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1. Introduktion 
Som opfølgning på den del af Pedersen (2021), der omhandler bioordningen Ekstensivering med slæt (EMS-
bioordningen), har Landbrugsstyrelsen (LBST) bedt Institut for Fødevare- og Ressourceøkonomi (IFRO) om at 
revurdere kompensationsbehovet for denne bioordning i tilfælde af en justering af forpligtigelserne under 
den, der giver ansøgere mulighed for at vælge mellem den nuværende forpligtelse om 
(biomasse-)slæt og en ny alternativ forpligtelse om ekstensiv afgræsning.  

Det er en forudsætning, at der ved anvendelse af det nye alternativ i EMS-bioordningen vil være de samme 
plejeforpligtelser til afgræsningsmetoden ”synligt afgræsset den 15. september” som i ordningen Pleje af 
græs- og naturarealer (PLG-ordningen).  

2. Besvarelse  
Siden udarbejdelsen af Pedersen (2021) er den danske CAP-plan blevet godkendt og implementeret. CAP-
planen ændrer væsentligt på nogle af de grundlæggende vilkår i besvarelsen i Pedersen (2021). Vigtigst af 
disse er et nyt generelt bundniveau for dækningsbidrag II (DB II) på landbrugsarealer i form af muligheden 
for støtte til ikke-produktive arealer i bioordningen Biodiversitet og bæredygtighed.  

I Pedersen (2021) blev der taget udgangspunkt i estimater for DB II-niveauet på arealer med et lavt 
(minimum), middel og højt (maksimum) DB II pr. ha fra Martinsen et al. (2020). I lyset af bioordningen 
Biodiversitet og bæredygtighed er dette DB II-niveau ikke længere landbrugernes bedste alternative DB II for 
arealer med et lavt og middel DB II samt for de arealer, der tidligere var braklagte.  

På kort sigt er DB II-niveauerne fra Martinsen et al. (2020) eller i form af bioordningen Biodiversitet og 
bæredygtighed ikke nødvendigvis relevante alternativer for landbrugere. Dette er dels på grund af den 
markedsmæssige udsigt (høje kornpriser i 2022), dels på grund af behovet for tilpasning af 
kapacitetsomkostninger på kort sigt. På længere sigt vurderes niveauerne i Martinsen et al. (2020) stadig at 
være retningsgivende for DB II-niveauet fra produktionen, og de er dermed det nødvendige langsigtede 
kompensationsniveau, hvis der ikke er konkurrerende støtteordninger for arealerne. 

Omkostningerne ved afgræsning under PLG-ordningen er for nyligt blevet genbesøgt i Pedersen (2023). Da 
EMS-bioordningen navnlig vil omfatte omdriftsarealer, der udlægges med græs – enten til biomasseslæt eller 
ekstensiv afgræsning – vil der i udgangspunktet være tale om relativt veldrænede arealer med et relativt højt 
næringsstofindhold. Det vurderes derfor, at arealtypen Fersk eng fra Pedersen (2023) er mest retvisende for 
omkostningerne ved afgræsning i EMS-bioordningen. Dette medfører, at der i udgangspunktet vurderes at 
være høje afgræsningsomkostninger knyttet til at imødekomme forpligtelsen ”synligt afgræsset den 15. 
september” grundet behovet for et relativt højt græsningstryk. Det kan formentlig diskuteres, om dette 
græsningstryk reelt kan kaldes ”ekstensivt”, men det er det græsningstryk, der er anvendt i Pedersen (2023) 
for tilsvarende arealer, og som ved en justering af forpligtelserne forudsættes at blive anvendt i EMS-
bioordningen for at opnå tilstanden ”synligt afgræsset den 15. september”. Det vurderes dog også 
nødvendigt med en relativt intensiv afgræsning, hvis EMS-bioordningens formål om at fjerne et eventuelt 
næringsstofoverskud inden en eventuel vådlægning skal opfyldes.  
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Tabel 1 på næste side viser udvalgte tal fra tabel A1 i Pedersen (2023) for nettoomkostninger ved afgræsning 
af arealtypen Fersk eng i 2023. Tabellen viser, at omkostningerne ved afgræsning vurderes at ligge i intervallet 
1.042-8.752 kr. pr. ha, og dermed virker ”ekstensiv” afgræsning som et relativt dyrt alternativ til 
biomasseslæt for de fleste landbrugere. Dette betyder dog ikke, at der ikke kan være nogle landbrugere med 
særligt gunstige forhold ved afgræsning, som vil vælge dette alternativ, hvis det bliver muligt. Det skal i denne 
sammenhæng bemærkes, at en eventuel justering af EMS-bioordningen vil medføre, at EMS-bioordningen 
og PLG-ordningen konkurrerer om de samme afgræsningsdyr, og at justeringen dermed muligvis vil trække 
naturplejedyr fra PLG-naturplejearealer til EMS-lavbundsarealer. EMS-lavbundsarealerne har som 
udgangspunktet ikke en særligt høj biodiversitetsmæssig tilstand. Hvis en landbruger for eksempel kan få 
3.526 kr. pr. ha for at opfylde afgræsningsforpligtelsen til ”synligt afgræsset den 15. september” i EMS-
bioordningen, men samtidig kun kan få 1.650 kr. pr. ha for den samme målopfyldelse i PLG-ordningen, er der 
en risiko for, at det kan give et incitament til, at naturplejedyr, der er en begrænset ressource i august og 
første halvdel af september, bliver flyttet fra naturplejearealer til lavbundsarealer. 

