UNIVERSITY OF COPENHAGEN

Kgbenhavns Universitet

Design af tilskudsordninger inden for landdistriktsprogrammet — litteraturreview og tjekliste for
tilskudsdesign

Pedersen, Michael Friis

Publication date:
2019

Document version
Ogsa kaldet Forlagets PDF

Citation for published version (APA):
Pedersen, M. F., (2019). Design af tilskudsordninger inden for landdistriktsprogrammet — litteraturreview og
tjekliste for tilskudsdesign, 96 s., IFRO Udredning Nr. 2018 / 23

Download date: 10. Oct. 2026



INSTITUT FOR FODEVARE- OG RESSOURCEOKONOMI
K@BENHAVNS UNIVERSITET

IFRO Udredning

Design af tilskudsordninger inden for
landdistriktsprogrammet

— litteraturreview og tjekliste for tilskudsdesign

Michael Friis Pedersen

2018 / 23



IFRO Udredning 2018 / 23

Design af tilskudsordninger inden for landdistriktsprogrammet — litteraturreview og tjekliste for
tilskudsdesign

Forfatter: Michael Friis Pedersen
Faglig kvalitetssikring: Frank Jensen

Udarbejdet i henhold til aftalen mellem Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi og Miljg- og
Fadevareministeriet om forskningsbaseret myndighedsberedskab

Udgivet januar 2019

Se flere myndighedsaftalte udredninger pa www.ifro.ku.dk/publikationer/ifro_serier/udredninger/

Institut for Fgdevare- og Ressourcegkonomi
Kgbenhavns Universitet

Rolighedsvej 25

1958 Frederiksberg

www.ifro.ku.dk


http://www.ifro.ku.dk/publikationer/ifro_serier/udredninger/
http://www.ifro.ku.dk/

1 Indholdsfortegnelse:

Y10 Y0 0T= o Vo [ =S UPPSURSPRS 3
TaTo 1 1= Lo T =TSR RT 4
Landdistriktsprogrammet kort og arketypiske ordninger ...........evveve i 7
LIt O UITEVIEW ...t e e st e e et e e s e s e e s e s e e s an e e e e e re e e s enrenesenreeesennes 7
D T To 1V Y- 4 U PTUPRPRPPR 12
4.1.1 D@dvaegt 08 dBAVREESTAD .....vveiiiciiie e e e e e ares 12
4.1.2 D@dvaegt og relaterede DEEIrEbEr ... .o e s 16
4.1.3 MAING af ABAVEREL.....vieiieeciee ettt ettt s e e s te e s bt e e saaeesrbeesbeeesnteesaseesnsneens 17
4.1.4 Aspekter, der kan reducere d@dvaegt........ooouieiiiiiiiiiiiieeetee e e 19
4.1.5 Dgdveaegt som indkomstst@tte til [aNdmMaand ........cooeiiiiiiei i 21
4.1.6 Dgdvaegt som indkomstst@tte til [eVerand@rerne.........eeevvciee e 22
4.1.7 Dgdvaegt i relation til ordninger, hvor landmanden er leverand@r.........cccocccveeivcieeeincieeecccieee s 25
4.2 Asymmetrisk information 0og informationsSrente ..........occveeiiiiii e 27
4.2.1 Asymmetrisk iNfOrmMation .........oooiiiii i e e et e e e e rre e e e earaeas 28
4.2.2 Indsamling af information, der korrelerer med landmandens omkostninger ...........cccceeecveeeennns 29
4.2.3 SCreeniNgSKONTIAKEE! ....vvieiee e e e e e e e e e e e e e e araaaae s 34
4.2.4 Design der er baseret pa auktionSMEKaNiSMEr........cc.ceiiieeciiicie e 36
4.3 AUKTIONSTEON ..ttt ettt ettt st st st s bt et et e bt e s bt e sheesbeesaeesmeeemeeemneenneenneens 36
4.3.1 IndIedning 08 DAgEIUNG.....cccuuiiii ettt e e e e e e st e e e s abe e e e s abaee e e nsaeeeenreeesennees 36
4.3.2 Grundlaeggende auktionsteori 08 BEGIrebEr ........c.ciiiciiii i 40
e e N 1= g - T d VI 101 Lo o [T USSR 47
4.3.4 Diverse desSiBNasPeKier ... e e e e e e e e e e e e e nnrraraeaaes 48
4.3.5 Eksempler pa mulige anvendelser af auktionsprincipper under LDP........ccccceeeecieeeeecieeeecciiee e, 54
ZAN iAo | - < o )1 o 0 To .o | S RSP 61
4.4.1 Adfaerdsgkonomi i relation til tilskudSAeSIGN .....ccccvvieiiiiiiiice e 61
4.4.2 Diverse adfaerdsaspelier.. ...t e e e e et ae e e e atae e e earees 62
4.4.3 Konsulenternes rolle - Dobbelt principal agent model - Flerlags principal agent model............... 65
Designproblemstillinger vedr. tilsSkUdSOrdnNiNgGer ..........ouveiii it e e e 67
5.1 AlImindelig MilJ@teKNOIOZi.....ccc.eeriieieeee et e e e e e ee et e e e e e e e s nbrae e e e e e eeeanes 67
TR 0 R DT, T V7 <Y« SRR 67
5.1.2 MESt MUIE EFFEKLE ..eeeeeiieeeee e e r e e et re e e et a e e e e abeeesensreeesannreeeenasenas 68



5.1.3 BVIIge dESIGNASPEKIET ..cviiuiericteeeeecte ettt ettt et et et ea e teere e e e s beeteesesbeeasebesteersetestsenseseeasensas 69

5.2 Etablering af I@sdrift i farestalde ........ooccuieeiiiiiiei e 69
LI R D 1, o LV =Y 4 OO TP 69
5.2.2 MESt MUIE EFFEKLE ..eeeieiiieeeee e e e e et re e e et e e e s e abe e e s ensreeeeansteeeenarenas 70
5.2.3 DVIIZE AESIZNASPEKEET ...c.veivieeteectiectee ettt ettt et et e et e et eeaeeeseeereeenseeteenbeenseesseesseessesereseneeenneens 70

5.3 Modernisering af KVaegstalde .........uuviii i e e e e e e e e e e e eanb e e e e e e e e e nnees 70
oI TR R T, o LV Y o4 A 0 =T RV T 1= o TSRS 70
5.3.2 MESt MUIE EFFEKL ..eeieiieeeeeee e e et e s st e e s s abe e e e s breeeenareeas 71

LN Y T o TAVZ=Te [o T 4T = To 1= O OO OO O SO SO OO PO POUPTURROSPRPRRUROO 72
LR B R B T, o LV = - OO PO PP PPPTRTPPN 72
5.4.2 MESt MUIE EFFEKE ...eeiieiiieeeee e e e e e te e e et a e e e eabee e s eabeeeeeasteeeeaarenas 72
5.4.3 USIKKEINEA ...ttt ettt s et s be e e s bt e s b e e s bee e sate e s be e e beeeaneeesareenane 73
5.4.4 KONSUIENTEINES FOII.....uiiiiiiieiie ettt ettt et st e st e s bt e e sabe e sabe e e beeesseeesabeeeneeenns 73
5.4.5 BVIIge dESIGNASPEKLET ....cvieveviiteeieitecteeteete ettt e ete et e ereeteeseeteereesesteeseesesteensessesteessentesssenseseensenses 74

5.5 BKOIOGISKArQAITISKUG ......eocvieveeerireciieeectect ettt et ettt ettt eeteeteeteebeebeeteebeeteeaseseeaeensesseereennens 74
R T RB T1, To V- < - OO PP PP PP T OPPPPTI 74
5.5.2 MeSt MUIIG EFFEKL .. .. e e e e et e e e e e e e e n e e e e e e e e e araraeeeeeeaaan 74
5.5.3 FOrmalet Med OrdNiNGEN........ooi ettt e e e e e tte e e e e e e e tb e e e e e atteeeeenbaeeeennreeeeenrens 75
D514 KONTIOL ettt ettt et e st e st e e bt e s a b e e sabe e e be e e bee e s be e e be e e ne e e nareeebeeeneeenee 75
5.5.5 Rumlige aspekter og malretning af tilsSkUd........ccoovviiiiiieiiiiiiei e e e 75
5.5.6 KONSUIENTEINES FOHIE....cuiiiiieiieeeeeee ettt sane e 77

5.6 Pleje af Sraes- 08 NAtUINAI@aIEI ...ccccuviii ittt e et e e e e rtte e e e s baee e sentaeeesenteeeessenaaennes 77
R ST R B T, o LV = - U PSPPSR 77
5.6.2 MeSt MUIIG EFFEKL ......ueiiiiiee e e e e e e et e e e e e e e e e anbr e e e e e e e e e nrnaaeeeaeaanas 77

6. Tjekliste for design af frivillige tilskudsordninger Under LDP ..........ccoocciiiiieeeeeccciiieeee e e e e e 78

6.1 Tjekliste for design af tilskudsordninger UNAer LDP..........ooiviiiiiiiiiii et 78

7. Diskussion 08 KONKIUSION........cciiiiiiiiiiie et e e e ste e e s abe e e e sasbeeeernsaeeasnsaneean 92
S (=TT ol OSSP PRUPPTRPRPPPP 94



1 Sammendrag

Denne udredning er et bidrag til Landbrugsstyrelsens Igbende arbejde med forbedring af designet for
regulering og stgtteordning. Udredningen tager udgangspunkt i Landdistriktsprogrammets (LDP) ordninger,
og produktet er et litteraturreview kommenteret og eksemplificeret i forhold til det aktuelle LDP samt en
tjekliste, der kan anvendes i forbindelse med design af nye ordninger og ved justering af eksisterende
ordninger.

Reviewet omhandler emnerne dgdvaegt, asymmetrisk information og informationsrente, auktionsteori og
adfeerdsgkonomi i relation til tilskudsdesign.

Det vurderes, at det i forbindelse med andring af design af de eksisterende ordninger under LDP vil veere
muligt at gge effekten af ordningen inden for de fastsatte budgetter. Hvorvidt de administrative
omkostninger forbundet med disse a&ndringer star mal med den ggede effekt, er usikkert og varierer
givetvis fra ordning til ordning.

Det er dog muligt, at der i visse tilfeelde (for eksempel ved design af nye ordninger) kan sikres mere effekt
og mindre administrative omkostninger sammenlignet med visse af de nuvaerende ordninger. Specielt
vurderes det, at anvendelsen af auktionsmekanismer kan gg@re det ud for fgrste lag af prioritering af
ansggninger og derved potentielt reducere administration.

Generelt findes det, at der kan ggres mere for at reducere informationsrenter blandt ansggere, velvidende
at informationsrenten ikke kan elimineres, sa laenge der er asymmetrisk information. Informationsrenterne
kan for eksempel reduceres ved at lave screeningskontrakter i forbindelse med ordningerne, men kan ogsa
reduceres ved at anvende auktionsmekanismer.

Ved valget mellem screeningskontrakter og auktionsmekanismer er der et trade-off mellem fa men meget
sveere beslutninger i tilfaelde af screeningskontrakter og mange men langt lettere designvalg ved
auktionsmekanismer.

En mulighed i forbindelse med design af nye ordninger kunne vaere anvendelsen af sakaldte uniforme
prisauktioner, der sikrer, at alle ansggere, der gives tilsagn, modtager samme stgttesats som i de
nuvarende ordninger med faste stgttesatser. Ved en auktion som denne kan der dog skabes en
konkurrencesituation omkring stgtten, som medfgrer, at der kan gives flere tilsagn med lavere
tilskudssatser end i de nuvaerende ordninger med faste satser, og der kan dermed skabes en situation, hvor
det via design sikres, at effekten af ordningen enten bliver hgjere end eller den samme som de nuvarende
ordninger med faste stgttesatser.

Udredningens tjekliste kan bruges som en guide til overvejelser og beslutninger omkring en raekke vigtige
designaspekter. Det er dog ikke en udtgmmende liste, og der er ikke garanti for, at de vigtigste
designaspekter for fremtidige ordninger er beskrevet i den eksisterende litteratur.

Det vigtigste element ved design af tilskudsordninger er en grundig forstaelse for den markedsfejl, som
ordningen sgger at rette op pa.



2 Indledning

Formalet med denne udredning er at medvirke til bedre design af tilskudsordninger inden for
Landdistriktsprogrammet, saledes at sggningen til ordningerne bliver attraktiv for landmaend under hensyn
til opnaelse af Landbrugsstyrelsens (LBST) strategiske malsaetninger om mest mulig effekt, juridiske forhold,
minimal administrativ byrde og en kundeorienteret (ansggerorienteret) kommunikation.

International forskning viser, at der er store samfundsgkonomiske gevinster ved introduktion af
miljgmaessige hensyn i gkonomisk beslutningstagning, herunder udnyttelse af variation i landmaends
omkostninger ved miljpmaessige foranstaltninger pa tvaers af landmaend. Udfordringen er dog blandt andet,
at landmaandenes faktiske omkostninger ikke kendes af staten (Bateman et al., 2013).

Mange af ordningerne i Landdistriktsprogrammet har store ligheder med de miljgordninger, der analyseres
i Bateman et al. (2013). | det omfang nuvaerende eksternaliteter i den gkonomiske beslutningstagning kan
internaliseres gennem ordningerne i Landdistriktsprogrammet, kan dele af de store potentialer omtalt i
Bateman et al. (2013) realiseres. Dette kraever dog blandt andet, at design af ordningerne handterer
udfordringen med den sakaldte asymmetriske information mellem landmaend og staten.

Der er mange detaljer at tage hensyn til i forbindelse med design af ordninger, hvor landmand leverer
ydelser til samfundet, som ikke naturligt blev leveret via et marked (Engel, 2016). Pa trods af at
videnskabelig evaluering af mekanismer inden for Landdistriktsprogrammets omrade er efter evaluering af
mekanismer pa andre omrader, er visse best pratice-retningslinjer dog ved at vaere pa plads. Hvor det giver
mening i forhold til det konkrete indsatsomrade, er der saledes gode erfaringer med rumlig (geografisk)
malretning og differentiering af tilskud i forhold til omkostninger ved at levere ydelsen. Herudover er det
maske ikke overaskende vigtigt med kontrol af, om krav for at modtage tilskuddene overholdes, og at der
er passende sanktioner i tilfaelde, hvor det ikke er tilfeldet (Wunder et al., 2018).

Denne udredning bestar dels af et litteraturreview med Igbende diskussion af emnerne i relation til
Landdistriktsprogrammet (LDP), dels af en mere kortfattet og instruktiv tjekliste, der kan bruges aktivt ved
opsaetning og design af tilskudsordninger eller regulering, savel ved nye ordninger som ved revision af
eksisterende.

Det er hensigten, at tjeklisten dels vil lette proceduren ved at forbedre kvaliteten af selve opsaetningen af
en tilskudsordning, dels vil sikre, at man i forbindelse med opsatningen husker at indtaenke aspekter, der
er dokumentation for er vigtige for ordningernes succes, og endeligt at man vil kunne gge effekten af
ordningerne eller reguleringen.

Det er dog vigtigt her at vaere opmaerksom pa3, at den videnskabelige dokumentation pa omradet ofte er
meget kontekstspecifik (Engel, 2016), hvilket betyder, at litteraturen giver en indikation af emner, der kan
veere relevante at overveje i forbindelse med design af ordninger, men der gives ikke ngdvendigvis
anvisninger pa, hvordan designet bgr udformes i den danske kontekst. Litteraturen er ej heller
fuldkommen, sa listen af emner, der er behandlet i videnskabelige undersggelser, kan ikke tages til udtryk
for en udtgmmende liste af de ting, der bgr tages hensyn til i forbindelse med design af ordninger.

Bade litteraturreviewet og tjeklisten praesenteres i denne udredning. Som en del af projektet er der ogsa
afholdt et ga-hjem-mgde i LBST, hvor tjeklisten og baggrunden for denne er praesenteret.



Reviewet har generelt fokus pa emnerne dgdvaegt, asymmetrisk information og informationsrente,
auktionsteori og adfaerdsgkonomi i relation til tilskudsdesign. Fokus er fastlagt i dialog med LBST, hvor
emnet dgdvaegt ogsa behandles i andre projekter under LBST. Emnerne asymmetrisk information og
informationsrente er centrale emner i litteraturen i forhold til LBST’s malsaetning med hensyn til mest mulig
effekt. Auktionsteori er én made at handtere udfordringer med asymmetrisk information pa, som der i
denne udredning gives et saerligt fokus. Endelig behandles en reekke adfaerdsgkonomiske aspekter mere
kortfattet. Som et saerligt interessepunkt gnskede LBST i forbindelse med bestillingen saerligt fokus pa
litteratur vedrgrende tilskudsordninger (om noget), der inkorporerer konsulenternes rolle, i modellen for
ansggninger?. Der er kun fundet en beskeden og svagt relateret litteratur pd dette omrade.

Da der i forbindelse med bestillingen er konstateret noget begrebsforvirring mellem begreberne dgdvaegt
og dgdveegtstab, indledes afsnittet om dgdveegt med en afklaring af forskellen pa de to begreber.

Begrebet adfaerdsgkonomi i relation til tilskudsdesign fortolkes i denne udredning som studier af
landmands valg i relation til specifikke designelementer eller studier af specifikke karakteristika for
deltagerne. Disse studier beskaeftiger sig ikke ngdvendigvis med spgrgsmalet om, hvorvidt det er
adfeerdsmaessige forhold eller neoklassiske forhold der er forklaringerne pa de mgnstre, der ses i valg
foretaget i de relevante studier.

Projektet afgraenses ifglge opdraget til fokus pa landdistriktsprogrammet, men sammenspil med andre
ordninger kan i visse tilfeelde vaere relevant at bergre. Visse af projektets mere generelle lzeringspunkter
kan formentligt vaere af vaerdi uden for landdistriktsprogrammet.

| forhold til LBST’s strategiske malsaetninger om mest mulig effekt, juridiske forhold, minimal administrativ
byrde og en kundeorienteret kommunikation vil hovedfokus for denne udredning vaere pa emnet "mest
mulig effekt”, mens de gvrige emner vil blive behandlet mere sporadisk.

Mest mulig effekt er ikke i sig selv et samfundsgkonomisk mal. Samfundsgkonomisk ma malet vaere at opna
mest mulig effekt til lavest mulige omkostninger eller stgrst mulig velfeerd. | lyset af LDP er det dog ofte
sadan, at budgettet er givet pa forhand, og under denne betingelse kommer mest effekt taet pa et
samfundsgkonomisk mal, dog under hensyn til administrative omkostninger.

| det fglgende gives en kort redeggrelse for, hvilke dele af LDP der behandles i denne udredning.
Efterfglgende kommer litteraturreviewet med fokus pa emnerne dgdvaegt, asymmetrisk information og
informationsrente, auktionsteori og adfeerdsgkonomi (beslutningsadfaerd) i relation til tilskudsordninger.
Litteraturreviewet inddrager Igbende elementer fra LDP og eksemplificerer begreber fra litteraturen i
relation til det aktuelle LDP. Efter litteraturreviewet beskrives en raekke designproblemstillinger vedrgrende
de enkelte tilskudsordningerne i kort form, som fglges op af tjeklisten for tilskudsdesign. Herefter
konkluderes udredningen med perspektiver og forslag til yderligere arbejde med emnet.

! Tolags principalagentmodeller, hvor konsulenten agerer som agent 1 pa principal 1 (landmandens) vegne, og
landmanden agerer som agent 2 pa principal 2 (LBST’s) vegne, mere herom i afsnit 3.4.3.



Forfatteren vil gerne rette en tak for vaerdifulde kommentarer og sparring til Suzanne Elizabeth Vedel, Brian
H. Jacobsen, Jakob Vesterlund Olsen og Frank Jensen. Sidstnaevnte har staet for instituttets interne
kvalitetssikring. Eventuelle resterende fejl og mangler i udredningen er alene forfatterens ansvar.



3 Landdistriktsprogrammet kort og arketypiske ordninger

Landdistriktsprogrammet 2014-2020 er den danske udmgntning af midlerne fra den Europziske
Landbrugsfond for Udvikling af Landdistrikterne, der er en del af EU’s faelles landbrugspolitik.

| oversigten i tabel 1 listes de ordninger under landdistriktsprogrammet, der administreres af
Landbrugsstyrelsen (LBST). Nogle af ordningerne vedrgrer stgrre lavbundprojekter og kvaelstof- og
fosforvadomrader, der oftest er drevet af kommuner og involverer flere lodsejere. Design af disse

ordninger vil ikke blive behandlet i denne udredning.

De resterende ordninger er ordninger, hvor ansgger typisk er en landmand. Disse ordninger kan

kategoriseres i tre arketypiske ordninger, hvor der inden for arketypen er en vis lighed mellem eller et

menster i udformningen af ordningerne.

De tre arketyper er henholdsvis Natur- og miljgordninger, Investeringsstgtteordninger og
Arealstgtteordninger. For en konkret beskrivelse af de enkelte ordninger henvises til LBST’s Tilskudsguide.

Tabel 1 Ordninger under landdistriktsprogrammet, behandling i denne udredning og arketype

Ordninger under Landdistriktsprogrammet i 2018

Behandles i denne

Arketype

Faellesskema)*

udredning
. L . Investeringsstgtteordning
Al I ligteknol
mindelig miljgteknologi Ja (Natur- og miljgordning)
Etablering af lgsdrift i farestalde Ja Investeringsstgtteordning
Modernisering af kvaegstalde Ja Investeringsstgtteordning
Minivadomrader Ja Natur- og miljgordning
K I
Lavbundsprojekter (runde 1) Nej ommuna. drevet
ordning
) ) Kommunal drevet
Lavbundsprojekter (runde 2) Nej .
ordning
. . . Kommunal drevet
Kvaelstof- og fosforvadomrader (runde 1) Nej .
ordning
. . . Kommunal drevet
Kvaelstof- og fosforvadomrader (runde 2) Nej .
ordning
@kologisk arealtilskud (s@ges i Feellesskema)* Ja Arealstgtteordning
Pleje af t I i .
eje af graes og naturarealer (sgges i Ja Arealstgtteordning

Kilde: LBST (2018b)

4 Litteraturreview

Dette kapitel indeholder hovedleverancen i denne udredning, nemlig et litteraturreview for design af
tilskudsordninger i relation til landdistriktsprogrammet og lignende ordninger med fokus pa de fire
overskrifter: dgdvaegt, asymmetrisk information og informationsrente, auktionsteori og adfaerdsgkonomi.

Kapitlet indledes dog med en bredere tilgang til generelle designaspekter for tilskudsordninger. Dette
bygger pa Payment for Environmental Services (PES)-litteraturen, som daekker mange aspekter af




designforhold i relation til landdistriktsprogrammet. Selvom det ikke er alle ordninger i LDP, der har et
miljgmaessigt sigte, kan der let drages paralleller til ordninger, der for eksempel har sigte pa dyrevelfaerd.

PES-litteraturen behandler emnet, hvornar og hvordan man kan bruge betalinger for miljgvenlige
foranstaltninger, bade i regi af private kontrakter og i offentligt finansierede ordninger, som et alternativt
til regulering.

Formalet med tilskudsordningerne under landdistriktsprogrammet er i bund og grund at afhjalpe
markedsfejl, seerligt typen kaldet eksternaliteter. En eksternalitet er en omkostning eller gevinst, som
pafgres udenforstaende i forbindelse med aktiviteter som for eksempel produktion og eventuel transaktion
pa et marked. Et klassisk eksempel pa en aktivitet med positiv eksternalitet er biavl, der bidrager positivt til
bestgvning af en udenforstdende landmands planter, vel at maerke uden nogen modydelse. Typisk er det
dog negative eksternaliteter, der fokuseres pa, dette kan for eksempel veere en negativ miljgpavirkning i
forbindelse med produktion, der rammer udenforstaende uden en kompenserende modydelse. Et klassisk
eksempel pa negative eksternaliteter er hanegal, der generer hgnseholderen og naboen lige meget, mens
det kun er hgnseholderen, der har nytten af hgnseholdet. Tilskudsordningerne kan derfor ses som forsgg
pa at operationalisere Coase-Teoremet (Coase, 1960), som siger, at problemer med eksternaliteter kan
Igses gennem forhandlinger (Engel et al., 2008).

En grundig forstaelse af den eller de markedsfejl, der forarsager problemerne, er derfor afggrende for at
kunne designe en tilskudsordning rigtigt. | visse tilfeelde er det ikke markedsfejl, der er den grundlaeggende
arsag til problemerne, men policy-skaevvridninger (politikfejl), som eventuelt bade skaber markedsfejl og
(miljg)problemer. | disse tilfelde ville det naturligvis vaere fornuftigt, sa vidt muligt, at rette op pa policy-
skaevvridningen fgrst, inden man forsgger at rette op pa fejlene med tilskudsordninger (Engel et al., 2008).

| visse tilfelde er det mangel pa viden eller knowhow, der medfgrer en produktionspraksis, der kunne
forbedres bade ud fra et privat driftsgkonomisk synspunkt og fra for eksempel et miljggkonomisk synpunkt
eller ud fra en dyrevelfeerdsvinkel. | disse tilfeelde er det ikke givet, at tilskudsordninger baseret pa
driftspraksis (arealstgtteordningerne) eller investeringsstotte vil vaere effektive Igsninger. Her kan effektive
Igsninger snarere veere orienteret omkring efteruddannelse og radgivning. | visse tilfeelde kan
problemstillingen vaere, at forholdene varierer pa tveers af landet, et eksempel — uden direkte forbindelse
til LDP — er, at efterafgr@der muligvis er i landmandens egen gkonomiske interesse i visse dele af landet
(hvor der i forvejen dyrkes en hgj andel af varafgrgder), mens det i andre dele af landet maske ikke er
tilfeeldet (dele af landet, hvor der dyrkes en hgj andel af vinterafgrgder).

| tilfeelde af eksternaliteter kan tilskudsordninger i saerlige tilfeelde veere en Igsning, men det er dog ingen
tryllestav, der kan Igse alle problemer, og der er risiko for, at man konverterer en markedsfejl til en
politikfejl (government failure). Forstaelse for det grundleeggende problem, som tilskudsordningen sgger at
Igse, og opmaerksomhed pa detaljerne i designet af tilskuddet er derfor afggrende for, at en tilskudsordning
far succes.

Figur 1 nedenfor viser en analyseramme for effekten af tilskudsordningen pa miljgomrader efter Engel et al.
(2008). Pa den horisontale akse illustreres veerdien af en praksis for tilskudsmodtageren, for eksempel en
landmand. Pa den vertikale akse illustreres vaerdien af en praksis for resten af samfundet.



Figur 1 En analyseramme for effektivitet af tilskud, efter Engel et al. (2008).
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Der er fire mulige udfald; det fgrste er, at praksis bade er tabsgivende for resten af samfundet og for den
potentielle tilskudsmodtager (nederst til venstre) (lose-lose), det andet er, at praksis bade er forbundet
med gevinst (profit) for resten af samfundet og den potentielle tilskudsmodtager (gverst til hgjre) (win-
win), tredje er, at praksis er forbundet med gevinst for den potentielle tilskudsmodtager, mens praksis har
negativ effekt for resten af samfundet (nederst til hgjre) (trade-off), endelig er det fjerde og i denne
sammenhang mest interessante udfald, hvor den potentielle stgttemodtager har et tab ved praksis, mens
resten af samfundet har en potentiel gevinst ved praksis (trade-off).

| det fjerde tilfeelde gennemfgres praksis ikke uden tilskud, men hvis tilskuddet kan flytte vaerdien for
modtageren fra at veere tabsgivende til at medfgre en gevinst, kan det blive gennemfgrt (illustreret ved pil
A) (pverst til venstre). Den skra linje, der deler det gra og det hvide omrade, deler omradet, hvor den totale
vaerdi er positiv (hvidt omrade), og omradet, hvor den totale vaerdi er negativ (grat omrade).
Analyserammen illustrerer ogsa en raekke af de mulige effektivitetsproblemer, der kan veere med tilskud.
Pilen B illustrerer et tilfaelde, hvor tilskuddet ikke er stort nok til at fa landmanden til at sendre adfaerd
(praksis). Pilen Cillustrerer et tilfaelde, hvor tilskuddet far landmanden til at andre praksis, med hvor den
totale vaerdi forbliver negativ, fordi tilskuddet er stgrre end vaerdien af eksternaliteter for resten af
samfundet (det er for dyrt at fa landmanden til at &ndre adfaerd). Endelig illustrerer pilen D et tilfaelde,
hvor tilskuddet gar til en praksis, som tilskudsmodtageren ville have haft alligevel (dgdveegt).

Tilskudsordninger skal ofte ses i sammenhang med den eksisterende regulering pa omradet, og der kan
veere en kompleks interaktion mellem tilskudsordningen, den generelle regulering (Engel et al., 2008) og de
fungerende markedskrzefter, se eksemplet i boksen nedenfor. Staerkere generel regulering kan for
eksempel reducere den additionalitet?, der er i forbindelse med et tilskud og bgr dermed medfgre en
overvejelse om et lavere tilskud, og omvendt ved lempelser af den generelle regulering.

Engel et al. (2008) naevner ogsa spgrgsmalet, om det er mest hensigtsmaessigt at etablere en
tilskudsordning (hurtigt) for efterfglgende at forbedre den, efterhanden som der hgstes erfaringer, eller om

2 Additionalitet refererer til tilskud for aktiviteter ud over det normale. £ndres “normalen” sendres additionalitet
ogsa.



det er bedre at bruge mere energi pa at designe ordningen "rigtigt” fra starten, dette er dog en gammel
diskussion der blandt andet kan fgres tilbage til Baumol og Oates (1971).

BOKS 1 Eksempel — Sammenspil mellem gkologi og maelkekvoten

Et eksempel pa generel regulering, der kunne have haft indflydelse pa tilskud, kunne vaere maelkekvotens
afskaffelse. Dette kunne have vaeret et argument for gget gkologitilskud, idet kvotens relative
omkostning var hgjere for konventionelle maelkeproducenter end gkologiske maelkeproducenter, og
fordi den gkologiske maelkeproduktion kan anses for “motoren” i den danske gkologiske produktion.
Afskaffelsen af kvoten fik angiveligt nogle gkologiske maelkeproducenter til at konvertere til konventionel
produktion, mens andre overvejede det. Dette medf@rte en markedsreaktion, hvor gkologitillzegget, som
mejerierne giver til gkologisk meelk ud over den konventionelle pris, blev haevet betydeligt. Dette fik
formentligt mange gkologer til at holde fast i gkologien. Markedsreaktionen var dog naeppe kommet,
hvis ikke truslen om konvertering til konventionel var blevet opfattet som trovaerdig fra mejeriernes side.

Kvoteafviklingen kunne som sagt have vaeret et argument for at gge gkologitilskuddet, men det blev det
ikke. Til gengeeld blev gkologitillaegget til maelkeprisen gget fra mejeriernes side. Dette rejser
sporgsmalet, hvad der ville ske med gkologitillaegget til maelkeprisen, hvis gkologitilskuddet blev saenket?
Det er muligt, at man inden for visse granser kunne opretholde tilnaermelsesvis samme gkologiske areal
hos maelkeproducenter med et lavere gkologitilskud, fordi mejerierne ville betale et hgjere gkologitillaeg
til maelkeprisen, hvis gkologitilskuddet blev saenket.

Baseret pa denne tankegang kan en del af gkologitilskuddet reelt blive kanaliseret over i en gget
maelkepris for konventionelle andelshavere i samme mejeri. Stgrrelsen af gkologitilskuddet kan altsa —i
det mindste teoretisk set — have indflydelse pa fordelingen af den integrerede profit inden for et
andelsselskab. Dette er ikke noget, der umiddelbart kan verificeres, men markedsreaktionen i
forbindelse med afviklingen af maelkekvoten er en indikation p3, at det kan veere tilfeeldet.

| tilfeelde, hvor der er flere ansggere, end der er afsat midler til, vil en prioritering vaere ngdvendig. Her er
der grundlaeggende mulighed for at malrette prioriteringen mod variation i effekten af tiltaget, mod
omkostningerne forbundet med det konkrete tiltag, eller en kombination af begge.

Dette fgrer os frem til et af de grundlaeggende problemer ved design af tilskudsordninger, og for den sags
skyld et af de grundlaeggende problemer inden for kontraktteori, nemlig asymmetrisk information.
Landmanden ved mere om omkostninger end LBST, uanset om landmanden opfattes som kgber eller
seelger. Der er altsa asymmetrisk information, fordi seelgeren (landmanden) har privat information om egne
omkostninger. Denne information er en kilde til markedskraft, som kan anvendes til at skabe sakaldt
informationsrente, der repraesenterer forskellen pa landmandens faktiske omkostninger og den pris, der
kan opnas gennem forhandlingen/prisfastsaettelsesprocessen (Farraro, 2008).

Reduktion af informationsrenten er en vigtig opgave for kgberen (LBST) og derfor et centralt designelement
i forbindelse med tilskudsordninger under LDP, nar formalet med ordningen er at opna mest mulig miljg-
og/eller dyrevelfeerdseffekt for et begraenset budget. Formalet med forskellige designmekanismer er at
afslgre landmandens private information sa godt som muligt. Informationen afslgres ved at give en
informationsrente, som man kan minimere gennem designmekanismer. Der kan dog vere et trade-off
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mellem kvaliteten af informationen og den ngdvendige informationsrente, der ma betales for at fa
information af den pagaeldende kvalitet.

Offentlige goder, klubgoder eller private goder

| forhold til effekten af tilskudsordninger er det relevant at reflektere over, hvilken type goder der gives
tilskud til. Dette er ikke altid helt enkelt. Inden for investeringsstgtteordningerne under LDP er
malsatningen for moderniseringsordningen for kvaegstalde for eksempel flere levedygtige bedrifter. Den
enkelte bedrift, der modtager stgtte, bliver givetvis mere levedygtig, hvilket er et privat gode for ejeren af
bedriften, mens det kan haevdes, at gvrige bedrifter i erhvervet vil imgdese et marginalt tab i form af gget
konkurrence.

For ordningen vedr. lgsdrift i farestalde er formalet derimod @get dyrevelfaerd, hvilket kan haevdes at vaere
et offentligt gode. Det samme gaelder arealstgtteordningerne, der bidrager til gget gkologi og biodiversitet.

