
ikke-lokalt differentieret system, f.eks. som en national
kvote eller en skaerpelse af det nuvaerende normsystem. Det
vil dog skabe vesentlige problemer: For det forste vil det
kreeve hgje reduktioner af det generelle gadningsniveau for
at na maélet, hvilket vil medfere heje omkostninger for
landbruget. Simple beregninger viser, at det er nedvendigt
med en reduktion i gedningsniveauet pa 40-50 pct. for at na
malet om 10.000 ton kvelstof. Derfor er den relativt store
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vaegt pd @ndring af den generelle regulering i Gron Vakst
uhensigtsmaessig.

De arealspecifikke tiltag ber f& sterre betydning. Med de
regionale vandplaner, som udmenter en del af indsatsen til
gennemforelse af EU's vandrammedirektiv, foreligger et
administrativt regi for gennemforelse af de lokale tiltag. Det
foreslas at basere den konkrete implementering pa en kom-
bination af frivillige indsatsplaner og en baggrundstrussel i
form af en dyrkningsafgift, jf. Det Miljeekonomiske Rad
(2009) og dette kapitels afsnit 1.6. Fordelen ved denne
mekanisme er, at den tager hgjde for lokal variation og
samtidig héndterer kontrolproblemet ved hjelp af bag-
grundstruslen om en afgift, hvis miljetiltagene ikke folges.
Mange af de lokale tiltag i Gron Veakst kan indarbejdes i
mekanismen.

Det bliver alligevel en stor udfordring at nd en reduktion af
kvelstofudledning til vandmiljeet pa 19.000 ton. Derfor vil
det vere nedvendigt at udtage vesentlige arealer af land-
brugsproduktion pa de mest miljofalsomme omrader. Alter-
nativet er, at landbruget generelt palaegges meget hgje
omkostninger for at nd maélet. En permanent udtagning
kommer til at ramme skavt og ber kompenseres gennem de
foreslaede tiltag i Gran Veakst og evt. en yderligere overfor-
sel af midler fra EU’s direkte landbrugsstette til miljefor-
mal.

Safremt der skal ske en gget brug af tilskudsbaserede lokale
virkemidler i Gren Vekst, vil det forege omkostningen.
Dette kraever, hvis landbruget skal kompenseres, gget brug
af modulation, dvs. overfersel af midler fra den generelle
landbrugsstette til den miljebetingede landbrugsstette. Da
miljebetingede tilskud delvis medfinansieres nationalt, vil
dette medfere en pdvirkning af statsbudgettet. Alternativt
ma omkostningerne palagges landbruget.

For sterstedelen af gkonomien tages der udgangspunkt i
“forureneren betaler” princippet, nar der skal implementeres
miljeregulering. Landbruget far derimod ofte betaling for at
reducere sin miljebelastning. Eksempelvis mé& vandvaerker

17



Landbruget ber
betale for sin
forurening

Rekreative
muligheder findes
overalt ...

... men naturen er
under pres

Offentlig opgave at
sikre rekreative
muligheder

18

betale landmaendene for at undlade at anvende pesticider
over 50 meter fra drikkevandsboringer.

Det anbefales at indfere “forureneren betaler” princippet,
som geelder for andre erhverv, for landbrug. Det, at land-
bruget i vidt omfang er undtaget fra “forureneren betaler”
princippet, svarer til, at der overfores ressourcer fra ejere i
andre sektorer til landbruget, uden at det er begrundet med
efficiensforbedringer eller et fordelingshensyn. Dvs. land-
brugets undtagelse for “forureneren betaler” princippet har
karakter af tilfzeldig omfordeling. I specifikke tilfzlde, hvor
en @ndring i miljereguleringen er af ekspropriativ karakter,
kan en kompensation herfor dog fortsat vaere ngdvendig.

Rekreative veerdier i by og land

Naturen og rekreative muligheder findes ikke kun i skove,
nationalparker eller pa stranden, men overalt i det abne land
i bade form af dyrkede og udyrkede arealer pa landet og
som gregnne omrader i byerne. Landskabet og dets anven-
delser til f.eks. landbrugsdrift kan varetage flere funktioner
samtidigt. Et naturomrade kan bevare dyre- og plantearter
og samtidig tilgodese den rekreative anvendelse, ligesom et
landbrugslandskab bade kan have produktive formal og give
@®stetiske oplevelser til beseogende. Det er vanskeligt at
belyse tilstanden og iser udviklingen over tid i den danske
natur. Imidlertid giver de forhandenvarende oplysninger et
indtryk af, at nogle naturtyper er under pres.

Rekreative goder som skove og smukke landskaber er
karakteriseret ved, at den enkeltes brug af omraderne ikke
udelukker andre fra at have glaede af dem. Det er gratis, at
en yderligere person far oplevelsen, og samfundsgkonomisk
set ber der derfor ikke tages betaling for oplevelsen. Ud-
buddet af rekreative omrader er derfor for lavt i en sam-
fundsekonomisk forstand, hvis det overlades til markeds-
kreefterne. Det er derfor en offentlig opgave at sikre rekrea-
tive muligheder. Dette kan ske gennem regulering af areal-
anvendelse, naturbeskyttelse og adgangsregler eller gennem
decideret offentligt ejerskab af naturomrader, parker og
lignende.
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Rekreative oplevelser er typisk ikke markedsomsatte, hvil-
ket kan lede til, at omradder med rekreative muligheder
fortreenges af andre anvendelser, sdsom industri eller bebo-
else, som producerer markedsomsatte verdier. Beregninger
i kapitlet for rekreative omréader i byer viser, at vaerdien af
rekreative goder kan vare betragtelig. Ved andringer i
planlegning eller regulering af landskabet anbefales det
derfor at foretage en eksplicit vurdering af de velferds-
okonomiske effekter. Dette skal sikre, at udformningen
af projektet eller reguleringen ogsd inddrager de ikke-
markedsomsatte verdier og dermed maksimerer den sam-
fundsekonomiske nettogevinst. Den ideelle fremgangsméade
ved en sddan vurdering er en samfundsekonomisk
cost-benefit analyse, hvor alle vaerdier — ogsa effekterne fra
rekreative vaerdier og andre ikke-markedsomsatte verdier —
indgir med deres ansldede monetaere vaerdi.