Det er muligt, at støtten til afgræsning på EMS-arealer vil medføre et svagt forøget antal husdyr til afgræsning 
i forhold til, hvad der eller ville have været (generelt er der en nedadgående bestand). Men da der skal bruges 
relativt mange dyr på EMS-arealer sammenlignet med PLG-arealer, vil der ikke nødvendigvis være tale om et 
øget areal. Hertil kommer, at den biodiversitetsmæssige effekt af afgræsning ikke nødvendigvis er 
meningsfuld at opgøre i antal ha, der er afgræsset. Dette skyldes, at den biodiversitetsmæssige effekt af 
afgræsning varierer fra areal til areal.   

IFRO vurderer, at den foreslåede ændring i vilkårene vil få den adfærdsmæssige konsekvens, at landbrugerne 
flytter dyr fra PLG-arealer til EMS-arealer.  

Naturplejearealerne i PLG-ordningen har en relativt høj biodiversitetsværdi, der beskyttes af de biologiske 
processer i forbindelse med afgræsning. Derimod kan den biodiversitetsmæssige effekt af afgræsning på 
tidligere omdriftsarealer i en kort årrække, inden arealerne potentielt vådlægges, være yderst tvivlsom. Det 
ligger uden for IFRO’s faglige kompetencefelt at vurdere dette, men der opfordres til at få dette spørgsmål 
afklaret på rette sted.  

Hvis det er tilfældet, at en afgræsning på EMS-arealer har en lavere biodiversitetsmæssig effekt end en 
afgræsning på PLG-arealer (med kriteriet ”synligt afgræsset den 15. september”), virker justeringen af EMS-
ordningen ikke som noget, der overordnet er i offentlighedens interesse. 

Det skal bemærkes, at den store forskel i kompensationsniveauerne i de to ordninger ikke vedrører 
afgræsningen, men offeromkostningen ved det højere tabte DB II på omdriftsarealer i EMS-bioordningen. 

  



4 

 

Tabel 1. Nettoomkostninger ved afgræsning, kr. pr. ha 
 År 2023 

Foldstørrelse Arealtype Stude Vækst Får Hårdfør Naturkvæg 

3 ha Fersk eng -5,512 -8,248 -5,541 -8,752 -2,207 

6,5 ha Fersk eng -4,872 -7,608 -4,663 -8,111 -1,567 

15 ha Fersk eng -4,308 -7,044 -4,019 -7,548 -1,042 

Kilde: Udvalgte tal fra tabel A1, Pedersen (2023). 

Tabel 2 på næste side er en revideret version af tabel 8 i Pedersen (2021), hvor kolonnen Nyt alternativ i 
bioordningen Biodiversitet og bæredygtighed viser de totale omkostninger ved biomasseslæt på kulstofrige 
arealer. Et DB II på 2.317 kr. pr. ha er beregnet ud fra tilskudssatsen på 2.740 kr. pr. ha minus den årlige 
omkostning på 300 kr. pr. ha til slåning og minus en annualiseret omkostning på 123 kr. pr. ha til etablering. 
De fire kolonner til højre er fra den originale tabel. 

Tabellen har også fået tilføjet rækkerne Delsum og Bedste alternative DB II, hvor Delsum summerer Mistet 
DB II og Mistet harmoniareal, mens Bedste alternative DB II vælger det højeste af det nye alternative DB II i 
bioordningen Biodiversitet og bæredygtighed og delsummen af de fire kolonner til højre fra den originale 
tabel.  

Tabellen har desuden også fået tilføjet rækkerne Omkostninger ved afgræsning og I alt, tab ved afgræsning, 
som henholdsvis angiver et interval for tabet ved afgræsning fra tabel 1 og et interval for det samlede tab 
ved afgræsning ud fra summen af Bedste alternative DB II og Omkostninger ved afgræsning.  

Det ses, at der generelt vurderes at være højere omkostninger ved afgræsning end ved biomasseslæt, og en 
tilføjelse af den alternative mulighed ved et fastholdt støtteniveau på 3.526 kr. pr. ha vurderes derfor ikke at 
medføre en generel overkompensation. Det vil dog øge den såkaldte informationsrente i EMS-bioordningen 
ud fra en selvselektionsmekanisme, hvor landbrugerne, der har de laveste omkostninger ved afgræsning, 
vælger det som mulighed, mens landbrugerne, der har de laveste omkostninger ved biomasseslæt, vælger 
det som mulighed. Flere valgmuligheder, med samme støttesats, kan ikke forøge landbrugernes 
omkostninger. Landbrugerne kan kun holde deres omkostninger uændrede eller lavere, fordi de forudsættes 
at vælge den mulighed, hvor de individuelt har de laveste omkostninger.  
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Tabel 2. Tabte indtægter/meromkostninger ved biomasseslæt og afgræsning på kulstofrige arealer, 
kr. pr. ha  