Ordningen vedr. minivadomrader er ved fgrste gjekast ogsa ret klart en ordning, der skaber offentlige
goder i form af mindre N-udledning til vandmiljget, som alle har en nytte af (non-excludability), og hvor
nytten for den ene ikke pavirker nytten for den anden (non-rivalry). Minivadomradeordningen skaber dog
ogsa sakaldte klubgoder i form af mindre behov for alternative N-virkemidler til reduktion af
udledning/sikring af et tilfredsstillende vandmiljg i de enkelte recipienter. Alle landmand i et del-
vandopland, kan altsa potentielt hgste en del af veerdien af et minivadomrade. Den lodsejer, der etablerer
omradet, vil fa en indirekte nytte, der er proportional med lodsejerens andel af jorden i et del-vandopland,
og vil derfor fa relativt stgrre veerdi af klubgodet i tilfaelde, hvor der er tale om et relativt lille del-
vandopland, i forhold til et meget stort del-vandopland.

Multikriterieproblemstilling

Ved design af tilskudsordninger er der i praksis en raekke kriterier at tage hensyn til, der i visse tilfaelde er
modstridende. Der er dermed tale om multikriterie-planlaagningsproblemstillinger. | forbindelse med denne
type problemstillinger, i en realistisk planlaegningskontekst, haevder Bogetoft og Pruzan (1997), at ideen om
et optimalt design ikke kun kan vaere vildledende, men ogsa potentielt skadelig. Titlen pa denne udredning
(Design af tilskudsordninger inden for landdistriktsprogrammet) er pa denne baggrund andret i forhold til
titlen pa myndighedsopgaven, som denne udredning er et produkt af (Optimering af designet for
tilskudsordninger og regulering i MFVM).

Det er malet at identificere gode rad til forbedring af designet af tilskudsordninger, men et optimalt design
vil formentligt altid afhange af vaegtningen af kriterierne, hvilket ikke altid vil vaere muligt pa objektivt
grundlag. Vogdrup-Schmidt et al. (2017) giver et dansk eksempel pa, hvordan rumlige aspekter kan
inddrages i en multikriterieproblemstilling i forhold til miljgtiltag.

Landbrugsstyrelsen har formuleret deres kriterier for design af tilskudsordninger med fglgende overskrifter:

e Mest mulig effekt

e Juridiske forhold

e Minimal administrativ byrde

e Kundeorienteret (ansggerorienteret) kommunikation.
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Hovedvaegten i denne udredning vil vaere pa kriteriet mest mulig effekt, mens andre kriterier vil blive
behandlet mindre udfgrligt.

Kriteriet juridiske forhold daekker over, at tilskudsordninger administreret af LBST naturligvis skal vaere
lovlige, bade i relation til nationale og EU-regler. | visse tilfaelde kan spgrgsmalet om lovlighed blive et
fortolkningsspgrgsmal, som det ikke er hensigten at behandle her. | andre tilfaelde kan aktuelt ulovlige, men
attraktive tilskudsdesign potentielt ggres lovlige gennem andringer i lovgivningen. Det er heller ikke
hensigten at behandle spgrgsmal om behovet og muligheden for eventuelle lovandringer her.

Kriteriet minimal administrativ byrde daekker over, at designet af tilskudsordninger ikke ma medfgre
ungdvendige omkostninger for LBST. Man kan forestille sig situationer, hvor der vil veere et trade-off
mellem gget effekt af en ordning pa baggrund af et mere administrativt tungt design og ordninger med
mindre effekt, men ogsa lavere administrative omkostninger. | realiteten er det dog formenligt ogsa muligt
at forbedre effekter af visse ordninger, mens man reducerer de administrative omkostninger.

Spgrgsmalet om den administrative byrde er en del af det overordnede spgrgsmal omkring transaktions- og
reguleringsomkostningerne ved tilskudsordninger. Dette spgrgsmal bliver kun behandlet i mindre omfang
her.

Kriteriet kundeorienteret kommunikation spiller ind pa det overordnede emnefelt omkring
adfaerdsgkonomi, som der vil vaere noget fokus pa. Dette fokus er dog primaert vinklet ud fra, hvordan
adfaerdspkonomiske aspekter pavirker effekten af ordningen.

4.1 Dgdvaegt

4.1.1 Dgdvaegt og dgdvaegtstab

Pa baggrund af rapporten Slutevaluering af det danske landdistriktsprogram 2007-2013
(NaturErhvervstyrelsen, 2016) er der formuleret et forgget fokus pa dgdvaegt i forbindelse med stgtte i det
aktuelle landdistriktsprogram (2014-2020) i forhold til landdistriktsprogrammet 2007-2013.

Inden omradet behandles yderligere, er der behov for en vigtig skelnen mellem to relaterede men
forskellige begreber: dgdvaegt og dpdvaegtstab. Disse begreber blandes i nogen grad sammen i
slutevalueringen (NaturErhvervstyrelsen, 2016) og (i noget mindre grad) i The European Evaluation
Network for Rural Development’s vejledning for slutevalueringer af landdistriktsprogrammer (European
Communities, 2014).

Begrebet dgdvaegt refererer i forbindelse med tilskud til den andel at den stgttede aktivitet, der ville veere
blevet gennemfgrt uden tilskud. For eksempel den andel af investeringerne, der ville vaere blevet
gennemfegrt, selv om der ikke blev givet et investeringstilskud. Dgdveaegt kan ses som et spild ud fra et
statsfinansielt synspunkt, og der er derfor god grund til at prgve at minimere dette. Fra et
samfundsgkonomisk synspunkt er der dog ikke ngdvendigvis tale om et tab, men om en omfordeling af
ressourcer>.

3 Hvis staten ville have opkraevet mindre skat i et tilfaelde, hvor ordningen ikke eksisterede, ville der have veeret
mindre af de tab, som fglger af den skaevvridning, som skatterne medfgrer. Hvis staten havde opkraevet det samme i
skat, men havde brugt pengene pa noget andet i stedet, er der tale om en omfordeling og ikke et tab i
samfundsgkonomisk forstand.

12



Hvis man (meget forenklet?) betragter landdistriktsprogrammet som finansieret af landmasndene via den
fleksible reduktion i CAP’ens sgjle 1 til fordel for sgjle 2, og man betragter modtagerne af
landdistriktsmidler som tilhgrende den samme gruppe af landmaend, udtrykker dgdvaegten altsa en
(u)tilsigtet indkomstomfordeling inden for erhvervet, uden den effekt, som tilskuddet sigtede pa. Den
resterende andel af tilskuddet vil derimod have effekt i trad med den politiske malsaetning med tilskuddet.

Begrebet dgdvaegtstab refererer til det samfundsgkonomiske tab, der for eksempel er i forbindelse med en
offentlig intervention i markederne, i denne forbindelse for eksempel et investeringstilskud. Det klassiske
eksempel pa dgdvaegtstab er indkomstskatter, hvor antagelsen er, at skatter medfgrer, at der arbejdes (og
dermed produceres) mindre, end der ville have vaeret gjort i en situation uden skatter. Dgdveaegtstabet
repraesenterer i den sammenhang arealet under efterspgrgselskurven for arbejdskraft mellem (den lavere)
efterspgrgsel med skat og (den hgjere, ligeveegts-) efterspgrgsel uden skatter, minus arealet under
udbudskurven for arbejdskraft mellem udbuddet med og uden skatter. Dette udggr typisk en trekant til
venstre for ligeveegtspunktet uden skatter (Varian, 1992).

| forbindelse med investeringstilskud og lignende er der et potentielt dgdvaegtstab til hgjre for ligevaegten
uden tilskud. Det er i dette tilfeelde arealet under udbudskurven minus arealet under efterspgrgselskurven.

Figur 2 repraesenterer en situation med et investeringstilskud; i panel A er udbudskurven samt
(investerings)efterspgrgselskurven henholdsvis uden tilskud og med 20 pct. tilskud illustreret. Tilskuddet
medfgrer, at markedsprisen stiger, men da landmandene, der investerer, kun betaler 80 pct. af den nye
pris, stiger efterspgrgslen ogsa; i panel B illustreres det samlede tilskud som summen af det lysergde areal
og det orange areal, mens det orange areal alene repraesenterer dgdvaegten, dvs. det tilskud, der udbetales
til landmaend, der ogsa ville have investeret uden tilskuddet; i panel Cillustreres dpdvaegtstabet ved
tilskuddet som arealet af den rg@de trekant over efterspgrgselskurven og under udbudskurven.
Dgdvaegtstabet i denne illustration repraesenterer dog kun et samfundsgkonomisk tab, hvis
efterspgrgselskurven uden tilskud afspejler den samfundsgkonomiske nytte af investeringerne. Normalt er
tilskuddet begrundet med en markedsfejl, der ggr, at der er positive samfundsgkonomiske gevinster
forbundet med investeringerne, som tilskuddet sgger at realisere.

Figur 3 bygger pa figur 2 med tilfgjelse af en kurve, der reprasenterer den sociale eller
samfundsgkonomiske veerdi af investeringerne (den sorte stiplede kurve), i modsaetning til den private
veerdi af investeringerne repraesenteret ved efterspgrgselskurven uden tilskud (den rgde fuldt optrukne
kurve). Der en positiv samfundsgevinst ved investeringerne repraesenteret ved den lodrette afstand mellem
den private (rgde) efterspgrgselskurve og den sorte sociale efterspgrgselskurve, afstanden varierer dog i
panel A, B og C. Panel A repraesenterer en situation, hvor der er en overstimulering af efterspgrgslen, ogsa
ud fra et socialt perspektiv, derfor er der ogsa et dgdvaegtstab ved tilskuddet i denne situation. Panel B
repraesenterer en situation, hvor tilskuddet er i perfekt balance med den sociale efterspgrgsel, og der
derfor ikke er noget dgdvaegtstab, mens panel C repraesenterer en situation, hvor tilskuddet ikke er hgjt
nok til at tilfredsstille den sociale efterspgrgsel, her er der et dgdvaegtstab (gult), relateret til markedsfejlen,
men ikke til tilskuddet.

4 Dette er en grov forenkling, idet landdistriktsprogrammet ogsé er delvist nationalt finansieret.
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Figur 2 Illustration af forskellen mellem d@dvaegt og d@dvaegtstab ved investeringstilskud
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Note: Fremgar ogsa af teksten; | panel A er udbudskurven samt (investerings)efterspgrgselskurven henholdsvis uden tilskud og med 20 pct. tilskud
illustreret. Tilskuddet medfgrer, at markedsprisen stiger, men da landmaendene, der investerer, kun betaler 80 pct. af den nye pris, stiger
efterspgrgslen ogsa; i panel B illustreres det samlede tilskud som summen af det lysergde areal og det orange areal, mens det orange areal alene
reprasenterer dgdvaegten, dvs. det tilskud, der udbetales til landmand, der ogsa ville have investeret uden tilskuddet; i panel Cillustreres
dgdveegtstabet ved tilskuddet som arealet af den rgde trekant over efterspgrgselskurven og under udbudskurven.
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Figur 3 lllustration af dgdvaegtstab ved investeringstilskud med positive eksternaliteter af varierende stgrrelse

A: Dadvaegtstab - overstimt B: Tilskud i balance med s« C: Tilskud under socialt opi

20
20
20

15
15
15

Pris
10
Pris
10
Pris
10

T T T T T T T T T T T T T T T T T T
0 2 4 6 8 10 0 2 4 6 8 10 0 2 4 6 8 10

Meengde Meengde Meengde

Note: Fremgar ogsa af teksten; Figur 3 bygger pa figur 2 med tilfgjelse af en kurve, der repraesenterer den sociale eller samfundsgkonomiske veerdi af
investeringerne (den sorte stiplede kurve), i modsaetning til den private veerdi af investeringerne repraesenteret ved efterspgrgselskurven uden tilskud
(den rgde fuldt optrukne kurve). Der en positiv samfundsgevinst ved investeringerne reprasenteret ved den lodrette afstand mellem den private (rgde)
efterspgrgselskurve og den sorte sociale efterspgrgselskurve, afstanden varierer dog i panel A, B og C. Panel A repraesenterer en situation, hvor der er
en overstimulering af efterspgrgslen, ogsa ud fra et socialt perspektiv, derfor er der ogsa et dgdvaegtstab ved tilskuddet i denne situation. Panel B
reprasenterer en situation, hvor tilskuddet er i perfekt balance med den sociale efterspgrgsel, og der derfor ikke er noget dgdvaegtstab, mens panel C
reprasenterer en situation, hvor tilskuddet ikke er hgjt nok til at tilfredsstille den sociale efterspgrgsel, her er der et dgdvaegtstab (gult), relateret til
markedsfejlen, men ikke til tilskuddet.
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Som det gerne skulle fremga af den ovenstaende korte redeggrelse, er der stor forskel pa den gkonomiske
betydning af de to begreber dpdvaegt og dpdvaegtstab. Mens dgdvaegtstab er den mest alvorlige
problemstilling (vedrgrer stgrrelsen af kagen) er fokus i evalueringen af LDP pa dgdvaegt (fordelingen af
kage). Dette fokus kan sagtens retfeerdigggres, men det er vigtigt ikke at sammenblande begreberne, idet
de har vidt forskellig samfundsgkonomisk fortolkning. | det fglgende review er der, som i den kvantitative
del af slutevalueringen (NaturErhvervstyrelsen, 2016) fokus pa dgdvaegt — og ikke dgdvaegtstab.

4.1.2 Dgdvaegt og relaterede begreber

| det felgende gennemgas en raekke begreber relateret til dgdvaegt:

Additionalitet

Mens der er en klar forskel pa den gkonomiske fortolkning af dgdvaegtstab og d@dveegt, sa har
dgdveaegtsbegrebet et naermere beslaegtet begreb i additionalitet (engelsk: additionality). Mens dgdvaegt
repraesenterer det orange omrade i figur 2, panel B, sa repraesenterer additionalitet det lysergde omrade,
sa fokus er pa den ekstra aktivitet, tilskuddet skaber (McEldowney, 1997). Saettes dgdvaegten i procent af
det samlede tilskud, vil additionaliteten vaere én minus dgdvaegten i procent, og dgdvagten vil veere én
minus additionaliteten i procent.

| et dansk studie af skovejeres kompensationsbehov for miljgvenlige foranstaltninger findes det blandt
andet, at skovejernes nuvaerende form for skovdrift har betydning for deres kompensationsbehov (Vedel et
al., 2015b), pa den made at skovejere, der i forvejen leverer de gnskede miljggoder via deres skovdrift, har
vaesentligt lavere kompensationsbehov end andre skovejere. Med andre ord, sa viste undersggelsen, at der
var udbredt additionalitet, da skovejerne kraevede kompensation for nye tiltag — og ikke eksisterende. Det
er nzrliggende at tro, at der for eksempel i forbindelse med arealstgtteordningerne for pleje af graes og
natur vil vaere begraensninger i additionaliteten, idet man formentligt stgtter en adfeerd, der i et vist
omfang kunne veere forekommet alligevel. Dette er dog svaert at male, og i realiteten opnar man
formentligt mere en forpligtigelse til at gennemfgre den gnskede aktivitet, som man med en vis
sandsynlighed ville have haft alligevel uden tilskud, mens man for eksempel i tilfaelde af ugunstige forhold
ikke ville have haft aktiviteten uden stgtte. Om man opnar noget med tilskuddet eller ej, bliver saledes et
kontrafaktisk spgrgsmal, der ofte kan vaere meget kontekstafhangigt.

Crowding out
Begrebet crowding out bruges i visse tilfaelde som et synonym til dgdvaegt, for eksempel analyserer

Michalek et al. (2016), hvor meget privatfinansieret investering i landbrug i Nordtyskland, der erstattes af
stgttefinansieret investering. Altsa hvor meget ville der have veaeret investeret, hvis der ikke havde vzeret
nogen stgtteordning. Crowding out-begrebet bruges ogsa til at beskrive det adfeerdsgkonomiske feenomen,
at motivationen for at levere gratis ydelser frivilligt kan falde, nar der indfgres tilskud til denne form for
ydelser.
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Forskydning
Et andet relateret begreb er forskydning (engelsk: displacement), der refererer til det forhold, at gnsket

aktivitet inden for det stgttede omrade medfgrer reduktion i gnsket aktivitet inden for et andet, ikke
stgttet, omrade (McEldowney, 1997, Tokila et al., 2008).

Hvis landmanden for eksempel har et givet investeringsbudget og kan valge mellem to alternativer, der
begge har positive eksternaliteter, kan en stgtteordning pa det ene alternativ medfgre reduceret aktivitet
pa det andet alternativ.

Gearing
Et yderligere relateret begreb er gearing (engelsk: leverage), som refererer til det forhold, at

investeringsstgtte kan medfgre en gget maengde af private investeringer. Gearingen vedrgrer altsa de
samlede investeringer i bade stgttede og ikke stgttede aktiviteter (til forskel for additionalitetsbegrebet) i
tilfeelde af st@gtteordninger, minus stgtten og minus de samlede investeringer i en situation uden stgtten.
Hvis dette er positivt, betyder det, at stgtteordningen stimulerer private investeringer til et hgjere niveau.
En parallel til dette begreb er crowding in, som er modstykket til crowding out-begrebet.

4.1.3 Maling af dgdvaegt

Dgdvaegtsbegrebet bygger pr. definition pa det kontrafaktiske sp@rgsmal, hvad der ville vaere sket, hvis
interventionen ikke var blevet foretaget. Mens dette er et interessant spgrgsmal, er det ogsa ganske
naturligt forbundet med en betydelig usikkerhed.

Tokila and Haapanen (2009) analyserer et interessant datasaet, hvor det har vaeret muligt at sammenligne
vurderinger af dgdveegt foretaget af henholdsvis offentlige repraesentanter og de private projektejere selv.
Analysen viser med stor tydelighed, at maden man maler dgdvaegt pa, er af stor betydning, og at man ikke
bgr sammenligne mal for dedvaegt ved forskellige ordninger baseret pa forskellige respondenter en til en
(offentlige repraesentanters vurdering og projektejeres vurderinger).

Den tvaergaende slutevaluering af det danske LDP 2007-2013 (NaturErhvervstyrelsen, 2016) er baseret pa
spgrgeskemaundersggelser med projektejere som respondenter. Der er risiko for sakaldt responsbias
(Lenihan, 1999, Lenihan and Hart, 2004) i denne type analyser, i og med at projektejere kan have interesse i
at over- eller underrepraesentere niveauet af dgdvaegt. Pa baggrund af Tokila and Haapanen (2009) er der
dog ikke grund til at vurdere disse respondenters svar for mindre trovaerdige end for eksempel offentlige
repraesentanters vurderinger, idet sidstnaevnte ikke har fuld information og derfor ogsa vil have bias i deres
respons.

Som ovenfor naevnt analyserer Michalek et al. (2016) begrebet Investment Crowding Out, som parallelt
med dgdvaegt maler, hvad investeringerne ville have vaeret, hvis ikke der havde vaeret stgtte. Ved hjzelp af
propensity score matching og difference in difference-analyser, matcher de nordtyske landmaend, der har
faet investeringsstgtte med sammenlignelige landmaend, der ikke har faet investeringsstgtte, og ser pa
forskellen i disse gruppers investeringer. Analysen er baseret pa data fra fgr finanskrisen og finder, at der er
100 pct. crowding out. Det vil sige, at stgtte ingen effekt har pa de samlede landbrugsinvesteringer. Det kan
ikke udelukkes, at der vil vaere en mindre crowding out eller dgdvaegt efter finanskrisen, men omvendt er
det sandsynligt, at der stadig vil veere en betydelig dgdvaegt, ogsa selvom der for eksempel er vaesentlige
kreditbegraensninger.
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Spgrgeskematilgangen (Tokila and Haapanen, 2009) og tilgangen med matching af faktisk
investeringsadfeerd for henholdsvis stgttemodtagere og landmaend, der ikke har modtaget stgtte (Michalek
et al., 2016), har begge vaesentlige problemer®, og resultaterne skal derfor fortolkes med forsigtighed,
ligesom sammenligning af resultater pa tveers af analysemetoder ma frarades, som det meget fint pointeres
af Tokila and Haapanen (2009). Flere mal for dpdvaegt baseret pa forskellige datakilder inden for samme
ordning kan komplementere hinanden, men kan ikke erstatte hinanden. Det vil sige, at flere analyser
baseret pa forskellige datakilder og analysetilgange kan bidrage til robusthed omkring generelle resultater.
Men resultater fra en analysetilgang kan ikke sammenlignes 1:1 med resultater fra en anden analysetilgang,
og man kan ikke ngdvendigyvis sige, at en tilgang er bedre end en anden.

Empirisk ex post evaluering af dgdvaegten i eksisterende ordninger kan formentligt bidrage til bedre design
af fremtidige ordninger, men realistiske vurderinger ex ante, vil formentligt ogsa kunne kategorisere
ordninger i grupper med forventning om ingen eller meget lav dgdveaegt, ordninger med moderat dgdveaegt
og ordninger med hgj dgdvaegt. Spgrgsmalet er, om det er rimeligt at fortolke praecisionen i empiriske ex
post evalueringer pa en vaesentlig finere skala? Saerligt, hvis empiriske ex post resultater skal overfgres til
andre ordninger under andre (senere) makrogkonomiske forhold.

Ex ante vil det for eksempel vaere relevant at stille det retoriske spgrgsmal: Foregar den planlagt stgttede
aktivitet i et eller andet omfang i forvejen, uden stgtte? Hvis man kan svare ja til dette, er det meget
sikkert, at der ogsa vil vaere en betydelig dgdveegt forbundet med gnsket om at forgge denne aktivitet. Er
svaret derimod nej, er der en vis sandsynlighed for, at dgdvaegten forbundet med stgtten vil veere
beskeden. Umiddelbart er de nuvaerende teknologistgtteordninger ordninger, hvor man ma forvente en
betydelig dgdvaegt, mens ordningen "minivadomrader” ma forventes at fa meget beskeden dgdvaegt, al
den stund det ikke er en aktivitet, som landmand engagerer sig i i forvejen (hvis man ser bort fra de relativt
f& forspgsanlaeg, der findes)®.

Prioritering af stgtten i forhold til forventet afkast eller lignende kriterier (a la NPV i den tidligere
Moderniseringsordning for kvaeg) kan ex ante ogsa forventes at gge risikoen for dgdvaegt, al den stund at
de bedste investeringsprojekter formenligt ogsa er de projekter, der med hgjest sandsynlighed ville veere
gennemfgrt uden investeringsstgtten.

Hvorvidt det er muligt at anvende malinger af dgdvaegten pa mere detaljerede stgttedesignelementer, er
meget tvivlsomt, idet man ikke har parallelle ordninger med sma designforskelle pa samme tid. Det vil
maske veere muligt at analysere forskelle i sammenlignelige ordninger, der har faet justeret designet over
tid, men det vil vaere svaert at kontrollere for effekten af makrogkonomiske forandringer over tid. |
litteraturen omkring dgdvaegt er der dog analyseret en reekke karakteristika for stgtte og stgttemodtagere,
der vurderes at have indflydelse pa henholdsvis hgj/lav dgdveegt.

> For eksempel responsbias ved spgrgeskemaer og manglende kontrol med uobserverede effekter i matching.

6 det omfang at landmaend forventer, at minivddomrader pé sigt ogsa kan blive et individuelt virkemiddel ud over et
kollektivt virkemiddel, som det er nu, kan man godt forestille sig, at landmaend vil investere i minivdadomrader privat
og uden stptte. Dette illustrerer, at dgdvaegt kan interagere med de bredere institutionelle rammer.
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4.1.4 Aspekter, der kan reducere dgdvaegt
Dette afsnit bygger hovedsagligt pa Tokila et al. (2008) med visse sammenligninger til lignende
undersggelser.

Nye virksomheder medfgrer (maske) mindre dgdvaegt
Tokila et al. (2008) finder i deres analyse af sandsynligheden for, at projekter hverken helt eller delvist

medfgrer dgdvaegt, at statte til nye virksomheder har en signifikant lavere sandsynlighed for at medfgre
stgtte til dgdvaegtsprojekter. Den gkonomiske intuition i dette resultat kan veere, at nye virksomheder i
hgjere grad kan vaere kreditbegraensede end ldre virksomheder. Investeringsstgtten lgser
kreditbegraensningen for de nye virksomheder, som ellers ikke ville have kunnet gennemfgre
investeringerne.

Det er dog vigtigt at have proportionerne in mente. Tokila et al. (2008) viser eksempler pa resultater fra
deres (probit) sandsynlighedsberegninger ud fra forskellige specifikationer varierende fra niveauet ca. 7 pct.
til 20 pct. sandsynlighed, for at stgtte til “ikke nye” virksomheder gar til projekter uden dgdvaegt.
Parameterestimatet for nye virksomheder er 0,234, hvilket betyder, at det tilsvarende niveau for nye
virksomheder er 8,6 til 24,7 pct. Lenihan (1999) resultater bekraefter ikke antagelsen om, at nye
virksomheder reducerer risikoen for dgdveegt.

| forhold til design af stgtteordninger kan det ikke udelukkes, at ordninger malrettet nye virksomheder vil
reducere dgdvaegten, men omvendt er det ikke seerlig sikkert eller med szerlig stor effekt. Man ma forvente
en relativ stor administrativ byrde ved implementering og kontrol af regler, der malretter stgtten til nye
virksomheder og vaernsregler, der skal imgdega oprettelse af nye virksomheder for at omga denne regel.
Det er derfor tvivisomt, om fordelen ved malretning af stgtteordninger til nye virksomheder vil std mal med
omkostningen.

Store projekter medfgrer mindre dgdveaegt

Der findes en signifikant sammenhang mellem sandsynligheden for, at stgtten gar til projekter uden
dedvaegt, og starrelsen pa projekterne. Jo stgrre projekt, jo stgrre er sandsynligheden for, at der ikke er
d@dvaegt. Igen er proportionerne vigtige. | deres illustration af resultaterne viser Tokila et al. (2008), at
sandsynligheden for ingen dgdvaegt stiger fra ca. 7 pct. for projekter til € 10.000 til ca. 15 pct. for projekter
til € 1.000.000. Dette vil omvendst sige, at henholdsvis 93 pct. og 85 pct. af projekterne, der stgttes, helt
eller delvist ville veere gennemfgrt alligevel.

| det omfang dgdvaegt kan opfattes som indkomststgtte (Michalek et al., 2016), skal man dog veere
opmaerksom p3, at en eventuel reduktion i dgdvaegten ved at ga fra relativt sma projekter til relativt store
projekter medfgrer en vaesentlig forandring af profilen pa den indirekte indkomstoverfgrsel, fra at mange
far relativt sma (u)tilsigtede belgb, til at relativt fa far store (u)tilsigtede belgb.

Projektets stgrrelse i forhold til virksomheden stgrrelse har betydning for dgdvaegten

Tokila et al. (2008) finder, at virksomhedens stgrrelse malt pa omsaetning ikke i sig selv har nogen
signifikant indflydelse pa sandsynligheden for, at projektet er uden dgdvaegt. Derimod finder de en
signifikant sammenhang mellem projektets stgrrelse og virksomhedens stgrrelse. Jo st@rre projektet er i
forhold til virksomhedens omszetning i udgangspunktet, jo stgrre er sandsynligheden for, at projektet ikke
medfgrer hel eller delvis dgdvaegt (Tokila et al., 2008). | deres illustration af resultaterne viser de, at
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sandsynligheden for ingen dgdvaegt er 9,5 pct. for en gennemsnitlig virksomhed med et projekt, der svarer
til 20 pct. af virksomhedens omsaetning. Hvis projektet blot udger 2 pct. af virksomhedens omseaetning
falder sandsynligheden for ingen dgdveegt til 4,7 pct.

Som ved nye virksomheder kan det vaere tvivisomt, om man kan indrette reglerne pa en sddan made, at
dgdveegten reduceres via malretning af stgtte til projekter, der er relativt store i forhold til virksomheden,
uden at det medfgrer omkostninger, der ikke star mal med gevinsten. Ligeledes er der, som ved store
projekter, en risiko for, at store projekter i forhold til virksomheden stgrrelse reelt medfgrer en mere ulige
utilsigtet indkomstoverfgrsel.

Kan resultaterne overfgres til ordninger under det danske LDP?

De ovennavnte resultater bygger pa bredere finske industristgtteordninger (Tokila et al., 2008), og det er
derfor relevant at forholde sig kritisk til resultaterne i forhold til overfgrsel pa danske stgtteordninger
relateret til landbrug under LDP. Tokila et al. (2008) finder blandt andet ogsa, at risikoen for dgdveegt er
mindre i lavveekstregioner. Dette resultat kan formentligt ikke overfgres pa ordninger malrettet dansk
landbrug.

De gvrige resultater vurderes at vaere retningsgivende for lignende ordninger under LDP
(teknologistgtteordningerne), omend niveauerne kan vaere anderledes. Grunden til, at resultaterne
vurderes retningsgivende er, at resultaterne har en sammenhang til sandsynligheden for
kreditbegraensninger, der kan forhindre investeringerne uden stgtte. Resultater viser generelt, at store
projekter og gerne store projekter i forhold til stgrrelsen af den virksomhed, der gennemfgrer projektet, vil
medfg@re lavere andel af dgdvaegtsprojekter. Det er ogsa denne type projekter, det typisk vil vaere svaerest
at finde traditionel finansiering til.

Nar dette er sagt, er der stadig en hgj andel af dgdvaegtsprojekter, og den ulighed i indkomstoverfgrsler,
der er i forbindelse med dgdvaegtsprojekter, vil blive pavirket af stgrrelsen pa de enkelte projekter. Der kan
altsa vaere et trade-off mellem variationen i den utilsigtede indkomstoverfgrsel og det overordnede niveau
af dgdvaegt.

En raekke gvrige studier analyserer dgdvaegt og relaterede faenomener (Lenihan, 1999, Lenihan and Hart,
2004, Lenihan et al., 2007, Tokila and Haapanen, 2009, Tokila and Haapanen, 2012, Michalek et al., 2016,
Ciaian et al., 2015). Tabel 2 nedenfor viser udvalgte resultater. Metoderne er ikke sammenlignelige 1:1 men
viser en generel tendens til et betydeligt omfang af dgdvaegt i investeringsstgtteordninger.

Tabel 2 Oversigt over udvalgte resultater vedrgrende d@gdvaegt

Bemaerkning Dgdvaegt Reference

Finske projekter fra 2000-2003 0,2 - 63,5 pct. offentlig vurdering .

. . . Tokil H ,
Spand baseret pa 8,1 - 73.8 pct. direkte privat vurd. (Tokila a;gogz;apanen
responsintervaller 25,4 - 64,8 pct. indirekte privat vurd.
Irske projekter fra 2000-2002 46,2 - 55,8 pct. (Lenihan and Hart, 2004)
N ke LDP 2001-2007
Ia(:];d;:ﬁge 001-2007, ~ 100 pct. investment crowding out (Michalek et al., 2016)

Dansk LDP evaluering 2007-2013, 15 - 39 pct. Akse 1
Uden reduktion for fremskyndelse. | 5 -43 pct. Akse 2
Speend pa tveers af ordninger 24 - 38 pct. Akse 3

(NaturErhvervstyrelsen,
2016)
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Temporal effekt
Der findes analyser, hvor stgtten har faet landmaend/virksomheder til at fremrykke investeringer, der ellers

var planlagt i fremtiden, for at fa del i stgtten mens ordningen var dben. Det er sa vidt vides ikke analyseret,
om og hvordan forventninger om fremtidige stgtteordninger kan fa landmaend/virksomheder til at udskyde
investeringer til et tidspunkt, hvor de forventer at kunne fa stgtte. Dette feenomen indikeres dog i Willesen
(2018) og kan potentielt have effekter bade i form af A) indirekte dgdvaegt: Forventning om fremtidig stgtte
medfgrer, at det aktuelle investeringsniveau er lavere, end det ville have veeret uden forventningerne til
den fremtidige st@tte; og B) Dgdvaegtstab: Hvis der er en positiv eksternalitet ved investeringen, og en
forventning om fremtidig stgtte medfgrer lavere midlertidig investeringsaktivitet, vil der veere et
midlertidigt dpdvaegtstab — altsa en reel social omkostning.

Som et eksempel pa, hvordan landmaend maske kan danne sig forventninger til fremtidig stgtte, citeres der
nedenfor et spgrgsmal af en spgrgeskemaundersggelse under forskningsprojektet RECARE ved Martin
Thorsge, AU (2018): “Er der behov for gkonomisk stgtte til indkgb af ny teknologi (for eksempel nye typer
af daek, daektryksregulering etc.)”.

Man kan argumentere for, at en andel af respondenterne kunne danne sig forventninger omkring stgtte pa
baggrund af spgrgsmal som dette. En sadan forventning kunne medfgre udskydelse af investeringer til et
tidspunkt, hvor en sadan stgtteordning var be- eller afkraeftet. Spgrgeskemaet ovenfor er vist som et
konkret eksempel p3, hvordan forventninger kunne dannes. Det skal dog ikke tages som udtryk for, at det
konkrete spgrgeskema eller spgrgeundersggelser generelt har seerlig betydning i forventningsdannelsen.

4.1.5 Dgdveaegt som indkomststgtte til landmand

Investeringsstgtte i den form, der findes under teknologistgtteordningerne, vurderes generelt at have hgj
d@dveegt, fordi stgtten gar til at stimulere en almindelig aktivitet hos landmaend (investeringer), og kan
derfor i hgj grad ses som en (omfordeling af) indkomststgtte. Dette er formentligt en administrativ
tung/dyr made at gennemfgre indkomststgtte pa, og seerlige grupper vil vaere i positioner til at modtage
(u)forholdsmaessigt store andele af denne stgtte (Michalek et al., 2016, Cahill and Moreddu, 2005). Dette
kan vaere mere eller mindre tilsigtet — grupper, der ikke er tiltaenkte modtagere af indkomststgtten, for
eksempel leverandgrer og konsulenter, der hyres til ansggningsprocesserne, kan muligvis hgste en (stor)
del af denne indkomstoverfgrsel.

Indkomststgtte via enkeltbetalingsordningen/grundbetalingsordningen ma i en dansk kontekst i hgj grad
antages at blive kapitaliseret i jordprisen/forpagtningsafgifterne og dermed veere indkomststgtte til
jordejerne. | forhold til grundbetalingsordningen kan investeringsstgtte derimod reelt vaere indkomststgtte,
der i hgjere grad approprieres af landmandene fremfor af jordejerne. Ciaian et al. (2015) viser, at
investeringsstgtte faktisk har en hgjere indkomsteffekt end direkte stgtte. Det er ikke givet, at disse
resultater er robuste, men det er interessant, at investeringsstgtte muligvis har stor, maske stgrre,
indkomsteffekt pa den aktive landmand end enkeltbetalingen/grundbetalingen, da denne til en vis grad
kapitaliseres over til jordejeren. | Danmark er der relativt stort sammenfald mellem jordejere og aktive
landmaend sammenlignet med gvrige EU-lande, hvorfor forskellen kan blive lidt diffus. Investeringsstgtte
rammer dog givetvis en smallere gruppe af landmand end enkeltbetalingen/grundbetalingen, hvorfor der
er en indirekte omfordeling af indkomststgtte via investeringsstgtte blandt grupper af landmaend.
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Analyser, der ser pa, hvordan gruppen af investeringsstgttemodtagere er karakteriseret i forhold til
gruppen af landmaend, der ikke modtager investeringsstgtte, kunne vaere et interessant element i den
Isbende evaluering af ordningerne for at karakterisere modtagerne af denne (u)tilsigtede indkomststgtte.