Det er allerede lovpligtigt at gennemfore en VVM (Vurde-
ring af Virkningerne pa Miljeet) for visse anlegsprojekter i
Danmark. Det anbefales at overfore denne tilgang til ud-
formningen af regulering med hensyn til landskabet, naturen
og rekreative formal, og supplere det med en cost-benefit
analyse. En lang rekke lande har i lighed med den ekono-
miske samarbejdsorganisation OECD allerede i dag ret-
ningslinier for en sddan samfundsekonomisk vurdering af
nye projekter eller reguleringsalternativer.

En samfundsekonomisk cost-benefit analyse kan i nogle
tilfeelde veere meget omfattende i forhold til projektets
samlede omkostninger, da ikke-markedsomsatte goder skal
vaerdisettes ved hjelp af eksplicitte veerdisatningsstudier.
Samtidig mé& der tages hensyn til et eventuelt vaerdiseet-
ningsstudies begransninger, f.eks. hvilken andel af potenti-
elle brugere studiet dekker over. Derfor kan vardien af de
effekter, som ikke er opgjort monetert, i nogle tilfaelde
inddrages ved hjelp af sdkaldt “benefit transfer” eller
gennem en “beslutningstrappe”. Ved benefit transfer over-
fores enhedsvardier fra tidligere gennemfoerte veaerdiset-
ningsstudier til det konkrete projekt, og pa dette grundlag
vejes omkostninger mod gevinster. I en beslutningstrappe
opgeres forst en nettogevinst af projekt- eller reguleringsal-
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ternativerne pa baggrund af de verdier, som er nemme at
vaerdisatte, dvs. effekten pa goder, som er markedsomsatte.
Denne nettogevinst sammenlignes med en kvantitativ — men
ikke nedvendigvis monetar — opgerelse af effekterne af de
ikke-veerdisatte effekter. Et projekt med forventede positive,
ikke-markedsomsatte effekter, f.eks. et nyt rekreativt omra-
de, gennemfores, hvis den markedsmessige gevinst er
positiv, eller de ikke-markedsomsatte (bl.a. rekreative)
veerdier vurderes at overstige et markedsmeessigt tab. Til-
svarende gennemfores et projekt, som forventes at have
negative effekter pa ikke-markedsomsatte veerdier — f.eks. et
nyt industri- eller boligomrade i et ellers naturskent omrade
— kun, hvis den markedsmassige nettogevinst er positiv, og
de ikke-markedsomsatte tabte verdier ikke vurderes at vaere
tilstrekkeligt store til at opveje de opgjorte samfundseko-
nomiske effekter.

Udbuddet af rekreative muligheder i landskabet bestemmes
af tre elementer: (1) forekomst af omrader med rekreativt
potentiale, (2) lovlig adgang til omraderne samt (3) tilgaen-
gelighed ved veje/stier og afstand fra befolkningscentre.
Eksistens af naturomrader er ikke i sig selv tilstraekkeligt,
idet ogsa adgang og tilgaengelighed ber sikres enten gennem
aftaler med private ejere eller ved offentligt ejerskab. Na-
turbevarelse, adgang og tilgengelighed ber derfor sammen-
teenkes.

Initiativer til skabelse af rekreative muligheder skal tage
hgjde for, at der forekommer flere typer af efterspergsel
efter rekreative muligheder. Analyser viser, at der overord-
net set bar skelnes mellem kortere ture, typisk i hverdagen i
det lokale omrade, og l&ngere besag over storre afstande,
typisk pé fridage eller i ferier. | hverdagen anvendes lokale
rekreative omrader i hejere grad for at opleve naturen og
motionere, mens udflugter i ferier eller weekender i hgjere
grad er af lengere karakter og retter sig mod mere specielle
naturoplevelser og socialt samveer.
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Den hensigtsmassige ansvarsdeling mellem staten, regio-
nerne, kommunerne og privatpersoner for tilvejebringelse af
rekreative muligheder varierer med det rekreative godes
type, opland og fordelingen af den gruppe borgere, som
benytter godet. Der gelder derfor en rakke principielle
anbefalinger vedrerende placeringen af ansvar og regulering
i naturpolitikken. Nar brugen af et rekreativt gode er meget
tydeligt afgreenset til en lille gruppe personer, vil det vere
oplagt, at aftalen om anvendelsen af godet indgas direkte af
privatpersonerne med ejeren. Eksempelvis kan en gruppe
lokale borgere indga en aftale med en landmand om faerdsel
pd dennes jorde uden for vej og sti, evt. mod betaling,
ligesom det kendes fra aftaler om adgang til ridning eller
aftaler om leje af jagt- og fiskerettigheder. En kommunal
tilvejebringelse af rekreative muligheder vil vere hensigts-
messig i tilfelde, hvor landskabs- eller naturgoder hoved-
sageligt anvendes af en sterre, men lokalt afgreenset kreds af
personer, f.eks. en kommunes borgere. Omrader med sigte
pa hverdagsrekreation, sdsom rekreative grenne omrader i
byer og lokale skove, falder typisk ind under denne katego-
ri. Regioner eller staten er de mest hensigtsmassige regule-
rende myndigheder for rekreative muligheder, som daekker
flere kommuner eller har et regionalt besggsopland, og for
naturbevarelse, der vedrarer landskaber eller natur af natio-
nal interesse.