Arealanvendelse i 
udgangspunktet 

Omdrift 
Nyt alternativ i 
bioordningen 
Biodiversitet 

og 
bæredygtighed 

Brak Minimum Middel Maksimum 

Mistet DB II 2.317 -150 44 1.883 3.882 
Mistet harmoniareal 0 0 200 200 725  
Delsum 2.317 -150 244 2.083 4.607 
Bedste alternative DB II 2.317 2.317 2.317 2.317 4.607 
Omkostninger ved 
biomasseslæt - 900-1.500 0-750 0-750 0-750 

Omkostninger ved 
afgræsning - 1.042-8.752 

I alt, tab ved biomasseslæt - ~3.200-~3.800 ~2.300-~3.100 ~2.300-~3.100 ~4.700-~5.450 

I alt, tab ved afgræsning - ~3.300-
~11.100 

~3.300-
~11.100 

~3.300-
~11.100 

~5.600-
~13.400 

Kilde: Pedersen (2021) og egne beregninger. 

Tilføjelsen af en mulighed for at anvende afgræsning som et alternativ til slæt i EMS-bioordningen vurderes 
ikke at medføre store ændringer i søgningen til den. Men der vil dog givetvis være en vis øget søgning. Særligt 
for de bedrifter, der i forvejen foretager afgræsning af omdriftsarealer (for eksempel økologiske 
mælkeproducenter med videre), vil muligheden være interessant, hvis de har særlige vilkår, der gør, at 
omkostningerne til afgræsning vil være lavere end de i tabel 2 angivne niveauer. Specifikt for økologiske 
arealer skal det bemærkes, at bioordningen ikke er forenelig med et økologisk arealtilskud, men at den 
muligvis er konkurrencedygtig med en alternativ anvendelse til økologisk omdriftsgræs (eventuelt med 
tilskud fra bioordningen Miljø- og klimavenligt græs). 

3. Diskussion 
Det vurderes ikke nødvendigt at justere tilskudssatsen for EMS-bioordningen på grund af det konkrete forslag 
til justeringer af forpligtelserne i den. På lang sigt burde det nuværende niveau være konkurrencedygtigt med 
både andre bioordninger og traditionel omdrift på de fleste arealer. På de bedste omdriftsarealer er 
ordningen dog ikke konkurrencedygtig. På kort sigt har landbrugerne tilpasningsomkostninger, der kan 
forsinke deres eventuelle omstilling, og aktuelt har der været ekstraordinære høje afgrødepriser, som 
formentlig har svækket søgningen til de ekstensive ordninger generelt.  

Det vurderes, at en justering af EMS-bioordningen, således at en afgræsning tillades, vil medføre en risiko for 
en øget konkurrence med PLG-ordningen om naturplejedyr i august og september. Dermed er der en risiko 
for, at en sådan justering vil have en negativ sideeffekt på den overordnede biodiversitet. Det er desuden 
usikkert, hvorvidt effekten på fjernelse af næringsstoffer er lige så høj ved afgræsning som ved biomasseslæt. 
Sidstnævnte er uden for IFRO’s faglige kompetencefelt og skal blot opfattes som en opfordring til at få dette 
undersøgt rette sted.  
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I analyser lavet på baggrund af en større spørgeskemaundersøgelse fra 2022 viser Olsen et al. (2023), at et 
relativt højt støtteniveau i kortvarige (årlige) ordninger (såsom EMS-bioordningen) kan være 
uhensigtsmæssigt i forhold til at opnå målet om permanent udtagning i de ordninger med et relativt lavt 
engangsbeløb for permanent udtagning. 

Støtteniveauet i EMS-bioordningen er dermed ikke nødvendigvis stimulerende for dens overordnede formål, 
nemlig permanent udtagning efter fjernelse af næringsstoffer, fordi det kan være mere attraktivt for 
landbrugerne at blive i den etårige ordning – også på lang sigt. På kort sigt kan muligheden for at være i 
bioordningen også medføre et fravalg af muligheden for permanent udtagning. 

EMS-bioordningens finansiering vurderes ikke at være hensigtsmæssig i forhold til dens formål om fjernelse 
af næringsstofoverskud. EMS-bioordningens finansiering som en etårig bioordning gør det muligt for 
landbrugere at veksle ind og ud af den fra år til år. Dette gør det for eksempel muligt at gøde en græsmark 
hver andet år og omlægge den med jævne mellemrum, men stadig opnå støtte fra ordningen i de år, hvor 
man som støttemodtager opfylder betingelserne. Ordningen ville i højere grad være sikret mod denne form 
for adfærd i en femårig tilsagnsordning. I en sådan ordning kunne der formentlig gives dispensationer, hvis 
et vådlægningsprojekt påbegyndtes inden for tilsagnsperioden, eller hvis en påbegyndelse af 
vådlægningsprojekter var integreret i ordningen som en alternativ måde at opfylde forpligtelserne på.  
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