Dgdvaegten i forbindelse med investeringsstgtteordninger komplementerer maske andre
indkomstrelaterede elementer af landbrugspolitikken, for eksempel kunne man forestille sig, at stgtten til
unge landmaend og investeringsstgtte i et vist omfang rammer de samme modtagere. Dette er ukendt, men
kunne veere interessant at undersgge.

Visse ordninger er gremaerket specifikke sektorer (for eksempel kvaeg, svin, fjerkree, gartneri), og der kan i
et vist omfang vaere et underliggende politisk gnske om at tilgodese disse sektorer med ekstra
indkomststgtte. Hvis dette er tilfeeldet, kan en betydeligt dpdveaegt formentligt vaere politisk acceptabelt.
Men der vil givetvis veaere et trade-off mellem den del af investeringsstgtten, der reelt er indkomststgtte, og
den del af stgtten, der reelt bidrager til at reducere eksternaliteterne, dvs. reducere forskellen pa det
sociale og det private optimum. Hvis ordningens reelle politiske malsaetning er at gennemfgre
indkomstoverfgrsler til specifikke grupper, er spgrgsmalet omkring effektiv malretning af disse ordninger og
acceptable administrative byrder stadig interessante designspgrgsmal.

4.1.6 Dgdvaegt som indkomststgtte til leverandgrerne

Som kort omtalt i forbindelse med figur 1 kan den ggede efterspgrgsel ved investeringsstgtte medfgre en
stigende pris pa investeringerne. Under fuldkommen konkurrence og pa lang sigt kan udbudskurven vare
flad, og under disse omstaendigheder vil der ikke vaere nogen effekt pa prisen, men kun en mangdemaessig
effekt af stgtten. Investeringsordningerne er dog ikke langsigtede ordninger, og det er ikke givet, at der er
fuldkommen konkurrence pa markedet for de ting, der gives tilskud til, dermed kan en relativ stor andel af
stptten kanaliseres til leverandgrerne og ikke landmandene, blandt andet fordi det kan veaere
specialiserede nicheprodukter, og fordi det ofte er nye teknologier, der stgttes. Hvis konkurrencen pa det
stgttede (teknologi-)produkt er mindre end fuldkommen, kan man forvente en vis grad af haeldning pa
udbudskurven. Hvis dette er tilfeldet, vil stimulering af efterspgrgslen medfgre en prisstigning. Alternativt
kan producenterne i forventning om stgtteordningen have skruet priserne op i forvejen.

| det omfang stgtteordningerne er kortsigtsfaanomener, det vil sige, at stgtten ikke nar at stimulere nye
virksomheder til at gd ind pa markedet, kan stgtten ogsa have effekt pa priserne sezerligt pa produkter, hvor
priskonkurrencen er beskeden. | forbindelse med skatteincitamenter til stimulering af investeringer viser
Goolsbee (1998), hvordan en skattekredit pa 10 pct. medfgrer en prisstigning pa investeringsgoderne pa
3,5-7 pct. Det er meget naerliggende at forvente en lignende, ikke ubetydelig, effekt pa priserne for
investeringsgoder i forbindelse med specifikke investeringsstgtteordninger.

Hvis det reelle formal med stg@tten er at give indkomststgtte til szerlige grupper af landmaend, som omtalt
ovenfor, vil dette "tab” til leverandgrkaeden reducere denne indkomstoverfgrsel betydeligt. Figur 4 viser en
variation af figur 2, hvor dgdvaegten i panel C er delt op i den del af profitten, der gar til landmaend
(stptteansg@gere) (orange), og den del, der (utilsigtet?) gar til leverandgrerne (mgrkebla). Den additionelle
del af st@tten er ogsa opdelt i figur 4, panel C.
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Figur 4 lllustration af investeringsstgttes overvaeltning pa faktorpriser og leverandgrens forggede profit

A: Udbud og (investeri B: Tilskud og dedvaegt C: Leverandor profit
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Note: Fremgar ogsa af teksten; Figur 4 viser en variation af figur 2, hvor dgdvaegten i panel C er delt op i den del af profitten, der gar til landmaend
(stotteansg@gere) (orange), og den del, der gar til leverandgrerne (mgrkebla). Den additionelle del af stgtten er ogsa opdelt i figur 4, panel C.
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Her repraesenterer den lysebla trekant den andel af den additionelle del af st@tten, der gar til
leverandgrprofit, den gule trekant reprasenterer den additionelle del af stgtten, der gar til profit hos
ansgger, mens den lysergde trekant repraesenterer den sociale veerdi af stgtten eksklusive de dele af
stgtten, der gar til henholdsvis det sdkaldte konsumentoverskud (landmand/ansg@ger) og det sakaldte
producentoverskud (leverandgr). Dette er under forudsaetning af, at stgtten er perfekt afstemt med de
positive eksternaliteter, stgtten spger at hgste, og dermed under forudsaetning af at der ikke er noget
dodvaegtstab.

Den gule og lysebla trekant kan ses som et udtryk for, at noget af den additionelle del af stgtten kunne
vaere gennemf@rt med en mindre stgttesats. | den henseende kan den gule og lysebla trekant fortolkes som
en form for dgdvaegt.

Mens Goolsbee (1998) analyserer effekterne af skattemaessige incitamenter pa investeringer, analyserer
Brandsma et al. (2013) i en teoretisk model effekterne af EU’s regional og samhgrighedspolitik, som LDP
kan ses som en del af. Desvaerre fokuserer Brandsma et al. (2013) pa effekten af finansmarkeds-
/kreditmarkedsimperfektioner frem for de, efter forfatterens vurdering, mere neerliggende imperfektioner i
de konkrete faktormarkeder for visse af investeringsgoderne.

Goolsbee (1998) finder, at investeringsincitamenter har stgrst effekt pa ordreproducerede produkter samt
produkter uden hgj grad af importkonkurrence. Der er tale om et kortsigtsfeenomen, som dog kan vare
flere ar. | LandbrugsAvisen af den 8. februar 2018 indikerer artiklen med titlen “Millionstore puljer far
markederne til at dg” dels, at investeringsstgtteordningerne i et vist omfang faktisk gar til
ordreproducerede produkter, mens en raekke andre interessante problemstillinger vedr. effekten pa
produktionsomkostningerne for de pageaeldende investeringsgoder kommer for dagen (Willesen, 2018).

| artiklen omtales blandt andet problemerne med sakaldt stop and go-produktion, hvor virksomhederne, i
tidsrummet fra stptteordningerne annonceres, til tilsagn om stgtten modtages, har meget lav aktivitet,
fordi landmaend, der ville have investeret uden stgtte, hellere vil investere med stgtte. Dette er udtryk for
en crowding out-effekt. Denne stop and go-produktion medfgrer samlet set hgjere omkostninger, i og med
at virksomhederne bliver ngdt til at tilpasse kapacitet (medarbejderstab) til perioder med hgj og lav
produktion, og/eller har darlig kapacitetsudnyttelse i perioder med lav aktivitet (ledige maskiner). Disse
omkostninger resulterer i samfundsgkonomiske tab i form af hgjere omkostninger og er udtryk for, at
ordningerne kan have kontraproduktive sideeffekter.

Selve ans@ggningsprocedurerne er ogsa forbundet med sakaldte transaktionsomkostninger, tidligere var
investeringsstgtteordningerne forbundet med et krav om indhentning af to tilbud. Dette er man dog med
brugen af standardomkostninger pa vej vak fra. Kravet om to tilbud medfgrer omkostninger for de
virksomheder, der udarbejder tilbuddene, og har ogsa vaeret administrativt tungt for LBST at handtere.
Mange landmaend ggr i forbindelse med investeringsstgtteordninger ogsa brug af konsulenthjzelp til selve
ansggningsproceduren. Dette medfgrer yderligere omkostninger, der ikke ville forekomme uden
stgtteordningerne.

For at lette den administrative byrde ved stgtteordninger, ikke mindst i LBST, har man introduceret
ordninger baseret pa sakaldte standardomkostninger, der er en udmgntning af de sakaldte ”Simplified cost
options” (EU Kommissionen, 2014). Mens standardomkostninger kan lette de administrative omkostninger i

24



forbindelse med stgtteansggninger, sa kan standardomkostninger ogsa medfgre utilsigtede
konkurrencemaessige konsekvenser. Standardomkostninger medfgrer i kombination med faste stgttesatser
reelt en fast enhedsstgtte. | forbindelse med investeringsstgtteordninger knyttet til produkter fra markeder
med relativ lav konkurrence kan dette veere et meget staerkt signal, der ggr, at risikoen for stiltiende
samordning af prisstigninger pa tvaers af leverandgrer gges’. | veerste fald kan dette i kombination med
stop and go-produktion medfgre mere end 100 pct. dgdvaegt, og at 100 pct. af stgtten approprieres af
leverandgrerne (agroindustrien). | sa tilfelde vil ordningen direkte modarbejde de indkomstpolitiske
malsatninger i landbrugspolitikken og ikke have nogen effekt (maske endda negativ effekt) pa de specifikke
eksternaliteter, som stgtteordningen sigtede pa.

Dette afsnit har haft fokus pa teknologistgtteordningerne, som er investeringsstgtteordninger, hvor
landmanden er pa efterspgrgselssiden af markedet, og leverandgrer af de stgttede teknologier
(agroindustrien) er pa udbudssiden af markedet, mens statens rolle, i form af LBST, via investeringsstgtten
er at stimulere investeringsefterspgrgslen pa pagaeldende omrader.

En anden betydelig del af stgtten under LDP er gkologisk arealtilskud samt pleje af graes- og naturarealer,
som begge er arealstgtteordninger. Disse ordninger er af en noget anden karakter, hvor landmanden er pa
leverandgrsiden af markedet, mens staten via LBST direkte er pa efterspgrgselssiden af markedet. Disse
ordninger behandles i det fglgende afsnit.

4.1.7 Dgdveegt i relation til ordninger, hvor landmanden er leverandgr

| ordningerne for gkologisk arealtilskud samt for pleje af graes- og naturarealer er det nzerliggende at
forestille sig, at der kan veere effekter, der er beslaegtet med dedveegt. Dedveegtsbegrebets definition kan
dog veere lidt for firkantet, hvis det for eksempel defineres ud fra kontrafaktiske spgrgsmal “Hvad ville det
gkologiske areal vaere uden gkologistgtte?”. | forhold til effektvurdering af politikken pa disse omrader ville
en mere marginal betragtning vaere interessant. For eksempel ud fra det kontrafaktiske spgrgsmal “Hvad
ville det gkologiske areal veere, hvis gkologistgtten steg eller faldt med 10 pct.?”.

Det er naerliggende at forestille sig, at det gkologiske areal ville stige som fglge af en stigning i det
gkologiske arealtilskud. Man ville dog sandsynligvis komme til at gge tilskuddet, ikke blot for de nye
(additionelle) gkologiske arealer, men ogsa for de eksisterende gkologiske arealer. Denne ekstra stgtte til
eksisterende arealer kan opfattes som en marginal eller ndringsbetinget dgdvaegt. Dette er, parallelt med
dadvaegten i forbindelse med investeringsstgtte behandlet ovenfor, udtryk for en indkomstoverfgrsel til en
specifik gruppe uden nogen ekstra modydelse.

Figur 5 nedenfor illustrerer den dgdvaegtsrelaterede problemstilling i arealstgtteordninger sasom
gkologistgtten. | figur 5, panel A, er udbudskurven for gkologiske arealer illustreret med den bla kurve. Den
rgde fuldt optrukne kurve illustrerer den sociale nytte af pkologiske arealer i udgangspunktet. Stgttesatsen
er givet ved den vandrette fuldt optrukne gra linje. Den fuldt optrukne lodrette gra linje angiver det
gkologiske areal i udgangspunktet. Den rgde stiplede kurve angiver et skift i den sociale nytte af gkologiske

7 Dette vil veere stort set uafhaengigt af, hvilken metode der anvendes til bestemmelse af standardomkostningerne,
idet leverandgrerne, hvis de laegger produktet af standardomkostningen og stgttesatsen oven i deres pris, og deres
(fa) konkurrenter ggr det samme, kan opna samme markedssituation som fgr stgtteordningen. | denne situation vil
leverandgrerne reelt dele hele stgttebudgettet i forhold til deres markedsandel.
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arealer i opadgaende retning. Dette kan retfeerdiggre et hgjere tilskud, angivet med den vandrette stiplede
linje. Det nye pkologiske areal er angivet ved den lodrette stiplede linje.

| figur 5, panel B, er dgdvaegten (orange) og den additionelle (lysergd) del af den stigende stgtte illustreret.
Det grgnne areal repraesenterer stgttebudgettet i udgangspunktet, mens summen af det grgnne, orange og
lysergde areal repraesenterer stgttebudgettet efter en tilpasning til en aendring i den sociale nytte. | figur 5,
panel C, er dgdvaegtstabet, hvis man ikke justerer stgtten til den nye sociale nyttefunktion, illustreret med
den rgde trekant.

Hvis man kan designe arealstgtteordninger pa en made, sa den additionelle del af stgtten udbetales, mens
deodvaegten ikke udbetales, kan effekten af den offentlige stgtte gges. Allerede etablerede elementer i den
gkologiske arealstgtte kan ses som elementer, der potentielt har en sadan prisdifferentierende effekt. For
eksempel kan opdelingen i det gkologiske arealtilskud i henholdsvis basistilskud, omlaegningstilskud og
tilleeg for reduceret kveaelstoftilfgrsel ses som prisdifferentieringsstrategier, der kan vaere med til at
reducere dgdvaegten.

Omlaegnings- og basistilskud kan ses som en dobbelttarif, a la produkter med en adgangstarif
(abonnement) og en forbrugstarif. Tilleeg for reduceret kvaelstof kan virke som en prisdifferentiering
mellem gkologiske planteavlere og gkologiske husdyrproducenter (primart maelkeproducenter)®.

8 Uddybes nedenfor
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Figur 5 Illustration af d@dvaegt ved aendring af tilskud i arealstgtteordninger

A: Udbud og efterspor: B: Tilskud, dedvaegt o¢ C: Dgdvaegtstab
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Note: Som det fremgar af teksten; | panel A er udbudskurven for gkologiske arealer illustreret med den bld kurve. Den rgde fuldt optrukne kurve
illustrerer den sociale nytte af gkologiske arealer i udgangspunktet. Stgttesatsen er givet ved den vandrette fuldt optrukne gra linje. Den fuldt optrukne
lodrette gra linje angiver det gkologiske areal i udgangspunktet. Den r@de stiplede kurve angiver et skift i den sociale nytte af gkologiske arealer i
opadgaende retning. Dette kan retfeerdiggre et hgjere tilskud, angivet med den vandrette stiplede linje. Det nye gkologiske areal er angivet ved den
lodrette stiplede linje. | panel B er dgdveegten (orange) og den additionelle (lysergd) del af den stigende stgtte illustreret. Det grgnne areal
repraesenterer stgttebudgettet i udgangspunktet, mens summen af det grgnne, orange og lysergde areal repraesenterer stgttebudgettet efter en
tilpasning til en @&@ndring i den sociale nytte. | panel C er dgdvaegtstabet, hvis man ikke justerer stgtten til den nye sociale nyttefunktion, illustreret med
den rgde trekant.
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4.2 Asymmetrisk information og informationsrente

4.2.1 Asymmetrisk information

Dette afsnit bygger primaert pa Farraro (2008) artikel med titlen ”Asymmetric information and contract
design for payments for environmental services”. Artiklen er let tilgeengelig og giver et godt indblik i en
meget central problemstilling i forhold til design af tilskudsordninger.

Tilskudsordningerne under LDP kan ses som kontraktlige forhold mellem en salger (landmanden) og en
kgber (LBST). Disse forhold er praeget af, at landmanden kender egne omkostninger (herunder
offeromkostninger) bedre end LBST. Denne private og asymmetriske information kan bruges til at generere
en informationsrente, der reprasenterer forskellen mellem landmandens faktiske (fulde) omkostninger og
prisen for ydelsen (tilskuddet).

Begrebet asymmetrisk information er centralt i forhold til design af tilskudsordninger, fordi det i denne
kontekst refererer til det forhold, at landmanden kan skjule ting for LBST. Dette kan dels veere skjult
information, som fgrer til adverse selection-problemstillinger, og dels kan det veere skjulte handlinger, der
fgrer til moral hazard-problemstillinger.

Landmandens private information omkring omkostninger vedr. tilfredsstillelse af kravene i en
tilskudsordning er et eksempel pa skjult information, inden kontrakten indgas. Her kan landmanden
muligvis opna en hgjere betaling ved at haevde, at han har hgje omkostninger, og derved opna en hgjere
informationsrente.

Dette er et problem, fordi LBST kunne have opnaet mere effekt for det samme budget, hvis
informationsrenten kunne veere reduceret. Det er ogsa et overordnet problem i forhold til
finansieringskilden, som i sidste ende er skatteprovenu, idet skatteopkraevning medfgrer dgdvaegtstab (ikke
dedvaegt), som afsnit 3.1 kort var inde pa.

Skjulte handlinger er i modsaetning til skjult information efter kontraktens indgdelse. Hvis det er dyrt for
LBST at monitorere, at kontraktens overholdes til punkt og prikke, medfgrer det en risiko for, at
landmanden misligholder kontrakten. Dette skaber sakaldte moral hazard-problemer. Kontrakten kan ogsa
teenkes at @&ndre landmandens adfaerd, selvom alle kontraktens krav er opfyldt. Hvis dette resultereri en
uhensigtsmaessig eller ugnsket adfaerd fra samfundets side, kan dette ogsa betegnes som moral hazard.
Dette afsnit vil fokusere pa effekterne af skjult information, der resulterer i adverse selection-problemer.

Der er tre grundlaeggende metoder til reduktion af informationsrente i forbindelse med tilskudsdesign:

1. Indsamling af information om landmanden, der er korreleret med landmandens omkostninger ved
at indga i kontrakten. Vel at mzerke information, der ikke — eller kun meget omkostningsfuldt — kan
manipuleres

2. Design baseret pa screeningskontrakter, hvor der er indbyggede selvselektionsmekanismer

3. Design baseret pa auktionsmekanismer

Fzelles for de sidste to mekanismer er, at de forsgger at fa landmanden til at afslgre sin private information,
dette kaldes revelation mechanisms (afslgringsmekanismen) (Farraro, 2008). De to f@rste punkter
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gennemgas i den resterende del af afsnit 4, mens det sidste punkt (auktionsmekanismer) gennemgas mere
detaljeret i afsnit 4.3.

4.2.2 Indsamling af information, der korrelerer med landmandens omkostninger

Der er i princippet meget information tilgeengelig, der kan formodes at korrelere med landmandens
omkostninger ved et givent tiltag. Denne information kan derfor i princippet bruges til at reducere
informationsrenten. Dette kraever dog dels, at informationen ikke kan manipuleres, dels at korrelationen til
landmandens faktiske omkostninger er tilstraekkelig steerk til, at den ikke skaevvrider for meget i forhold til
ordningens malsatning.

| USA anvender man for eksempel kendt information omkring omkostningsforskelle pa tveers af regioner
(regionale niveauer for normal indtjening pr. arealenhed som en offeromkostning ved udtagning af
arealerne). Mens denne type information fanger meget variation pa tveers af regioner, vil der stadig veere
meget variation inden for regioner, der kan resultere i informationsrenter. Ud over region kunne man
forestille sig, at information omkring jordtype og andre fysiske kendetegn kunne bruges. Men
informationen er usikker, og sammenhangen til landmaendenes offeromkostninger er ligesa.

Der er ogsa eksempler p3, at der kan vaere negativ korrelation mellem specifikke arealers
kompensationsbehov og den miljgmaessige effekt af specifikke tiltag. Hvis dette er tilfeeldet, kan det
udnyttes til en fordelagtig selektionsproces, hvor arealer med de laveste offeromkostninger og den hgjeste
miljgeffekt indgar i ordningerne med hgjest prioritet (Quillérou et al., 2011).

Meget af den information, der bruges i forbindelse med prioritering af ordninger i LDP i dag, er information,
der enten giver et udtryk for omkostningerne af tiltaget eller (og i hgjere grad) effekten af tiltaget. Dette
kan veere information, der kan vaere svaer at manipulere for landmanden (for eksempel forventet total N-
effekt for minivadomradeordningen, der beregnes af oplandskonsulenten), men det kan ogsa vaere
information, hvor det kan vaere let (og maske for fristende) — bevidst eller ubevidst — at manipulere med
tallene (for eksempel nutidsvaerdiberegner (NPV) i den tidligere moderniseringsordning for kvaegstalde
(Pedersen og Schou, 2016)).

Inden for gkologiordningen under LDP er der et interessant eksempel pa differentiering pa baggrund af
palidelig information fra ggdningsregnskaberne. Blandt aktuelle og potentielle gkologiske landmaend er der
en offeromkostning i forhold til den alternative driftsform konventionel (pkologi). Denne omkostning er
ikke observeret for offentligheden (LBST) og er givetvis ogsa usikker for landmanden. Offeromkostningen
repraesenterer forskellen mellem profitten under konventionel driftsform og gkologisk driftsform uden
tilskud. Dette afspejler ogsa landmandens minimumskompensationsbehov for at vaelge den gkologiske
driftsform.

Hvis denne minimumskompensation var observerbar for LBST, ville det vaere socialt optimalt at tilbyde hver
enkelt potentiel gkolog lige netop minimumskompensationen (evt. + p), safremt
minimumskompensationen var mindre end den sociale nytte af en ekstra gkolog.

Minimumskompensationen er dog ikke observerbar for LBST, hvorfor gkologer vil "hgste” en
informationsrente (en overkompensation). | design af tilskudsordninger bgr minimering af
informationsrenten vaere et centralt omdrejningspunkt, den kan dog ikke elimineres, nar der er
asymmetrisk information.

29



Der er givetvis et kontinuum af offeromkostninger, hvor nogle landmaend har relativt lave
offeromkostninger, og nogle landmaend har relativt hgje offeromkostninger. Der er en formodning om, at
gkologiske malkeproducenter (og andre gkologiske animalske producenter) har tendens til at have lave
offeromkostninger, mens gkologiske planteavlere (der ikke samarbejder med malkeproducenter, for
eksempel om grovfoderproduktion) har tendens til af have hgjere offeromkostninger. For begge grupper er
der dog ikke nogen grund til at tro, at der ikke er tale om et kontinuum, og at det bade er gkologiske
maelkeproducenter og gkologiske planteavlere, der er pa graensen for, om gkologisk produktion kan betale
sig for dem.

En differentieringsstrategi til reduktion af informationsrenter kunne vaere at give én tilskudssats til
maelkeproducenter og en anden til planteavlere. Umiddelbart kunne man taenke, at det er let at observere,
om en bedrift er et kveegbrug eller et plantebrug, og at man derfor kunne differentiere gkologistgtten ud
fra dette. Det er dog let at manipulere med denne information, for eksempel ved at splitte en potentiel
gkologisk kvaegbedrift op i en gkologisk kvaegbedrift med minimal jord og en gkologisk plantebedrift med
hgjere stptte, hvorfor denne strategi ikke anvendes.

LBST anvender i nuvaerende ordning i stedet information, der er svaer at manipulere, som stammer fra
godningsregnskaberne. Hvor det under basisgkologiregler er tilladt at bruge 100 kg N pr. ha, og hvor
tilskudssatsen er 870 kr. pr. ha, kan man veaelge at sgge et tilleeg pa 500 kr. pr. ha (totalt 1.370 kr. pr. ha)
mod en reduktion i kveelstoftilfgrslen ned til et maksimum pa 60 kg N pr. ha.

Da der formodes en korrelation mellem gkologiske planteavlere (uden adgang til husdyrg@dning), deres
villighed til at vaelge reduceret kvaelstoftilfgrsel og deres kompensationsbehov, fungerer denne
tilvalgsmulighed som en differentieringsstrategi pa baggrund af palidelig information. Fordi denne
mekanisme er en tilvalgsmulighed, og ikke alene en dikteret differentiering af tilskudssatsen pa baggrund af
tilgeengelig og palidelig information, har denne mekanisme ogsa aspekter af en screeningskontrakt, der
omtales i naeste afsnit.

Mekanismen illustreres i figur 6 nedenfor med inspiration i gkologiordningen. Det skal dog understreges, at
der blot er tale om illustrationer baseret pa antagede funktionsformer, og at de ikke ma tages som udtryk for
faktiske offeromkostninger. | figur 6, panel A, illustreres minimumskompensationen for gkologisk produktion
som udbudskurver for gkologi fra henholdsvis kveegbrug, plantebrug og det horisontalt adderede totale
udbud under basistilskud. Tilskuddet pa 870 kr. pr. ha er markeret. | figur 6, panel B, er de tilsvarende
udbudsfunktioner illustreret under reglerne for reduceret N-tilfgrsel. Sammenlignes de to fgrste paneler,
fremgar det, at udbudskurven fra kvaegbrug rykker kraftigt op ved tilvalg af reduceret kvaelstoftilfgrsel, mens
reaktionen er meget beskeden for planteavisbedrifter (der maske ikke har adgang til kveelstof
(husdyrggdning) alligevel). | figur 6, panel C, illustreres effekten af mekanismen med to valgmuligheder.
Kvaegbrugene vil veelge basisstgtten, fordi omkostningerne ved reduceret kveaelstof er hgjere end
kompensationen. Den orange firkant viser tilskud og mangde af gkologi fra kvaegbrug, og arealet af firkanten
svarer til den samlede udbetaling til kveegbrug. For gkologiske planteavlere er omkostningerne ikke meget
hgjere ved reduceret kvaelstoftilfgrsel, mens stgtteniveauet er betydeligt hgjere. Under basistilskuddet var
der ikke noget udbud fra planteavl, mens der med tilleeg for reduceret kveaelstoftilfgrsel kommer et betydeligt
udbud.
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Den lysergde firkant (delvist daekket er den orange) repraesenterer den samlede udbetaling til gkologiske
planteavlere (pris gange mangde). Den rgde firekant reprasenterer et alternativ, hvor man pa basis af
samme budget udbetaler et hgjere basistilskud, og arealet af den rgde firkant er lig med summen af arealet
for den orange og den lysergde firekant. Hvis summen af maengden for planteavl med kvaelstoftilleeg og
kveegbrug uden kveelstoftilleeg er hgjere end mangden repraesenteret i den rgde firkant, har man altsa
opnaet at fa flere ha gkologi med det samme budget, og derudover en mulig miljgeffekt af den reducerede
kveelstoftilfgrsel.

| det numeriske eksempel i figur 6 er resultatet, at der udbetales 870 kr. i tilskud til 75 tusinde ha (= ca. 65,4
mio. kr.), og der udbetales 1.370 kr. i tilskud til 64 tusinde ha (= ca. 87,0 mio. kr.) til et samlet budget pa
152,4 mio. kr. med et samlet areal pa 138,7 tusinde ha. Hvis man kunne fastsaette én tilskudssats perfekt,
kunne man maksimalt fa et areal pa 137,9 tusinde ha, og man ville ikke fa en eventuel miljgeffekt af
reduceret N-tilfgrsel®. Som vi kommer naermere ind p& nedenfor, vil det vaere sveert at fastsaette denne ene
tilskudssats perfekt, men det er i denne sammenhaeng et relevant referencepunkt.

Illustrationen viser, at det er muligt at fa mere effekt for et givet budget ved at differentiere pa baggrund at
palidelig information, der er korreleret med salgerens (landmandens) offeromkostninger.

Hvorvidt tilbuddet om valget mellem flere kontrakter resulterer i flere gkologiske ha, som i illustrationen
ovenfor er dog meget fglsomt over for specifikationen af udbudskurverne. Figur 7 viser en variation af figur
6, hvor der er endret en smule pa udbudsfunktionerne. Konklusionen bliver nu, at der er 162 tusinde ha
med gkologi ved differentiering gennem valget mellem to kontrakter, mens der er 165 tusinde ved én
(perfekt fastsat) tilskudssats.

Mere avancerede metoder til afslgring af privat information pa baggrund af tilgaengelige observationer i
relation til reduktion af informationsrente findes blandt andet i Bogetoft (2000) gennem anvendelse af
DEA- metoden.

Et grundleeggende problem ved denne tilgang er, at landmandens omkostninger, herunder
offeromkostninger og ikke-pekunizre effekter, ikke er observerede for kgber (LBST), og det kan derfor kun
veere et usikkert gaet pa korrelationen mellem den uobserverede afhangige variabel (offeromkostningen)
og de forklarende variable.

% Der er som sagt tale om en illustration, som ikke mé& tages for mere end det. Mangden af det gkologiske areal til
maelkeproduktion er reelt begraenset af adgangen til gkologikontrakter hos mejerierne. Derfor kunne en alternativ,
mere kompliceret, men ogsa mere realistisk udbudsfunktion for gkologiske arealer knyttet til maelkeproduktion, have
et knaek omkring greensen for adgang til kontrakter hos mejerierne, hvorfra udbudskurven ville blive vaesentligt mere
stejl.
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Figur 6 lllustration af differentiering pd baggrund af information og tilvalg
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Note: Fremgar ogsa af teksten; | panel A illustreres minimumskompensationen for gkologisk produktion som udbudskurver for gkologi fra henholdsvis
kvaegbrug, plantebrug og det horisontalt adderede totale udbud under basistilskud. Tilskuddet pa 870 kr. pr. ha er markeret. | panel B er de tilsvarende
udbudsfunktioner illustreret under reglerne for reduceret N-tilfgrsel. | panel C illustreres effekten af mekanismen med to valgmuligheder. Den orange
firkant viser tilskud og maengde af gkologi fra kvaegbrug, og arealet af firkanten svarer til den samlede udbetaling til kveegbrug. Den lysergde firkant
(delvist daekket er den orange) repraesenterer den samlede udbetaling til gkologiske planteavlere (pris gange maengde). Den r@de firkant repraesenterer
et alternativ, hvor man pa basis af samme budget udbetaler et hgjere basistilskud, og arealet af den rgde firkant er lig med summen af arealet for den
orange og den lysergde firekant.
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Figur 7 Alternativ specifikation af figur 6 — aendret konklusion!

A: Basis tilskud B: Basis + reduceret N C: Menu + Uniform
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Note: Fremgar ogsa af teksten; Figur 7 viser en variation af figur 6, hvor der er aendret en smule pa udbudsfunktionerne. Konklusionen bliver nu, at der
er 162 tusinde ha med gkologi ved differentiering gennem valget mellem to kontrakter, mens der er 165 tusinde ved én (perfekt fastsat) tilskudssats.
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4.2.3 Screeningskontrakter

Ideen med screeningskontrakter!® er, at man formulerer en rakke kontrakter, sddan at hver type af
landmand veelger en kontrakt, der passer til dennes type. Igennem dette valg afslgrer landmanden sin type
og reducerer den asymmetriske information og informationsrenten. Kontrakterne skal udformes pa en
sadan made, at landmandene stadig ¢nsker at deltage i ordningen (deltagelsesbetingelsen/participation
constraint), i kontraktteorijargon skal det vaere individuelt rationelt (individual rationality (IR)) at deltage.
Herudover skal kontrakten vaere udformet, sddan at landmanden veaelger den kontrakt, der er designet til
hans type, dette kaldes incitament kompatibilitetsbetingelsen (incentive compatibility constraint (IC)).

Teorien bag screeningskontrakter bygger pa principal agent-teori, hvor Laffont og Tirole (1986, 1994)
blandt andet i deres artikel fra 1986 viser, hvordan man med en menu med en lang reekke lineaere
kontrakter kan fa agenten (landmanden) til at afslgre sin private information. Hvis der for eksempel kun er
to typer landmand, landmand med henholdsvis hgje og lave omkostninger ved et givet tiltag, og man kan
designe kontrakter, der er szerligt attraktive for henholdsvis den ene og den anden type af landmand, kan
man reducere informationsrenten og derved opna mere effekt for det samme budget. Hvis man ikke ggr
dette, kan landmand med lave omkostninger have interesse i at lade som om, de har hgje omkostninger.

Som tidligere naevnt har gkologiordningen i det danske LDP aspekter af screening i sig. | eksemplet fra den
danske gkologiordning er der dog tale om valget mellem to fastpriskontrakter for to forskellige ydelser, og
det er derfor ikke fuldt ud en screeningsmekanisme eller en menu af kontrakter, i den forstand der
teoretisk har vaeret foreslaet (Laffont and Tirole, 1986), da dette handler om en lang reekke (et kontinuum)
af lineaere kontrakter baseret pa en fast og en variabel komponent. Teorien bygger pa, at agenten
(seelgeren, landmanden) veelger et niveau af “effort” (e), og at der er sammenhang mellem dette niveau og
agentens omkostninger (C). Forskellige omkostningstypeagenter har forskellige omkostninger som funktion
af "effort”-niveauet (C=f(e)).

Teorien siger, at "high cost”-typer skal tilbydes en kontrakt, hvor det er attraktivt for dem at vaelge et lavt
niveau af “effort”, mens "low cost”-typer skal tilbydes kontrakter, hvor de vaelger et hgjt niveau af “effort”
men ogsa hgster en vis informationsrente.

| forhold til eksemplet fra den danske gkologiordning kunne man fortolke et hgjt niveau af "effort” som et
lavt niveau af udnyttet kvaelstof pr. ha, mens et lavt niveau af "effort” kunne fortolkes som et relativt hgjt
niveau af udnyttet kveelstof pr. ha. | den fortolkning ville man anse maelkeproducenterne for “high cost”-
typen og designe en kontrakt til dem, hvor de har interesse i at veelge et lavt niveau af “effort” (relativt hgjt
niveau af udnyttet N pr. ha) til en kompensation, der er mere attraktiv for dem, end hvis de valger et hgjt
niveau af “effort”.

Omvendt ville man fortolke planteavlere som "low cost”-typen (under reduceret N) og designe en kontrakt
til dem, hvor det er mere attraktiv at veelge et hgjt niveau af “effort” (relativt lavt niveau af udnyttet N pr.
ha).