De erklerede maélsatninger for nationalparker i Danmark
indebarer, at de er tenkt som overregionale udflugtsméal og
skal bevare nationalt unikke naturtyper. De er dermed ikke
lokale offentlige goder, og preemissen om en lokal opbak-
ning for udpegningen af nationalparkerne er uheldig, hvis
den indebarer en de facto vetoret for lokalomradet. Et
eksempel er, at Mols Bjerge er udpeget til nationalpark,
mens der ikke kunne opnds lokal enighed om udpegning af
det Sydfynske @hav, pa trods af at naturen i begge omrader
kan betegnes som havende stor national betydning.

Med kommunalreformen har kommunerne fiet overdraget
starstedelen af opgaverne i forbindelse med naturforvaltning
fra amterne. En rakke landskabs- og naturgoder samt rekre-
ative hensyn dakker dog mere end én kommune eller kan
reprasentere nationale interesser. Det er derfor ikke oplagt,
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at kommunerne er den rette myndighed til at lofte opgaven.
Det er dog endnu for tidligt at bedemme kommunernes
losning af opgaverne med naturforvaltning, hvorfor det
anbefales, at der inden for de narmeste ar gennemfores en
evaluering af kommunernes indsats pa dette omrade.

I den danske skovpolitik anvendes et princip om erstat-
ningsnatur i forbindelse med fredskov, som med fordel kan
udvides til andre generelle naturtyper. Princippet om erstat-
ningsnatur tilsiger, at safremt et natur- eller landskabsele-
ment nedlegges, skal det erstattes af et tilsvarende element
andetsteds. Nermere regler ber sikre, at erstatningsnaturen
opfylder de behov, som det nedlagte omrade opfyldte. Dette
kan veere understottelse af en rig flora og fauna eller tilveje-
bringelse af rekreative muligheder, hvor bade adgangsmu-
lighederne og tilgengeligheden skal vere sammenlignelige.
Princippet om erstatningsnatur giver den enkelte jordejer en
starre fleksibilitet i forhold til de nuvaerende naturbeskyttel-
sesordninger, som oftest virker gennem forbud mod til-
standsendringer. Men det kan ogsd anvendes til at sikre
mod reduktion af landskabselementer, som i dag ikke er
beskyttede. P& denne vis kan man modvirke negative effek-
ter pa naturen af de egede muligheder for strukturtilpasning
i landbruget, som er givet i Gron Vekst.

Karakteristiske og unikke naturgoder kreever mere mélrettet
beskyttelse end generelle naturgoder. Naturbeskyttelses-
lovens §3 giver en raekke naturtyper som f.eks. heder, moser
og enge automatisk beskyttelse mod aktive tilstandsaendrin-
ger, men indeholder ikke krav om en aktiv indsats for at
bibeholde de beskyttede naturtyper. Det er derfor tvivlsomt,
om de galdende bestemmelser kan sikre bevarelsen af
naturomraderne. Det ber som et minimum sikres, at de
beskyttede omréder lebende registreres, og at de berorte
lodsejere informeres om, at deres arealer indeholder beskyt-
tede naturtyper. Kommunerne ber fore tilsyn med overhol-
delsen af §3-bestemmelserne. Derudover ber det overvejes
at give oggede incitamenter til at sikre bevarelsen af natur-
indholdet pa private §3-arealer gennem pleje eller egnet
drift af arealerne.
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Et naturomrades beliggenhed har betydning for dets rekrea-
tive vaerdi, da neerhed til omrdder med storre befolknings-
teethed ofte vil give en eget anvendelse. Den stigende urba-
nisering i Danmark setter fokus péd rekreative goder inden
for eller taet pd byerne. Ved placering af nye rekreative
omréder ber beliggenheden i forhold til sterre befolknings-
koncentrationer derfor indgé i overvejelserne. Ligeledes ber
der rettes opmerksomhed mod, at et fokus i naturpolitikken
pa udvalgte omrader kan koncentrere de rekreative mulig-
heder pa ferre placeringer, givet at den samlede sum af
midler inden for omridet er konstant. Dette gger — alt andet
lige — afstanden, som “gennemsnitsborgeren” har til rekrea-
tive naturomrader, ligesom det tilgodeser en prioritering af
weekend- og ferieudflugter pd bekostning af rekreative
oplevelser i hverdagen. Dette gealder f.eks. oprettelsen af
nationalparker i yderomrader.

Offentligheden har stort set fri adgang pa veje og stier i
landskabet. En udbygning af stinettet kan derfor ege den
rekreative veerdi af landskabet og samtidig bidrage til at
styre feerdslen, sd et mél om naturbeskyttelse kan forenes
med en rekreativ anvendelse. Det er derfor vigtigt at etable-
re sma veje og stier i naturomrader. En gget adgang kan
opnés ved en frivillig aftale med lodsejeren eller paleegning
af servitutter om adgang, typisk mod erstatning, eller ind-
dragelse af adgang i et samlet tilskudssystem, f.eks. som
beskrevet nedenfor.

En udnyttelse af rekreative muligheder forudsatter en lovlig
adgang til naturomrader. I dag athanger adgangen iser af
ejerskabet af jorden. Fri adgang til landskabet uanset ejer-
skab, som det kendes fra andre nordiske lande, er nappe
egnet for Danmark, da det danske landskab er langt mere
intensivt udnyttet. For at sikre en bedre adgang til naturom-
rader, ber adgang dog i sterre grad inddrages ved skabelsen
af ny natur. Eksempelvis ber man overveje mulighederne
for oget adgang til de permanente og obligatoriske randzo-
ner langs vandleb og seer, som introduceres med Gron
Vakst. Ligeledes ber det overvejes, om en sterre del af den
planlagte skovrejsning kan tilgodese rekreative muligheder
ved dels at sikre offentlighedens adgangsmuligheder og dels
at prioritere byneer beliggenhed.
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I Danmark eksisterer der en lang reekke stotteordninger med
sigte pa naturbevarelse og rekreative formal, f.eks. stoatte til
serligt folsomme landbrugsomrader, skovrejsningstilskud
og hjalp til etablering af stier. Det kan vere vanskeligt for
den enkelte jordejer at gennemskue mulighederne og der-
med for samfundet som helhed at f4 gennemfort de implicit-
te malsetninger af ordningerne. Det ber derfor overvejes,
om de dele af nationale ordninger til stotte af generelle
landskabs- og naturgoder, som ikke vedrerer unikke eller
sveaert substituerbare verdier 1 landskabet, kan samles 1 én
ordning. En eksisterende ordning i England (Environmental
Stewardship Scheme) kan tjene til inspiration. Alle stettetil-
tagene normeres her i et felles pointsystem, hvor tildelingen
af point sker efter type og omfang af den enkelte foranstalt-
ning, f.eks. plantning af lehegn, udlegning af udyrkede
arealer eller etablering af sprgjtefri randzoner. En sadan
samtenkning af tilskudsordninger kan ege gennemskuelig-
heden. Den kan ligeledes bidrage til at synliggere den
implicitte afvejning mellem forskellige tiltag og dermed
give den enkelte jordejer en sterre fleksibilitet i valg af
naturforvaltningstiltag.

Som del af den sdkaldte midtvejsevaluering af EU’s land-
brugspolitik har der siden 2005 veret en arlig overforsel af
en del af EU’s generelle landbrugsstette til landdistrikt-
midlerne, som bl.a. kan anvendes til naturformal. Ved at
overfore en sterre andel af EU’s landbrugsstette, end det er
pakraevet, kan midlerne til landbrugets naturforvaltning
oges med EU-medfinansiering. Muligheden udnyttes allere-
de i England, bla. til finansiering af Environmental Ste-
wardship Scheme. Det anbefales, at Danmark gor gget brug
af denne mulighed. Overfarslen betyder, at stotte til land-
bruget kan ga hand-i-hdnd med naturbeskyttelse.



Udsigt til stigning i
energiforbruget

Energiforbrug og drivhusgasser

I kapitlet praesenteres en fremskrivning af energiforbruget
og udledningen af drivhusgasser frem til 2025, jf. tabel A.
Fremskrivningen viser, at energiforbruget i husholdninger
og erhverv samt til transportformal (det endelige energifor-
brug) vil stige med ca. 0,3 pct. om éret i perioden 2009-25.
Stigningen i1 energiforbruget stammer iser fra en stadigt
stigende transport. Selvom energiforbruget er faldet som
folge af den aktuelle skonomiske krise, ventes det endelige
energiforbrug i 2025 at veere omkring 35 PJ sterre end i
2008, hvor det var omkring 650 PJ. Til sammenligning
venter Energistyrelsen i deres seneste officielle fremskriv-
ning fra april 2009, at energiforbruget falder med ca. 10 PJ.
Den vasentligste arsag til denne forskel er, at Energistyrel-
sens antagelser om den fremtidige udvikling i energieffekti-
viteten (f.eks. udviklingen i energiforbruget til opvarmning
pr. kvadratmeter eller benzinforbruget pr. bil) er mere
optimistiske end i naerverende fremskrivning.

Tabel A Hovedtal i fremskrivningen

1990 2005 2008 2020 2025

------------------ 2008-priser ------------------

Oliepris (dollar/tende) 34 58 97 104 109

Elpris inkl. afgifter (ere/kWh) 155 189 204 207 207
PJ

Bruttoenergiforbrug 782 807 824 800 825

Endeligt energiforbrug 578 648 649 666 685
Pct.

VE-andel 5,0 14,5 16,2 32,4 31,8

Mio. ton
Drivhusgasudledning, heraf 69,4 64,3 64,4 53,1 53,3

Ikke-kvoteomfattet

39.4 37,8 37,8 36,2 36,9

Anm.: De navnte begreber vedr. energiforbrug og drivhusgasser er narmere beskrevet i boks III.1 i

kapitel III.

Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, Ecowin og egne beregninger.
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Fremskrivningen indeberer en fortsaettelse af den historiske
tendens til, at energiforbruget vokser langsommere end
BNP. Sammenlignet med Energistyrelsens fremskrivning er
faldet i energiforbruget i forhold til BNP dog knap sa
sterkt, jf. figur A.

Figur A Endeligt energiforbrug i forhold til BNP
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Anm.: Den historiske forskel skyldes dels definitionsmassige forskelle
mellem Energistatistikken (Energistyrelsens tal) og Danmarks
Statistik, som anvendes i kapitlet, dels at Energistyrelsens tal er
klimakorrigeret.

Kilde: Energistyrelsen, Danmarks Energifremskrivning frem til 2030,
april 2009, Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, og egne
beregninger.