Hvis den danske gkologiordning havde vaeret formuleret som et valg mellem to mulige kontrakter, der
begge havde et fast og et variabelt element i sig, ville ordningen veere taettere pa en menu af kontrakter i

10 Metoden kaldes ogs& en menu af kontrakter
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en Laffont og Tirole-forstand. | Laffont og Tirole (1986, 1994) er det dog et kontinuum af kontrakter, der
foreslas, hvilket formentlig vil give store kommunikationsvanskeligheder i en praktisk udmgntning. En
simpel udgave med valget mellem to kontrakter kunne for eksempel se ud som fglger:

"Basistilskud” malrettet maelkeproducenter:

870 kr. pr. ha + (100 - gennemsnitligt antal kg udnyttet N pr. ha)x5 kr. pr. ha,
dog maks. 1070 kr. pr. ha.

"Reduceret N” malrettet planteavlere:

1370 kr. pr. ha + (60 - gennemsnitligt antal kg udnyttet N pr. ha)x25 kr. pr. ha,
dog maks. 1370 kr. pr. ha.

Intuitionen omkring omkostningstyperne kan godt snyde lidt i denne sammenhaeng, for eksempel har vi

tidligere naevnt, at maelkeproducenter formodes at have et lavere kompensationsbehov end planteavlere,

hvorfor det vil veere naturligt at fortolke maelkeproducenterne som ”low cost”-typen. Det er dog kun ved et

lavt niveau af "effort" (hgjt niveau af udnyttet N), at dette geelder. Omkostningenstypen skal fortolkes ved

et hgjt niveau af "effort", hvorfor planteavl rettelig er “low cost”-typen. Dette er illustreret i figur 8
nedenfor.

Mens der er meget teoretisk arbejde inden for screeningskontrakter, er der begraenset praktisk erfaring og

evaluering. Ifglge Rogerson (2003) er der to relaterede problemer i forhold til anvendelsen af teorien i
praksis. Dels er teorien matematisk svaert tilgaengelig, dels er der relativt store krav til principalens (LBST)
information om agenterne i forhold til beregning af den optimale menu.

Ifglge Farraro (2008) er teorien omkring screeningskontrakter meget staerk, mens det teknisk set er svaert

at implementere, og der ikke er nogen (fuldt gyldige) eksempler pa brugen af screeningskontrakter i praksis

inden for PES-litteraturen. Men maske kan screeningskontrakter fortolkes som et pejlemaerke for den
retning, faktiske kontrakter kan udvikles i, for at gge incitamenterne for at afslgre faktiske omkostninger.

Figur 8 Eksempel pa alternativ screeningskontrakt for gkologiordningen

Alternativ: screeningskontrakter for gkologiordningen
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4.2.4 Design der er baseret pa auktionsmekanismer

Den sidste af de tre grundlaeggende metoder til reduktion af informationsrente i forbindelse med
tilskudsdesign er metoder baseret pa auktionsmekanismer. Denne metode er ifglge opdraget til denne
udredning seerligt i fokus, hvorfor det fglgende kapitel er dedikeret til emnet.

4.3 Auktionsteori

4.3.1 Indledning og baggrund

Som tidligere naevnt er det et grundleeggende problem i forbindelse med design af tilskudsordninger, at
man fra myndighedens side ikke har samme information om omkostningerne som den enkelte modtager af
tilskud (asymmetrisk information). Derudover har man ofte en given budgetramme og et gnske om at fa
mest muligt for pengene. Det kan for eksempel vaere en budgetmaessig ramme til en miljgmaessig
malsatning.

Den typiske praksis i Danmark og internationalt er at benytte ordninger med administrativt fastsatte
stgttesatser, hvor der betales for miljpmaessige foranstaltninger eller lignende. Stgttesatserne er ofte
fastsat pa basis af ekspertvurderinger, som kombineres med en politisk fastsat budgetramme.
Problemstillingen ved denne tilgang kan vaere, at man, pa trods af gode ekspertvurderinger, ikke kan vide,
hvad kompensationsbehovet rent faktisk er, og hvordan det fordeler sig pa tvaers af landmaend.

Hvis man undervurderer kompensationsbehovet og saetter stgttesatsen for lavt, kommer der ikke nok
aftraek pa ordningen. Hvis man overvurderer kompensationsbehovet og saetter stgttesatsen for hgjt, vil det
typisk medfgre, at spgningen pa ordningen er stgrre end budgetrammen, og man kunne have faet mere
miljg for pengene ved en lavere sats, og man kan fa en vanskelig prioritering af ansggere. Grundlaeggende
handler dette om, at der ved frivillige ordninger er markedskraefter pa spil, som medfgrer, at udbuddet af
for eksempel miljgvenlige foranstaltninger stiger med den pris, der tilbydes for dem. Til en given
kompensation vil der veere et antal landmaend, der er villige til at levere en given ydelse. Hvis
kompensationen stiger, vil flere landmaend formentligt vaere villige til at levere ydelsen (alt andet lige).
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Figur 9 lllustration af problemstillinger ved fast tilskudssats
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Note: Fremgar ogsa af teksten; | panel A illustrerer den orange firkant en situation med en overvurderet tilskudssats, mens den rgde firkant illustrerer
en situation med en undervurderet tilskudssats. Begge firkanter har samme areal, hvor arealet afspejler tilskudsordningens budget. Ved
overvurderingen er overkanten af den orange firkant over den bld udbudskurve i hele bredden, og ved undervurdering er overkanten af den rgde
firkant under den bld udbudskurve i en del af bredden. Ved overvurdering af kompensationsbehovet bliver maengden fastsat ved at dividere
budgettet med den fastsatte tilskudssats, og der er fuldt aftraek pa ordningen. Ved undervurdering af kompensationsbehovet markerer den lodrette
gra streg mangden (aftraekket pa ordningen), hvor overkanten af den rgde firkant og den bla linje krydser hinanden. Dette afspejler, at sggningen til
ordningen kun vil komme fra de landmaend, der far opfyldt deres kompensationsbehov, og at der ikke vil vaere fuld aftraek pa budgettet i dette
tilfeelde. | panel B illustrerer den grgnne firkant en perfekt afstemt tilskudssats i forhold til kompensationsbehovet og budgetrammen. Denne firkant
har samme areal (budget) som den orange (overvurdering) og den rgde (undervurdering) firkant, men i den grgnne firkant er maengden maksimeret
ved det givne budget og afspejler den stgrst mulige effekt, man kan opna med det givne budget, hvis alle aktgrer skal have samme tilskudssats. | panel
C er det perfekt diskriminerende (ikke uniforme) kompensationsbehov illustreret ved det lysergde trapez sammen med den grgnne firkant (bedste
uniforme tilskudssats). Dette illustrerer, at man, hvis man kender alle de enkelte landmaands kompensationsbehov og kan tilbyde dem netop dette
eller marginalt over, vil kunne fa mest muligt for det givne budget. Dette er en sakaldt first best-lgsning, der ikke er mulig at opna under asymmetrisk
information.

37



Figur 9 ovenfor illustrerer visse aspekter af problemstillingen. For alle tre paneler afspejler den bla linje det
uobserverede udbud (for eksempel af en miljgvenlig foranstaltning) og afspejler, at kompensationsbehovet
vil vaere stigende med gget offentlig efterspgrgsel. | panel A illustrerer den orange firkant en situation med
en overvurderet tilskudssats, mens den rgde firkant illustrerer en situation med en undervurderet
tilskudssats. Begge firkanter har samme areal, hvor arealet afspejler tilskudsordningens budget. Ved
overvurderingen er overkanten af den orange firkant over den bla udbudskurve i hele bredden, og ved
undervurdering er overkanten af den rgde firkant under den bla udbudskurve i en del af bredden. Ved
overvurdering af kompensationsbehovet bliver maengden fastsat ved at dividere budgettet med den
fastsatte tilskudssats, og der er fuldt aftraek pa ordningen. Ved undervurdering af kompensationsbehovet
markerer den lodrette gra streg mangden (aftraekket pa ordningen), hvor overkanten af den rgde firkant
og den bla linje krydser hinanden. Dette afspejler, at s@gningen til ordningen kun vil komme fra de
landmaend, der far opfyldt deres kompensationsbehov, og at der ikke vil vaere fuld aftraek pa budgettet i
dette tilfaelde.

| panel B illustrerer den grgnne firkant en perfekt afstemt tilskudssats i forhold til kompensationsbehovet
og budgetrammen. Denne firkant har samme areal (budget) som den orange (overvurdering) og den rgde
(undervurdering) firkant, men i den grgnne firkant er maengden maksimeret ved det givne budget og
afspejler den stgrst mulige effekt, man kan opna med det givne budget, hvis alle aktgrer skal have samme
tilskudssats.

| panel C er det perfekt diskriminerende (ikke uniforme) kompensationsbehov illustreret ved det lysergde
trapez sammen med den grgnne firkant (bedste uniforme tilskudssats). Dette illustrerer, at man, hvis man
kender alle de enkelte landmaends kompensationsbehov og kan tilbyde dem netop dette eller marginalt
over, vil kunne fa mest muligt for det givne budget. Dette er en sakaldt first best-lgsning, der ikke er mulig
at opna under asymmetrisk information.

| de illustrative eksempler i figur 9 er effekten (maengden) ved undervurdering af kompensationsbehovet 52
pct. af effekten ved den bedste uniforme tilskudssats. Effekten ved overvurdering af
kompensationsbehovet er 78 pct. af effekten ved den bedste uniforme tilskudssats, mens effekten ville
vaere 23 pct. stgrre end ved den bedste uniforme tilskudssats, hvis man kunne lave perfekt diskriminerende
tilskudssatser.

Det kan vaere meget sveert at forudsige landmands minimumskompensationsbehov (kompensationskrav/
willingness to accept (WTA)) for at indga i frivillige ordninger, fordi det blandt andet afhanger af
landmaendenes forventninger til pris- og produktionsforhold med videre for de aktiviteter, de opgiver pa
grund af deltagelse i ordningen. Herudover vil der som oftest vaere en fordeling af kompensationskravene
pa tvaers af landmand. Her vil muligheden for at anvende diskriminerede tilskudssatser kunne gge den
allokative efficiens.

Landmaend med privat information kan opna den sakaldte informationsrente (overkompensation) ved
diskriminerende mekanismer, hvor den asymmetriske information opretholdes, mens mekanismer, der kan
give incitament til afslgring af den private information, generelt vil vaere mere allokativt efficiente. Der er
altsa et generelt trade-off mellem informationsrente og allokativ efficiens ved kontraktforhold under
asymmetrisk information (Bolton and Dewatripont, 2005).
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En made, hvorpa man (i teorien) kan fa landmaend til at afslgre deres sande omkostninger og reducere
informationsrenter, for eksempel ved en miljgvenlig foranstaltning, er at anvende auktionsmekanismer.
Inden for landbrugs- og miljgsfeeren er der ikke store (eller szerligt gode) erfaringer med anvendelsen af
auktionsmekanismer i Danmark, men internationalt er der stor erfaring.

En dansk erfaring under LBST’s ressort er fra 2002 og 2003, hvor der i forbindelse med VMPII var en
licitationsmodel for tilbagekgb af kvaelstofkvoter. Ordningen viste sig at vaere meget dyr i forhold til andre
mader at reducere kvaelstofudvaskningen pa og ophgrte blandt andet derfor efter to ar (Jacobsen, 2004).
Efter forfatterens opfattelse kunne ordningen i princippet have vaeret (blevet) omkostningseffektiv, men af
forskellige designmaessige uhensigtsmaessigheder, blev ordningen ikke en succes. Blandt andet blev der
kbt kvaelstofkvoter til meget hgje priser, som man kunne have undgaet ved at have enten offentliggjorte
eller interne maksimumpriser. Maksimumsprisen kan passende fastsaettes pa et niveau, som modsvarer
ombkostningseffektiviteten af andre virkemidler.

Under MFVM er Miljgstyrelsen p.t. i gang med at udvikle en auktionsbaseret/licitationsbaseret ordning for
urgrt skov (IFRO, 2018).

Auktionsmekanismer har ogsa vaeret brugt i dansk landbrug i forbindelse med malkekvoteordningen, hvor
maelkekvotebgrsen (en sakaldt dobbelt auktion) blev administreret af Meaelkeudvalget under
Mejeriforeningen. | forbindelse med re-allokering af sukkerroekontrakter, efter sukkerfabrikken i Assens
blev lukket, blev der ogs3, i privat regi, etableret en dobbelt auktionsmekanisme til at finde prisen for
roekontrakterne. Danske landmaend har altsa ikke stor erfaring med auktionsmekanismer inden for
miljpomradet, men en vis erfaring med auktioner generelt.

Under Energistyrelsen er der blandt andet erfaring med auktionsmekanismer pa omraderne
frekvenstilladelser (radio og mobiltelefoni) og statte til vedvarende energi (Energistyrelsen, 2018). Aktuelt
er der under AURES-projektet arbejdet med design af auktionsmekanismer for vedvarende energi (AURES,
2018). Der arbejdes aktuelt med et teknologineutralt udbud af pristillaeg for elektricitet produceret pa
vindmeller og solcelleanlaeg (Energistyrelsen, 2018).

Internationalt har man, blandt andet i USA, stor erfaring med anvendelse af auktionsmekanismer til
allokering af store dele af de 5,5 milliarder dollars, der bruges pa forskellige miljgstgtteordninger sa som
Conservation Reserve Program (CRP) under USDA (Hellerstein et al., 2015b).

Mens auktionsmekanismer i princippet kan medfgre vaesentlige forbedringer i omkostningseffektiviteten pa
miljgordninger, kan der opsta problemer ved gentagne auktioner (Schilizzi and Latacz-Lohmann, 2007), og
der er en reekke vigtige aspekter omkring design af auktionen, der kan vaere afggrende for auktionens succes
(Hellerstein et al., 2015a).

Auktionsmekanismen kan ved fgrste gjekast virke kompliceret at designe, fordi der er en lang raekke mulige
designvalg, for eksempel hvis mekanismen sammenlignes med en menu af kontrakter i en
screeningsmekanisme, som omtalt ovenfor. Det er dog erfaringen, at det er et trade-off mellem mange
relativt lette valg ved auktionsmekanismer og fa meget svaere valg ved screeningsmekanismer (Farraro,
2008), hvilket formenlig kan forklare, hvorfor auktioner er mere udbredte.
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Kompleksitet i auktionsmekanismer skal dog heller ikke overvurderes. Mange af de valg, der skal foretages i

forbindelse med auktionsdesign, er sammenlignelige med de valg, der foretages vedrgrende

prioriteringsmekanismer i de gaengse tilskudsordninger under det danske LDP. Her er det forfatterens

vurdering, at auktionsmekanismer i mange tilfeelde vil veere mindre komplicerede at kommunikere og

administrere end de nuveaerende prioriteringsmekanismer, eller de i det mindste ikke vil gge

kompleksiteten.

Auktionsmekanismer kan, ligesom de gvrige metoder til reduktion af informationsrenter, ikke eliminere

informationsrenter. De kan reducere informationsrenter, og effekten kan vaere aftagende ved gentagne

auktioner. Auktionsmekanismer bliver dog, hvis de er designet korrekt, aldrig darligere end ordninger med

én administrativt fastsat tilskudssats.

4.3.2 Grundlaeggende auktionsteori og begreber

Auktionsmekanismer stimulerer konkurrence og kan fgre til efficient prisdannelse/fastsaettelse af

stpttesatser. Nobelprismodtageren William Spencer Vickrey anses som en grundlaegger af auktionsteori

gennem hans arbejde med sammenligning og analyse af forskellige design af auktionsmekanismer for

eksempel Vickrey (1961).

| boks 2 og boks 3 nedenfor beskrives forskellige udvalgte former for auktioner i forbindelse med
henholdsvis k@b (salg) af en enkelt enhed (boks 2) og samtidig keb (salg) af flere enheder (boks 3).

Boks 2 Auktioner med kgb eller salg af én unik enhed

Traditionelle
"forward” auktioner
(En seelger og mange

kobere)

Revers (omvendte)
auktioner (En kgber
og mange szlgere)

Bemaeerkninger

First-price sealed-bid
auction

Farste pris lukket bud-
auktion

First-price sealed-bid
auction,

F@rste pris lukket bud-
auktion

Auktion, hvor budgiveren med hgjeste bud vinder og
betaler sit bud. Hvis man byder sin private vaerdi, har
man altsa ikke en nettogevinst ved handlen. Det er
derfor rationelt at byde mindre end sin private veerdi,
men der er et trade-off mellem gevinsten ved at vinde
og sandsynligheden for at vinde. Jo mindre man byder,
jo hgjere er gevinsten, hvis man vinder, men
sandsynligheden for, at andre byder over ens bud, er
tilsvarende stgrre.

Vickrey auktion,
Second-price sealed-
bid auction

Second-price sealed-
bid auction, First
rejected bid auction,
Anden pris lukket bud-
auktion

Auktion, hvor budgiveren med stgrst veerdi vinder til
en pris pa niveau med veerdien for naesthgjeste
budgiver. Det er rationelt at afslgre den sande veerdi
(sande omkostninger i en revers auktion), fordi det
maksimerer sandsynligheden for at vinde buddet,
uden at pavirke prisen, hvis man vinder. Strategisk
sammenlignelig med en engelsk auktion.

(Fortsaettes naeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

English auction,
Open-outcry
ascending auction
Engelsk auktion,
Stigende auktion,

English auction,
Descending auction
Engelsk auktion,
Faldende auktion.

Kendt fra fx kunstauktioner.

Prisen udvikler sig iterativt i en retning, der er til
ugunst for budgiveren (stigende ved konkurrence
mellem kgbere, faldende ved konkurrence mellem
szlgere i en revers auktion). Strategisk sammenlignelig
med en Vickrey auktion — budgiveren med st@rst veerdi
vinder til en pris pa niveau med (marginalt hgjere end)
vaerdien for naesthgjeste budgiver.

Dutch auction, clock
auction, Open-outcry
descending auction,
Hollandsk auktion,
Faldende auktion

Ascending auction,

Stigende auktion

Kendt fra fx grensags- og blomsterauktioner. Prisen
udvikler sig iterativt i en retning, der er til gunst for
budgiveren, (faldende ved konkurrence mellem
kgbere, stigende ved konkurrence mellem szlgere i en
revers auktion). Strategisk sammenlignelig med en
forste-pris auktion — budgiveren med hgjest bud
vinder og betaler sit bud. Risiko for, at budgiver med
hgjeste private vaerdi “venter” for leenge, og en anden
budgiver slar til til en pris, der er under dennes private
vaerdi, men hvor kgberens private veerdi ogsa er under
den hgjeste private veerdi. Dette medfgrer risiko for
allokativ inefficiens.

Boks 3 Auktioner med kgb eller salg af flere enheder

Traditionelle
"forward” auktioner
(En saelger og mange

kgbere)

Reverse (omvendte)
auktioner (En kgber
og mange szlgere)

Bemaerkninger

Discriminatory sealed
bid auction, Pay-as-
bid auction

Discriminatory sealed
bid auction, Pay-as-bid
auction,
Diskriminerende
auktion,

Betal som budt-
auktion

Alle potentielle kgbere (salgere i revers auktion)
afgiver et eller flere bud angivende enhedspris og
maengde. Szlger (kgber i revers auktion) rangerer
buddene fra hgjest (lavest) og seelger til alle bud fra
den hgje ende, til den udbudte maengde er solgt.
Kgber betaler det faktisk budte belgb for varen.
Auktionen kaldes diskriminerende, fordi alle ikke
betaler den samme pris for den samme veere.
Budgivere har et dilemma svarende til dilemmaetien
first-price sealed bid auction eller en hollandsk
auktion, hvor de har incitament til at byde lavere end
deres sande private veerdi, men jo lavere de byder, jo
lavere er sandsynligheden for at fa buddet accepteret.
| en revers auktion rangerer kgberen buddene fra
lavest til hgjest og kgber alle bud fra den lave ende, til
den gnskede maengde er opnaet, eller budgettet er
opbrugt.

Saelgerne har nu dilemmaet, hvor de har incitament til
at forlange mere end deres omkostning (private
vaerdi), men jo mere de forlanger, jo lavere er
sandsynligheden for, at deres bud accepteres.

Denne type revers auktion anvendes bl.a. til USDA’s
Conservation Reserve Program (Hellerstein et al.,

(Fortseettes neaeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

2015a). | Danmark anvendes auktionsmodellen til
tilskud til produktion af vedvarende energi (ENS).

Uniform-price sealed-
bid auction,

Vickrey-Clarke-Groves
auktion

Uniform-price sealed-
bid auction,

First rejected price
auction,

Uniform pris-auktion

Vickrey-Clarke-Groves
auktion

Alle potentielle kgbere afgiver (et eller flere) bud
angivende enhedspris og maengde. Buddene rangeres
fra hgjest til lavest, og alle bud med en pris over den
pris, hvor den udbudte maengde er opbrugt,
accepteres til netop den pris. Alle accepterede bud
betaler altsa samme pris.

Dette er en parallel til/videreudvikling af en second-
price sealed-bid-auktion med kgb eller salg af flere
enheder. | denne auktion har kgberen incitament til at
afslgre sin sande veerdi, fordi dette maksimerer
sandsynligheden for at vinde uden at pavirke prisen,
hvis man vinder.

| revers auktion-varianten kaldes den ogsa en first
rejected price auction, idet prisen bliver pa niveauet
for det fgrste bud, der ikke accepteres.
Meelkekvotebgrser, der ophgrte med
maelkekvotesystemet i 2015, var en variant af en
uniform-price sealed-bid auction, kaldet en dobbelt
auktion, som pa samme tid er en forward og en revers
auktion, hvor ligevaegtsprisen fastseettes der, hvor de
akkumulerede udbuds- og efterspgrgselskurver
krydser hinanden.

Ascending auction,
Stigende auktion

Descending auction,
Faldende auktion

Til at begynde med annonceres en meget lav (hgj i
reversauktioner) pris, der er sa lav, at alle potentielle
k@bere samlet set er villige til at kgbe mere end den
udbudte maengde. Prisen haeves nu gradvist, og
efterhanden som prisen haeves, falder kgbere med den
laveste betalingsvillighed fra. Prisen fastsaettes, hvor
den efterspurgte maengde balancerer med den
udbudte maengde.

| denne auktion afslgres veerdien for de kgbere, der
ender med ikke at kgbe, men det afslgres ikke, hvor
meget mere faktiske kgbere var villige til at give.

Descending auction,
Faldende auktion,

Ascending auction,
Stigende auktion

Til at begynde med annonceres en meget hgj (lav i
revers auktioner) pris, der sankes gradvist.
Efterhanden som prisen sankes, stiger maengden af
kebere, der er villige til at acceptere prisen. Prisen
fastsaettes, hvor den efterspurgte maengde balancerer
med den udbudte maengde. Kgber har et dilemma,
hvor man ved at vente kan fa varen til lavere pris, men
der er risiko for, at man venter for laenge.
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Ved anvendelse af auktionsmekanismer i forbindelse med miljgmaessige foranstaltninger med videre er der
ofte tale om én kgber (staten, LBST) og mange salgere (landmaend), hvilket kan vaere modsat den gaengse
opfattelse af auktioner, for eksempel baseret pa kunst- eller antikauktioner. Derfor kaldes denne type
auktioner for ‘reverse auctions’ og kan pa dansk kaldes omvendte auktioner eller reversauktioner. | boks 2
og 3 er der i et vist omfang redegjort for de forskellige typer og forskellene.

| forbindelse med design af tilskudsordninger er det primaert varianter af reversauktionsmodellerne pay-as-
bid-auktioner og uniform-price sealed-bid-auktioner (boks 3), hvor staten kgber en mere eller mindre
ensartet ydelse fra mange forskellige leverandgrer, der er de relevante modeller. Som beskrevet ovenfor,
er det grundlaeggende problem, at kgberen (staten) ikke kender den enkelte landmands omkostninger ved
at levere en ydelse for eksempel en miljgvenlig foranstaltning. Hvis staten kendte disse individuelle
omkostninger, kunne man opna den sakaldte first-best-lgsning, hvor de landmaend, der havde de laveste
ombkostninger, blev tilbudt en kompensation, der var marginalt hgjere end deres individuelle omkostninger,
hvorfor det ville vaere rationelt for disse landmand at acceptere tilbuddene, og staten ville opna sine
malsatninger billigst muligt/fa mest miljg for et givet budget.

Desveerre kender staten ikke den enkelte landmands omkostninger ved at levere ydelsen, og man kan
derfor ikke opna den sakaldte first-best-lgsning pa grund af den asymmetriske information, der er mellem
stat og landmaend. Nar man ikke kan opna first-best-lgsningen, er det oplagt, at man forsgger at opna den
sakaldte second-best-Igsning. Denne kan nas med auktionsmekanismer og Igsninger, hvor
informationsrenten minimeres, men ikke elimineres. Figur 10 nedenfor illustrerer den uopnaelige first-best-
Igsning samt to second-best-Igsninger baseret pa henholdsvis en pay-as-bid auction og en den sakaldte
Vickrey-Clarke-Groves (VCG) auktion, der er en variant af en uniform pris-auktion, hvor det er rationelt for
landmanden at byde sine sande omkostninger.

Den fuldt optrukne bla linje i de seks paneler i figur 10 afspejler en rangering af de faktiske omkostninger
ved at levere en ydelse. Arealet af det grd omrade under den bla streg i figur 10 afspejler det samlede
budget afsat til et konkret tiltag. Malet er at fa sa stor maengde som muligt for budgettet. Det gra omrade
afspejler first-best-Igsningen, der ikke er mulig pa grund af asymmetrisk information.

| de to midterste paneler i figur 10 afspejler den stiplede bla linje de faktiske bud i en pay-as-bid-auktion.
Hzeldning og skaering med y-aksen for den stiplede linje er forskellig i de to paneler, dette afspejler
forskellige forventninger, den faktiske fordeling af omkostningerne og forventningen til andre
markedsaktgrers adfeerd. Pay-as-bid-auktioner medfgrer meget komplicerede strategiske overvejelser
(eller geet), med mindre szerlige fordelingsmaessige forhold ggr sig geeldende. Arealet af det orange omrade
svarer til arealet af det gra omrade og afspejler samme budget som under first-best-situationen. Som det
fremgar af en sammenligning af de to midterste paneler, er formen pa den faktiske udbudskurve (skaering
og haeldning pa de stiplede bla linjer) meget afggrende for maengden, der kan leveres inden for budgettet.
Den er dog altid lavere end under first-best-situationen.
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Figur 10 lllustration af first-best og second-best kompensation ved pay-as-bid- og uniform price-auktioner

Pris

Pris

Note: Fremgar ogsa af teksten; Den fuldt optrukne bla linje i de seks paneler afspejler en rangering af de faktiske omkostninger ved at levere en
ydelse. Arealet af det gra omrade under den bla streg afspejler det samlede budget afsat til et konkret tiltag. Det gra omrade afspejler first-best-

First-best: Sande omkostning¢

First-best: Sande omkostning¢

Second-best: Pay-as-bid aukti

Second-best: Uniform-price (s

Meengde

Second-best: Pay-as-bid aukti

Meengde

Second-best: Uniform-price (s

Pris

Fm———— e —— —

Meengde

Meengde

Igsningen, der ikke er mulig pa grund af asymmetrisk information. | de to midterste paneler afspejler den stiplede bla linje de faktiske bud i en pay-as-

bid-auktion. Arealet af det orange omrade svarer til arealet af det gra omrade og afspejler samme budget som under first-best-situationen. | de to

paneler leengst til hgjre er resultatet af en sakaldt uniform-price auction illustreret.
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| de to paneler laengst til hgjre i figur 10 er resultatet af en sakaldt uniform-price auction illustreret. Denne
auktion betaler samme pris for ydelsen til alle leverandgrer og medfgrer en lavere mangde leveret til det
samme budget i forhold til first-best-Igsningen. | forhold til pay-as-bid-lgsningen er det mere uklart, hvad
der er den bedste Igsning. | de gverste paneler forlanger landmaendene ikke sa meget over deres sande
omkostninger i pay-as-bid-lgsningen, og maengden bliver hgjere end i uniform pris-lgsningen. | de nederste
paneler forlanger landmaendene noget mere i tillaeg til deres omkostninger i pay-as-bid-lgsningen, og
uniform-price-lgsningen bliver derfor bedre.

| uniform-price-lgsningen er det rationelt for landmandene at byde deres sande omkostninger, fordi et bud
under de sande omkostninger kan medfgre et tab, hvis buddet accepteres til en pris under landmasndenes
sande omkostninger. Omvendt vil et bud over deres sande omkostninger ikke medfgre en a&ndret pris, men
kun en lavere sandsynlighed for at fa accepteret sit bud, da alle accepterede bud opnar samme pris.

Nar der tales om “sande omkostninger” i forbindelse med auktionsteori, er det vaerd at bemaerke, at
landmaend formentligt sjeeldent kender deres sande omkostninger. De har formentligt en god ide om
omkostningerne inklusive offeromkostningerne ved at indga i en tilskudsordning, men omkostningerne vil
typisk veere pavirket af usikkerhed (Farraro, 2008). Dette gaelder dog ogsa i en ordning med fastsat
tilskudssats. Her vil det ogsa vaere muligt, at en landmand accepterer tilskuddet men efterfglgende
konstaterer, at tilskuddet ikke deekkede dennes faktiske offeromkostninger.

Figur 10 illustrerer, at mens det er meget usikkert, hvor meget landmaend, der byder pa pay-as-bid-
auktioner, vil legge oven pa deres faktiske omkostninger (hvor meget de vil oppuste deres bud), sa er det
ogsa meget afggrende for, om denne type auktion er bedre end uniform pris-auktioner.

Under en raekke antagelser (for eksempel risikoneutralitet) kan det vises, at de forventede omkostninger
for kgber er uafhaengige af, om der er tale om en uniform pris-auktion eller en diskriminerende auktion
(Milgrom, 2004).

Riley og Samuelson (1981) viser dog, hvordan salgere (landmanden), under antagelse af risikoaversion,
fortsat vil byde sin offeromkostning ved en uniform pris-auktion, mens en risikoavers szlger vil seenke sit
bud ved en diskriminerende (pay-as-bid) auktion. Intuitionen er her, at under en diskriminerende auktion
vil seelger have et trade-off mellem profitmuligheden ved at forlange en hgjere pris og risikoen for at
forlange for meget og derved ikke salge noget. Jo mere risikoavers salger er, jo mere forsigtig vil selger
veere med at forlange for meget.

| forbindelse med tilskudsordninger under LDP og PES-programmer generelt er det naerliggende at forvente
et vist niveau af risikoaversion, hvorfor diskriminerende auktioner kan vaere overlegne i denne
sammenhang (Farraro, 2008). Ved gentagne aktioner kan denne fordel dog blive udvasket over tid, fordi
information fra tidligere auktioner virker som signaler for saelgerne omkring gvrige salgeres
offeromkostninger. Selgere med lave offeromkostninger vil derfor vove at oppuste deres bud mere over
tid (Schilizzi and Latacz-Lohmann, 2007). Dette vil konvergere mod resultatet af en fastprismodel.

Hellerstein et al. (2015a) giver i rapporten med titlen “Options for Improving Conservation Programs:
Insights From Auction Theory and Economic Experiments” en indfgring i brugen af auktioner i det
amerikanske Conservation Reserve Program, herunder en diskussion af visse uhensigtsmaessigheder samt
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mulige Igsninger. Overordnet set vurderes det i Hellerstein et al. (2015a), at auktioner kan have flere

fordele i forhold til individuelle forhandlinger og administrativt fastsatte stgttesatser:

1. Auktioner kan reducere omkostningerne/gge effekten af ordninger ved at skabe konkurrencepres pa
udbudssiden af markedet (auktionen skaber markedet). Dette gg@r sig saerligt gaeldende, nar kgber
(staten) kan anvende til radighed vaerende information til at reducere informationsrenter hos szlger.

2. Auktioner kan effektivt fastsaette priser/st@ttesatser, nar der er usikkerhed om det relevante pris-/
stgtteniveau. Auktionen skaber natuligt en prisdannelse, hvor markedet clearer (udbud og
efterspgrgsel krydser). Ved individuelle forhandlinger kan dette veere meget ressourcekravende, og
ved administrativt fastsatte stgttesatser er der risiko for, at markedet ikke clearer, hvilket enten vil
sige, at flere gnsker at levere den pagaeldende ydelse til den pagaeldende pris, end der er afsat midler
til i budgettet, eller at der ikke er nok, der @gnsker at levere den pagasldende ydelse til den
pageeldende pris, og den afsatte budgetramme derfor ikke kan udnyttes (se figur 9).

3. Auktioner er en fair og gennemsigtig made at allokere ydelser under budgetbegraensninger. Under
faste stgttesatser kan kgber (staten) fa en vanskelig og administrativ tung opgave med at prioritere
mellem ansggere. En auktion Igser dette problem ved at fastseette forholdsvist enkle og
velovervejede prioriteringskriterierne pa forhand og fordele midlerne i henhold til indkomne bud
efter disse prioriteringskriterier.

Hellerstein et al. (2015a) finder dog, at auktioner ikke altid er et overlegent design. Blandt andet er det

veerd at overveje:

1.

Homogeniteten i omkostningerne ved at levere den pageldende ydelse. Altsa hvor ensartede
omkostningerne er blandt landmand, der kan levere ydelsen. Hvis omkostningerne er meget
ensartede, og niveauet er kendt af kgber (staten), kan faste stgttesatser vaere et mere enkelt
design, der giver udfald, der svarer til effektivt designede auktionsmekanismer.

Auktioner bliver mere administrativt tunge, nar ydelserne har individuelle karakteristika, dvs.
forhold, der en unikke for netop den pagaeldende ydelse (for eksempel pa det pagaeldende sted).
Der kan designes auktionsmekanismer, der kan handtere disse forhold, men de bliver mere
komplekse og sveere at kommunikere.

Hvis kgbers (statens) information omkring leverandgrens (landmandens) faktiske omkostninger,
kvalitet (effekt) af ydelsen med videre er relativt preecis, kan enklere og mere direkte
mekanismer sa som faste stgttesatser vaere mere eller lige sa effektive som auktioner.

Hvis det offentliges efterspgrgsel efter den pageeldende ydelse er hgj sammenlignet med
udbuddet, er der risiko for, at auktionen ikke vil generere konkurrencepres pa prisen.
Landmaend, der byder ind med deres ydelser, vil ikke fgle samme pres for at fastsaette deres bud
taet pa deres offeromkostning. | disse tilfeelde kan hgjere administrative omkostninger ved andre
design retfaerdigggres.

Formalet med ordningen skal veere i overensstemmelse med introduktion af
konkurrencemaessigt pres. Hvis for eksempel miljggkonomisk omkostningseffektivitet ikke er
det primeere mal med ordningen, men i stedet for eksempel indkomststgtte, sa kan
auktionsmekanismer vaere uhensigtsmaessige.