I forhold til nogle af de centrale malsetninger i dansk
energi- og klimapolitik indebarer den prasenterede frem-
skrivning felgende hovedresultater:
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e Bruttoenergiforbruget skal i 2020 vare 4 pct. lavere
end i 2006. Fremskrivningen viser, at dette lige
precis bliver tilfeldet, men efter 2020 vil brutto-
energiforbruget begynde at stige igen som folge af
en lidt hgjere vakst i gkonomien

e [folge Kyoto-aftalen skal Danmark reducere den
samlede udledning af drivhusgasser med 21 pct. i
perioden 2008-12 i forhold til 1990. Den planlagte
malopfyldelse er beskrevet i den nationale alloke-
ringsplan. Neaervaerende fremskrivning indikerer, at
allokeringsplanen kan opfyldes

e Udledningen af drivhusgasser fra den del af gko-
nomien, der ikke er omfattet af EU’s kvotesystem,
skal 1 2020 vere reduceret med 20 pct. i forhold til
2005; en del af reduktionskravet kan nés gennem
keb af udledningsrettigheder i andre EU-lande og
keb af kreditter uden for EU. Fremskrivningen vi-
ser, at ikke-kvotesektorens udledninger kun vil fal-
de ca. 4 pct. I forhold til reduktionskravet i 2020 in-
debazrer dette en manko pd ca. 6 mio. ton CO,-
&kvivalenter

e Andelen af vedvarende energi skal i 2020 udgere 30
pct. af det samlede energiforbrug. I fremskrivningen
nas denne mélsetning med de nuverende stotte-
ordninger

Malet for vedvarende energi (VE) er besluttet i EU, men det
er umiddelbart sveert at begrunde en selvstendig VE-
maélsatning. Vedvarende energi kan veere en made at redu-
cere udledningerne af drivhusgasser, men hvis det primeare
maél vedrerer klimaet, er det oplagte instrument at gge prisen
pa disse gennem afgifter eller kvoter. En hej og rimelig
stabil pris pd CO, vil i sig selv give et incitament til at skifte
til vedvarende energi og udvikle ny teknologi. Hvis der
gennem kvoter og afgifter sikres en hej og rimelig stabil
pris pd CO, ogsé i fremtiden, er der ingen grund til derud-
over at stotte vedvarende energi. Opfyldelsen af malsatnin-
gen om vedvarende energi er i ovrigt ganske athaengig af
forudsaetninger om CO,-kvotepris, brandselspriser og
stotten til VE. Beregninger praesenteret i kapitel III viser
eksempelvis, at hvis stetten til VE generelt senkes med 5
ore pr. kWh, vil VE-mélet pd 30 pct. neppe nés. Dette
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illustrerer, at relativt begrensede endringer i forudseatnin-
gerne kan péavirke malopfyldelsen pa dette omrade.

Det er ogséa vanskeligt at begrunde den nationale mélsat-
ning om at reducere bruttoenergiforbruget. Et lavere energi-
forbrug kan reducere udledningen af drivhusgasser, men
hvis det egentlige mal er mindre klimapavirkning, ber man
direkte péavirke drivhusgasudledningen (dvs. blandt andet
forbruget af fossile breendsler). Hvis maélet er at forbedre
forsyningssikkerheden, ber man reducere brugen af de
energiformer, hvor forsyningssikkerheden er bekymrende
(dvs. olie og gas), men ikke relativt sikre energikilder (f.eks.
vindmeller og kul). Dette kunne eksempelvis ske gennem
en afgift relateret til de enkelte energikilders forsynings-
sikkerhed.

Den centrale mélsaetning i dansk klima- og energipolitik er
reduktionskravet for den del af gkonomien, der ikke er
omfattet af EU’s kvotesystem. Ikke-kvotesektoren omfatter
iser landbrug, transport, ikke-energiintensive erhverv og
husholdningernes energiforbrug til individuel opvarmning.
Fremskrivningen viser, at udledningen af drivhusgasser fra
ikke-kvotesektoren kun kan forventes at falde fra knap 38
mio. ton i 2005 til knap 37 mio. ton i 2020. I forhold til
kravet om en reduktion af udledningerne i 2020 pa 20 pct. i
forhold til 2005-niveauet indebeaerer dette, at der er en
manko pé ca. 6 mio. ton, jf. figur B.
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Figur B Udledning af drivhusgasser i ikke-kvotesektor
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Anm.: Drivhusgasudledningen er opgjort i CO,-zkvivalenter. Den
stiplede kurve angiver den pakrevede reduktionstilpasning, hvis
hele reduktionen skal ske indenlandsk.

Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, DMU, Aarhus Universi-
tet og egne beregninger.

For at minimere omkostningerne ved en given klimapolitik
bor alle lande og alle sektorer std over for den samme pris
pa drivhusgasser. I EU betaler alle virksomheder i kvotesek-
toren som udgangspunkt den samme pris pd CO, — nemlig
kvoteprisen. En ensartet pris pa alle drivhusgasser kraever
imidlertid, at ogsd landbrugets udledninger af metan og
lattergas péleegges en afgift. Beregninger i kapitel I indike-
rer, at mankoen i givet fald reduceres med ca. % mio. ton til
ca. 5% mio. ton. En ensartet afgift pa alle drivhusgasser pé
niveau med den forventede kvotepris vil sikre en omkost-
ningseffektiv reduktion, men vil altsd langt fra give fuld
malopfyldelse.
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En neaerliggende mulighed for at leve op til den resterende
del af reduktionsforpligtelsen ville vere at tillade mal-
opfyldelse gennem opkeb af kvoter i kvotesektoren. Kab af
kvoter vil alt andet lige treekke i retning af hgjere kvotepris
og sterre reduktioner i kvotesektoren. Kravet til reduktioner
i ikke-kvotesektoren ville blive mindre, og de marginale
reduktionsomkostninger ville dermed reduceres. Mulighe-
den for opkeb af kvoter ville udligne de marginale reduk-
tionsomkostninger bade mellem lande og sektorer, og en
given klimamaélsatning ville blive opndet billigst muligt.
Desverre giver EU-reglerne ikke mulighed for dette.

I fraveer af denne mulighed ber Danmark i vidt omfang leve
op til reduktionsforpligtelserne ved at kebe udlednings-
rettigheder i andre EU-lande, hvor de marginale reduktions-
omkostninger for drivhusgasser er lavere. Reduktions-
omkostningerne vil vere lavere i de fleste andre EU-lande,
bl.a. fordi de har mindre reduktionskrav end Danmark.
Gennem handel med udledningsrettigheder kan disse om-
kostningsforskelle udlignes, og handel vil vare en fordel
bade for de lande, der opfylder reduktionsforpligtelsen ved
at kebe udledningsrettigheder, og de lande, der som folge af
reduktioner udover den nationale forpligtelse kan sezlge
disse rettigheder. Danmark kan ogsé velge at kebe kreditter
i form af CDM-lignende projekter i lande uden for EU.