Interessen for auktionsbaseret tildeling af kontrakter pa miljgvenlige foranstaltninger steg meget i starten

af 2000’erne blandt andet pa baggrund resultater, der viste meget store besparelser (syv gange mere "miljg

for pengene”) i det Australske Bush Tender-program (Stoneham et al., 2003). Ifglge Schilizzi og Latacz-

Lohmann (2007) er dette formenligt en overvurdering.
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4.3.3 Gentagne auktioner

Schilizzi og Latacz-Lohmann (2007) analyserer et eksperimentelt auktionssetup baseret pa en
diskriminerende auktion til reduktion af kvaelstofkvoter sammenlignet med en fast stgttesats. De finder, at
mens auktionen indledningsvis er omkostningseffektiv i forhold til faste stgttesatser, sa falder denne
effektivitet ved gentagne auktioner.

| eksperimentet ser deltagerne resultatet af tidligere auktioner, som de ville ggre i en virkelig anvendelse.
Der er derfor ikke noget specielt overraskende i, at der vil vaere en form for lzering blandt
markedsdeltagerne. Pa sin vis kan man opfatte udviklingen som en overgang fra, at deltagelsen opfattes
som en "private value" til en "common value". Deltagerne far en fornemmelse af, hvad en markedspris pa
ydelsen er, og det bliver i den proces mindre afggrende, hvad det rent faktisk koster dem at levere ydelsen
(sa leenge denne omkostning er under prisen).

| eksperimentet treekker deltagerne deres omkostninger fra en fast fordeling (den enkelte deltager roteres
inden for fordelingen, men den overordnede fordeling er konstant over tid). Dette kan veere et kritikpunkt
af artiklen. Landmaends (offer-)omkostninger ved deltagelse i forskellige ordninger vil veere pavirket af
udviklingen i blandt andet produktionsteknologi og prisudviklingen pa relevante markeder for input og
output for den pagaldende og alternativ produktion. Derfor kan problemerne ved gentagne auktioner
vaere mindre, end de ggres til af Schilizzi og Latacz-Lohmann (2007), og auktioner vil vaere en made at
kondensere Igbende information om landmandenes forventninger til relevante alternativer, som en
centralt placeret ekspertvurdering umuligt kan tage hgjde for. Det vurderes derfor at have en betydning,
hvor stabilt et beslutningsmiljg ordningen spiller ind i. Er der tale om ordninger i et meget volatilt miljg,
reduceres effekten af auktioner formenligt ikke sa meget ved gentagelse, og ekspertvurderinger om faste
satser vil vaere usikre. Er der derimod tale om et meget stabilt miljg, er det formenligt rigtigt, at der sker en
vaesentlig reduktion af effekten af at anvende auktioner over tid, og ekspertvurderinger omkring faste
stpttesatser vil tilmed have hgjere sandsynlighed for at ramme rigtigt. Med andre ord vil der vaere meget
leering i en situation, hvor forholdene omkring alternativerne er meget stabile, mens denne laering
formenligt vaere mindre udtalt, nar forholdene omkring produktionen er mindre stabile.

En af de store fordele ved at aktivere markedskraefter gennem auktioner er blandt andet, at de mange
deltageres opfattelser af alternativer er vigtige for deltagelse, og at den centrale myndighed, der fastsatter
en fast stpttesats i en alternativ udformning af ordningen, ikke vil kunne opfange den information. Dette
spiller ind i en meget grundlaeggende indsigt i begraensningerne ved central planleegning (Hayek, 1945).

Det er givet, at der er leeringseffekter i forbindelse med gentagne auktioner. Kommer man uden for et
laboratorium, kan disse leeringseffekter bade vaere positive og negative. Ser man tilbage pa den danske
licitationsmodel for tilbagekgb af kvaelstofkvoter under VMPII, kan det for eksempel ikke udelukkes, at det
tager tid (flere ar) for landmaend at erkende, at der er interessante alternativer til normal produktion
gennem deltagelsen i en auktion. Man kan altsa ikke ngdvendigvis forvente, at en auktionsmodel vil
medfgre fuld konkurrenceeffekt fra starten i den virkelige verden. Omvendt kan man heller ikke
ngdvendigvis forvente, at konkurrenceelementer udvandes fuldt ud af laering i diskriminerende auktioner,
idet beslutningsmiljget formentligt vil veere mindre stabilt i den virkelige verden end i et eksperiment.
Zndrede prisforhold og teknologisk udvikling vil for eksempel Ipbende eendre landmandenes
offeromkostninger ved deltagelse i forskellige ordninger.
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Ud over lzeringseffekter kan der ved gentagne auktioner ogsa vaere strategisk adfeerd omkring timing af
deltagelse. Dette er szerligt relevant ved ordninger, hvor man ved deltagelse binder sig direkte eller
indirekte for en arraekke.

Denne form for strategiske overvejelser er ikke kun relevante i konteksten af auktioner, men ogsa i andre
ordninger, der gentages i mere eller mindre justeret form. Et konkret eksempel er minivadomrade-
ordningen, hvor overgangen fra en ordning baseret pa to tilbud til en ordning baseret pa
standardomkostninger er i proces, og den sidste medfgrer en profitmulighed. Strategisk set burde
potentielle deltagere (med klassisk gkonomisk adfaerd) vente med deltagelse, til der var en profitmulighed.
| det mindste kan deltagere i den nuvaerende ordning baseret pa to tilboud komme til at fortryde, at de ikke
ventede med at deltage til indfgrelsen af standardomkostninger (og dermed muligheden for profit).

4.3.4 Diverse designaspekter

| de fglgende afsnit vil udvalgte designaspekter i forhold til auktionsprincipper blive diskuteret. | visse
tilfaelde kan der veere tale om aspekter, der ogsa kan veere relevante for ordninger, der ikke er baseret pa
auktionsprincipper.

Fleksibilitet

| en verden, hvor den sociale nytte af en marginal eendring af en givet parameter, for eksempel total N-
effekt af minivddomrade ved kysten (recipienten), er kendt, hvor staten ikke har budgetbegraensninger, og
hvor de marginale omkostninger ved at levere ydelsen ogsa er kendt, kan det sociale optimum opnas ved at
tilbyde en pris for ydelsen, der svarer til niveauet, hvor de marginale omkostninger og den marginale nytte
krydser hinanden.

| realiteten er disse forhold dog sa godt som aldrig gaeldende. Den sociale nytte er ikke defineret som en
funktionsform. De politiske malsaetninger og rammer, der afspejler den sociale nytte over for
embedsmanden kommer primaert til udtryk gennem en budgetramme for en given ordning. Hertil kan der
veere politiske erklaeringer om langsigtede mal, og der kan veere signaler fra andre ordninger, for eksempel
gennem andre virkemidler, der helt eller delvist arbejder pa samme overordnede malsaetning. Den
marginale omkostning for et virkemiddel i én ordning kan for eksempel tages som udtryk for den marginale
nytte af et andet virkemiddel i en anden ordning, der arbejder pa samme overordnede malsatning. Fra et
socialt synspunkt er det billigste alternativ (laveste marginalomkostning) pa tvaers af virkemidler interessant
i mangel af en specificeret nyttefunktion. Man kender maske ikke nytten, men hvis man kan opna den
pagldende effekt billigere ved andre virkemidler, er det et signal om, at brugen af det pagzaldende
virkemiddel bgr reduceres. Dette er et omkostningseffektivitetskriterium, der kan bruges i mangel af bedre.
Omvendt, hvis der er tale om et virkemiddel, der har lavere marginale omkostninger end alternativerne, er
det et signal om, at dette virkemiddel bgr anvendes yderligere og eventuelt tilfgres flere ressourcer (hgjere
budgetramme), hvis den politiske balance mellem malsatninger og overordnet budgetramme tilsiger det.

| visse tilfaelde kan finansieringskilden til ordningerne veere vaesentlig i denne prioritering ud fra et nationalt
perspektiv. Er der for eksempel tale om EU-midler, der ellers ikke ville vaere trukket til Danmark, kan det
forvride billedet og beslutningsprocessen. Dette er ofte tilfaeldet i ordninger under
landdistriktsprogrammet.
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| forbindelse med en eventuel anvendelse af auktionsmekanismer kan en bred definition af ordninger skabe
mere fleksibilitet omkring budgetrammen og @ge konkurrencen pa leverancen af den pagaldende ydelse,
ikke kun inden for det pagaeldende virkemiddel, men ogsa pa tveers af virkemidler. Dette taler for
fleksibilitet mellem ordninger eller design af brede fleksible ordninger inden for samme
malsaetning/indsatsomrade. Arbejdet med teknologineutrale ordninger for vedvarende energi (sol og vind)
under Energistyrelsen er et eksempel pa denne fleksibilitet. Der kan dog skabes prioriteringsproblem, nar
ordningerne har sideordnede effekter pa andre indsatsomrader.

Hvis der er observerbare forskelle i omkostningerne ved forskellige klasser af virkemidler og grupper af
leverandgrer for de enkelte virkemidler, kan dette inkorporeres i auktionsdesignet, sa der overordnet set
opnas mest mulig effekt for den pagaldende budgetramme. For eksempel kunne man forestille sig gget
budgetmaessig fleksibilitet mellem de kommunalt drevne kvaelstof- og fosforvadomrader under LDP og
minivadomradeordningen, hvor midler kunne flyde fra det ene virkemiddel til det andet afhaengig af de
enkelte virkemidlers omkostningseffektivitet. | et auktionssetup kunne dette gge konkurrencen, i og med at
lodsejere, der byder ind med minivaddomrader, ikke kun er i konkurrence med andre udbydere af
minivadomrader, men ogsa de stgrre kveelstof- og fosforvadomrader.

Deltagelse

Let adgang til deltagelse i ordninger baseret pa auktionsmekanismer og andre tiltag, der sikrer bred
deltagelse, er afggrende for, at auktioner bliver succesfulde. Den store fordel ved auktioner er
introduktionen af konkurrenceelementet. Hvis deltagelsen i auktionen er meget lav, bliver konkurrencen
meget lav, og de potentielle fordele ved auktionsmekanismen gar maske tabt.

Hvis man for eksempel forestiller sig en auktionsmekanisme indbygget i ordningen om minivadomrader,
kan man forestille sig, at oplandskonsulenterne kan bliver en flaskehals. Det vil veere vigtigt, at en del bud
ikke accepteres; dette er et udtryk for konkurrencen. Hvis alle bud accepteres, er det et udtryk for mangel
pa konkurrence.

| en ordning som ordningen om minivadomrader er der en relativt kompliceret projekteringsfase, hvor
oplandskonsulenter gratis hjelper potentielle lodsejere med at planlagge og ansgge om projekterne. Hvis
en auktion ville virke, ville det samtidig kraeve, at oplandskonsulenternes succesrate matte falde, forstaet
som andelen af planlagte projekter, der faktisk gennemfgres. Omkostningerne til denne planlagning kan
opfattes som et spild, men vil vaere en afggrende forudseaetning for, at en auktionsmekanisme kan fungere.
Hensynet til administrative omkostninger og transaktionsomkostninger bgr derfor altid inddrages ved
overvejelser omkring design af ordninger ogsa ved eventuelle auktionsmekanismer. | forhold til deltagelse
kan der ved auktioner veere et trade-off mellem omkostningerne og tilstraekkelig deltagelse til at sikre
konkurrencen. Problemstillingen er dog ikke unik for auktionsmekanismer, hvem ved for eksempel, om
oplandskonsulenterne har fundet de bedst egnede placeringer til minivddomraderne i den nuvaerende
ordning?

Traditionel auktionsteori bygger pa antagelsen om, at szelgere (i en revers auktion) “traekker” deres
offeromkostning fra samme sandsynlighedsfordeling. Dette betyder, at hverken kgber eller selgere kender
andre sxlgeres omkostninger. Hver szlger anses som identisk set fra kpber og andre salgeres synspunkt.
Disse auktioner kaldes symmetriske.
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| modsaetning til symmetriske auktioner vedrgrer asymmetriske auktioner situationer, hvor selgerne har
observerbare forskelle i deres omkostninger. Figur 11 illustrerer situationen.

| ordninger sa som ordningen om minivdadomrader vil omkostningerne dog heller ikke umiddelbart vaere
kendte for den enkelte landmand. Denne kan selvsagt have en ide om, at et omrade kan vaere relevant og
en ide om, at omkostningsniveauet vil vaere relativt hgjt eller lavt (for eksempel en ide om, at der vil vaere
relativt meget eller relativt lidt jordarbejde), men der ma ofres nogle ressourcer pa at konkretisere
projekter og tilknyttede omkostninger. | den forbindelse er ordningen med oplandskonsulenter meget
relevant og formentligt afggrende for ordningen om minivadomrader, uafhangig af om der er tale om en
ordning baseret pa to tilbud, standardomkostninger eller eventuelt en auktionsbaseret ordning.

Figur 11 |llustration af fordeling af offeromkostninger for forskellige typer
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Uklarhed/tvetydighed

Hvis reglerne for en ordning er meget uklare, eller det for eksempel er meget svaert for en saelger at
vurdere, hvad vedkommendes bedste bud i forbindelse med en auktion vil veere, viser den
adfeerdsgkonomiske litteratur, at beslutningstagere vil have tendens til at vaelge status quo/ikke lave noget
(aktivt) valg (mere herom nedenfor) (Hellerstein et al., 2015a).

Hvis en auktionsmekanisme i sig selv ggr en ordning uklar eller bidrager vaesentligt til at gére ordningen
mere vanskelig at forsta, kan auktionsmekanismen vaere kontraproduktiv.
Uklarhed/usikkerhed/tvetydighed om ordninger er dog en generel problemstilling, der kan ggre sggningen
mindre end ellers, og det er ikke givet, at en auktionsmekanisme vil forgge kompleksiteten vaesentligt.

LBST’s malsaetning omkring kundeorienteret kommunikation er et vigtigt led i reduktion af uklarhed og
tvetydighed og et vaesentligt bidrag til at gge sggningen til ordningerne bade ved eventuelle
auktionsordninger og ved mere traditionelle design i LBST’s regi.
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Risiko og fortrydelse

Deltagelse i forskellige ordninger vil uundgaeligt medfgre en risiko for fortrydelse. Da det er naerliggende at
antage en vis grad af risikoaversion fra deltagernes side, kan det medfgre mindre deltagelse, og det er
derfor interessant at forsgge at designe ordninger, sa deltagerne ikke pafgres ungdvendig risiko
(Hellerstein et al., 2015a). Dette kan blandt andet ggres ved at have sa stabile ordninger som muligt og
have sa meget fleksibilitet i ordningerne som muligt, uden at det har vaesentlig effekt pa ordningens
malsaetning.

For eksempel kan gode muligheder for at komme ud af ordninger over lange perioder vaere vigtige for at
tiltraekke nok deltagere og for at sikre tilstraekkelig konkurrence om deltagelse i tilfeelde af en
auktionsmekanisme. Meget nidkaere regler vedrgrende udtraedelse kan for eksempel medfgre begraenset
sggning, men omvendt er der naturligvis ogsa behov for visse vaern mod udnyttelse. | den aktuelle
gkologiordning er der for eksempel gode muligheder for at traede ud af ordningen, mens man dog ikke kan
traede ud for umiddelbart efter igen at sgge om omlaegningstilskud.

Hvis man for eksempel forestiller sig en auktionsbaseret gkologiordning med femarige tilsagn, hvor man
oplevede store stigninger i satsen for tilsagnet, kunne man forestille sig, at deltagere ville gnske at traede
ud for at genindtraede pa bedre vilkar. Dette vil vaere uhensigtsmaessigt, og det vil derfor vaere ngdvendigt
med et tilstraekkeligt veern mod en sadan adfaerd.

Privat vaerdi eller faelles vaerdi (private value eller common value)

Offeromkostningerne ved at deltage i en ordning kan dels vaere fuldkomment individuelle omkostninger,
kaldet private vaerdier, dels vaere omkostninger, der gaelder for alle, sakaldte faelles vaerdier. Der er tale om
stokastiske veerdier, som for de private veerdier traekkes fra en individuel sandsynlighedsfordeling, mens
der for de feelles vaerdier er tale om ét treek fra en sandsynlighedsfordeling, der ikke ngdvendigvis er
fuldkommen kendt af alle individer.

Et eksempel pa en fzelles veerdi for planteavlere kunne for eksempel vaere kornprisen pa et tidspunkt i
fremtiden. Alle i gruppen skal slge og vil (under visse antagelser) fa samme pris for en given maengde korn
pa et tidspunkt i fremtiden. En privat vaerdi kunne for eksempel vaere den private nytte af et for eksempel
et minivadomrade — den planteavler, der er sarlig naturelsker, kunne for eksempel have stgrre privat nytte
og dermed privat veerdi af at den biodiversitet, der fremkommer omkring et minivddomrade, end en anden
planteavler, der ikke szetter lige sa hgjt pris pa naturen.

| realiteten vil der sa godt som altid vaere tale om, at det er en kombination af private og faelles vaerdier, der
gor sig geldende i ordninger under landdistriktsprogrammet. Private veerdier vedrgrer den del af
omkostningerne, der er specifikt gaeldende for den enkelte landmand/det enkelte landbrug/det enkelte
areal. For eksempel kan man forestille sig, at udbyttenedgangen, der ma forventes ved gkologisk
produktion, vil variere fra areal til areal. Arealer, hvor der for eksempel af den ene eller anden arsag er et
stort ukrudtstryk, kan forventes at have en stgrre udbyttenedgang ved overgang fra konventionel til
gkologisk produktion end arealer med et relativt lavt ukrudtstryk. Denne forskel er en privat vaerdi.

Fzlles vaerdier vedrgrer den del af omkostningerne, der er felles for alle eller mange aktgrer. Dette kan for
eksempel vaere prisudviklingen mellem konventionelle og gkologiske produkter. Ved auktioner over
ydelser, der overvejende repraesenterer felles veerdier, kan faanomenet “the winner’s curse” spille en rolle.
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En vinder af en auktion over en ydelse med falles vaerdi kan veere i en situation, hvor man fortryder at have
vundet, fordi man sammenlignet med andre har haft en optimistisk forventning til den falles veerdi. Dette
kan medfgre, at man enten ikke byder ind (af frygt for tab), eller at man forlanger en hgj kompensation for
at patage sig risikoen for tab. Dette kan bade vaere tilfaeldet under auktionsbaserede ordninger og andre
ordninger for eksempel med faste stgttesatser, som det kendes fra den danske gkologiordning.

Til illustration kan landmaend, der ansgger om gkologisk arealtilskud, for eksempel veere landmand med en
mere optimistisk forventning til prisforholdet mellem gkologiske og konventionelle produkter end
gennemsnittet (faelles veerdi), men det kan ogsa vaere landmaend, der vurderer deres specifikke arealer
relativt velegnede til gkologisk produktion (privat veerdi).

Hvis der er tale om ydelser, der overejende vedrgrer feelles vaerdier, kan let adgang til information og
gvrige forhold, der sikrer en mere ensartet forventningsdannelse, sikre gget sggning til ordningerne og gget
konkurrence i tilfeelde af auktionsmekanismer.

Som omtalt ovenfor kan prisen (stgttesatsen) fundet ved gentagne auktioner blive en form for feelles vaerdi,
hvorfor deltagere kan komme til at fokusere pa denne frem for egne omkostninger (sa leenge egne
omkostninger er under stgtten).

Kartelaftaler og trusler

| forbindelse med auktioner kan der vaere grund til at overveje risikoen for kartelaftaler, koordinering af
bud og eventuelle aktgrers mulighed for at straffe andre mulige aktgrer for at byde, for derved at reducere
konkurrencen.

Normalt er denne form for bekymringer stgrst ved auktioner med fa deltagere, mens der ved auktioner
med mange deltagere og geografisk spredning er mindre grund til bekymring. Hvis man for eksempel
forestiller sig, at ordninger for minivaddomrader blev udformet som auktioner pa ID-15-niveau eller
delvandoplandsniveau, kunne der givetvis blive problemer med koordination. Omvendt ville auktionerne
kunne designes, sa der kom et konkurrencemaessigt pres pa tveers af vandoplande, og truslen mod
konkurrencen ville derved kunne minimeres.

| forbindelse med anvendelse af auktioner i dansk landbrug kan den udpraegede grad af organisering i dansk
landbrug og de steerke band mellem radgivningstjenesten og landboforeningerne vaere en grund til ekstra
bekymring for eventuel koordinering af bud. Det er dog langtfra sikkert, at denne bekymring er relevant.
Ser man for eksempel tilbage pa bud fra malkekvotebgrsen, var der stor spredning i buddene og ikke noget
belaeg for at kunne sige, at buddene var koordinerede.

| tilfeelde af ordninger under LDP kan man havde, at situationen er en anden, idet modparten er staten, og
landmandene i forening kan forsgge at fa mest muligt “ud af staten” med mindst mulig modydelse. Dette
er dog ikke ngdvendigvis en rimelig fremstilling. Den enkelte landmand vil vaere i konkurrence med gvrige
landmaend om at fa del i den profit, som de individuelt vil kunne fa ud af ordningerne.

Brugen af konsulenter kan givetvis medfgre en vis utilsigtet koordinering, i det omfang den enkelte
konsulents opfattelse af det generelle niveau for offeromkostninger har afsmittende effekt pa vurderingen
af den enkelte landmands individuelle omkostninger ved at indtreede i en ordning. Mens det ikke kan
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udelukkes, at dette kan forekomme, vil det afhaengigt af design af ordningen ikke ngdvendigvis veere til den
enkelte landmands fordel.

I mange tilfeelde vil en koordinering af bud ved hjzlp af konsulenter vaere i direkte strid med kollektivets
interesse. For eksempel er det i kollektivets (landmaendenes) interesse, at der bliver fjernet sa meget
kvaelstof som muligt gennem minivddomrader, idet man alternativt kan forestille sig, at krav til andre
virkemidler vil stige.

Ved meget smalle markeder kan koordinering af bud mellem landmaend vaere en problemstilling, som skal
handteres enten ved et anvende alternativer til auktioner eller anvende auktionsdesign, der er robuste over
for denne risiko.

Pay-as-bid auktioner vs. second-price sealed-bid (samme pris til alle/uniform pris-) auktioner

| auktionsteorien er de sakaldte second-price sealed-bid auctions strategisk set meget enkle. Her er det
optimalt for agenten at byde sin sande vardi. Spgrgsmalet er dog, om det er szerlig enkelt for en given
beslutningstager dels at formulere sin sande offeromkostning, dels at indse, at det er optimalt at byde
netop den (Farraro, 2008). Den praktiske erfaring med uniform pris-auktioner er for beskeden til at kunne
svare entydigt pa dette spgrgsmal.

Strategisk set er den optimale budstrategi i en pay-as-bid-auktion vaesentlig mere kompliceret, idet der er
et trade-off mellem sandsynligheden for at fa accepteret sit bud og st@grrelsen af buddet (Riley and
Samuelson, 1981). Det er muligt, at bud baseret pa kvalificerede gaet/mavefornemmelser kommer taettere
pa denne adfaerd.

En mulig problemstilling i forbindelse med tilskudsordninger baseret pa uniform pris-auktioner er, at der
kan vaere problemer med forpligtigelsen til at gennemfgre projekterne. Hvis man ikke er forpligtet til at
gennemfgre et projekt, kan nogen maske have interesse i at underrepraesentere deres bud. Det vil sige, at
man kan fa en modsat effekt i forhold til pay-as-bid-auktioner, hvor man vil byde over sine sande
ombkostninger. | uniform pris-auktioner kan man risikere, at ansggere byder under deres sande
omkostninger og ikke gennemfgrer projektet, hvis tilskudssatsen viser sig at vaere under de sande
omkostninger.

Det er ikke sikkert, at dette er et reelt problem. Hvis det viser sig at veere et reelt problem, kan man gge
forpligtigelsen for ansggere for eksempel ved at opkraeve et gebyr for ansggninger og tilbagebetale gebyret
ved afslag og ved udbetaling, men ikke ved tilsagn, der ikke gennemfgres.

Ud over at dette kan Igse et eventuelt problem med uniform pris-auktioner kan det ogsa veere med til
generelt at sikre, at det hovedsagligt er serigse ansggninger, der behandles, og det kan dermed ogs3d have
en positiv effekt pa generelle administrationsomkostninger. Gebyret kan ogsa veere med til at reducere
problemet med sakaldte ”skuffeansggninger”, hvor en raekke ansggninger, der er bevilget tilsagn, ikke
gennemfgres.

Skuffeansggninger kan vaere rationelle set fra ansggers side, idet en ansggning med tilsagn kan ses som en
gratis eller billig option. Det medfgrer dog, at midlerne strander i LBST og reducerer effekten af ordningen,
idet andre ansggere ville have gennemfgrt indsatsen. Et gebyr kan g@re optionen dyrere og derved ggre det
mindre interessant at ansgge, hvis man kun er ude efter optionen.
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Dette skal naturligvis ses i forhold til omkostningerne ved at opkraeve gebyret og ved at tilbagebetale
gebyret til afviste ansggninger. Derudover kan det ogsa have negativ effekt pa deltagelsen og dermed den
konkurrence, der skabes af eventuelle auktioner.

Interaktion mellem budlofter og deltagelse i projekter

| USA har man gjort erfaringer med ”harde” lofter for bud under auktioner for miljgvenlige foranstaltninger
pa landbrugsarealer, ud fra lokale/regionale estimater af arealernes landbrugsmaessige vaerdi.
Konklusionen er, at anvendelsen af lokale/regionale centerestimater for arealernes landbrugsmaessige
vaerdi som “cap” pa bud pa kompensation for miljgvenlige foranstaltninger er kontraproduktivt.

Arsagen er, at ndr man anvender et lokalt/regionalt centerestimat — der i gennemsnit er rigtigt — estimerer
man den landbrugsmaessige vaerdi lavere, end den faktisk er i cirka halvdelen af tilfaeldene, og hgjere i den
anden halvdel af tilfeldene. Det medfg@rer, at man de facto udelukker halvdelen af de potentielle bud pa en
ordning, fordi landmand med hgjere faktisk landbrugsmaessig veerdi af jorden end budloftet ikke kan fa
daxekket deres offeromkostninger ved at deltage i ordningen og derfor ikke kan forventes at byde. Dette er
vel at maerke pa tveers af det regionale spaend af kompensationsbehov/landbrugsmaessig veerdi og betyder
derfor reelt, at landmaend, der kunne have accepteret et lavt kompensationsniveau erstattes med
landmaend, der har et hgjere kompensationsniveau — med hgjere omkostninger/mindre miljggkonomisk
effektivitet til folge.

Ved i stedet at lave en upward bias i estimatet for den lokale/regionale landbrugsmaessige veerdi (en
mindre overvurdering af den landbrugsmaessige vaerdi) til brug for budloftet sikrer man sig, at alle (eller i
det mindste flere) vil vaere potentielle deltagere i ordningen. Dette kan potentielt medfgre en vaesentlig
forbedring af omkostningseffektiviteten (Hellerstein et al., 2015a).

4.3.5 Eksempler pa mulige anvendelser af auktionsprincipper under LDP

Standardomkostninger og deltagelse i projekter

Selv om man ikke aktuelt anvender auktionsmekanismer i danske tilskudsordninger under
landdistriktsprogrammet, kan man alligevel traekke pa nogle af de amerikanske erfaringer med budloftet
omtalt ovenfor, idet der er parallelle problemstillinger i danske ordninger.

For eksempel pateenker LBST fra 2019 at anvende standardomkostninger for ordningen om
minivddomrader, der er en 100 pct. stgttet ordning til etablering af kollektive draenvirkemidler. | ordningen
vil ansggere fa standardomkostningen i kompensation frem for deres faktiske omkostninger i den
nuveerende ordning baseret pa to tilbud. Standardomkostninger kan her ses som en parallel til et
centerestimat anvendt til budlofterne i amerikanske auktionsordninger omtalt ovenfor.

I minivddomradeordningen kan anvendelsen af standardomkostninger forventes at medfgre en eksklusion
af ellers omkostningseffektive projekter, fordi man ikke kan forvente, at landmaend med potentielle
kollektive minivadomradeprojekter selv vil afholde de ekstra omkostninger, der matte veere i tilfeelde, hvor
standardprisen er lavere end de faktiske omkostninger. Man kan til gengaeld godt forestille sig, at nogle af
disse projekter er omkostningseffektive, fordi de har en hgj miljpeffekt, eller fordi de har skalagkonomiske
fordele. Denne selektion vil ogsa medfgre, at man ikke kan forvente at genfinde standardomkostningerne i
omkostningsniveauet for de faktisk gennemfgrte projekter under ordningen med standardomkostninger.
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Et andet faanomen i forhold til standardomkostninger i en kollektiv ordning som minivaddomradeordningen
er overkompensation af de landmaend, der faktisk gennemfgrer et minivadomradeprojekt. | denne
sammenhaeng kan standardomkostninger medfgre gget segning i forhold til ordninger baseret pa to tilbud
og 100 pct. kompensation, idet ordningen med standardomkostninger medfgrer en profitmulighed for
landmaend, der kan etablere et minivadomrade til lavere omkostninger end standardomkostningerne.
Dette afspejler, at ordningen baseret pa to tilbud ogsa medfgrer en eksklusion af ellers
omkostningseffektive projekter, fordi nogle landmaend ikke vil engagere sig i ordningen uden udsigt til
profit. Visse projekter ville vaere miljggkonomisk omkostningseffektive, ogsa selvom der er indeholdt en
potentiel profit til landmanden i omkostningerne.

Fraveeret af profitmuligheden ved to tilbud ma altsa forventes at afholde nogle landmand med gode
placeringer af minivadomrader fra at deltage, mens standardomkostningsdesignet ma forventes at afholde
andre landmand med omkostningseffektive, omend dyrere end standardomkostninger, placeringer af
minivddomrader fra at sgge. Hverken ordninger baseret pa to tilbud og 100 pct. kompensation eller
ordninger baseret pa standardomkostninger ma derfor forventes at vaere szerligt gode design, idet begge
design ekskluderer potentielt omkostningseffektive projekter.

En auktionsmekanisme kunne potentielt veere en overlegen Igsning ud fra omkostningseffektivitetskriterier.
En auktionsmekanisme vil ikke ekskludere landmaend, der kraever en profit for at deltage i ordningen (som
det er tilfeeldet med to tilbud), og en auktionsmekanisme vil ikke ekskludere landmand, der har hgjere
omkostninger end gennemsnittet (for sammenlignelige projekter)(som det er tilfaeldet med
standardomkostninger). Landmaend, der har et hgjt profitkrav (hgjt tilleg til deres faktiske omkostninger i
deres bud), vil ekskludere sig selv fra at blive accepteret, men vil ikke vaere ekskluderet fra at byde ind pa
ordningen.

| det fglgende bliver der praesenteret resultater fra en illustrativ stokastisk simulering af minivdadomrade-
ordningen baseret pa henholdsvis standardpriser, to tilbud og en pay-as-bid-auktion. Mens det er forsggt at
ramme realistiske niveauer i forhold til ordningen, er der ikke noget empirisk belaeg for (iseer de
adfeerdsmaessige) antagelser. Simuleringen skal derfor kun fortolkes som en illustration af mulige udfald af
de forskellige design og ikke en som en konkret empirisk vurdering af de forskellige design. Betydningen af
niveauet for visse adfaerdsmaessige antagelser bliver illustreret.

| figur 12 illustreres i venstre kolonne et scenarium, hvor 75 pct. af de mulige minivadomradeprojekter pa
forhand ekskluderes i to tilbudsdesign, fordi lodsejeren ikke vil deltage i fravaeret af en profitmulighed. |
dette scenarium er en ordning baseret pa standardomkostninger vaesentligt overlegen i forhold til to tilbud,
pa trods af at mange potentielle projekter ekskluderes pa grund af faktiske omkostninger over standard-
omkostningerne. Men den overgas af en diskriminerende auktionsmodel, hvor lodsejeren (tilfaldigt) byder
mellem 10 og 15 pct. over deres faktiske omkostninger. | midterste kolonne i figur 12 illustreres et
scenarium, hvor 50 pct. af de mulige minivddomradeprojekter pa forhand ekskluderes, fordi lodsejeren ikke
vil deltage i fravaeret af en profitmulighed. | dette scenarium er en ordning baseret pa
standardomkostninger omtrent lige sa god som to tilbud, pa trods af at mange potentielle projekter
ekskluderes pa grund af faktiske omkostninger over standardomkostningerne. Sammenlignes gverste og
nederste figur i midterste kolonne, fremgar det, at to tilbud” og ”standardomkostninger” bytter
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Figur 12 |llustration af mulige udfald for forskellige designs af minivadomrdadeordninger
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Note: De to reekker med hver tre figurer illustrerer hver et tilfldigt udfald af en simulering, hvor hhv. 75, 50 og 25 pct. af de mulige projekter bliver
ekskluderet, fordi lodsejeren ikke har nogen profitmulighed ved to tilbud. Pa y-aksen angives for alle figurer de samlede omkostninger for staten, mens

x-aksen reprasenterer den samlede effekt af minivddomraderne.
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plads afhaengig af tilfaeldighederne (stokastiske forhold omkring omkostninger, og hvilke bedrifter der har
et profitkrav) indbygget i simuleringen. | denne illustration overgar auktionsmodellen begge de gvrige
design (svagt), fordi auktionen ikke ekskluderer mulige projekter, og buddene ikke er meget over de
faktiske omkostninger.

| hgjre kolonne i figur 12 illustreres et scenarium, hvor "kun” 25 pct. af de mulige minivaddomradeprojekter
pa forhand ekskluderes, fordi lodsejeren ikke vil deltage i fraveeret af en profitmulighed. | dette scenarium
er en ordning baseret pa standardomkostninger vaesentligt underlegent i forhold til to tilbud, fordi mange
potentielle projekter ekskluderes pa grund af faktiske omkostninger over standardomkostningerne
sammenlignet med det antal projekter, der ekskluderes pa grund af manglende profitmulighed.
Auktionsmodellen bliver i dette tilfeelde ogsa overgaet to tilbud. Hvis man satte auktionsmodellen til at
generere bud, der var mere end de 10 til 15 pct. over de faktiske omkostninger, som ligger til grund i denne
illustration, ville auktionen naturligvis klare sig darligere sammenlignet med de gvrige design.

Med denne problemstilling er det spgrgsmalet, om ikke et auktionsdesign, hvor projekter prioriteres efter
formlen:

Total N — ef fekt afminivadomréd det (kg N)
Bud (landmandens kompensationskrav)

ville vaere mere effektivt end det aktuelle:

Total N — ef fekt afminivadomréa det (kg N)
Omkostninger (bedste af (mindst) to tilbud)

og det fremtidigt forventelige:

Total N — ef fekt afminivadomra det (kg N)
Standardomkostning for projektet

Med en auktionsmekanisme vil landmaend alt efter konkret design af auktionen givetvis forsgge at hgste en
sakaldt informationsrente ved at forlange en kompensation, der er hgjere end deres faktiske omkostninger
til etablering af projektet. Omvendt vil der vaere et konkurrencemaessigt pres, der saetter en graense for,
hvor meget landmandene vil forlange i overkompensation.

Hvorvidt auktioner er en fordel i en sadan situation, er et abent spgrgsmal. Ovenstaende skal ses som en
illustration af, at auktionsdesign kan veere et interessant alternativ, idet det kan Igse visse problemer.

Et alternativ til de tre ovennaevnte modeller er at give landmand mulighed for at veelge mellem modellen
baseret pa to tilbud og modellen baseret pa standardomkostninger. Denne mulighed er inspireret af
Rogerson (2003), der foreslar simple menuer af kontrakter. Administrativt kan denne ordning virke tung,
men antallet af sager med to tilbud, der skal behandles, er lavere, end hvis det kun var muligt at sg@ge via to
tilbud. Antallet af bedrifter/projekter, der prae-ekskluderes fra ordningen enten pa grund af Hgjere
omkostninger end standardomkostninger eller pa grund af manglende profitmulighed, vil blive reduceret,
hvilket med hgj sandsynlighed vil forbedre omkostningseffektiviteten for ordningen, idet der er en stgrre
pulje af projekter at udvaelge gode placeringer med omkostningseffektiv miljgeffekt ud fra.
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First rejected bid auktion til arealstgtteordninger

Diskriminerende auktioner er, som dem under USDA’s CRP, langt de mest almindelige i forbindelse med
auktioner anvendt til offentlig kompensation af miljgvenlige foranstaltninger internationalt set. Brown et al.
(2011) beskriver dog et canadisk program baseret pa en uniform pris-auktion (ikke diskriminerende). Dette
er et af de fa programmer baseret pa uniform pris-auktioner inden for miljgomradet verden over.

Forklaringen, pa at der primaert anvendes diskriminerende auktioner, skal formenligt findes i Riley og
Samuelsons (1981) argumentation vedr. risikoaversion, hvor provenuet fra en diskriminerende og en
uniform pris-auktion vil vaere den samme, hvis alle agenter er risikoneutrale, men provenuet vil veere
hgjere ved en diskriminerende auktion, hvis agenterne er risikoaverse. Tilsvarende kan man forvente lavere
samlet kompensationskrav ved diskriminerende auktioner for miljgvenlige foranstaltninger, hvis
landmandene er risikoaverse (i det mindste hvis auktionen ikke gentages).

Kawasaki et al. (2012) studerer laboratorieeksperimenter vedr. diskriminerende og uniform pris-auktioner
for miljgvenlige foranstaltninger under manglende kontrol med opfyldelse af krav for stgtten. De finder, at
uniform pris-auktioner kan have fordele, nar der tages hensyn til, at kontrollen med ordningerne ikke kan
veere fuldkommen. Auktionsformen kan altsa interagere med ansggernes adfzaerd i forhold til opfyldelse af
kravene til stgtten.

Ser man bort fra ordninger relateret til miljgvenlige foranstaltninger og lignende, er der flere eksempler pa
anvendelse af uniform pris-auktioner, blandt andet anvendes uniform pris-auktioner af Danmarks
Nationalbank ved salg af statsobligationer (Danmarks Nationalbank, 2018).

Hvis man tager udgangspunkt i ordninger med administrativt fastsatte stgttesatser, sasom
arealstgtteordningerne (gkologistgtteordningerne samt ordningerne for pleje af graes- og naturarealer)
under LDP, og ser pa, hvordan man med mindst a&ndring kan tilfgre (muligheden for) et konkurrencepres,
er det lidt overraskende, at det er diskriminerende auktioner, der dominerer billedet af auktioner inden for
PES- omrader.

Uniform pris-auktioner (first rejected bid-auktioner) stiller som ordningerne med faste stgttesatser alle lige.
Alle modtagere modtager samme kompensation for samme ydelse, hvilket i sig selv kan opfattes som et
fairnesskriterium, der diskvalificerer de diskriminerende auktioner.

Hvis udgangspunktet ikke er at lave det “optimale” design men i stedet at lave et design, der medfgrer en
sa lille zendring fra status quo som muligt, men stadig introducerer (muligheden for) et
konkurrencemaessigt pres pa deltagelsen i ordningerne, kan man forestille sig en auktionsmodel baseret pa
first rejected bid- princippet (hvor alle accepterede bud for kompensation er pa niveau med
kompensationskravet i det fgrste afviste bud (det afviste bud, der ligger taettest pa de accepterede)) og et
maksimumsbud (bid cap) pa niveau med den aktuelle stgttesats for arealstgtteordningerne.

Der er risiko for, at ansggere til ordningen ikke byder deres ”sande omkostninger” med lader deres bud
veere pavirket af signaler, saerligt maksimumbuddet kan komme til at virke som et fixpunkt. Hvis
tilstraekkeligt fa ansggere byder under maksimumbuddet, bliver maksimumbuddet lig med stgttesatsen, og
man har ikke fadet nogen andring i forhold til status quo. Man opnar altsa mindst status quo og med en vis
sandsynlighed noget, der er bedre.
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Man kan forestille sig en situation, hvor tilstraekkeligt mange ansggere byder ind under maksimumbuddet,
og man finder en konkurrencebestemt stgttesats, der er ens for alle men pa et niveau, hvor man opnar
mere "miljg” med den givne budgetramme.

Man kan eventuelt gge konkurrencepresset ved at koble ordningerne pa tvaers af hinanden. For eksempel
kunne man sige, at den del af budgetrammen til basisstgtte for gkologi, der sgges til maksimumbuddet, kun
tildeles, hvis budgetrammen ikke kan udnyttes i en parallel auktion for tilleeg for reduceret kveelstoftilfgrsel
(eller parallelt fleksibilitet mellem pleje af graes og naturarealer baseret pa slaet og afgraesning).

Auktioner til prioritering af investeringsstgtteordninger

Parallelt med brugen af auktioner i forbindelse med arealstgtteordningerne kunne man kan overveje, om
man i forbindelse med investeringsstgtteordninger kunne anvende ideer fra auktionsteori, for eksempel
kunne man spgrge ansggere, hvor lille en stgtteprocent de havde brug for, og prioritere tilsagn fra lavest til
hgjest. Dette kunne udformes som en pendant til henholdsvis uniform pris-auktioner (reverse second price
auctions, first rejected bid auctions, ens tilskudssats til alle) eller reverse pay-as-bid sealed bid auctions
(man far den tilskudssats, man siger, man har brug for (eller ingenting)).

| ordningen "Tilskud til etablering af Igsdrift i farestalde 2018” er formalet at gge dyrevelfaerden for sger. |
dette tilfeelde er der en klar eksternalitet (dyrevelfaerden) og en klar budgetramme for henholdsvis
nybyggeri og ombygning. Ordningen baseres pa standardomkostninger for farestier (henholdsvis nybygning
og ombygning) og forskellige tilskudsprocenter (20 pct. nybygning og 40. pct. til ombygning). | den
nuvarende ordning er prioriteringen baseret pa et pointsystem, hvor ansggninger kan fa fra 1 til 3 point i
forhold til arealet af de ansggte farestier og 0 eller 0,5 point, athangig af om andelen af arealet fast gulv i
farestien er over eller under 40 pct.

Med en auktionsmodel kunne man basere prioriteringen pa baggrund af behovet for stgtte i stedet for det
nuvarende pointsystem, hvilket kan anses som en forenkling. Auktionsmodellen ville kunne designes, sa
der med stor sandsynlighed opnas mere dyrevelfeerd for den givne budgetramme.

Den aktuelle prioritering med pointsystemet ligner de facto en diskriminerende auktion med visse
indbyggede uhensigtsmaessigheder. Tabel 3 viser centrale forhold vedr. ordningen og illustrerer, at den
effektive st@gttesats kan vaere lavere ved de hgjest prioriterede farestier, idet det er nzerliggende at
forvente, at de faktiske omkostninger ved at bygge (og drive) en stor faresti er stgrre end en mindre. Dette
illustreres i kolonnen ”Faktiske omkostninger?”, hvor der er taget udgangspunkt i en fast m2 omkostning
for farestier pa henholdsvis 5,3; 5,6 og 5,9 m2. Disse priser skal alene opfattes som en illustration og er ikke
ngdvendigvis i trad med de faktiske omkostninger ved at bygge og drive farestier med de pagaldende
stgrrelser.

Hvis de angivne skgn for faktiske priser star til troende, bliver den effektive stgttesats (tilskudsprocent)
lavest for de hgjest prioriterede projekter, idet standardomkostningen og tilskuddet pr. faresti er
uafhaengig af stgrrelsen pa farestien.

Det ma forventes, at den primaere dyrevelferdsforbedring kommer ved overgangen fra traditionelle
kassestier til Igsgaende sger i farestalden. Den dyrevelfeerdsmaessige effekt af en beskeden forskel i
stgrrelsen pa farestien ma i den sammenhaeng vurderes at veere underordnet.
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| den nuvaerende ordning med fast stgttesats pr. faresti og med fast budget for ordningen er det pa forhand
givet, hvor meget effekt der maksimalt kan komme af ordningen, malt i antal farestier til I¢se sger (14 mio.
kr. / 7.880 kr. = 1.776 stier i nybyg og 4 mio. kr. / 5.800 kr. = 689 stier i ombygninger).

Tabel 3 lllustration — de facto variable st@ttesats for Igsdrift i farestier

Effektiv
Standardomkostning . stpttesats
Omrade Tilskudsprocent ;:Z::?;?l or:::::;l:g? Point | Stgtte:Point
Tilskud pr. faresti * | Tilskud pr. sti
fakt.omk.
Nybygning 39.400 kr. | 5,2-5,4 m2 37.289 kr.? 21 pct. | 1 point Hgj : Lav
af 20 pct. | 5,5-5,7 m2 39.400 kr.? 20 pct. | 2 point | Midt : Midt
farestalde 7.880kr. | >5,7m2 41.511 kr.? 19 pct. | 3 point Lav : Hgj
Ombygning 14.500 kr. | 5,2-5,4 m2 13.723 kr.? 42 pct. | 1 point Hgj : Lav
til Igsdrift i 40 pct. | 5,5-5,7 m2 14.500 kr.? 40 pct. | 2 point | Midt : Midt
farestalde 5.800 kr. | >5,7m2 15.277 kr.? 38 pct. | 3 point Lav : Hgj

I en ordning baseret pa et auktionsprincip, hvor ansggere blev prioriteret efter, hvor lav stgttesats de ville
veaere villige til at acceptere, men hvor alle accepterede ansggere ville fa samme stgttesats, kunne effekten
gges malt pa antal farestier, og prioriteringen af ansggere (og efterfglgende kontrol) lettes. Auktionen
kunne ogsa baseres pa et diskriminerende princip med tilknyttede fordele og ulemper.

I trad med ideen vedr. arealstgtteordningerne kunne der anvendes maksimumsstgttesatser pa niveau med
de nuveerende stpttesatser. Der er afhaengigt af detaljerne i designet mulighed for, at der er behov for
prioriteringskriterier ud over stgttesatsen, i tilfaelde hvor mange byder ind med lige den stg@ttesats, der
udnytter budgettet, men pa en sddan made at alle disse bud ikke kan honoreres inden for budgetrammen.

Er formalet med ordningen foreneligt med auktionsprincipper?

Formalene med investeringsstgtteordningerne kan dog til tider vaere noget diffuse, hvorfor det kan blive
uklart, om en auktionsmodel vil vaere i trad med ordningens formal. For eksempel er formalet med
tilskuddet til modernisering af kveegstalde i 2018 at "fremme bedrifternes levedygtighed, produktivitet og
ressourceeffektivitet”.

Hvorvidt det vil veere i trad med denne malsaetning at prioritere tildeling af stgtten efter, hvor lav en
stgttesats ansggeren har behov for, er noget usikkert. Seerligt i forhold til malsaetningen vedr. "bedrifternes
levedygtighed” kan der vaere en modsatrettet sammenhang mellem stgttebehov og stgttens forbedring af
bedriftens levedygtighed. Man kan dog ogsa i en vis udstrakning saette spgrgsmalstegn ved
sammenhangen mellem den nuvarende prioritering baseret pa begrebet ”gkonomisk effekt” og
malsaetningen.

11 pointsystemet er formentligt fejlbehaftet, idet der gjensynligt ikke gives point for farestier i stgrrelsesintervallet
mellem 5,4 og 5,5 m2. Det virker som en fejl, men det er ikke afklaret, om farestier i intervallet mellem 5,4 og 5,5 m2
opnar 1 eller 2 point.
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Alti alt vurderes, at man med en vis nytaeenkning kunne anvende auktionsprincipper i forbindelse med
investeringsstgtteordninger, og at dette i visse tilfeelde ville lette prioriteringen af stgttemodtagere.
Formalet med ordningen skal vaere i overensstemmelse med introduktion af konkurrencemaessigt pres,
som det fremhaves i Hellerstein et al. (2015a). Hvis for eksempel dyrevelfaerdsmaessig
omkostningseffektivitet ikke er det primare mal med ordningen men i stedet for eksempel indkomststgtte,
sa kan auktionsmekanismer vaere uhensigtsmaessige.

4.4 Adfaerdsgkonomi

4.4.1 Adferdsgkonomi i relation til tilskudsdesign

Detaljerne omkring design af stgtteordninger til miljg- og lignende formal (PES) er afggrende for
ordningernes effektivitet (Engel et al., 2008). Til at belyse detaljerne omkring design af ordninger anvendes
indsigt fra de to gkonomiske fagomrader adfeerdsgkonomi (behavioral economics) og eksperimentel
gkonomi (experimental economics). Disse to fagomrader er nzert besleegtede, blandt andet illustreret ved,
at Daniel Kahneman (adfaerdsgkonomi) og Vernon Smith (eksperimentel gkonomi) sammen fik nobelprisen
i gkonomi i 2002.

Begrebet adfeerdsgkonomi i relation til tilskudsdesign fortolkes i denne udredning som studier af
landmands valg i relation til specifikke designelementer i ordninger eller studier af specifikke karakteristika
for potentielle deltagere i ordninger. Disse studier beskaeftiger sig ikke ngdvendigvis med spgrgsmalet, om
det er adfeerdsmaessige forhold eller neoklassiske forhold, der er forklaringerne pa de mgnstre, der ses i
valg relateret til tilskudsordninger. Begrebet adfeerdsgkonomi i relation til tilskudsdesign kan derfor afvige
en del fra, hvad der normalt forstas ved begrebet adfaerdsgkonomi.

Mens adfaerdsgkonomi i traditionel forstand studerer mere generelle psykologiske, kognitive,
felelsesmaessige, kulturelle og sociale faktorer, der pavirker gkonomisk beslutningstagning, er tendensen
inden for forskning i design af stgtteordninger mere rettet pa effekter af specifikke designaspekter omkring
ordningerne eller specifikke forhold omkring de landmaend, der potentielt deltager i dem.

Meget forskning inden for omrader relateret til PES er baseret pa laboratorieeksperimenter af adfserd vedr.
forskellige design af ordninger blandt andet Kawasaki et al. (2012) og Schilizzi og Latacz-Lohmann (2016).
Denne type forskning kunne anvendes af LBST til evaluering af konkrete policy-ideer, pilotstudier af
potentielle variationer af ordningsdesign med videre. Selv om dette kan veere et stort setup, og det derfor
skal ses i relation til ordningernes stg@rrelse, kunne det fgre til bedre design af ordninger. For visse store
ordninger kunne det formentligt vaere meget rimeligt at bruge flere ressourcer pa at undersgge, om der
kunne opnas mere effekt inden for budgettet, mens det ved sma ordninger formentligt ikke er
omkostningseffektivt.

| Danmark er der lavet en del forskning i relation til skovrejsning og lignende baseret pa valgeksperimenter
(Broch and Vedel, 2011, Broch et al., 2013, Vedel et al., 2015b, Vedel et al., 2015a), hvor man stiller
landmaend i hypotetiske situationer og beder dem foretage forskellige valg. For eksempel valget mellem
forskellige typer af kontrakter i forbindelse med skovrejsning.
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Dette er sakaldte “stated preference”-studier, hvor man ser pa folks beslutninger i en hypotetisk situation, i

|H

modszaetning til “revealed preference”-studier, hvor man ser p3, hvilke valg folk foretager sig i

virkeligheden.

4.4.2 Diverse adfaerdsaspekter

Formalet med ordningen, muligheden for udtraedelse og kontrol

Broch og Vedel (2011) undersgger, hvordan faktorerne formalet med ordningen, muligheden for
udtraedelse af ordningen og kontrol med ordningen spiller sammen med landmaendenes krav til
kompensationsniveauet. De finder, at formdlet med ordningen er af betydning, for eksempel er landmaend

mere villige til at acceptere skovrejsning, nar malet er fremme af biodiversitet og grundvandsbeskyttelse,
end nar formalet er rekreative formal for den brede befolkning. De finder ogsa, at muligheden for at traede

ud af ordningen er vigtigt, men primaert for deltagere, der er seerligt usikre pa, hvad de gar ind til i
forbindelse med ordningen, udtrykt ved forskellen pa jordejere der henholdsvis ejer og ikke ejer skov i
forvejen. Endeligt finder forfatterne, at der er en ekstra omkostning forbundet med kontrol af ordningerne i

form af landmandenes ubehag ved kontrol og deraf afledt reduceret tilbgjelighed til at deltage i
ordningerne samt hgjere kompensationskrav. Denne omkostning skal naturligvis afvejes i forhold til
fordelene ved kontrol i form af gget overholdelse af ordningens krav til landmaendene.

Vedel et al. (2015a) studerer spgrgsmalet om kontrol naermere og finder, at landmaand er mere villige til at
acceptere kontrol, jo hgjere de samlede tilskudsbelgb fra ordningen til en enkelte landmand er. De arbejder
med to hypoteser for landmandens adfaerd, dels at landmanden planlaegger ikke at overholde kravene i
ordningen, hvorfor kontrollen er uvelkommen, dels at landmanden planlzeegger at overholde kravene i
ordningen og finder kontrollen mere og mere pa sin plads, jo hgjere stpttebelgb, der er tale om.

Det er ogsa muligt, at landmaend planlaegger at overholde kravene i ordningen (som de opfatter dem), men
at konsekvensen af ikke at blive godkendt i en kontrol kan afholde landmaend fra at deltage / medfgre
hgjere kompensationskrav i tilfaelde, hvor kravene er tvetydige, eller der er usikre forhold uden for
landmandens kontrol, der kan pavirke, om landmanden opfylder kravene i forbindelse med en kontrol*2.
Denne alternative hypotese indgar ikke i Vedel et al. (2015a).

| relation til ordningsdesign under LDP kan betydningen af kontrollen formentligt vaere et meget vigtigt
designaspekt, hvor idealet ma veere, at det er let for landmanden savel som kontrollant at konstatere, om
man overholder kravene eller ej, og at kravene er i overensstemmelse med ordningens formal. For
eksempel kan det formentligt skabe uhensigtsmaessige konflikter, hvis kravene i ordningen opfattes i
modstrid med den overordnede malsaetning for ordningen.

| det omfang landmand med gode intentioner opfatter en hgj risiko for ikke at blive godkendt i en kontrol,
vil de formentligt veere mere tilbageholdne med at deltage/have et hgjere kompensationskrav. Omvendt
ma det ogsa formodes, at landmand med darlige intentioner vil blive mere tiltrukket af ordninger med lavt
kontroltryk. Litteraturen omkring overholdelse af krav i forbindelse med miljgordninger er dog stort set ikke
eksisterende (Fraser, 2013).

2 For eksempel er der i forbindelse med efterafgrader gentagende problemer med etablering enten pa grund af for
meget eller for lidt nedbgr.
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Vedel et al. (2015a) papeger, at kontrol (set fra lodsejernes synspunkt) kun er undersggt i ganske fa studier
—til trods for hvor udbredt det er i reguleringssammenhang. | deres studie finder de, at 28,5 pct. af 853
landmand har en negativ opfattelse af kontrol, som landmandene selv beskriver med ord som 'ubehag!,
'ondt i maven', 'mistillid til mig som ejer' med mere. Det er veerd at bemaerke, at kontrolelementet dermed
udger en vaesentlig omkostning for mange lodsejere — en omkostning, som skal kompenseres eller i vaerste
fald kan udggre en barriere for indgaelse af frivillige aftaler. Forfatterne peger pa, at der kan veaere store
gevinster ved at a&endre formen pa kontrol (for eksempel radgivning kontra ’kontrolbesgg’) og eventuelt
udnytte incitamentsmekanismer, der fremmer de sociale preeferencer, som en del af lodsejerne allerede
giver udtryk for (for eksempel via gevinst for hgj malopfyldelse kontra bgde).

Rumlige/placeringsmaessige aspekter

Broch et al. (2013) analyserer landmaends kompensationsbehov i forbindelse med skovrejsning ud fra et
placeringsmaessigt perspektiv og finder blandt andet, at den mest hensigtsmaessige placering af
miljgvenlige foranstaltninger, ud fra et miljgmaessigt effektperspektiv, ikke ngdvendigvis er mulige
placeringer eller er placeringer, der kan kraeve en hgjere kompensation.

Dette resultat vurderes at vaere saerligt relevant i relation til ordningen om minivadomrader, hvor
placeringer af minivaddomrader i omrader med lav retention kan vaere meget mere effektivt end placeringer
i omrader med hgj retention, ogsa selvom de konkrete forhold omkring den padgaldende placering
medfg@rer, at omkostningerne til etablering af vddomradet i omradet med lav retention er vaesentligt dyrere
end en alternativ placering i et omrade med hgj retention.

Dette er der langt hen ad vejen taget hgjde for i minivaddomradeordningen ud fra prioriteringen total N-
effekt af minivddomradet i kg N, beregnet i recipienten.

Malretning af tilskud og risikoen for perverse incitamenter
| relation til miljgvenlige foranstaltninger i forbindelse med skovbrug undersgger Vedel et al. (2015b)

sammenhangen mellem additionalitet®?

og lodsejernes kompensationskrav og viser, at der er
sammenhang mellem lodsejernes kompensationskrav og niveauet for deres tidligere (frivillige) ydelser.
Med ordningsdesign baseret pa faste stgttesatser (som er typisk for LDP) kan additionalitet vaere en

problemstilling, hvor lodsejere i forvejen leverede de pagaldende tiltag frivilligt eller af andre arsager.

Stgtteordninger, der har mulighed for at differentiere eller malrette tilskud til den gruppe af landmaend,
der ellers ikke ville levere godet, kan vaere attraktive. Strategien kan dog veaere et tveaegget sveerd, idet man
ogsa risikerer, at en sadan malretning medfgrer, at de landmand/lodsejere, der tidligere leverede
ydelserne gratis, fgler sig snydt, og i vaerste fald ophgrer med at levere de pagaldende ydelser (gratis).

Generelt kan betaling for levering af offentlige goder reducere tidligere frivillig og ubetalt leverance af disse
goder. Dette kaldes visse steder i litteraturen for en crowd out-effekt (Bénabou and Tirole, 2006,
Sommerville et al., 2009, van Noordwijk et al., 2012). Se Rode et al. (2015) for et review af denne litteratur.
Faenomenet bliver andre steder i litteraturen kaldt risikoen for introduktion af perverse incitamenter
(perverse incentives) (Wunder et al., 2008). | tilfelde af sddanne incitamenter kan en stgtteordning
overordnet set vaere kontraproduktiv.

13 Additionalitet er en pendant til dedvaegt, som er behandlet ovenfor.
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Status Quo Bias — Status quo-tendensen

Et af de staerke resultater inden for traditionel adfaerdsgkonomi er status quo bias — tendensen til at
foretraekke status quo frem for eendringer (Kahneman et al., 1991). Dette kan vaere en adferdsgkonomisk
problemstilling i forhold til tilskudsordninger for eksempel i forhold til miljgindsatser som
minivadomradeordningen, idet tilskudsordninger, der juridisk set kun ma daekke de faktiske omkostninger
ved et tiltag, ikke giver landmanden reelt gkonomisk incitament til at handle. Hvis landmanden kun netop
ma blive kompenseret for omkostninger forbundet med den miljgmaessige foranstaltning, vil landmanden
veere indifferent mellem at lave den miljgmaessige foranstaltning og at lade vaere. Med status quo bias
tipper dette til at lade veere.

Pa baggrund af viden om status quo bias kan man derfor frygte, at for eksempel mange potentielle
placeringer af minivadomrader ikke kommer op til overvejelse, og at man i sidste ende har en mindre
omkostningseffektiv indsats, fordi man har haft for fa placeringer at veelge imellem.

Nudging
Et andet kendt begreb inden for traditionel adfeerdsgkonomi er nudging, blandt andet behandlet af
nobelprismodtageren Richard H. Thaler, som beskriver et “nudge” pa fglgende made:

”A nudge, as we will use the term, is any aspect of the choice architecture that alters
people's behavior in a predictable way without forbidding any options or significantly changing their
economic incentives. To count as a mere nudge, the intervention must be easy and cheap to avoid. Nudges
are not mandates. Putting fruit at eye level counts as a nudge. Banning junk food does not.” (Thaler and
Sunstein, 2008),p. 6).

En dansk version af en definition pa nudging kunne veaere: "Et venligt puf i den rigtige retning".

| relation til opretholdelse af miljgvenlige foranstaltninger efter udlgbet af en tilskudsordning, og dermed
opnaelse af mere permanente miljgforbedringer, har Kuhfuss et al. (2016) vist, hvordan nudging i form af
informationer omkring positive sociale normer kan veere med til at gge den langsigtede veerdi af
tilskudsordninger.

| forbindelse med design af stgtteordninger under LDP kan nudging veaere interessant at overveje. Det er
sandsynligt, at man kan lave nudging, der gger sggningen til ordningerne, med lidt god vilje kan de sma film
omkring ansggningsproceduren, der ligger pa tilskudsguiden.dk, opfattes som nudging. Begrebet choice
architecture (valgarkitektur) er et interessant begreb fra nudging, og det er relevant for LBST at have en
selvopfattelse af at vaere ”valgarkitekt”, idet LBST i hgj grad kan forme rammerne for de beslutninger, som
landmanden kan traeffe. Nudging handler i hgj grad om at g@re det let at treeffe det "rigtige” valg, uden at
der @ndres pa landmandens valgfrihed omkring deltagelse med videre.

Tilskudsordningerne pavirker i trdd med deres malsaetninger landmaendenes incitamenter i forhold til
alternativer uden for ordningerne — dette er meget klare incitamentspavirkninger og ikke nudging. Designet
af ordningerne er dog ogsa vigtig valgarkitektur, hvor man har mulighed for at pavirke de valg, landmanden
treeffer inden for de indsatser, som ordningerne daekker.

Prioriteringsmodellerne er eksempler pa staerke incitamenter, der kan pavirke de valg, som landmanden
traeffer under stgtteordningen. Det er derfor vigtigt, at man i designet af ordningen forholder sig til, om

64



denne pavirkning af landmandens valg er til gavn for almenvellet. Prioriteringsmodellerne har sa staerke
incitamenter, at de ikke er nudging.

Ordningernes design og kontrolstrukturer kan ogsa indeholde uhensigtsmaessige aspekter, der kan opfattes
som negative nudges, for eksempel ting, der g@r det besvaerligt for landmanden at traeffe det rigtige valg.

Et eksempel pa designaspekter, der kunne ggre det lettere for landmaend at deltage i diverse ordninger,
kunne veere reduktion af uklarhed og usikkerhed omkring ordningerne. Dette ligger i trad med LBST's
malsaetning omkring kundeorienteret (ansggerorienteret) kommunikation.

Kommunikation omkring risikofaktorer

Et eksempel pa kommunikation, der maske ikke nar helt i mal pa malsaetning omkring kundeorienteret
kommunikation, er i “Minivddomradeordningen Vejledning om tilskud til etablering af minivadomrader”
(LBST, 2017). Her anvendes der nasten tre sider pa at beskrive forhold vedrgrende Ign til eget personale.
Noget, der ikke kan forventes at blive meget udbredst, idet der ofte skal anvendes store
entreprengrmaskiner til anlaeggelse af vadomraderne. Til gengaeld star der ikke noget om, hvad
landmanden kan forvente, at der sker efter den 10-arige periode, hvor omradet skal opretholdes. Noget,
som, det ma forventes, er vigtigt for landmaend og andre lodsejere. Selv hvis det er uklart for LBST, hvad
der kommer til at ske, kan det vaere relevant at informere dbent om, at denne usikkerhed eksisterer. Piet
Hein-citatet ”at vide hvad man ikke ved — er dog en slags alvidenhed” illustrerer pointen. Man kan taenke pa
dette som en parallel til, at udbydere af vaerdipapirer skal oplyse omkring vaesentlige risikofaktorer i
forbindelse med prospektet for disse vaerdipapirer.

4.4.3 Konsulenternes rolle - Dobbelt principal agent model - Flerlags principal agent model

LBST har i forbindelse med bestilling af denne udredning specifikt efterspurgt, at reviewet af litteraturen
om muligt skulle omfatte litteratur, der inddrager konsulenternes rolle i forbindelse med ansggninger
omkring deltagelse i ordninger, der ligger under LDP.

Konsulenterne i landbrugsradgivningen spiller utvivisomt en stor rolle i forbindelse med ansggninger til
ordninger under LDP. Det har dog ikke vaeret muligt at finde litteratur, der specifikt belyser dette aspekt.
Grundlaeggende er der et principal-agent-forhold mellem LBST og ansggerne og et principal-agent-forhold
mellem landmandene og deres konsulenter. Der findes fa referencer inden for managementlitteraturen
vedrgrende konsulenters rolle, blandt andet refererer Nippa og Petzold (2002) til fanomenet som multi-
level principal-agent-strukturer.

Jensen og Vestergaard (2001) refererer til flere lag af principal-agent-forhold som et dobbelt-principal-
agent-problem i en institutionel kontekst, hvor EU er principal, og nationale myndigheder agenter i et
niveau, mens nationale myndigheder er principal for agenter (i deres tilfaelde fiskere) pa et andet niveau.
Jensen og Vestergaards (2001) referenceramme kan formenligt let overfgres fra fiskeri til LDP og udvides,
sa konsulenternes rolle inddrages. Dette illustreres i figur 13 nedenfor.

Sa vidt vides findes der ikke studier af denne karakter inden for PES-litteraturen, og det ligger uden for
denne udrednings opdrag at ga dybere ind i udviklingen af modeller. Nar det er sagt, synes det naerliggende
at overveje konsulenternes rolle i forbindelse med design af tilskudsordninger. En vaesentlig del af grunden
til, at landmaend anvender konsulenter i forbindelse med ansggninger til ordninger under LDP, skal
formentligt findes i det, Nippa og Petzold (2002) kalder "Consultants as Flexible Resource”, som refererer
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til, at det er effektivt for ledelsen i virksomheder (landmanden) at anvende konsulenter til lejlighedsvise ad
hoc-praegede opgaver, hvor landmanden kan kgbe sig til radgivning og serviceydelser pa omrader, hvor
denne ikke selv kan opna stor erfaring.

Figur 13 lllustration af en flerlags principal-agent-model for LDP tilpasset efter Jensen og Vestergaard (2001)

EL

@konomiske )
incitamenter Adfeerd

> LBST
@konomiske Adferd
incitamenter

»| Landmand /ansgger
@konomiske X Adfserd
incitamenter [Konsulent

Landmandenes afhangighed af/behov for involvering af konsulenter afhaenger af, hvor kompleks
ansggningsproceduren er, eller opfattes at vaere af landmanden. Det er formentligt ikke realistisk at
reducere kompleksiteten i ansggningerne sa meget, at de fleste landmaend vil vaelge at lave deres
ansggninger selv.

Konsulenterne har en interesse i at lave mange ansggninger, idet dette gger deres omsaetning og
indtjening, som er et malepunkt for mange konsulenter pa det individuelle niveau. Dette medfgrer
formentligt, at konsulenterne ud fra egeninteresse kan vaere med til at promovere ordningerne mere eller
mindre aktivt i forhold til landmaend.

| ordninger med meget aftraek og kompliceret prioritering af ansggere kan dette medfgre ggede
administrative omkostninger for LBST, men det kan ogsa medfgre mere effekt for de udbetalte midler i det
omfang, at prioriteringen er rettet pa effekten, og konsulenternes promovering motiverer landmand med
effektive projekter til at ansgge.

Hvis omkostningerne til eksterne konsulenter i forbindelse med ansggninger er relativt hgje i forhold til
landmandens nytte af projektet, i tilfeelde af tilsagn, og det er usikkert for landmanden, om netop hans
projekt kan gives tilsagn, medfgrer det, at ansggningen kan fa karakter af et lotteri for landmanden. Det er
oplagt, at mere risikoaverse landmand vil vaere mere utilbgjelige til at lave den slags ansggninger, og at der
for de landmand, der ansgger, ma vaere en nytte ved projektet, som minimum opvejer risikoen for, at den
tid og de penge, der er brugt pa ansggningen, er tabt.

| forbindelse med auktionsmekanismer ville konsulenterne og deres arbejdsgivere vaere i en position, hvor
de har muligheden for at koordinere bud. Det er derfor vigtigt at anvende auktionsdesign, der er relativt
immune over for koordinering. Risikoen for koordinering gaelder ikke kun ved auktioner, men kunne ogsa
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forekomme i forhold til de prioriteringsmekanismer, der anvendes i de nuvaerende ordninger med faste
stgttesatser. Generelt vil uniform pris-auktioner vaere mere robuste over for koordinering af bud, idet det
kun er den enkelte ansgger, der taber ved ikke at afslgre sin private information.

Brugen af konsulenter i forbindelse med ansggning under uniform pris-auktioner kan dog medfgre en
problemstilling i forhold til konsulentens evne til at fa landmandens private information frem i lyset. Ifglge
Nippa og Petzold (2002) er konsulenternes styrke inden for de omrader, der ikke er specifikke for den
enkelte bedrift, hvorfor det kan veere fristende for konsulenter at anbefale standardiserede bud. Et vist
niveau af radgivning fra LBST malrettet bade landmaend og konsulenter vil vaere pa sin plads, seerligt hvis
man begynder at anvende nye typer af design for tilskudsordningerne.

5 Designproblemstillinger vedr. tilskudsordninger

Litteraturreviewet ovenfor har vaeret noget utraditionelt derhen, at der Ipbende er blevet kommenteret og
eksemplificeret ud fra det nuvaerende LDP. Det fglgende afsnit vil virke som en opsamling pa de vigtigste
emner, der er bergrt i afsnit 3, med udgangspunkt i hver af de ordninger, der er behandlet (angivet i afsnit
2).