Hvis der er et krav eller gnske om, at en starre del af reduk-
tionerne 1 ikke-kvotesektoren skal ske indenlandsk, ber
dette i forste omgang ske gennem en forhgjelse af den
generelle afgift pd drivhusgasser. Beregninger i kapitlet
viser, at en foragelse af CO,-afgiften fra det forventede
niveau pa 225 kr. pr. ton til f.eks. 500 kr. vil reducere man-
koen til ca. 5 mio. ton, selv hvis landbrugets ikke-energi-
relaterede udledninger palaegges en afgift pA samme niveau.
En foragelse af den ensartede afgift til f.eks. 1.000 kr. vil
reducere mankoen til ca. 3%, mio. ton. Selvom der er bety-
delig usikkerhed forbundet med disse beregninger, er der
nappe tvivl om, at afgiften skal vaere meget hgj, hvis hele
reduktionen skal opnas indenlandsk.

Behovet for en meget hej afgift i ikke-kvotesektoren under-
streger hensigtsmassigheden af at kunne kebe kvoter i
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kvotesektoren, hvor reduktionsomkostningerne er vasent-
ligt lavere end i ikke-kvotesektoren. Opkeb af kvoter til
dekning af en manko p& 6 mio. ton til en forventet kvote-
pris pa 225 kr. vil koste statskassen ca. 172 mia. kr., hvilket
er langt mindre end det provenu, der vil skulle opkraves
ved en afgift pa drivhusgasser fra ikke-kvotesektoren.

En meget hej afgift pa drivhusgasser kan have uenskede
virkninger pa konkurrenceevne og indkomstfordeling. Disse
uenskede effekter kan principielt modvirkes ved at gennem-
fore kompenserende tiltag som eksempelvis bundfradrag i
afgiften eller en foregelse af den “grenne check”. Alterna-
tivt kan man velge at kombinere relativt heje afgifter med
tilskud til energibesparende formal og til alternative energi-
kilder. Tiltag, der fremmer en omlagning af energiforbruget
fra ikke-kvotesektoren til kvotesektoren, kan ogsa veare en
méde at begraense behovet for meget heje afgifter, jf. Tko-
nomi og Miljo, 2009. Det er imidlertid ikke uproblematisk
at iveerkseaette tiltag, der erstatter eller kompenserer en hgj
afgift. En “gron check”, der er indkomstathengig, vil ek-
sempelvis gge marginalskatten. Ulempen ved at anvende til-
skud frem for afgifter er iser, at tilskud i praksis er tekno-
logispecifikke. Tiltag ber ikke favorisere én teknisk lgsning
frem for en anden, medmindre det er serdeles velbegrundet
i imperfektioner eller barrierer, f.eks. som folge af offentlig
regulering pa andre omréader. Der er intet beleg for et syns-
punkt om, at politikere eller embedsmand generelt er bedre
end markedet til at udnavne “morgendagens vindere”.

International klimapolitik

Kebenhavn-erklaeringen satte en mélsatning om at begraen-
se den globale opvarmning til maksimalt to grader. Denne
mélsatning indebaerer i praksis, at der er lagt en snaver
grense for den samlede mangde af drivhusgas, der ma
udledes i de kommende artier. Det er dermed en enorm
udfordring for verdenssamfundet at begranse udledningen
af drivhusgasser, séledes at togradersmélsatningen nés.
Reduktionerne skal bade vere meget store, og de skal
pabegyndes hurtigt.

31



Stor usikkerhed
om naturviden-
skabelige
sammenhange

Krav om markant
reduktion i brugen
af fossilt brandsel

... 0g meget fossilt
brzendsel ma
blive i jorden

Reaktioner fra
udbudssiden er
en udfordring for
klimapolitikken

32

Det er forbundet med stor usikkerhed at fastlegge den
precise sammenhang mellem udledningen af drivhusgas-
ser, koncentrationen af drivhusgasser i atmosfzren og de
fremtidige klimatiske forhold. En serlig usikkerhed knytter
sig til risikoen for, at udviklingen ferer til omfattende og
muligvis katastrofale omveltninger i jordens klima, hvis
temperaturen overskrider en ukendt terskelvaerdi. Mélsat-
ningen om at begraense temperaturstigningen til maksimalt
to grader kan blandt andet ses som et forseg pa at minimere
denne risiko.

Jordens klima er pavirket af koncentrationen af drivhusgas-
ser i atmosfaeren. Denne koncentration athaenger bla. af
menneskeskabte udledninger af drivhusgasser, som for en
stor dels vedkommende kommer fra afbrending af fossilt
breendsel. Hvis den globale temperaturstigning skal begraen-
ses til to grader, kraever det derfor en vasentlig reduktion i
brugen af fossile brendsler. Klimamodellerne er forbundet
med betydelig usikkerhed, men det er ret sikkert, at den
samlede “tilladte” udledning er veasentligt mindre end den
udledning, som ville fremkomme, hvis blot verdens kendte
forekomster af fossilt breendsel, bliver breendt af. Tograders-
maélsatningen indebarer derfor med meget stor sandsynlig-
hed, at en betydelig del af de kendte forekomster af fossilt
braendsel skal forblive i jorden i princippet til evig tid.

En raekke sarlige karakteristika ved udbuddet af fossile
brendsler ger, at klimapolitikken stir over for betydelige
udfordringer. For det forste er der en risiko for, at en uhen-
sigtsmaessigt designet klimapolitik kan fere til storre udled-
ninger pa kort sigt — eller i hvert fald vaesentlig mindre
reduktioner end umiddelbart forventet. Dette hanger sam-
men med risikoen ved, at producenterne af fossile braendsler
har mulighed for at fremskynde udvindingen ved at accepte-
re en lavere pris. Det andet forhold er, at udbuddet af fossile
brendsler er meget lidt felsomt i forhold til prisen (en
relativt stejl udbudskurve). Derfor vil en reduktion af efter-
sporgslen — f.eks. som folge af klimapolitiske initiativer — i
vidt omfang sl ud i lavere priser pa fossile brandsler og
kun 1 mindre grad i lavere solgte mangder. Der skal derfor
ske en meget stor reduktion i den efterspurgte mangde til en
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given pris for, at forbruget af fossile breendsler og dermed
udledningen af drivhusgasser reduceres nevneverdigt.

Kebenhavn-erkleringen tager ikke konkret stilling til,
hvornér de nedvendige reduktioner i verdens udledninger af
drivhusgasser skal gennemfores og af hvem. Med Kyoto-
aftalen forpligtede en raekke udviklede lande (de sakaldte
annex I-lande) sig til at reducere udledningen af drivhusgas-
ser, mens verdens mindre udviklede lande ikke pétog sig
reduktionsforpligtelser. Kyoto-aftalens annex I[-lande stod i
1990’erne for en meget stor del af verdens samlede udled-
ninger. Den gkonomiske udvikling siden har imidlertid fort
til, at nogle af de lande, der ikke patog sig at reducere
udledningen, i dag stér for en vasentligt sterre del af udled-
ningerne. Et eksempel er Kina, hvor udledningen i 2007 var
vokset til at vere storre end verdens indtil da sterste udle-
der, nemlig USA. Da den gkonomiske vaekst i Kina ogsé i
de kommende ar mé forventes at vaere meget hgj, og landet
samtidig har en CO,-udledning i forhold til BNP, der er
mere end fire gange s hgj som USA og omkring otte gange
sé hgj som EU, er det oplagt, at et land som Kina ma ind-
drages i en aftale.

En stiliseret fremskrivning af den globale udledning af
drivhusgasser foretaget i afsnit IV.4 viser, at udledningen i
2050 kan vaere mere end fordoblet i forhold til i dag, selv
hvis den historiske tendens til forbedret teknologi fortsatter,
og selv om vakstraterne i mindre udviklede lande gradvist
antages at aftage til ca. det halve af den historiske vaekst.
Den stiliserede fremskrivning illustrerer ogsa de nedvendige
reduktionskrav, hvis den samlede udledning af drivhus-
gasser frem imod 2050 skal holdes pa et niveau, der sken-
nes at vere 1 overensstemmelse med togradersmélset-
ningen. Hvis udledningerne antages at fortsatte med at stige
frem imod 2015, er kravet, at de globale udledninger hvert
ar 1 perioden 2016 til 2050 skal reduceres med ca. 1 pct.
Udskydes tidspunktet for, hvornar udledningerne antages at
toppe til f.eks. 2020, oges det arlige reduktionskrav frem
imod 2050 til 2,3 pct. om aret. Til sammenligning svarer
EU’s malsatning om at reducere udledningen med 20 pct. i
2020 i forhold til 1990-niveauet til en arlig reduktion pa 0,7
pct., og selv hvis mélsatningen strammes til 30 pct., vil det
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blot svare til 1,2 pct. om aret. En udskydelse af klimaindsat-
sen vil séledes kraeve meget store reduktioner over kort tid,
hvilket vil heeve omkostningerne vasentligt og ege risikoen
for, at mélsatningen ikke nés.

De reduktioner, som er ngdvendige for med rimelig sand-
synlighed at overholde togradersmélsaetningen, er sd bety-
delige, at det ikke er tilstraekkeligt, at det alene er de udvik-
lede lande, der reducerer deres udledninger. Der er ogsa
behov for reduktioner i de mindre udviklede lande. De
stiliserede fremskrivninger i afsnit IV.4 viser, at selv hvis
annex I-landene reducerer deres udledninger til nul, vil den
akkumulerede udledning fra de mindre udviklede lande (de
sékaldte ikke-annex I-lande) alene kunne overstige den
samlede “tilladte” udledning allerede omkring 2040.

Selv hvis det antages, at udviklingen i CO,-intensiteten
(udledning af CO, i forhold til BNP) i ikke-annex I-landene
forbedres maerkbart relativt til den historiske udvikling, vil
kravene til de udviklede lande (annex I-landene) vere
meget store. Antages det eksempelvis, at CO,-intensiteten 1
ikke-annex I-landene reduceres med 3 pct. om aret — mod
en historisk reduktion pa ca. "2 pct. arligt — og antages
fortsat, at veekstraterne i disse lande over de kommende
artier falder til omkring halvdelen af det hidtidige niveau, sa
er kravet til reduktionerne i udledningen af drivhusgasser
fra annex-I-landene pé over 6% pct. om éret, givet reduktio-
nerne starter allerede i 2011. Selv om disse regneeksempler
er baseret pa meget stiliserede fremskrivninger af historiske
tendenser, understreger de, at der er brug for en meget stor
indsats — bade fra de udviklede og de mindre udviklede
lande — hvis togradersmélsetningen skal holdes.
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Erfaringerne fra COP15 viser med stor tydelighed, hvor
vanskeligt det er at fi alle lande med i en aftale. Der er
adskillige arsager til, at det er vanskeligt at na frem til en
tilstrekkelig ambitigs klimaaftale, der inddrager alle ver-
dens lande. For det forste rammer klimaforandringer de
enkelte lande forskelligt, hvilket giver landene forskellig
tilskyndelse til at arbejde for en klimaaftale. For det andet
vil de fattige lande, der typisk har lavere drivhusgasudled-
ninger end rige lande, krave en kompensation for at indga i
en aftale. Kompensationen kan eksempelvis vere mindre
reduktionskrav, overforsel af teknologi eller anden form for
okonomisk stette. Modstykket til en lempeligere behandling
af nogle lande er imidlertid skrappere krav til andre lande,
hvilket reducerer deres tilskyndelse til at indga i aftalen. For
det tredje vil lande fa en fordel af, at der indgas en effektiv
klimaaftale, uanset om de medvirker eller ej. Derved kan
landene ved at st uden for en aftale hoste gevinsten uden at
betale omkostningerne forbundet med reduktion af udled-
ningerne. For det fjerde vil lande med store reserver af
fossile braendstoffer miste store indtegter — bade fordi den
solgte mangde vil blive mindre med en effektfuld aftale, og
fordi prisen pé fossile breendsler vil falde. Dette giver disse
lande en klar gkonomisk tilskyndelse til at modarbejde en
klimaaftale.