5.1 Almindelig miljgteknologi

Ordningen ”Miljgteknologi 2018 - £g & Fjerkrae, Gartneri og Planteavl” (LBST, 2018a) benaevnes i det
felgende “almindelig miljgteknologi”. Formalet med ordningen er at reducere miljg- og klimapavirkningen
fra den primaere jordbrugsproduktion, i denne ansggningsrunde afgraenset til sektorerne ag & fjerkrae,
gartneri og planteavl.

5.1.1 Dgdvaegt

Det vurderes, at der er en relativ begraenset dgdvaegt i forbindelse med ordningerne, idet
indsatsomraderne og teknologierne er af en karakter, som det ikke kan forventes, at mange landmaend vil
investere i uden tilskud. Dette betyder, det er vaesentligt, at der er additionalitet forbundet med ordningen.
Det er dog muligt, at en raekke landmaend ville vaere villige til at gennemfgre projekterne med en mindre
tilskudssats (40 pct. i denne ordning).

Dgdvaegt kan dog forekomme for eksempel i tilfeelde, hvor reduktion af NH3-N udledning er et krav i
forbindelse med en ny miljggodkendelse, for eksempel i forbindelse med udvidelser af husdyrproduktion. |
sadanne tilfeelde ville landmanden formentligt gennemfgre investeringer uden tilskud, hvorfor der ikke vil
vaere nogen additionelle bidrag til miljget af tilskuddet. Tilskuddet kan bidrage til bredere malsaetninger
inden for LDP, men ikke malszaetningerne, som de er formuleret i ordningen direkte. Pa energibesparelse og
reduktion af pesticidforbrug er det ogsa muligt, at der kan veere tale om tilskud til bedrifter, der ville have
en gkonomisk interesse i at gennemfgre projekterne uden tilskud.

Dele af ordningen ekskluderer formentligt en del af de potentielle ansggere, der kunne have bidraget med
mest mulig miljgeffekt gennem hgj kapacitetsudnyttelse af teknologierne. Konkret taenkes der bl.a. p3, at
maskinstationer uden egen omfattende landbrugsdrift ikke kan modtage tilskud, mens en markoperation
som for eksempel gyllekg@rsel pa en gkologisk bedrift ofte kan vare en maskinstationsopgave. Det er dog
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kun den gkologiske landmand, som selv udbringer gylle, der vil vaere ansgger til teknologien vedr.
"Nedfeeldning af gylle i voksende korn og blandsaed”.

5.1.2 Mest mulig effekt

| forhold til at opna mest mulig effekt for ordningens budget pa 112 mio. kr. i 2018, lader ordningens design
en del tilbage at gnske. Effekten af tilskudsordninger kan gges ved at reducere ansggernes
informationsrente og gennem malretning af ordningens midler mod de projekter, der har mest mulig effekt
i forhold til omkostningerne.

Prioriteringen af ansggningerne inden for hver af ordningens ni indsatsomrader er baseret pa en sakaldt
prioriteringsscore baseret pa en standardmiljgeffekt pr. enhed, som teknologien anvendes p3a, og antallet af
enheder.

Hvis der er tale om flere forskellige teknologier, som anvendes inden for samme indsatsomrade, bliver
standardmiljgeffekten baseret pa et vaegtet gennemsnit af teknologierne over antallet af enheder,
teknologierne anvendes pa.

Ideen med at anvende standardmiljgeffekter er formentlig meget velegnet, set i det lys at den faktiske
miljgeffekt for hver konkret ansggning vil vaere meget omkostningsfuld at tilvejebringe og formentligt
omgaerdet af stor usikkerhed.

Det ma dog betragtes som overraskende, at ordningen er designet pa en sadan made, at
prioriteringsmodellen ikke inddrager de faktiske omkostninger forbundet med projekterne eller, parallelt
hermed, det faktiske treek pa indsatsomradets budgetramme ud fra det bedste af de to tilbud, som
tilsagnet gives pa baggrund af.

For eksempel er standardmiljpeffekten af LED-lys i hgnsestalde ganske lav, 20 kWh pr. m2, mens
standardmiljgeffekten af lavenergiventilation i opdraetsstalde er meget hgj (LBST, 2018a). Dette siger dog
ikke noget om prisen pa de forskelige teknologier. Hvis LED-lys er billigt nok i forhold til
lavenergiventilation, kan det vaere et omkostningseffektivt tiltag.

En ansgger, der overvejer at ansgge om en varmeveksler i en konventionel slagtekyllingestald, kan med den
nuvaerende ordning vaere ret sikker pa at opna tilsagn, fordi standardmiljgeffekten langt overgar de andre
teknologier inden for indsatsomradet — sa laenge ansggeren holder sig til kun at ansgge om dette. Hvis
ansggeren tilfgjer LED-lys i slagtekyllingestalden til sit projekt, reduceres projektets samlede
prioriteringsscore markant.

Nuvaerende ordning: Ombkostningseffektiv ordning:

G Standardmiljgef fekt x antal enheder ps — Standardmiljgef fekt x antal enheder

antal enheder tilskud givet tilsagn

Selv hvis man inddrog det enkelte projekts "tilskud givet tilsagn” i prioriteringsmodellen, ville der stadig
veere potentielt store informationsrenter hos ansggerne, der, hvis de kunne reduceres, kunne omdannes til
pgget effekt.
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Man kunne for eksempel bede ansggere om at angive, hvilken individuel tilskudssats de havde behov for
for at gennemfgre projektet og inddrage dette i prioriteringsscoren. Dette kunne bade anvendes i en
ordning baseret pa to tilbud som den nuvarende og eventuelle fremtidige ordninger baseret pa
standardomkostninger. Disse ordninger kunne implementeres med en maksimumstilskudssats pa niveau
med den nuvaerende tilskudssats.

| disse alternative design af tilskudsordningen kunne prioriteringsmodellen angives som fglger; baseret pa
standardomkostninger:

Standardmiljgef fekt x antal enheder

PS =
Standardomkostning x individuel angivet tilskudssats (f.eks. max 0.40)

Baseret pa to tilbud:

_ Standardmiljgef fekt x antal enheder
"~ Bedste af to tilbud x individuel angivet tilskudssats (f.eks. max 0.40)

PS

Disse to alternativer kunne begge laves som ”pay-as-bid”-ordninger, hvor man modtager den tilskudssats,
man angiver, eller som ordninger med en uniform tilskudssats, hvor man modtager samme tilskudssats som
den ansgger, der har angivet den hgjeste accepterede tilskudssats. Disse to alternativer har fordele og
ulemper parallelle med fordele og ulemper ved diskriminerende og uniform pris-auktioner.

5.1.3 @vrige designaspekter

Det mest alvorlige designproblem i miljgteknologiordninger er prioriteringsmodellen, der medfgrer en
alvorlig bias i prioriteringen til fordel for bestemte teknologier ved ikke at inddrage omkostningen til
teknologien i prioriteringen. Designet af ordningen ggr ikke meget for at reducere de informationsrenter
(overkompensation), som ansggerne kan modtage, hvilket medfgrer, at faerre ansggere kan fa tilsagn om
tilskud inden for ordningens budgetramme.

Designet af ordningen kan formentligt forbedres pa en raekke omrader, men i forhold til problemstillingen
vedr. prioriteringsmodellen er der tale om relativt sma detaljer. Det kan dog naevnes, at budgettet for visse
af ordningens ni indsatsomrader er relativt lavt. Samlet er budgettet for ordningen pa 112 mio. kr. delt op
pa ni indsatsomrader med mellem 5 og 20 mio. kr. i budget til det enkelte indsatsomrade. Der kan szettes
spgrgsmalstegn ved, om den administrative byrde ved indsatsomrader med et budget pa blot 5 mio. kr. star
mal med den samfundsgkonomiske nytte af projekterne inden for indsatsomraderne.

5.2 Etablering af lgsdrift i farestalde

Formalet med etablering af Igsdrift i farestalde er at fremme dyrevelfaerden. Ordningen er naturligt
afgreenset til svineproducenter med sohold. Til forskel for miljgteknologiordningen er ordningen “Tilskud til
etablering af lgsdrift i farestalde 2018” baseret pa standardomkostninger. Ordningen har et samlet budget
pa 18 mio. kr. opdelt pa 14 mio. kr. til projekter med nybyggeri og 4 mio. kr. til ombygning af eksisterende
stalde.

5.2.1 Dgdvaegt
Det vurderes, at der er en relativt begraenset dgdvagt i forbindelse med ordningerne, idet det ikke kan
forventes, at mange landmaend vil investere i Igsdrift i farestalde uden tilskud. Det er dog muligt, at en
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raeekke landmaend ville veere villige til at gennemfg@re projekterne med en mindre tilskudssats (20 pct. ved
nybyggeri og 40 pct. ved ombygning).

5.2.2 Mest mulig effekt

Som omtalt i afsnit 3.2.4 giver kombinationen af en fast tilskudssats og standardomkostninger et fast
tilskud pr. faresti, pa 5.800 kr. pr. etableret faresti ved ombygning og 7.880 kr. pr. etableret faresti ved
nybyggeri. Med et fast budget og et fast tilskud pr. enhed er effekten af ordningen ved fuldt aftreek dermed
defineret af designet. Der kan gives tilskud til 689 stipladser ved ombygning og 1.776 stipladser ved

nybyggeri.

Som omtalt i afsnit 3.3.5 giver ordningens nuveerende prioriteringsmodel en lille mulighed for at forgge
dyrevelfaerden ved at vaelge de st@rste farestier. Ordningens design giver dog ikke mulighed for, at flere
stipladser end det overfor angivne maksimum kan etableres. Dyrevelfaerdsforbedringen ved potentielt at fa
flere farestier synes at veere stgrre end dyrevelfaerdsforbedringen i de marginalt stgrre stier for et fast antal
farestier.

Effekten af ordningen kunne formentligt forbedres ved at lade ansggere angive, hvilken tilskudssats de som
minimum skulle have for at gennemfgre deres projekter, evt. med maksimumssatser pa niveau med de
nuvaerende satser. Ideen her er parallel til ideen praesenteret ved miljgteknologiordningen.

5.2.3 @vrige designaspekter
Denne ordning er relativt lille, hvorfor der igen ma stilles spgrgsmalstegn ved, om den nytte, der skabes
gennem ordningen, star mal med transaktionsomkostningerne i forbindelse med ordningen.

5.3 Modernisering af kveegstalde

Formalet med ordningen "Modernisering af kveegstalde 2018” afviger vaesentligt fra for eksempel
miljgteknologiordningen og ordningen vedr. etablering af Ig@sdrift i farestalde, der vedrgrer handtering af
eksternaliteter i forhold til henholdsvis miljg og dyrevelfaerd. Formalet med ordningen Modernisering af
kvaegstalde er derimod at fremme bedrifternes levedygtighed, produktivitet og ressourceeffektivitet. Mens
markedsfejlen, der forsgges at blive rettet op pa i miljgteknologiordningen og ordningen vedr. etablering af
Igsdrift i farestalde med miljp og dyrevelfeerdsordningerne, er forholdsvis indlysende, er det sveerere at se,
hvilke markedsfejl ordningen vedr. modernisering sigter pa.

Den bedste forklaring er formentligt at finde i mulige markedsfejl i forhold til finansiering af investeringer i
kvaegbruget. Mens der utvivisomt er mange kvaegbrug, der har finansieringsmaessige problemer og derfor
ikke kan gennemfgre investeringer med en hgj afkastningsgrad, sa er det tvivisomt, om det er disse
bedrifter, der vil modtage tilskuddet, og hvis de modtager tilskuddet, om dette vil fremme bedrifternes
levedygtighed, produktivitet og ressourceeffektivitet.

5.3.1 Dgdveegt med videre

Det vurderes, at denne type ordninger involverer hgj grad af dgdvaegt, idet landmaend, der ville have
investeret i deres produktion alligevel, med stor sandsynlighed vil sgge om tilskuddet. Landmaend, der ikke
kunne finansiere investeringerne uden tilskud, er i en finansielt sarbar situation, men det vil de i mange
tilfaelde ogsa vaere efter gennemfgrsel af investeringerne med tilskud. Tilskuddet ma derfor i mange
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tilfaelde vurderes ikke at have naevnevaerdi effekt pa bedrifternes levedygtighed. Ordningen kan derfor fa
karakter af en noget arbitreer indkomstoverfgrsel til en gruppe af landmaend.

Tilskuddet kan have skaevvridende effekter pa faktormarkedet, idet leverandgrerne kan haeve deres priser
til hgjere niveauer, nar, eller i forventning om, der indfgres tilskudsordninger. Ordningen kan have
temporale effekter, der er relateret til de ovenfor naeevnte mekanismer crowd out og perverse incitamenter.
Landmand med gode investeringsprojekter, der kan finansieres, kan have interesse i at udskyde disse
projekter til tidspunkter, hvor der kan opnas tilskud. Dette er en generel problemstillig for alle
investeringsstgtteordningerne, men seerligt problematisk for moderniseringsordningen, fordi den
omhandler investeringer, som landmaend normalt gennemfgrer uden tilskud med jeevne mellemrum.

Investeringsomfanget i landbrug har generelt vaeret meget lavt siden finanskrisen. En del af arsagen til
dette er, at mange ngdlidende bedrifter har skullet omszettes, og at investeringsmulighederne i form af nye
anlaeg pa eksisterede bedrifter har veeret i gget konkurrence med investeringsmuligheder i form af opkgb af
ngdlidende bedrifter. Dette afspejler et trade-off mellem organisk vaekst og opkgbsvakst for den enkelte
bedrift med mulighed for at investere. Investeringstilskud til investeringer pa bedriften skeevvrider dermed
balancen i forhold til investeringer i andre landbrug. Ordningen modarbejder dermed i princippet andre
problemstillinger i landbruget i form af afvikling af ngdlidende bedrifter og generationsskifte.

5.3.2 Mest mulig effekt

Pa grund af ordningens mere diffuse og indkomstrelaterede malsaetninger er introduktion af
auktionsmekanismer formentligt ikke velegnede i denne type ordning. Forbedringer af ordningen i forhold
til gget effekt ligger derfor ikke lige for.

Tilskuddene fra ordningen prioriteres ud fra en sakaldt “gkonomisk effekt”, som beregnes ud fra
standardiserede veerdier. Dette indebaerer en meget konkret prioritering af forskellige bygningselementer
fra LBST. Der er ikke ngdvendigvis belzeg for, at den standardiserede “gkonomiske effekt” for det enkelte
bygningselement afspejler den faktiske gkonomiske effekt.

Hvis den gkonomiske effekt af en raeekke bygningselementer er nul, som angivet i de standardiserede
gkonomiske effekter, kan det undre, at der overhovedet ydes tilskud til disse elementer, idet det kan vaere
sveert at se, hvordan dette er i trad med ordningens formal.

| forhold til den enkelte ansggers adfeerd medfgrer ordningens design en indirekte auktionsmekanisme
med paralleller til den indirekte mekanisme, der er indfgrt i ordningen for Igse sger i farestier. Eksempel:

En landmand, der agter at gennemfgre et projekt med udvidelse af antallet af sengeplader og etablering af
en ensilagesilo og en gyllebeholder, star med et trade-off mellem at ansgge om tilskud kun til
sengepladserne (med 100 pct. gkonomisk effekt) og at ansgge om tilskud til hele projektet, hvor
ensilagesilo og gyllebeholder regnes med, med en gkonomisk effekt pa henholdsvis 5 pct. og 0 pct.

Landmanden har altsa et trade-off mellem pa den ene side et lavt samlet tilskud med en hgj sandsynlighed
for at fa tilsagn og pa den anden side at fa et hgjt samlet tilskud men med en lav sandsynlighed for at fa
tilsagn.
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Denne mekanisme er ikke let gennemskuelig, og man kunne argumentere for, at en ordning designet med
en auktionsmekanisme, hvor ansggere bgd ind med, hvor lav en tilskudssats de havde behov for for at
gennemfgre deres projekt, ville veere mere gennemskuelig for ansggerne, lettere for LBST at administrere,
og man ville undga de potentielle skaevvridninger, der er mellem den standardiserede gkonomiske effekt og
den faktiske gkonomiske effekt.

5.4. Minivadomrader

Ordningen om minivadomrader giver tilskud til etablering, fastholdelse og vedligeholdelse af
minivddomrader. Ordningen er i 2018 baseret pa to tilbud og planleegges fra 2019 at veere baseret pa
standardomkostninger.

Prioriteringsmekanismen i ordningen virker effektiv, idet ordningen baseres pa minivaddomradernes effekt i
total N i recipienten i forhold til etableringsprisen for anlaegget plus areal og
vedligeholdelseskompensation.

5.4.1 Dgdvaegt

Selv om tilskudssatsen for denne ordning er 100 pct., er risikoen for dgdveegt i denne ordning minimal, idet
landmaend ikke normalt etablerer minivadomrader og ikke har noget direkte gkonomisk incitament til at
etablere disse uden tilskud.

Etablering af minivadomradet kan have effekt i form af et klubgode, idet minivadomradet tjener som et
kollektivt kvaelstofvirkemiddel og kan veere med til at reducere behovet for andre kollektive og individuelle
virkemidler i forhold til at opna malsaetninger for kvaelstofudledning.

Den enkelte landmand kan derfor opna en hgjere indirekte nytte af minivadomradet, hvis han ejer en stor
andel af vandoplandet i forhold til en lille andel af vandoplandet. Det er dog urealistisk, at landmaend af
egen drift gnsker at etablere kollektive virkemidler uden tilskud eller kompensation af anden form.

Hvis minivadomrader pa sigt kunne blive betragtet som individuelle virkemidler, er det muligt, at
landmand kunne vaere interesserede i at etablere dem for egen regning. Dette andrer dog ikke p3, at
dedvaegten er minimal ved projekter, som er kollektive virkemidler.

5.4.2 Mest mulig effekt
Som naevnt i afsnit 3 ovenfor er der problemstillinger i forhold til rekruttering af ansggere i bade den
nuvaerende ordning baseret pa to tilbud og en fremtidig ordning baseret pa standardomkostninger.

Den miljggkonomiske effekt af virkemidlet minivadomrader er karakteristisk pa mindst to mader. Dels er
effekten af minivaddomraderne meget afhaengig af deres placering bade i forhold til det areal, der afvander
gennem minivdadomradet, og i forhold til niveauet af retentionen for omradet, der afvander gennem et
minivadomrade. Dels er omkostningerne ved etablering af minivaddomrader meget varierende fra placering
til placering blandt andet som fglge af de lokale geologiske forhold.

En placering, hvor etableringen af et minivadomrade umiddelbart er meget dyr, kan derfor vaere mere
omkostningseffektiv end en placering, hvor etableringsomkostningerne er lave, hvis bare der er stor nok
forskel pa effekten af minivadomraderne pa de to placeringer. Det kan derfor medfgre gget effekt af en
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tilskudsordning, hvis prioriteringen af ansggninger er baseret pa omkostningseffektivitet. Det er den

nuvarende ordning.

Det er dog ogsa vigtigt for en sadan ordnings samlede effekt, at landmaend med de mest
omkostningseffektive placeringer melder sig som ansggere. Her lader den nuvaerende og den kommende
ordning begge en del tilbage at gnske.

Den nuvaerende ordning baseret pa to tilbud og 100 pct. kompensation medfgrer, at landmanden ikke har
nogen profitmulighed, og at landmanden derfor eksponerer sig selv for risikoen forbundet med projektet
uden nogen form for kompensation som sadan. Projektets formal, landmandens omdgmme i
lokalsamfundet og den indirekte effekt af minivddomradet i form af klubgodet kan vaere med til at forklare,
hvorfor der alligevel er landmaend, der gnsker at deltage. Det er dog ikke sikkert, at de landmaend, der
melder sig under denne ordning, har de mest omkostningseffektive placeringer.

Den planlagte ordning for 2019 baseret pa standardomkostninger medfgrer, at landmaend, der kan
etablere projekter til faktiske omkostninger under standardomkostningen, vil opna en profitmulighed og
dermed veere lettere at motivere for at sgge projekterne. Omvendt vil landmand med projekter over
standardomkostningerne have tab i forbindelse med projekterne, hvorfor landmaend med disse projekt-
placeringer ikke kan forventes at spge. Det er vigtigt her at bemaerke, at placering med faktiske
omkostninger over standardomkostningerne godt kan vaere omkostningseffektive.

Begge design kan altsa have problemer med at motivere nogle af de lodsejere, der har de mest
omkostningseffektive placeringer til at deltage i ordningen.

Design af ordningen, sa den handterede denne problemstilling, kunne medfgre en gget effekt af ordningen.
Dette kunne for eksempel enten opnas gennem en auktionsmekanisme eller ved at tilbyde lodsejere valget
mellem ordningen baseret pa to tilbud og ordningen baseret pa standardomkostninger. Dette er beskrevet
naermere i afsnit 3.

5.4.3 Usikkerhed

De gkonomiske konsekvenser af deltagelse i ordningen kan pa visse punkter virke meget uklare, blandt
andet er det meget uklart, hvad der sker efter den 10-arige fastholdelsesperiode. Ved anleeg med pumper
er der ikke kompensation for stremforbruget, hvilket kan komme til at overraske nogle lodsejere. Denne
type usikkerhed kan ikke forventes at medf@gre gget sggning til ordningen og kan i vaerste fald have
afsmittende effekt pa sggningen til fremtidige frivillige ordninger med andre formal.

5.4.4 Konsulenternes rolle

Minivadomradeordningen er kendetegnet ved, at landmaendene indledningsvis har et lavt niveau af privat
information. Ordninger Igber parallelt med en ordning for oplandskonsulenter. | samarbejde med
oplandskonsulenterne opbygger landmanden information om omkostningerne ved at lave et
minivddomrade og finder mulige placeringer.

Oplandskonsulenternes arbejde er gratis for landmaendene, hvilket formentligt er en afggrende praemis, for
at ordningen kan fungere.
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5.4.5 @vrige designaspekter

| de indledende overvejelser omkring anvendelse af minivadomrader som et kveaelstofvirkemiddel i det
sakaldte virkemiddelkatalog (Eriksen et al., 2014) er der for minivadomrader regnet med en 15 arig periode
i forhold til omkostningseffektiviteten af virkemidlet. Alligevel er ordningen designet med en 10 arig
fastholdelsesperiode. Dette skaber en ungdig usikkerhed omkring virkemidlets omkostningseffektivitet,
idet man ikke kan forvente, at alle minivddomrader vil blive opretholdt, efter fastholdelsen udlgber, og man
ikke kan forvente, at de anlaeg, der ikke slgjfes, vil blive vedligeholdt uden kompensation efter
fastholdelsesperiodens udlgb.

Det ma generelt anbefales, at tilskud til etablering af blivende anleeg sdsom minivadomrader betinges af
fastholdelse i perioder, der er samstemmende med de perioder, der er anvendt som afskrivningshorisonter
i forbindelse med velfeerdsgkonomiske beregninger omkring omkostningseffektivitet.

| minivddomradeordningen er ansgger eksponeret for risikoen for, at ordningen ikke fortseettes efter 10 ar.
Hvis dette er tilfaeldet, risikerer lodsejeren dels, at arealet bliver et § 3-areal efter 10 ar, og lodsejeren
risikerer dels at miste rette til at modtage landbrugsstgtte pd arealerne efter 10 ar. Hvis ordningen ikke
fortsaettes, kommer lodsejeren altsa i en situation, hvor den enkelte ma afveje omkostningerne ved at
slgjfe anlaegget igen, mod tabet ved ikke laengere at kunne modtage landbrugsstgtte pa arealet og
omkostningen ved den eventuelle status af et § 3-areal. Det kan derfor vaere veerd at overveje en
asymmetri i fastholdelsesperioden, sadan at staten forpligter sig pa en laengere tidshorisont end lodsejeren.
Dvs. lodsejeren sikres mod at miste landbrugsstgtten, og at arealet @ndrer status til § 3, men lodsejeren
har mulighed for at traekke sig fra ordningen uden gkonomiske konsekvenser med passende tidsintervaller.

5.5 @kologiskarealtilskud

Til forskel for de ovennaevnte ordninger er ordningen for gkologisk arealtilskud, som navnet angiver, en
arealstgtteordning. Ordningen omfatter dels et omlaegningstilskud i den toarige omlaegningsperiode (1.200
kr. pr. ha pr. ar), dels et basistilskud pa 870 kr. pr. ha pr. ar for hele perioden samt eventuelt et tillaeg for
reduceret kvaelstof pa 500 kr. pr. ha pr. ar. Herudover er der szerlige tilskud til frugt og beer, der ikke vil
blive behandlet her.

5.5.1 Dgdvaegt

Dgdveegten i ordningen er formenligt relativt lav, idet man ikke kan forvente, at mange landmaend ville
adoptere den gkologiske dyrkningspraksis helt uden tilskud. Der er dog formentligt en del gkologiske
landmaend, der ville opretholde den gkologiske produktionsform med et lavere tilskud.

5.5.2 Mest mulig effekt

| princippet er gkologiordningen baseret pa en fast tilskudssats og et fast budget, som giver en forudsigelig
effekt i form af antallet af ha i gkologisk drift. Der er dog flere eksempler p3, at ordningen er blevet tildelt
ekstrabevillinger i tilfelde af overansggning, saledes at ansggere ikke er blevet afvist.

Hvis der er behov for at prioriterere ansggninger, baseres prioriteringen pa en reekke praktiske kriterier,
sasom privat over offentlig ansgger, gkologisk autorisation over endnu ikke gkologisk autoriseret ansgger,
ordinaer ansggningsrunde over ekstrarunde.
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Efter disse mere praktiske prioriteringskriterier baseres prioriteringen pa mulige miljgeffekthensyn som
nitratfglsomme omrader og omrader med drikkevandsinteresser.

Som illustreret i afsnit 3 er det teoretisk muligt, at man kan gge effekten, malt i antal hektar gkologisk areal,
ved at anvende auktionsprincipper. Som ordningen er nu, indeholder designet ikke mange aspekter, der er
med til at reducere ansggernes informationsrente. Dog kan de to st@gtteniveauer i form af basis- og
kveelstoftillaeg i ordningen have en vis effekt som i form af prisdifferentiering. Som alternativ til reduktion af
informationsrenter gennem auktionsmekanismer kunne man som illustreret i afsnit 3 videreudvikle denne
prisdifferentiering til valget mellem linezere kontrakter baseret pa kvaelstoftilfgrslen.

Hvorvidt det er juridisk muligt at anvende auktionsprincipper i forbindelse med gkologiske arealtilskud, er
ikke afklaret. Auktionsprincippet fglger Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1305/2013
artikel 49, stk. 3, men det er uklart, om dette kan anvendes pa gkologisk tilskud under artikel 28 i samme
forordning.

5.5.3 Formalet med ordningen

| forhold til adfaerdsgkonomiske effekter har spgrgsmalet om gkologisk produktion formentligt vaeret
ideologisk motiveret for mange landmaend, historisk set. Man har kunnet finde steerke holdninger omkring
gkologisk produktion, bade hos gkologer og konventionelle landmaend. Dette har formentligt betydet, at
nogle gkologer pa grund af ideologisk overbevisning har opretholdt den gkologiske produktion, pa trods af
at de kunne have tjent flere penge som konventionelle landmaend. Pa tilsvarende made er der formentligt
ogsa konventionelle landmaend, der kunne have tjent flere penge ved gkologisk drift, men som pa grund af
steerke holdninger til produktionsformen ikke vil omlaegge til gkologi.

Det er forfatterens opfattelse, at disse tendenser er blevet udvasket over tid, og fordommene omkring
gkologisk produktion bliver mindre og mindre, mens gkologisk produktion i hgjere grad bliver en mulig
business case, der er med i mange landmaends overvejelser. Mens pengemaessige incitamenter formentligt
kan flytte meget pa landmaends villighed til at vaere gkologer, bliver det formentligt aldrig udelukkende et
spgrgsmal om penge for alle landmaend.

5.5.4 Kontrol

Det kan ikke udelukkes, at det ggede kontroltryk, som gkologiske landmaend oplever i forhold til
konventionelle landmaend, kan virke afskraekkende pa visse potentielle ansggere. Omvendt er der tale om
et trade-off i forhold til kontrol, hvor der naturligvis er behov for et tilstrakkeligt niveau af kontrol.

Mens kravene for gkologisk produktion naturligvis skal overholdes, vil der i praksis ofte veere tale om
grazoner, hvor sanktioner vil blive opfattet som unfair blandt landmaend. Dette kan have en skreemmende
effekt, der motiverer nuvaerende gkologer til overholdelse af reglerne, hvilket kan vaere positivt i forhold til
at sikre effekt for det tilskud, der ydes. Opfattelsen af unfair kontrol eller disproportionale sanktioner kan
dog ogsa afholde potentielle ansggere fra at s@ge, hvilket i sidste ende kan vaere kontraproduktivt.

5.5.5 Rumlige aspekter og malretning af tilskud

Ud over det sidste niveau af prioriteringskriterier indgar der ikke rumlige aspekter i ordningen. Hvis den
mulige miljpmaessige (velfeerdsgkonomiske) effekt af gkologisk produktion er hgjere pa visse placeringer
end pa andre, bliver der ikke taget vaesentligt hensyn til dette i ordningens design.
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For eksempel kan visse kommuners gnske om at indfgre sprgijtefrie zoner i vandindvindingsomrader tages
som udtryk for, at (dele af) den gkologiske produktion medfgrer en saerlig hgj veerdi pa visse placeringer.

Reglerne for gkologisk tilskud forhindrer dog, at der kan gives tilskud til arealer, der er palagt forpligtelser
om gkologisk drift, pesticidfri dyrkning og lignende, herunder frivillige ordninger med kommuner eller
vandvaerker om at modtage betaling for at dyrke et areal pesticidfrit.

Disse regler kan veaere uhensigtsmaessige, idet det forhindrer, at arealer dyrket af landmand med hgje
kompensationsbehov, men hvor der ogsa er hgje velfeerdsgkonomiske effekter af pesticidfri dyrkning, rent
faktisk bliver dyrket pesticidfrit/gkologisk. Figur 14 illustrerer problemstillingen. Det skal dog bemzerkes, at
denne type problemstillinger er meget sensitive over for de faktiske forhold.

Illustrationen skal derfor fortolkes som en illustration af den mulige problemstilling men ikke, som om at
dette vil vaere en korrekt fremstilling af problemstillingen i alle tilfaelde.

Det kunne eventuelt vaere muligt at lave en malrettet ordning for arealer med saerlig hgj effekt, hvor der
med udgangspunkt i krav om, at der ikke matte bruges handelsggdning og pesticider blev givet et hgjere
arealtilskud end pa gkologiske arealer. Denne ordning kunne vaere interessant at sgge for bedrifter med
gkologisk autorisation, og som s@gte gkologitilleeg pa andre arealer. Hvis tilskuddet var hgjt nok, kunne
konventionelle bedrifter, der ejer sadanne hgjt prioriterede arealer, eventuelt ogsa motiveres til at lade
disse arealer blive dyrket pesticidfrit eller gkologisk, eventuelt via bortforpagtning.

Sgjlediagrammet i figur 14 panel A og B illustrerer en situation, hvor der er to typer af landmaend
henholdsvis landmand med lave kompensationskrav (omk. type 1) og landmand med hgje
kompensationskrav (omk. type 2) og to forskellige typer af omrader, hvor effekten af en indsats varierer,
henholdsvis effekt type 1 og type 2. Hgjden af sgjlerne angiver bruttoeffekten af en indsats i de to typer af
omrader. | panel A tilbydes en lav standardtilskudssats (angivet med fuldt optrukket vandret linje), hvor
landmaend af omk. type 1 accepterer tilskuddet. Arealet af det rede omrade angiver nettoeffekten af
indsatsen. | panel B tilbydes en hgj tilskudssats (angivet med stiplet vandret linje) i omrader, hvor der er hgj
effekt og ingen tilskud i omrader med lav effekt. Det rede omrade angiver nettoeffekten af indsatsen, og
det grenne omrade angiver overkompensationen af landmand med omk. type 1 og effekt type 1. | denne
illustration er nettoeffekten af tilskuddet pa 75 pct. af tilskuddet i panel A, mens den er pa 100 pct. af
tilskuddet i panel B.

Figur 14 lllustration af problem ved manglende mulighed for at “overkompensere” arealer med hgj miljseffekt

Panel A: Lav standardkompensation Panel B: Hgj malrettet kompenstation

Komp. krav omk. type 2 / tilskudssats (haj)
Komp. krav omk. type 1

Komp. krav omk. type 2 =

Komp. krav omk. type 1/ tilskudssats (lav) —] I

Omktype 1 | Omktype2 | Omktype 1l

N N

Omk type 1

Omktype 1 | Omk type 2 Omk type 2 Omk type 2

Effekt type 1 | Effekttype 1 | Efflekt type 2 | Efflekt type 2 Effekt type 1 | Effekt type 1 | Efflekt type 2 | Efflekt type 2

76



Denne ordning kan eventuelt vaere i konflikt med reglerne om, at man kun ma kompensere faktiske
omkostninger ved ét tiltag. Dette kan dog muligvis handteres gennem anvendelsen af et auktionsprincip via
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1305/2013 Artikel 49 stk. 3, der siger, at "Modtagerne
kan, hvis det er relevant, udvaelges efter indkaldelse af forslag og under anvendelse af kriterier om
gkonomisk og miljpmaessig effektivitet”.

5.5.6 Konsulenternes rolle

Sggning til ordningen for gkologisk arealtilskud skal ses i sammenhang med ordningen for gratis
omlaegningstjek, stgttet af fonden for gkologisk landbrug (F@L). Beslutningen om at omlaegge fra
konventionel til gkologisk drift er en stor beslutning og kan have store gkonomiske konsekvenser. Den
enkelte landmand kan umiddelbart finde det sveert at investere tiden i at afdaekke disse konsekvenser,
hvorfor stgtte til afdaekning af sp@rgsmal omkring omlaegning til gkologi er relevant.

Hvis denne stgtte fra F@L faldt vaek, kunne man forvente mindre aftraek pa ordningen for gkologisk
arealtilskud under LDP.

5.6 Pleje af graes- og naturarealer

Ordning om pleje af graes og naturarealer har til formal at bevare og fremme naturveerdien pa graes- og
naturarealer med ekstensiv drift. Der gives fire niveauer af stgtte, afhaengig af om plejen foretages med
afgraesning eller med slaet (eventuelt kombineret med afgraesning).

5.6.1 Dgdvaegt

Ordningen har i sin konstruktion og formal et relativt hgjt niveau af dgdvaegt. Til forskel fra
gkologiordningen, som sigter pa at fa landmaend til at optage en ny dyrkningspraksis, sigter ordningen om
pleje af graes- og naturarealer blandt andet pa at bevare en hgj naturvaerdi, der er afledt af (tidligere)
ekstensiv drift.