En aftale, der ikke dakker alle verdens lande, er mindre
effektiv. Reduktionen af efterspergslen i nogle lande vil alt
andet lige reducere prisen pd fossile brandsler, hvilket
betyder, at de ikke-omfattede lande kan age deres forbrug.
Herved reduceres de globale udledninger mindre end de
givne reduktioner i de deltagende lande. Samtidig opstér
risikoen for lakage. Lakage opstar, nar stram klima-
regulering i nogle lande indeberer, at produktionen flytter
til lande, der ikke indgér i aftalen. Dette far udledningen af
drivhusgasser fra de regulerede lande til at falde, men
senker ikke nedvendigvis udledningen pa verdensplan. Da
reguleringen ma formodes at vere darligere i de lande, som
produktionen flyttes til, kan udledningen af drivhusgasser i
vaerste fald stige. Endelig er der en risiko for, at udbyderne
af fossile brandsler valger at fremskynde produktionen af
frygt for, at aftalen senere bliver globalt dekkende og
dermed effektivt begreensende for afsetningen.
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I praksis indebarer problemerne med at na til enighed om
en global aftale, at det kan vaere svert at forestille sig en
effektiv aftale, der deekker alle verdens lande. Eksempelvis
er konsekvenserne af en aftale for de olieproducerende
lande i Mellemgsten formentlig sa store og negative, at de
nappe vil vere villige til at arbejde konstruktivt for en
effektiv aftale. Ogsé i lande som USA, Rusland og Kina er
der store forekomster af fossile braendsler.

Hvis en aftale skal vare effektiv, mé& den dog nedvendigvis
inddrage hovedparten af de betydende aftagerlande. Dette
daekker ikke blot de udviklede lande, men ogsd de store,
mindre udviklede lande, sdsom Kina og Indien. Hvis en stor
gruppe af lande er villige til at indga i en aftale, men grup-
pen ikke er stor nok til, at aftalen er effektiv, kan det blive
ngdvendigt at overveje handelsrestriktioner i forhold til de
lande, der ikke deltager. Handelsrestriktioner kan mindske
problemer med laekage og modvirke den negative effekt pé
konkurrenceevnen, der skyldes den strammere klimapolitik.
Samtidig kan handelsrestriktioner give lande en tilskyndelse
til at deltage i aftalen. Indferelse af handelsrestriktioner er
selvsagt i modstrid med frihandel og kan kun forsvares helt
undtagelsesvist. Hvis klimamaélsetningerne skal opnés, kan
det imidlertid vise sig at vere et nedvendigt instrument at
tage 1 anvendelse.

Et effektivt system til reduktion af udledningen af drivhus-
gasser méd ngdvendigvis bygge pa markedsbaserede instru-
menter som omsattelige kvoter eller afgifter. Disse instru-
menter sikrer en effektiv begreensning af udledningerne, og
at reduktionerne foretages omkostningseffektivt. Herved
bliver omkostningerne ved et na et givet mal mindst mulige
— og dermed eges muligheden for, at flere lande kan indga i
en klimaaftale.

Et kvote- eller afgiftssystem kan udformes, sa kvoter eller
afgifter betales af efterspergeme eller udbyderne. De eksi-
sterende systemer, sdsom eksempelvis EU’s kvotesystem, er
udformet sadan, at det er efterspergerne, der reguleres. Hvis
en aftale kan indgas mellem alle betydende aftagerlande, vil
et system, der indeberer, at kvoter eller afgifter betales af
producenter og importerer af fossilt breendsel, formentlig



Kvoter og afgifter
giver en hgj pris pa
CO,...

... og tilskynder til
teknologiudvikling

vere simplere at administrere og mere effektivt, fordi
antallet af producenter og importerer af fossilt brendsel er
begrenset i forhold til antallet af brugere. Hermed kan man
undga at have flere parallelle systemer.

De store reduktioner af verdens udledninger af drivhusgas-
ser, som er nedvendige for at leve op til togradersmélseet-
ningen, kraever udvikling af ny klimavenlig teknologi.
Regulering af udledningen af drivhusgasser via markeds-
baserede instrumenter som omsattelige kvoter og afgifter
kan sikre en hegj og rimeligt stabil pris pd CO,, hvilket
tilskynder til teknologiudvikling. Det er hensigtsmassigt at
tilskynde til teknologiudvikling via en pris pa udledning af
drivhusgasser, fordi det giver samme tilskyndelse til alle
former for teknologi. Hvis markedet skal tilskynde til ud-
vikling og anvendelse af klimavenlig teknologi, er det
nedvendigt med et trovaerdigt system, som sikrer en hej og
stabil pris pd udledning af drivhusgasser langt ud i frem-
tiden.
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