Ordningen er motiveret af, at tidligere tiders frivillige afgrasning og slaet er pa tilbagegang, og der vurderes
et behov for tilskud for at opretholde niveauet. Dgdvaegt opstar, idet det ma formodes, at en del
landmaend ville have praktiseret driften helt eller delvist alligevel. Et vist niveau af dgdvaegt kan formenligt
ikke undgas i denne ordning.

5.6.2 Mest mulig effekt

Ordningen er malrettet arealer, der indeholder hgj naturveerdi, eller arealer, der indeholder Natura 2000-
omrader. Det er muligt, at ordningen kan justeres pa mader, der bade medfg@rer lavere omkostninger for
landmaendene og potentielt fremmer naturvaerdien af omraderne (for eksempel mere fleksibilitet omkring
tidspunkter for handlinger pa arealerne). Sa vidt det er muligt at sleekke pa ungdigt snaerende band for
landmanden, kan dette medfgre en velfaerdspkonomisk effektivitetsforbedring.

Som ordningen er designet p.t., giver ordningen ikke noget incitament til at veelge den billigste Igsning
(sleet) frem for den dyrere Igsning (afgraesning). Hvis tilskudssatserne korresponderer med landmandens
faktiske omkostninger ved de to indsatser, medfgrer designet derfor, at der er risiko for, at den dyrere
I@sning bliver valgt, hvilket er uhensigtsmaessigt, hvis nyttevaerdien af de to Igsninger er ens. En mulig
gkonomisk Igsning pa dette problem ville vaere at give landmaend incitament til at vaelge den billigste
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Igsning for eksempel ved en mindre overkompensation af denne. Dette er dog formentligt ikke juridisk
muligt.

| trad med de @vrige ordninger baseret pa faste stgttesatser, indeholder denne ordnings design ikke noget,
der forsgger at reducere informationsrenterne. Det er derfor sandsynligt, at en del landmand bliver over-
kompenseret. Man kunne basere denne ordning pa auktionsprincipper omtalt ovenfor. Denne ordning
kunne for eksempel designes med inspiration i Conservation Reserve Program (CRP) under USDA
(Hellerstein et al., 2015b).

6 Tjekliste for design af frivillige tilskudsordninger under LDP

| dette afsnit prasenteres en kortfattet og instruktiv tjekliste, der kan bruges aktivt ved opsaetning og
design af tilskudsordninger eller regulering, savel til nye ordninger som ved revision af eksisterende.

Det er hensigten at tjeklisten dels vil lette proceduren ved og forbedre kvaliteten af selve opsztningen af
en tilskudsordning og dels vil sikre, at man i forbindelse med opsaetningen husker at indtaenke aspekter, der
er dokumenteret vigtige for ordningernes succes, og endeligt at man vil kunne gge effekten af ordningerne
eller reguleringen. Det er tanken, at man kan bruge tjeklisten som et selvstaendigt dokument.

LBST har fire kriterier for godt design af tilskudsordninger:

e Mest mulig effekt

e Juridiske forhold

e Minimal administrativ byrde

e Kundeorienteret (ansggerorienteret) kommunikation.

Mens listen er relativt omfattende, er den langt fra deekkende. Det overordnede fokus er pa kriteriet mest
mulig effekt (givet et fast budget). Tjeklisten er staerk inspireret af Engel (2016) men tilpasset til LDP’s noget
bredere fokus end miljgspgrgsmal, som Engel (2016) fokuserer pa.

6.1 Tjekliste for design af tilskudsordninger under LDP

Er en tilskudsordning den rigtige I@sning pd problemet?
Inden design af en tilskudsordning bgr man fgrst og fremmest forholde sig til, om en tilskudsordning er den

rigtige lgsning pa problemet.
Figur 15 illustrerer en guide til dette fgrste overordnede spgrgsmal.

Er problemet (markedsfejlen/eksternaliteten), som ordningen sigter pd, vigtig?

Dette spgrgsmal handler om at forsta den problemstilling, ordningen sigter pa at Igse, dvs. en grundig
forstaelse af spgrgsmalet "Hvad er formalet med ordningen?”

Er den velfaeerdsgkonomiske nytte af indsatsen stgrre end omkostningerne?

Dette spgrgsmal handler, som Wunder et al. (2018) formulerer det, om et realitetstjek pa, om en
tilskudsordning er en fornuftig Igsning. Hvis nytten af indsatsen ikke overstiger omkostningerne, er en
frivillig ordning ikke en farbar vej. Hverken nytten eller omkostningerne kan kendes med sikkerhed, men pa
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baggrund af kvalificerede gaet kan man vurdere, om det er relevant at arbejde videre med en eventuel
tilskudsordning.

Er "forvalteren belgnnes"-princippet passende i denne sammenhaeng?

Dette spgrgsmal handler om at reflektere over, om andre policy-instrumenter ville vaere mere effektive
og/eller acceptable. Handler ordningen for eksempel om at motivere landmaend til at ggre noget ud over
det saedvanlige?

De tre grundlaeggende forudseetninger
Endeligt er der tre grundlaeggende forudsaetninger, for at tilskudsordninger kan virke. For det fgrste skal

der veere tilstraekkelig klar ejendomsret pa omradet. Dette er normalt ikke et problem i en LDP-kontekst.
For det andet skal der veere tilstraekkelig med administrativ, overvagnings- og handhaevelseskapacitet.
Dette kan for eksempel fgre til den afledte overvejelse af spgrgsmalet: Er ordningen stor nok, til at den kan
blive designet ordenligt? Ved meget sma ordninger er de administrative omkostninger maske for store til,
at ordningens samlede omkostninger star mal med nytten, eller ogsa er der risiko for, at ordningen ikke
bliver designet/administreret godt nok til, at den far den gnskede effekt. For det tredje skal der vaere
tilstraekkelig lille motivation til at levere ydelsen uden tilskud. Der er erfaring for, at indfgrelse af
tilskudsordninger har skadelig effekt pa omrader, hvor der tidligere har veaeret en hgj grad af aktivitet uden
tilskud (crowd-out).

Figur 15 Guide til spgrgsmadlet om, hvorvidt en tilskudsordning er den rigtige I@sning pa problemet efter Engel
(2016)

Er markedsfejlen
{eksternaliteten), som ordningen
sigter pa, vigtig?

Ja MNej
Er den velfzerdsagkonomiske nytte af Overvej en anden politik
indsatsen stgrre end omkostningerne? pad omradet
Ja MNej
Er "forvalteren belgnnes"-princippet Undlad en politik
passende i denne sammenhzazng? pa omradet
la Mej
Er der tilstraskkelig klar Implementer et "forureneren betaler"-princip
gjendomsret pa omradet? fx gennem afgifter, regulering eller lignende

Er der tilstraekkelig med administrativ,
overvagnings- og handhasvelseskapacitet?

Er der tilstraekkelig lille motivation for at
levere ydelserne uden tilskud (crowd-out)?

3xJa Nej
Overve| detaljerne omkring Overve] en anden politik eller
design af tilskudsordningen kombination med anden politik
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Tjekliste for designelementer i forhold til tilskudsordninger i LDP

Hvis man kommer frem til, at en tilskudsordning er en god (del af en) Igsning pa en problemstilling, kan

man ga videre til mere detaljerede overvejelser omkring design af tilskudsordningen. | Tabellerne 4-6

nedenfor praesenteres lister af aspekter, som det kan vaere relevant at forholde sig til i forbindelse med

design af ordninger inden for arketyperne investeringsstgtte, natur og miljg og arealstgtteordninger.

Tabellerne har indbyrdes et stort overlap men praesenteres hver for sig, idet visse aspekter ikke giver

mening for alle arketyper. Tabellerne er steerk inspireret af (Engel, 2016), men visse elementer er undladt

pa grund af manglende relevans i forhold LDP og den pagaeldende arketype af ordningen, mens andre

elementer er tilfgjet. Tabel 4 praesenterer tjeklisten for investeringsstgtteordninger. Tabel 5 praesenterer

tjeklisten for natur og miljgordninger. Tabel 6 praesenterer tjeklisten for arealstgtteordninger.

Tabel 4 Tjekliste for designelementer i forhold til tilskudsordninger i LDP — Investeringsstgtte

Alternativ relevant, hvis

- Tilskud pa baggrund af
faktiske omkostninger

Ulemper:
- Administrativt tungt

Designelement Udgangspunkt Alternativ
To tilbud eller To tilbud Standardomkostninger .. de
standard- tilskudsberettigede
omkostninger investeringsobjekter er
Fordele: Fordele: standardiserede. Er det

- Administrativ lettelse

Ulemper:

- Investeringsobjekter er
sjeldent meget
standardiserede

- Underkendelsesrisiko

tale om "hyldevarer”

eller objekter specielt
tilpasset den enkelte

ansgger?

Tilskuddets st@rrelse

Tilskuddets stgrrelse
(tilskudssats) jf. bilag Il
til Europa-Parlamentets
og Radets forordning
(EU) nr. 1305/2013.

(Belgbsgraenser og
maksimumsatser
mellem 10 og 100 %)

Lavere end
maksimumssats i bilag II.

- Kan evt. findes ved
"pay-as-bid”-auktion eller
ved uniform (pris)
tilskudssats-auktion

... den velfeerds-
gkonomiske nytte af
investeringen er lavere
end det, maksimums-
satsen svarer til.

... ordning kan sikres
fuldt aftraek ved lavere
tilskudssatser

<_

Differentiering af
tilskuddets stgrrelse

Fast tilskudssats til alle

Kan bestemmes ud fra
ekspert vurderinger
eller politisk vurdering.
Kan alternativt
bestemmes ud fra en
uniform tilskudssats
auktion.

Differentieret
tilskudssats

- Efter velfeerds-
gkonomisk nytte af
investeringer

- Efter ansggers villighed
til at acceptere lavere
niveau af tilskuds

- Kombination af
ovenstaende

... der er variation i den
velfeerdsgkonomiske
nytte af investeringer
pa tveers af ansggere.
... der er variation i
ansggernes villighed til
at acceptere lavere
niveau af tilskud, og at
differentiering ikke er i
konflikt med
fairnesskriterier

(Fortseettes neaeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

Permanent stgrrelse af
tilskud

Permanent

Indekseret

... der anvendes
standard omkostninger,
oG

omkostningerne
forventes at stige over
tid, mens den
velfeerdsgkonomiske
nytte af tilskuddet
stadig er over
tilskuddet,

0G

der findes et indeks, der
korrelerer staerkt med
udviklingen i standard
omkostningerne.

Tilsagnets lengde
(Ipbetid)

Kort (for eksempel
mindre end eller lig
med 2 ar)

Mere end to ar

... investeringerne
kraever tilladelser der
kan veere tidskraevende
at opna (for eksempel
VVM, byggetilladelser
mv.)

Tilskuddets varighed Permanent Midlertidig ... den gnskede aktivitet
bliver profitabel uden
tilskud med tiden.

Type af konditionalitet | Aktivitetsbaseret Malsaetningsbaseret ... monitorering af

- Absolutte
prastationsmal

- Relative praestationsmal

resultater
(preestationer) er
mindre
omkostningsfuldt end
monitorering af
aktiviteter, OG

- Praestationer IKKE
afhaenger staerkt af
eksterne faktorer

- Ansggeren har relativt
lav risikoaversion (i
domeaenet)

Graden af
konditionalitet

Delvis ex ante betaling

Fuld konditionalitet

... den gnskede aktivitet
ikke kraever nogen
vaesentlig ex ante
investering af
ansggeren

Additionalitet

Strengt fokus pa
additionalitet

Tilskud til ansggere, der
ville have investeret
alligevel

... det ikke er muligt at
identificere dem, der
ville have investeret
alligevel.

(Fortsaettes naeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

... der er fordelings-
politiske mal med
ordingen

Lekage — afledt
aktivitet/effekt i
vaerdikaede

Ingen hensyn

Design ordningen, sa
ansgger kan overfgre
konkurrencepres pa
leverandgrer af
investeringsgoderne

For eksempel prioritering
af ansggere med lavest
tilskudsbehov (i pct.)

Overvej effekt af to tilbud
og standardomkostninger
pa konkurrencesituation

... konkurrence i
leverandgrleddet af
investeringsgoderne er
begraenset

Prioritering af
ansggere

Prioritering (PS) af
ansggere i forhold til

omkostningseffektivitet:

effekt
pg—__effekt
omkostninger

Prioritering af ansggere i
forhold til omkostninger

Prioritering af anspgere i
forhold til effekt

... der ikke er
oplysninger om effekt

... der ikke er
oplysninger om
omkostninger

Malretning i forhold til
effekt

Ingen malretning

Malretning i forhold til
forventet effekt (velfaerd)

- helst i kombination med
malretning i forhold til
omkostninger

... budgettet ikke er
tilstraekkeligt til at give
tilskud til alle ansggere
... der er vaesentlig
variation i effekten
blandt ansggere

... der er adgang til data
vedr. effekten

Malretning i forhold til
omkostninger

Ingen malretning

Malretning i forhold til
laveste omkostninger

- helst i kombination med
malretning i forhold til
effekt

... budgettet ikke er
tilstreekkeligt til at give
tilskud til alle anspgere
... der er vaesentlig
variation i omkost-
ningerne ved at levere
den gnskede aktivitet
... der er adgang til data
om cirka omkostning-
erne for den enkelte
ansgger, eller der kan
afholdes en auktion

Niveauet af evaluering

Individuelt

Grupper/indsatsomrade
Jordning

... der ikke er adgang til
data om effekt pa
individuelt niveau

(Fortsaettes naeste side)
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Tabel 5 Tjekliste for designelementer i forhold til tilskudsordninger i LDP — Natur og miljgstgtte

Designelement Udgangspunkt Alternativ Alternativ relevant, hvis...
To tilbud eller standard- | To tilbud Standardomkostninger ... de tilskudsberettigede
omkostninger objekter er standardise-
rede. Er det tale om
Fordele: Fordele: "hyldevarer” eller

- Tilskud pa baggrund af
faktiske omkostninger

Ulemper:
- Administrativt tungt

- Administrativ lettelse

Ulemper:

- Objekterne er sjeldent
meget standardiserede
- Underkendelsesrisiko

objekter specielt tilpasset
den enkelte ansgger?

... der kan vaere behov for
en motiverende
overkompensation, og
denne medfgrer en gget
samlet effekt for
budgettet

Tilskuddets st@rrelse

Tilskuddets stgrrelse
(tilskudssats) jf. bilag Il
til Europa-Parlamentets
og Radets forordning
(EU) nr. 1305/2013.

(100 pct.)

Lavere end

maksimumssats i bilag II.

- Kan evt. findes ved
"pay-as-bid”-auktion
eller ved uniform
tilskudssats-auktion

... den velfeerds-
gkonomiske nytte af
projektet er lavere end
det, maksimumssatsen
svarer til

... ordningen kan sikres
fuldt aftraek ved lavere
tilskudssatser

<_

Differentiering af
tilskuddets st@rrelse

Fast tilskudssats til alle

Kan bestemmes ud fra
ekspertvurderinger eller
politisk vurdering

Kan alternativt
bestemmes ud fra en
uniform (pris)
tilskudssats-auktion

Differentieret
tilskudssats

- Efter velfeerds-
gkonomisk nytte af
projekterne

- Efter ansggers villighed
til at acceptere lavere
niveau af kompensation,
enten via diskrimine-
rende auktion eller via
mulighed for valg af en
menu af kontrakter, for
eksempel valget mellem
en kontrakt baseret pa
to tilbud og en kontrakt
baseret pa
standardomkostninger

- Kombination af
ovenstaende

... der er variation i den
velfaerdsgkonomiske
nytte af projekterne pa
tveers af ansggere

... der er variation i
ansggernes villighed til at
acceptere lavere niveau
af tilskud, og at
differentiering ikke er i
konflikt med
fairnesskriterier

(Fortsaettes naeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

Permanent stgrrelse af
tilskud

Permanent

Indekseret

... der anvendes
standardomkostninger,
oG

omkostningerne
forventes at stige over
tid, mens den
velfeerdsgkonomiske
nytte af tilskuddet stadig
er over tilskuddet,

0G

der findes et indeks, der
korrelerer staerkt med
udviklingen i
standardomkostningerne

Tilsagnets lengde
(Igbetid)

Kort (for eksempel
mindre end eller lig med
5ar)

Mere end 5 ar

- i overensstemmelse
med grundlaget for
projektets
velfeerdsgkonomiske
omkostningseffektivitet

... tiltaget omfatter
investeringer, der har en
samfundsgkonomisk/
velfaerdsgkonomisk
afskrivningshorisont, bgr
tilsagnets leengde veaere i
overensstemmelse med
denne

Tilskuddets varighed Permanent Midlertidig ... den gnskede aktivitet
bliver profitabel uden
tilskud med tiden.

Type af konditionalitet Aktivitetsbaseret Malsaetningsbaseret ... monitorering af

- Absolutte
praestationsmal

- Relative
praestationsmal

resultater (preestationer)
er mindre
omkostningsfuldt end
monitorering af
aktiviteter, OG

- Praestationer IKKE
afhaenger steerkt af
eksterne faktorer

- Ansggeren har relativt
lav risikoaversion (i
domaenet)

Graden af
konditionalitet

Delvis ex ante betaling

Fuld konditionalitet

... den gnskede aktivitet
ikke kraever nogen
vaesentlig ex ante
investering af ansggeren

Additionalitet

Strengt fokus pa
additionalitet

Tilskud til ansggere, der
ville have investeret
alligevel

... det ikke er muligt at
identificere dem, der ville
have investeret alligevel

Lekage — afledt
aktivitet/ effekt i
veerdikaede

Ingen hensyn

Design ordningen, sa
ansgger kan overfgre
konkurrencepres pa

... konkurrence i
leverandgrleddet af

(Fortsaettes naeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

leverandgrer af
investeringsgoderne

Introduktion af
profitmulighed for
ansgger for eksempel
gennem
standardomkostninger

For eksempel
prioritering af ansggere
med lavest
tilskudsbehov i forhold
til effekt

Overvej effekt af to
tilbud og
standardomkostninger
pa konkurrencesituation

investeringsgoderne er
begraenset

Prioritering af ansggere

Prioritering (PS) af
ansggere i forhold til

omkostningseffektivitet:

effekt
ps = oJfekt
omkostninger

Prioritering af ansggere i
forhold til omkostninger

Prioritering af ansggere i
forhold til effekt

... der ikke er oplysninger
om effekt

... der ikke er oplysninger
om omkostninger

Malretning i forhold til
effekt

Ingen malretning

Malretning i forhold til
forventet effekt
(velfaerd)

- helst i kombination
med malretning i forhold
til omkostninger

... budgettet ikke er
tilstreekkeligt til at give
tilskud til alle ansggere
... der er vaesentlig
variation i effekten
blandt ansggere

... der er adgang til data
vedr. effekten

Malretning i forhold til
omkostninger

Ingen malretning

Malretning i forhold til
laveste omkostninger

- helst i kombination
med malretning i forhold
til effekt

... budgettet ikke er
tilstreekkeligt til at give
tilskud til alle anspgere
... der er vaesentlig
variation i omkost-
ningerne ved at levere
den gnskede aktivitet
... der er adgang til data
om cirka omkostning-
erne for den enkelte
ansgger, eller der kan
afholdes en auktion

Rumlig (geografisk)
koordinering

Ingen

Geografisk koordinering
for eksempel i forhold til
malsaetninger i et

... der er et rumligt
menster i effekten og/

(Fortseettes neaeste side)

85




(Fortsat fra forrige side)

delvandopland for
minivadomradeordninge
n

eller effektbehovet pa
tveers af ansggere

Tilskud til grupper vs. Individer Grupper, hvis disse er ... der helt eller delvist er
individer eller kan organiseres tale om et klubgode
For eksempel
landboforeninger
Facilitering af Ingen Tilskud til ansggning ... omkostninger til
ansggninger informationss@gning og
Seerskilt ordning for ansggning er ngje
radgivning om ansggning | sammenholdt med
for eksempel ansggers private nytte af
oplandskonsulentordnin | projektet
gen
Niveauet af evaluering Individuelt Grupper/indsatsomrade | ... der ikke er adgang til

/ordning

data om effekt pa
individuelt niveau
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Tabel 6 Tjekliste for designelementer i forhold til tilskudsordninger i LDP — Arealstgtte

Designelement

Udgangspunkt

Alternativ

Alternativ relevant, hvis...

Tilskuddets stgrrelse

Tilskuddets stgrrelse
(tilskudssats) jf. bilag Il
til Europa-Parlamentets
og Radets forordning
(EU) nr. 1305/2013.

Lavere end
maksimumssats i bilag
Il.

- Kan evt. findes ved
"”pay-as-bid”-auktion
eller ved uniform
tilskudssats auktion
eller ved menu af
kontrakter

... den
velfaerdsgkonomiske
nytte af projektet er
lavere end det,
maksimumssatsen svarer
til

... ordningen kan sikres
fuldt aftraek ved lavere
tilskudssatser

<-

Differentiering af
tilskuddets stgrrelse

Fast tilskudssats til alle

Kan bestemmes ud fra
ekspert vurderinger
eller politisk vurdering
Kan alternativt
bestemmes ud fra en
uniform tilskudssats-
auktion

Differentieret
tilskudssats

- Efter velfeerds-
gkonomisk nytte af
projekterne

- Efter ansggers
villighed til at acceptere
lavere niveau af
kompensation, enten
via diskriminerende
auktion eller via
mulighed for valg af en
menu af kontrakter, for
eksempel valget
mellem en kontrakt
baseret pa reduceret N
i pkologiordningen

- Kombination af
ovenstaende

... der er variation i den
velfeerdsgkonomiske
nytte af projekterne pa
tveers af ansggere

... der er variation i
ansggernes villighed til at
acceptere lavere niveau
af tilskud, og at
differentiering ikke eri
konflikt med
fairnesskriterier

Type af konditionalitet

Aktivitetsbaseret

Malsaetningsbaseret

- Absolutte
prastationsmal

- Relative
praestationsmal

... monitorering af
resultater (praestationer)
er mindre
omkostningsfuldt end
monitorering af
aktiviteter, OG

- Praestationer IKKE
afhaenger steerkt af
eksterne faktorer

- Ansggeren har relativt
lav risikoaversion (i
domanet)

(Fortsaettes naeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

Graden af
konditionalitet

Delvis ex ante betaling

Fuld konditionalitet

... den gnskede aktivitet
ikke kraever nogen
vaesentlig ex ante
investering af ansggeren

Tilsagnets lengde
(Igbetid)

Kort (for eksempel
mindre end eller lig med
5 ar)

Mere end 5 ar

... der er lav usikkerhed
omkring fremtidige
offeromkostninger for
ansggere

Tilskuddets varighed

Permanent

Midlertidig

... den gnskede aktivitet
bliver profitabel uden
tilskud med tiden

Additionalitet

Strengt fokus pa
additionalitet

Tilskud til ansggere, der
ville have investeret
alligevel

... det ikke at muligt at
identificere dem, der ville
have investeret alligevel

Laekage — afledt
aktivitet/effekt i
veaerdiksede

Ingen hensyn

Design ordningen, sa
stgtte kan
differentieres pa tveers
af omkostningstyper
blandt ansggere

... konkurrence i
afsaetningsleddet for
visse produkter er
begraenset

For eksempel risiko for
laekage af gkologisk
tilskud til konventionel
maelkepris

Prioritering af
ansggere

Prioritering (PS) af
ansggere i forhold til
omkostningseffektivitet:

ef fekt
ps = ffekt
omkostninger

Prioritering af anspgere
i forhold til
omkostninger

Prioritering af ansggere
i forhold til effekt

... der ikke er oplysninger
om effekt

... der ikke er oplysninger
om omkostninger

Malretning i forhold til
effekt

Ingen malretning

Malretning i forhold til
forventet effekt
(velfaerd)

- helst i kombination
med malretning i
forhold til
omkostninger

... budgettet ikke er
tilstraekkeligt til at give
tilskud til alle anspgere

... der er vaesentlig
variation i effekten blandt
ansggere

... der er adgang til data
vedr. effekten

Malretning i forhold til
omkostninger

Ingen malretning

Malretning i forhold til
laveste omkostninger

- helst i kombination
med malretning i
forhold til effekt

... budgettet ikke er
tilstraekkeligt til at give
tilskud til alle ansggere

... der er vaesentlig
variation i
omkostningerne ved at
levere den gnskede
aktivitet

... der er adgang til data
om cirka omkostningerne

(Fortseettes neaeste side)
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(Fortsat fra forrige side)

for den enkelte ansgger,
eller der kan afholdes en
auktion

Rumlig (geografisk) Ingen Geografisk koordinering | ... der er et rumligt
koordinering for eksempel i forhold mgnster i effekten
til malsaetninger for og/eller effektbehovet pa
Natura 2000-omrader tveers af ansggere
Tilskud til grupper vs. Individer Grupper, hvis disse er ... der er en gget effekt
individer eller kan organiseres ved tiltag pa tveers af
individer for eksempel
sammenhangende natur
eller pesticidfri
(skologisk) dyrkning i et
vandindvindingsomrade
Facilitering af Ingen Tilskud til ansggning ... omkostninger til
ansggninger informationssggning og
Seerskilt ordning for ansggning er ngje
radgivning om sammenholdt med
ansggning for eksempel | ansggers private nytte af
ordningen vedr. tiltaget
gkologisk
omlagningstjek
Niveauet af evaluering | Individuelt Grupper/indsatsomrade | ... der ikke er adgang til

Jordning

data om effekt pa
individuelt niveau
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Antallet af relevante designelementer er stort, og antallet af kombinationsmulighederne af disse elementer
bliver fglgeligt meget stort. Figur 16 nedenfor viser et beslutningstrae, der omhandler visse designaspekter i
relation til strategien for handtering af asymmetrisk information og reduktion af informationsrenter.

Figur 16 Valg af strategi for handtering af asymmetrisk information og reduktion af informationsrenter

Er der stor eller lille variation i potentielle Lil Anvend evt. en fast tilskudssats og prioriter
modtageres omkostninger ved at opfylde e ordningens midler 1 forhold til effekthkriteriet
kravene for at modtage tilskuddet? ved overansggning

Stor

i i Alternati
Anvend en form for auktionsmekanisme for at ernativ Anvend menu af kontrakter

afslare evt. modtageres kompensationsbehov )
Kan modtageme Erdetvigtigt at alle
Kan ardningen forventesat vaere modtager samme
forventes at blive relativt risikoaverseller kompensationfor - L
gentaget 7 risikoneutralei sammeydelse 7 Mej, samlet effekt for budgettet er vigtigere
ordningen domzene (Fairness)
i Risik S, Prioriter ordningens midler i forhold til
la : ISIKnavers - effektkriteriet ud fra diskriminerende (pay-as-
. pay
. s Ja bid) auktion
|Risikeneutral "
Er ! ™,
kompensationsbehovet Y .
stat;:ir:s::ur::jd&;:rer """"""""" mmmmosssssssssssooooooooooo e '”r?j Pricriter ordningens midler i forheld til
beslutnings milja? \‘________ L ________________‘h effektkriteriet ud fra I:-Jtmform pris (tilskuds)
aukticn

Ud over de konkrete designaspekter, der er i tjeklisterne, er der en raekke procesmaessige sp@rgsmal, der
kan veere med til at sikre en grundig forstaelse for effekten af de designmaessige valg, der ngdvendigvis ma
treeffes i forbindelse med design af en tilskudsordning, og i et vist omfang afbalancering af ordningerne pa
tveers af landdistriktsprogrammet.

Er konsekvenserne af alternative design belyst ved simulering?

En relativt simpel simuleringsanalyse kan give meget indsigt i konsekvenserne af alternative designvalg. Det
kan staerkt anbefales, at man Igbende i designprocessen sammenligner ordningens design med relevante
alternativer. Denne proces kan dels fgre til erkendelser om bedre design, dels vaere med til at identificere
fejl eller uafklarede spgrgsmal omkring den primzere designide.

Er konsekvenserne af alternative design belyst ved adfaerdsgkonomiske laboratorieeksperimenter?

Ved st@rre ordninger kan det muligvis veere relevant at gennemfgre adfaerdspkonomiske laboratorie-
eksperimenter for at belyse effekten af alternative design. Disse eksperimenter kunne eventuelt
gennemfgres som en del af den forskningsbaserede myndighedsbetjening ved IFRO.

Er alle krav ngdvendige?

Drop krav, der er i potentiel konflikt med den overordnede malszetning, og krav til aktiviteter, der kun er
svagt korreleret (har svag sammenhang med) med ordningens malsaetning.
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Ud over at ungdvendige krav kan vaere direkte skadelige i forhold til malsaetningen, vil ungdvendige krav
ogsa veere med til at gge landmandenes kompensationsbehov.

Kan ordninger med samme overordnede formdl kaedes sammen til teknologineutrale ordninger?

| den omfang ordningerne kan sammenkaedes pa programniveau, kan man muligvis gge den samlede effekt
af en budgetramme ved at gge konkurrencen pa leverance af for eksempel miljgvenlige foranstaltninger

med videre med samme overordnede formal.

Dette er ogsa en mulighed pa indsatsomradeniveau inden for de enkelte ordninger, hvor teknologineutrale
og fleksible design vil veere attraktive, for eksempel ved mere fleksibilitet mellem nybyggeri og ombygning i
ordningen for Igse sger i farestierne.

Er ordningen lovlig?

Ordningerne skal naturligvis vaere lovlige. Dette fglger ogsa af LBST’s malsatning vedrgrende ”Juridiske
forhold”. Det kan til tider bero pa juridiske vurderinger, hvad der er lovligt eller ej. Et gje for eventuelle
juridiske problemer kan vaere veerdifuldt tidligt i designfasen.
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7 Diskussion og konklusion

Godt design af tilskudsordninger er en kompliceret opgave, hvor mange forhold er kontekstspecifikke. Det
er derfor sjeeldent muligt at traekke direkte pa erfaringer fra ordninger under samme forhold. Nar det er
sagt, er der et stort videnskabeligt grundlag for mange overordnede retningslinjer omkring design af
tilskudsordninger.

For mange af de nuvaerende ordninger synes der at veere et potentiale for at gge effekten eller i det
mindste et potentiale for at fa designet ordningerne, sa der er mulighed for, at effekten gges.

Licitationsmodeller, som i denne udredning er omtalt som auktionsmekanismer, vil efter forfatterens
vurdering kunne forlgse dette potentiale i mange tilfaelde. Auktionsmekanismerne kan umiddelbart virke
komplekse, men de er i realiteten langt mindre komplekse end nogle af de prioriteringsmekanismer, der
anvendes i aktuelle ordninger. Vigtigst sa kan auktionsmekanismen helt eller delvist erstatte de mest
komplekse dele af aktuelle prioriteringsmekanismer.

Det betyder efter forfatterens vurdering, at licitationsmodeller/auktionsmodeller bade ville kunne gge
potentialet for effekt og lette den administrative byrde. | tilfaelde af uniform pris-mekanismer vil data fra
ansggninger tilmed kunne give et godt indblik i omkostningerne ved at levere ydelserne og dermed et godt
udtryk for ordningernes dgdvaegt.

Ordninger baseret pa uniform pris-mekanismer vil ogsa kunne opfattes som mere fair end diskriminerende
ordninger og medfgre en relativt lille &ndring fra det nuveerende fremherskende design med faste satser i
forhold til en overgang fra faste satser til diskriminerende auktioner. Dette gaelder seerligt, hvis ordningerne
designes med sakaldte bid-caps, dvs. med lofter over maksimale tilskudssatser pa niveau med de
nuvaerende satser.

Auktioner med uniforme prismekanismer vil ogsa veere allokativt efficiente, det vil sige, at det er de
landmaend, der kan levere ydelserne billigst (mest omkostningseffektivt), der vinder buddene under de
forskellige ordninger.

Introduktion af ordninger med uniforme prismekanismer og bid-cap vil derfor efter forfatterens opfattelse
veere et oplagt sted at begynde, hvis man vil forbedre designet af tilskudsordninger, uden at lave for store
@ndringer fra status quo. Man kunne sa senere ga videre med diskriminerende auktioner, hvis de findes
relevante.

Auktionsmodeller ville ga godt i spaend med standardomkostninger og reducere effekten af nogle af de
uhensigtsmaessigheder, der er ved brug af standardomkostninger, mens den administrative lettelse vil blive
bevaret. Det er ogsa muligt, at standardomkostningerne bliver overflgdige. Hvis auktionsmodellen kan sta
alene, kan den administrative byrde lettes yderligere.

Uniform pris-mekanismer med bid-caps er ikke et overlegent design pa alle punkter i forhold til alle mulige
design, men i forhold til nuvaerende design med faste tilskudssatser er det sveert at finde aspekter, hvor
dette design ikke overgar eller har potentiale til at overga design med faste satser, herunder ogsé den
administrative byrde. Forfatteren vil derfor steerkt opfordre LBST til at overveje implementeringen af dette
design i LDP.
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Ved afslgring af “udbudskurver” gennem uniform pris-mekanismer vil ordningens design generere
interessant feedback i forhold til politisk prioritering af ordninger. For eksempel vil det vaere nzerliggende at
forvente, at ordninger med en forholdsvis konveks udbudskurve ikke mister meget effekt ved en
budgetreduktion, mens ordninger med forholdsvis konkav udbudskurve vil miste relativt meget effekt ved
en budgetreduktion. Som ordningerne er designet i dag, er der ikke adgang til denne type information for
de politiske beslutningstagere; dette ville blive forbedret med uniforme prismekanismer.

Den grundlaeggende forudsaetning for at fa succes med design af tilskudsordninger er en grundig forstaelse
for den markedsfejl, man prgver at rette op pa.

Hvis en tilskudsordning er en del af Igsningen, bgr designet af ordningen indeholde forsgg pa at reducere
informationsrenter, vel vidende at disse ikke kan elimineres under asymmetrisk information. Hvor det giver
mening i forhold til det konkrete indsatsomrade, er malretning i forhold til effekt (for eksempel geografisk
variation) fordelagtigt, ligesom differentiering af tilskud i forhold til omkostninger ved at levere ydelsen er
fordelagtig. Dette kan dog vaere i konflikt med visse fairnesskriterier. Effekt og omkostningskriterier bgr sa
vidt mulig kombineres til omkostningseffektivitetskriterier.

Endeligt er det vigtigt, at ordningerne forsgger at sikre reel effekt, som ud over malretning ogsa indebaerer
kontrol med, om krav for at modtage tilskuddene overholdes, og passende sanktioner i tilfeelde, hvor det
ikke er tilfeeldet.
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